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IERTAS economias perte-

necientes a la OCDE, aun-

que no todas, han acumu-
lado grandes deudas publicas
en los dltimos veinte anos. ;Por
qué ocurre esto? ;Por quée hay
unos paises que experimentan
grandes deficit presupuestarios
durante varios anos y otros no lo
hacen? ; Cémo se explican estas
notables diferencias entre pai-
ses?

Los graficos 1y 2 destacan la
dimension de este problema. El
grafico 1 muestra la relacion deu-
da/PNB en siete paises en los
gue esta medida ha aumentado
drasticamente en los ultimos vein-
te anos. En tres de estos paises
(Belgica, Irlanda e ltalia) la rela-
cion corresponde a méas del 100
por 100. El grafico 2, en contraste,
muestra la relacion deuda/PNB
en siete paises en los que esta
medida manifiesta una relativa
estabilidad en comparacion con
los paises del grafico 1. En la dé-
cada de 1990, la diferencia entre
los paises de la OCDE en cuanto
a la relacion deuda/PNB es muy
grande (por ejemplo, en Bélgica
es de mas del 100 por 100, mien-
tras en Australia y Alemania es
inferior al 30 por 100). Estados
Unidos queda incluido en el gra-
fico 2, pero incluso en este pais
ha causado gran preocupacion €l
aumento de la relacion deuda/
PNB en la decada de 1980 y pos-
teriormente (véase grafico 3).

Es dificil explicar estas acu-
sadas diferencias entre paises
solo en virtud de argumentacio-
nes econémicas: todos estos pai-
ses son democracias industriales

avanzadas, todos ellos son miem-
bros de la OCDE y presentan ni-
veles muy elevados de ingresos
per capita. Creemos, mas bien,
que la clave para entender los dé-
ficit presupuestarios en particular,
y la politica fiscal en general, son
los factores politico-instituciona-
les. Aunque las economias de los
paises de la OCDE son relativa-
mente parecidas, sus institucio-
nes (leyes electorales, sistemas
de partidos, leyes presupuesta-
rias, legislacion sobre bancos
centrales, grado de descentrali-
zacion, estabilidad politica y po-
larizacion social) son muy dife-
rentes.

El propésito de este articulo es
analizar la manera en que la lite-
ratura sobre economia politica
puede responder a dos pregun-
tas esenciales:

1. ;Porque observamos gran-
des y persistentes déficit en tiem-
po de paz, y por qué ahora?

2. ;Porqué observamos gran-
des deudas en ciertos paises y no
en otros?

Una explicacion con la que se
pudiera responder a la primera
pregunta, pero no a la segunda,
no resultaria convincente. Por
ejemplo, una teoria que indicara
gue las democracias se hallan
siempre en situacion de deficit
fiscal seria incompleta si no ex-
plicara por qué unas democra-
cias han experimentado desequi-
librios fiscales y otras no.

La literatura referida a la eco-
nomia politica de las medidas fis-
cales es ciertamente abundante,

y su origen se remonta al si-
glo xix, con la escuela italiana de
finanzas publicas (vease Bucha-
nan, 1960). No pretendemos cu-
brir toda esta literatura de mane-
ra sistematica, sino centrarnos en
las dos cuestiones arriba indica-
das y destacar las investigacio-
nes recientes.

Comenzaremos nuestro traba-
jo repasando la teoria de la «sua-
vizacion fiscal» del presupuesto
estatal (Barro, 1979; Lucas y Sto-
key, 1983). Este enfoque consti-
tuye una referencia normativa de
la que se derivan los modelos
de economia politica; de hecho,
la mayoria de los modelos politi-
cos recientes son explicaciones
«positivas» de las desviaciones
observadas a partir de la suavi-
zacion fiscal. Ademas, los crea-
dores de estateoria (por ejemplo,
Barro, 1986 y 1987) no solola en-
tienden como «normativa», sino
como «positiva», es decir, como
una descripcion de la politica fis-
cal real.

A continuacion, nos introduci-
remos en la discusion sobre los
modelos de economia politica,
que hemos organizado en seis
grupos: 1) modelos basados en
politicos oportunistas y votantes
ingenuos con «ilusion fiscal»;
2) modelos de redistribuciones
intergeneracionales; 3) modelos
de deuda considerada como va-
riable estrategica, vinculando al
gobierno actual con su sucesor;
4) modelos de conflictos distribu-
tivos entre grupos sociales y/o
partidos politicos; 5) modelos de
intereses geograficamente dis-
persos, y 6) modelos que subra-
yan los efectos de las institucio-
nes presupuestarias. Despues de
este repaso critico, haremos un
breve repaso de las implicacio-
nes politicas de esta investiga-
cion.
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I. LA POLITICA
PRESUPUESTARIA
OPTIMA

La teoria de la suavizacion fis-
cal del Presupuesto estatal con-
sidera una economia cerrada y
sin capital en la que un agente
representativo consume, trabaja
y ahorra. El gobierno es un «pla-
nificador social benevolo» que
aprovecha al maximo la utilidad
del agente representativo. Tanto
este ultimo como el gobierno tie-
nen un mismo horizonte tempo-
ral, el cual, para simplificar, es in-
finito. La teoria elude los aspectos
intergeneracionales y los manda-
tos finitos de los gobiernos.

El gobierno necesita financiar
una cierta cantidad de gasto en
cada periodo mediante los im-
puestos sobre la renta, que son
distorsionadores, por cuanto que
afectan a la oferta de trabajo. La
funcion utilitaria del agente repre-
sentativo depende del consumo
y el ocio privados, pero no de la
cantidad de bienes publicos, que,
para simplificar, podemos definir
como gastos defensivos (1). El
objetivo (Barro, 1979) es que el
planificador social mantenga un
tipo impositivo constante. El nivel
de impuestos se determina me-
diante la limitacién intertemporal
del Presupuesto, lo que implica
que el valor actual del gasto (que
viene dado exdgenamente) debe
serigual al valor actual de los im-
puestos. Por consiguiente, los de-
ficit y los superavit presupuesta-
rios se utilizan como colchon; los
déficit se producen cuando los
gastos son temporalmente eleva-
dos, y los superavit, cuando son
bajos.

Estas conclusiones se derivan
directamente de la concavidad de
la funcion utilitaria del individuo.
Supongamos que el gasto publi-
co tiene que ser «elevado» hoy y
«bajo» manana. Una politica pre-
supuestaria equilibrada implica-

GRAFICO 1
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GRAFICO 3

COMPORTAMIENTO DE LA DEUDA PUBLICA
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ria tipos impositivos elevados pa-
ra hoy y bajos para manana. La
politica de suavizacion fiscal, en
cambio, prescribe unos tipos im-
positivos constantes, déficit hoy
y superavit manana, de manera
que este ultimo compensa (enter-
minos de valor actual) el déficit de
hoy. Esta segunda politica es la
que predomina, debido a que las
distorsiones impositivas de hoy
compensan con creces (en térmi-
nos de utilidad) los beneficios en
cuanto a bienestar de los tipos
impositivos bajos de manana, co-
mo consecuencia de las utili-
dades marginales decrecientes.
Este sencillo principio tiene impli-
caciones de gran alcance para
la politica fiscal, tal como lo de-
muestran algunos ejemplos.

Ejemplo 1: si el gasto publico
es constante a lo largo del hori-
zonte de planificacion, la politica
optima prescribe un presupuesto
equilibrado para cada periodo.

Ejemplo 2: supongamos que
entre el tiempo 0 y el tiempo tel
gasto publico es constante, y se
espera que lo sea siempre. En el
tiempo f, inesperadamente esta-
lla una «guerra» que, segun se
sabe, durara hasta (t+n). La poli-
tica optima implica un equilibrio
presupuestario hasta el tiempo {,
un «pequeno» incremento imMpo-
sitivo permanente en {, un déficit
entre ty (t+n) y un superavit pos-
terior. El grafico 4a ilustra las im-
plicaciones de esta politica.

Ejemplo 3: supongamos que
en el tiempo t, de manera impre-
vista, el gasto publico aumenta
temporalmente y, a continuacion,
en (t+n) cae continuamente por
debajo del nivel original, de ma-
nera que en términos de valor ac-
tual tenemos una reduccion de la
cantidad total de gasto [es decir,
que la reduccién continua des-
pués de (t+n) compensa sobra-
damente el aumento temporal].
La politica 6ptima implica una re-

duccion de impuestos en el tiem-
po {, un déficit entre ty (£+n) y un
superavit después de (t+n). El
grafico 4b ilustra este ejemplo.

El principio de la suavizacién
fiscal es muy claro: los déficit y
superavit presupuestarios se uti-
lizan 6ptimamente para minimi-
zar los efectos distorsionadores
del sistema tributario, conside-
rando una determinada trayecto-
ria de gasto (2). Una importante
extension de este principio se re-
fiere a las fluctuaciones ciclicas
de los ingresos fiscales debidas
al ciclo economico. Basicamente
por las mismas razones antes
mencionadas, el principio de sua-
vizacion fiscal implica que los ti-
pos impositivos deben ser apro-
ximadamente constantes a lo
largo del ciclo econémico; por
consiguiente, se deben observar
deéficit durante las recesiones,
compensados por superavit en
los momentos de expansion. Asi,
el caso del gjemplo 1, aplicado a
un modelo con fluctuaciones ci-
clicas de los resultados, implica
una norma presupuestaria equili-
brada, ciclicamente ajustada: el
Presupuesto debe estar equili-
brado a lo largo del ciclo eco-
nomico, pero no en cada ano fis-
cal. En este modelo no hay lugar
para la politica de estabilizacion
keynesiana, puesto gue los resul-
tados no vienen determinados
por la demanda. En un modelo
con politicas de estabilizacion, las
fluctuaciones ciclicas del Presu-
puesto seran incluso mas pro-
nunciadas. En resumen, la idea
clave es que los déficit presu-
puestarios deben verificarse du-
rante las «guerras» y las recesio-
nes.

Como teoria normativa, el mo-
delo de la suavizacion fiscal es
extremadamente valioso. De he-
cho, cualquier modelo positivo de
politica fiscal toma inicialmente la
suavizacion fiscal como punto de
referencia. Sin embargo, como
teoria positiva de los déficit pre-
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GRAFICO 4

POLITICA DE SUAVIZACION FISCAL
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supuestarios es deficiente, por
cuanto no responde a nuestras
dos preguntas. Barro (1986 y
1987) probo el modelo de suavi-
zacion fiscal en relacion con los
datos acumulados en Estados
Unidos y Reino Unido a lo largo
de doscientos anos. Los graficos
3 y 5 muestran que el ejercicio de
Barro fue muy acertado. Las ex-
periencias estadounidense y bri-
tanica son, en general, coheren-
tes con los principios basicos de
la suavizacion fiscal: las relacio-
nes deuda/PNB aumentan duran-
te las guerras, decrecen en los
periodos de paz y fluctuan con
los ciclos econdémicos. Sin em-
bargo, se pueden identificar pe-

riodos en los que la politica fiscal
no parece confirmar esta teoria.
Por ejemplo, el brusco aumento
de la relacion deuda/PNB en la
década de 1980 en Estados Uni-
dos se aparta, al menos a prime-
ra vista, del modelo de suaviza-
cion fiscal.

Sin duda, el modelo de suavi-
zacion fiscal podria explicar in-
cluso la situacion de esa década
(Barro, 1991). Supongamos que a
comienzos de la década de 1980
se supiera que, con un aumento
temporal de los gastos militares,
se podria ganar la guerra fria, y
en la década de 1990 los gastos
militares podrian recortarse por

debajo del nivel inicial de 1980.
Este es, basicamente, el gjem-
plo 3 que describiamos mas arri-
ba. La politica optima en ese
caso es reducir impuestos e in-
crementar los gastos militares en
1980, controlar los déficit en los
ahos ochenta y controlar los su-
peravit en los noventa.

La explicacion no es del todo
convincente, debido a que se ba-
sa excesivamente en presuncio-
nes especificas sobre las expec-
tativas de 1980. En cierto sentido,
cualquier politica fiscal puede ra-
cionalizarse desde la perspecti-
va de una suavizacion fiscal si
se consideran las expectativas
como una variable libre. De un
modo mas general, este modelo
no proporcicna respuestas total-
mente convincentes a nuestras
dos preguntas acerca de las eco-
nomias de la OCDE.

En primer lugar, ¢por qué aho-
ra? Ciertamente, el modelo de
suavizacion fiscal puede expli-
car por qué las relaciones deu-
da/PNB comenzaron a aumentar
como resultado de la recesion de
1973-1974. También puede argu-
mentarse que los politicos subes-
timaron la necesidad de un ajus-
te fiscal, teniendo en cuenta que
las tasas de crecimiento de la dé-
cada siguiente (1974-1984) fue-
ron generalmente mas bajas que
en la década anterior. Sin embar-
go, resulta dificil creer que estos
errores de calculo puedan expli-
car por si solos las metedricas re-
laciones deuda/PNB observadas,
por ejemplo, en Bélgica, Irlanda e
Italia.

En segundo lugar, la teoria de
la suavizacion fiscal tiene muy po-
coque decirenrespuestaalaotra
pregunta: ;por qué las relaciones
deuda/PNB aumentaron en unos
paises pero no en otros? Cierta-
mente, los diferentes paises pue-
den haber sufrido distintos tras-
tornos de manera diferente, y sus
expectativas de gasto futuro pue-
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GRAFICO 5

COMPORTAMIENTO DE LA DEUDA PUBLICA

EN EL REINO UNIDO
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den haber sido diversas, pero nos
parece muy dificil explicar la dis-
paridad de los datos indicados en
los graficos 1y 2 recurriendo alos
trastornos y a la posibilidad de
predecir los ingresos y los gastos.

Por consiguiente, a continua-
cion abordaremos los enfoques
politico-institucionales.

Il. LA ILUSION FISCAL

Uno de los temas centrales de
la escuela de la «opcion publica»,
que florecio con los trabajos de
Buchanan, Tullok y sus colegas,
es la discusion sobre los excesi-
vos déficit en las modernas de-
mocracias. El objetivo (y las limi-
taciones de espacio) del presente
articulo no permiten ofrecer un
estudio analitico detallado de es-
ta literatura. En cambio, nos cen-
traremos en dos ideas fundamen-
tales que subyacen a gran parte
del trabajo de esta escuela: la ilu-

sion fiscal y las politicas de esta-
bilizacion asimétrica.

De manera resumida, la idea de
la ilusion fiscal consiste en que los
votantes no entienden la limita-
cion presupuestaria intertemporal
del gobierno. Cuando se les pre-
senta un programa de gastos fi-
nanciado con deficit, sobreesti-
man los beneficios de los gastos
actuales y subestiman la futura
carga fiscal. Los politicos oportu-
nistas, en su deseo de ser reelegi-
dos, se aprovechan de esta con-
fusion elevando los gastos mas
que los impuestos con el fin de sa-
tisfacer a los votantes «fiscalmen-
te ilusionados». Uno de los estu-
dios mas vigorosos del concepto
de ilusion fiscal es el de Buchanan
y Wagner (1977) (3).

Segun esta escuela, el keyne-
sianismo ha contribuido también
al excesivo déficit y al abandono
de una norma de equilibrio presu-
puestario responsable. Las politi-

cas keynesianas de estabiliza-
cion terminan siendo asimetricas:
los politicos siempre estan dis-
puestos a controlar el déficit en
los momentos de recesion, pero
despueés nunca quieren controlar
los superavit. Los votantes fiscal-
mente ilusionados no castigan
este comportamiento (4).

Estas explicaciones de los dé-
ficit presupuestarios no son total-
mente convincentes por diversas
razones teoricas y empiricas. En
primer lugar, se basan demasia-
do en la idea de la ilusion fiscal,
una nocion que excede la idea
razonable segun la cual al electo-
rado le resulta dificil entender la
complejidad del Presupuesto es-
tatal. Hay una diferencia funda-
mental entre errores e ilusiones.
Si los votantes cometen errores
no relacionados entre si, por lo
general no sobreestimaran ni
subestimaran los costes y los be-
neficios de los impuestos y los
gastos. Una ilusion implica un
sesgo sistematico en esos erro-
res. No se discute que los votan-
tes se equivoquen y dispongan de
una informacién imperfecta, pero
no esta nada claro por qué los
errores deben adquirir un deter-
minado sesgo, en el sentido de
subestimar la carga fiscal relativa
a los beneficios del gasto. En se-
gundo lugar, esta teoria no res-
ponde de manera adecuada a la
pregunta de «por que ahora». El
problema del déficit en los paises
del grafico 1 apareci¢ después de
los primeros anos de la década
de 1970, y en Estados Unidos, a
comienzos de los anos ochenta.
En consecuencia, ;por qué la
«ilusion fiscal» crea problemas a
partir de los anos setenta pero
no con anterioridad? (5). En ter-
cer lugar, ;como se explican las
diferencias entre paises? ¢ Es-
tan mas ilusicnados los votantes
en unos paises que en otros?
. Son mas oportunistas los po-
liticos en unos paises que en
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Buchanan y Wagner (1977} su-
gieren que las diferentes estruc-
turas e instituciones fiscales pue-
den generar una mayor o menor
ilusionfiscal. Por ejemplo, una es-
tructura fiscal mas complicada
puede enviar a los contribuyen-
tes senales mas ruidosas acerca
delverdadero nivel de la carga fis-
cal (6). Sin embargo, nosotros no
conocemos ningun estudio com-
parativo de las estructuras fisca-
les de la OCDE que establezca
un vinculo entre el tamano de la
deuda publicay la cantidad de ilu-
sion fiscal creada por las diferen-
tes instituciones.

Un argumento relacionado de
alguna manera con el enfoque de
la ilusion fiscal es el que propone
la literatura politica acerca del ci-
clo econdémico. La idea es que en
los ainos de elecciones los po-
liticos adoptan politicas de ex-
pansion. Los votantes premian a
los politicos sin entender (o sin
aprender del pasado) que las po-
liticas preelectorales de expan-
sion tendran que pagarse en las
recesiones postelectorales. La li-
teratura es extensa y merece un
tratamiento especifico (7). Lo que
nos importa a nosotros es que los
modelos politicos del ciclo eco-
nomico no son capaces de ex-
plicar bien las tendencias a lar-
go plazo de las relaciones deu-
da/PNB, aungue pueden explicar
las fluctuaciones a corto plazo del
gasto y los impuestos en torno a
las elecciones. Por ejemplo, Ale-
sina, Cohen y Roubini (1992 y
1993) han encontrado ciclos pre-
supuestarios electorales en una
muestra de paises democrati-
cos de la OCDE. No obstante, su
magnitud es pequena y no puede
explicar el patron de relaciones
deuda/PNB que se muestra en el
grafico 1.

A continuacion, nos centrare-
mos en varios tipos diferentes de
modelos que no se basan en la
ilusion fiscal, sino en comporta-
mientos y expectativas raciona-

les. Comenzaremos con los mo-
delos intergeneracionales.

lll. REDISTRIBUCIONES
INTERGENERACIONALES

La naturaleza intertemporal
de las decisiones fiscales crea
vinculos entre las generaciones.
Si cada generacion se preocupa
suficientemente por su descen-
dencia, el horizonte finito de cada
una de ellas es inmaterial. En par-
ticular, el resultado ricardiano de
la equivalencia (Barro, 1974) im-
plica que, dado un nivel suficien-
te de altruismo intergeneracional,
la eleccion del modo de financiar
un nivel dado de gasto es irrele-
vante (8). Concretamente, la dis-
tribucion de la carga fiscal entre
las generaciones no se ve afec-
tada por el tamano de la deuda:
los cambios en la deuda publica
se compensan con cambios en
los legados privados.

En los modelos en los que no
se mantiene la equivalencia ricar-
diana, la deuda publica puede,
por el contrario, crear redistribu-
ciones intergeneracionales si la
generacion que vive en la actuali-
dad deja la carga de la deuda a
las generaciones futuras. Tenien-
do en cuenta que solo vota la ge-
neracion actual, en principio una
generacion egoista podria votar
por politicas que trasladaran al fu-
turo la carga de la imposicion. Sin
embargo, este comportamiento
se halla limitado por el altruis-
mo intergeneracional: los padres,
ciertamente, se preocupan por
sus hijos.

Cukierman y Meltzer (1989)
proponen un interesante modelo
de redistribuciones intergenera-
cionales. Supongamos que en la
actual generacion hay padres «ri-
cos» y «pobres». Los primeros
son individuos que pretenden de-
jar herencias positivas a sus des-
cendientes, y para los que se ve-

rifica la equivalencia ricardiana:
son indiferentes a la politica de
deuda, puesto que pueden com-
pensar cualquier cambio en los
impuestos y déficit actuales con
ajustes en sus legados (9). Los
«pobres» son individuos a quie-
nes les gustaria dejarlegados ne-
gativos. Sin embargo, como los
legados negativos no son posi-
bles, alos pobres les gustaria que
se controlaran los déficit estata-
les; en consecuencia, indirecta-
mente piden dinero prestado a las
generaciones futuras. Asi, ungru-
po de agentes (los ricos) es indi-
ferente a cualquier politica de
deuda, mientras que otro grupo
(los pobres) propicia la deuda pu-
blica. El resultado es que la op-
cion social tiende a favorecer la
deuda (10).

La idea de que la deuda publi-
ca se redistribuye en favor de la
actual generacion de votantes,
mientras que los futuros votantes
no tienen voz, es muy poderosa.
Sin embargo, no resulta suficien-
te para proporcionar una res-
puesta completa a nuestras dos
preguntas. En primer lugar, ;por
queé ahora? ; Por qué estas redis-
tribuciones intergeneracionales
mediante los presupuestos esta-
tales se han incrementado tan
bruscamente en los ultimos vein-
te afos y no antes? Notese que
si el crecimiento es ascendente,
puede tener sentido que la gene-
racion actual traslade la carga fis-
cal a la generacion siguiente. Sin
embargo, el crecimiento mas bien
ha ido reduciéndose en los ulti-
mos veinte anos en comparacion
con las dos décadas preceden-
tes. En segundo lugar, ;por qué
enunos paises y no enotros? ;Es
mayor el altruismo intergenera-
cional en unos paises que en
otros? Con frecuencia, grandes
deudas publicas se han acumu-
lado y reducido bruscamente en
el periodo de una generacion
(Alesina, 1988). ¢ Por qué las ge-
neraciones futuras (es decir, los
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ninos actuales) deberian pagar
los compromisos de la deuda pu-
blica en vez de negarse a ello?
Este aspecto es particularmente
relevante para Cukierman y Melt-
zer (1989), quienes suponen que
los legados privados negativos
no se pueden hacer cumplir,
mientras que los legados publi-
cos negativos (la deuda publica)
si son ejecutables, es decir, que
no pueden dejar de pagarse.

Tabellini (1991a) responde a
esta ultima critica argumentando
que las redistribuciones interge-
neracionales interactuan con las
redistribuciones infrageneracio-
nales. La opcién de no pagar su-
pone una redistribucion desde los
titulares de la deuda a ios contri-
buyentes; es decir, desde los vie-
jos a los jovenes y desde los ri-
cos, que son los titulares de la
deuda, a los pobres, que no lo
son. Un contribuyente rico y joven
puede mostrarse reacio a dejar
de pagar aunque no sea titular
de deuda, porque le preocupa el
bienestar de su padre anciano y
rico. Por consiguiente, la coali-
cion antimorosidad incluye a al-
gunos de los jovenes que no
son titulares de deuda, debido al
altruismo intergeneracional. Ta-
bellini (1991a) muestra que, en
ciertas condiciones, el equilibrio
politico implica la emision de deu-
da, que es adquirida a continua-
cion.

La contribucion mas interesan-
te del articulo de Tabellini es el
énfasis que pone en la distribu-
cion intrageneracional. De hecho,
mas adelante veremos que las
respuestas a nuestras dos pre-
guntas tienen que ver mas con los
conflictos intrageneracionales en
torno a la distribucién que con los
conflictos intergeneracionales.
Sin embargo, ni siquiera el ar-
ticulo de Tabellini puede respon-
der a las dos preguntas clave:
¢por qué ahora y por qué sélo en
ciertos paises? En los dos apar-
tados siguientes nos centraremos

en los modelos que contemplan
los conflictos dentro de una mis-
ma generacion.

IV. LA DEUDA COMO
COMPROMISO:
EL PAPEL ESTRATEGICO
DE LA DEUDA

La acumulacion de deuda vin-
cula las politicas del pasado con
las del futuro. El politico actual
puede influir en el mundo que he-
redaran sus sucesores mediante
sus elecciones fiscales, las cua-
les determinan el tamano de la
deuda.

Alesina y Tabellini (1990) argu-
mentan que un gobierno puede
aprovecharse de esta posibilidad
eslratégica, y demuestran que
este juego politico entre los go-
biernos que ejercen el poder en
distintos periodos puede condu-
cir a una acumulacion de deuda
publica que exceda el nivel opti-
mo prescrito por el modelo de la
suavizacion fiscal. La ejemplifica-
cion mas sencilla de esta idea es
la siguiente: consideremos un sis-
tema bipartidista en el que los
dos partidos tienen distintas pre-
ferencias acerca de la composi-
cion del gasto publico. Para con-
cretar, digamos que uno de ellos
prefiere la «defensa» y el otro el
«bienestar social». Ambos par-
tidos son ideoldgicos, es decir,
representan los intereses de dife-
rentes electorados (11). Supon-
gamos que el partido que prefie-
re la defensa ocupa el poder
ahora y que el resultado de las
proximas elecciones es incierto.
Este partido gasta en defensa y
emite deuda, de manera que si el
partido del bienestar social ccu-
pa el poder manana, tendra que
afrontar el servicio de la deuda y
no podra gastar una partida de-
masiado grande en bienestar so-
cial. Al comprometer los futuros
ingresos fiscales con el servicio
de la deuda, el gobierno actual

puede reducir el gasto de los fu-
turos gobiernos. Esta interaccion
estrategica conduce al déficit aun
en el caso de que un planificador
social que maximice la media
ponderada de las utilidades de
ambos grupos optara por equi-
librar el Presupuesto en cada pe-
riodo. El volumen del dinero que
toma prestado el gobierno actual
sera mayor cuanto mas polariza-
das esten las preferencias de los
dos grupos en cuanto a la com-
posicién del gasto publico, y
cuanto mas improbable sea la
reeleccion futura de ese gobiermno
actual.

Persson y Svensson (1989)
proporcionan un modelo, relacio-
nado con el anterior, en el que los
dos partidos discrepan sobre el
nivel del gasto publico, pero no
sobre su composicion: conside-
ran que uno tiende a gastar mu-
choy el otro poco. Unaimportante
diferencia entre ambos modelos
es que Alesina y Tabellini (1990)
predicen que los dos partidos
emitiran deuda, al contrario de
Persson y Svensson, que creen
que solo la emitira el partido que
tiende a gastar poco. Se supone
que al reducir los impuestos y
emitir deuda, este partido limita
el gasto futuro. Por otra parte, al
crear superavit, el partido que
mas gasta propicia el gasto futu-
ro (12). El modelo de Persson y
Svensson es simétrico: un parti-
do crea déficit y el otro crea supe-
ravit.

Tabellini y Alesina (1990) de-
sarrollan una relacion mas preci-
sa entre déficit y polarizacion de
las preferencias individuales, en
lugar de preferencias partidarias.
Consideran un modelo en el que
las decisiones se toman por la
regla de la mayoria, y en el que
cualquier propuesta debe formu-
larse y votarse comparando dos
opciones posibles. En estas con-
diciones, el «teorema del votante
medio» implica que la politica
adoptada sera la que prefiera el
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votante medio (13). Al no saber-
se cuales seran las preferencias
de las mayorias futuras acerca de
la composicion del gasto, el vo-
tante medio actual preferira que
se emita deuda para inclinar a su
favor la futura composicion del
gasto. Tabellini y Alesina mues-
tran que la cantidad de deuda
emitida se incrementa con la dis-
persion de las preferencias de los
votantes: cuanto mas polarizadas
estén las preferencias del electo-
rado, mayor sera la deuda.

Esta clase de modelos presen-
ta el mismo problema que sena-
lamos en los modelos de redistri-
buciones intergeneracionales: la
deuda publica no compromete a
los futuros gobiernos si el ultimo
gobierno puede dejar de pagar.
Alesina y Tabellini (1989) abor-
dan este problema en un modelo
de economia abierta en la que los
costes de la morosidad se pre-
sentan (muy toscamente) como
una pérdida de rendimiento. Los
costes de la morosidad implican
una limitacion sobre la capacidad
del gobiernc actual para emitir
deuda: como mucho, el gobierno
actual puede emitir una cantidad
de deuda que permita al proximo
gobierno optar de manera indife-
rente entre dejar de pagarla o
afrontar su servicio. Este princi-
pio es muy general, y no debe de-
pender de presunciones especifi-
cas acerca de los costes de la
morosidad.

En todos los modelos que he-
mos repasado hasta ahora en es-
ta seccion, el papel estratégico
de la deuda consiste en crear li-
mitaciones para los futuros go-
biernos, pero el nivel de la deuda
no influye directamente en el re-
suitado electoral. Aghion y Bolton
(1990), Milesi-Ferretti (1995) y
Milesi-Ferretti y Spolaore (1994)
argumentan que los gobiernos en
activo pueden utilizar estratégi-
camente la deuda publica para
influir en el resultado de las elec-
ciones incidiendo en las preferen-

cias del electorado. Por ejemplo,
supongamos que se espera que
el partido de la izquierda tienda
mas a la morosidad, dado que las
clases altas poseen la mayor par-
te de la deuda publica. Aghiony
Bolton muestran que los gobier-
nos de derecha optarian por emi-
tir deuda con el fin de incremen-
tar la parte de la poblacion que es
titular de deuda publica. Por con-
siguiente, la izquierda, que favo-
rece la morosidad, pierde apoyo.
Milesi-Ferretti indica que la com-
posicion de la deuda entre deuda
nominal e indexada puede utili-
zarse estratégicamente en el mis-
mo sentido, cuando el partido
de la izquierda es mas inflaciona-
rio gue el de la derecha. Milesi-
Ferretti y Spolaore (1991 y 1994)
investigan en este contexto el
problema general de las «inefi-
ciencias estrategicas», en los ca-
s0s en que un gobierno racional
genera ineficiencias deliberada-
mente para asi incrementar la
probabilidad de su eleccion.

¢, Coémo se ajustan a la realidad
estos modelos estratégicos? Co-
mencemos con la pregunta de
« ¢ porqué ahora?». Como hemos
visto, Alesina y Tabellini (1989 y
1990) y Tabellini y Alesina (1990)
argumentan que la polarizacion
politica y los cambios frecuentes
de gobierno han de asociarse a
mayores deudas (14). Los anos
setenta y ochenta han presencia-
do cambios de gobierno entre la
derechay laizquierda mucho mas
frecuentes que en los dos dece-
nios precedentes. En el periodo
comprendido entre 1960 y 1972
(hasta la primera crisis del petro-
leo), se observa en las econo-
mias de la OCDE un cambio sig-
nificativo de gobierno cada 10,5
anos como promedio; de 1973 a
1987 el cambio se produce cada
6,5 anos aproximadamente (15).
En consecuencia, en el periodo
posterior a 1972, los gobiernos
han estado menos seguros de
su reeleccion que en las déca-

das anteriores. Las economias de
la OCDE tambien se han vuelto
mucho menos estables en el pe-
riodo posterior a 1973: la inesta-
bilidad politica y la economica
tienden a estar estrechamente in-
terrelacionadas y a alimentarse
mutuamente (Alesina y otros,
1992, y Alesina y Perotti, 1995).

¢ Por qué se acumula la deuda
publica en unos paises y no en
otros? La teoria indica que los
paises con elevado nivel de deu-
da tienen que tener unos partidos
politicos y un electorado mas po-
larizados, con fuertes grupos ex-
tremistas. Alesina (1989) elabora
un indice de estabilidad politica
muy aproximativo para los paises
de la OCDE en los anos setenta
y ochenta basado en diversas ca-
racteristicas politico-instituciona-
les (16). El indice de inestabilidad
aumenta a lo largo del periodo. El
valor medio para los paises del
grafico 1 es de 3,3; el valor me-
dio para los paises del gréafico 2
es —0,1. Es una gran diferencia,
puesto que el maximo valor del
indice para los paises incluidos
en los dos graficos es 6, y el mi-
nimo es —3,0 (17).

Los modelos que hemos repa-
sado en esta seccion también se
han empleado para explicar va-
rios episodios especificos de acu-
mulacion de deuda. Por ejemplo,
Alesina y Tabellini (1990) inter-
pretan los deficit estadouniden-
ses durante el periodo de la Ad-
ministracion Reagan como una
maniobra para limitar el gasto en
bienestar social de las futuras ad-
ministraciones demacratas (18).
Es muy cierto que el Presupues-
to del presidente Clinton habria
sido mas generoso en el gasto in-
terno si hubiera tenido que afron-
tar un menor pago de intereses.
Persson y Svensson (1989) han
argumentado que su modelo ex-
plica los déficit de los anos de
Reagan, asi como los déficit de
Suecia derivados del gobierno
conservador de 1976-1982. El
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modelo de Aghion y Bolton (1990)
también explica episodios de dé-
ficit ocurridos bajo gobiernos con-
servadores.

En resumen, los modelos de
este tipo que hemos repasado
en esta seccion sugieren una re-
lacion entre la naturaleza de la
competencia entre partidos, la
polarizacion de las preferencias
y la incertidumbre electoral. Es-
tas variables pueden medirse y
varian en los distintos paises y
periodos. Por consiguiente, es-
tos modelos son comprobables vy,
en principio, pueden aportar res-
puestas a las preguntas de «; por
qué ahora?» y «;por que en cier-
tos paises?». Sin embargo, has-
ta ahora el trabajo empirico basa-
do en estos modelos ha sido
fragmentario y, en el mejor de los
casos, indicativo.

V. CONFLICTOS
DISTRIBUTIVOS
Y GUERRAS
DE DESGASTE

Los modelos discutidos en el
apartado anterior subrayan la in-
teraccion estratégica entre los
partidos politicos en el poder en
tiempos diferentes. En este apar-
tado repasaremos los modelos en
los que los déficit son el resulta-
do de conflictos estratégicos en-
tre partidos politicos o grupos so-
ciales que ejercen influencia en
las decisiones politicas al mismo
tiempo. Anteriormente, hemos
analizado el conflicto y la polari-
zacion ideoldgica entre partidos
que se alternan en gobiernos uni-
partidistas; ahora, en cambio, nos
centraremos en la polarizacion de
partidos que pertenecen a la mis-
ma coalicion gubernamental.

Alesina y Drazen (1991) pro-
ponen un modelo de guerra de
desgaste o ajustes fiscales apla-
zados en el que grupos sociopo-
liticos diferentes se enfrentan en

torno a la distribucion de la carga
fiscal. El modele supone que una
perturbacion permanente altera
el Presupuesto estatal, de mane-
ra que, con los tipos impositivos
existentes, aparece un déficit y la
deuda comienza a acumularse.
Un planificador social reacciona-
ria inmediatamente ante esa per-
turbacion y elevaria los ingresos
fiscales para mantener el equili-
brio presupuestario (19). Lo im-
portante del modelo es que la lu-
cha distributiva entre los grupos
sociales aplaza la adopcion de
una politica eticaz de equilibrio
presupuestario. De manera mas
especifica, cuando aparece el de-
ficit, éste se financia en parte con
la acumulacion de la deuda exter-
na (20) y en parte con alguna for-
ma de imposicion muy distorsio-
nadora, como, por ejemplo, el
monedaje o tasas sobre acuna-
cionde moneda. La estabilizacion
se define como un cambio de po-
litica que estabiliza la relacion
deuda/PNB y sustituye la fiscali-
dad previa a la estabilizacion por
otra forma «regular» de imposi-
cion menos distorsionadora.

Supongamos que dos grupos
tienen que decidir el modo en que
se distribuye la carga fiscal de la
estabilizacion (21). Cuanto mas
esperen, mayores seran los cos-
tes. Las distorsiones fiscales pre-
vias a la estabilizacion persisten
a lo largo del tiempo; la deuda se
acumula, de manera que se ha-
cen necesarios mayores impues-
tos para pagarla despues de la
estabilizacion. Un acuerdo inme-
diato sobre el modo de distribuir
la carga fiscal de la estabilizacion
mejora la posicion de ambos
grupos en comparacion con un
acuerdo similar mas tardio. Sin
embargo, los aplazamientos son
racionales cuando se dan dos
condiciones: que la estabilizacion
propuesta sea «injusta», es de-
cir, cuando un grupo tiene que
soportar una parte desproporcio-
nada de la carga fiscal; y que nin-

guno de los dos grupos sepa lo
gue le costaria al otro posponer
la estabilizacion (22).

Estos costes pueden interpre-
tarse de dos maneras que no se
excluyen mutuamente: una des-
taca los costes economicos de las
distorsiones previas a la estabili-
zacion, y la otra subraya los cos-
tes politicos (grupos de presion,
accion politica) de evitar que el
otro grupo imponga un plan fiscal
indeseable.

El «perdedor» es el grupo que
paga la parte mayor de la estabi-
lizacion fiscal; el «ganador» es el
otro. Por lo general, ninguno de
los dos grupos acepta inmediata-
mente ser el «perdedor»: cada
uno espera que el otro se rendira
antes. El plazo optimo de ren-
dicion se determina mediante la
equiparacion del coste marginal
de la espera con el beneficio mar-
ginal de la espera. El coste margi-
nal es el coste utilitario de vivir un
momento mas en una economia
inestable y distorsionada. El be-
neficio marginal viene dado por la
probabilidad condicional de que
el otro grupo se rinda en el mo-
mento siguiente multiplicada por
la diferencia en utilidad entre ser
el «ganador» y ser el «perdedor»;
es decir, entre pagar la parte me-
nor o mayor de la carga fiscal.

Cuanto mas desigual es la dis-
tribucion de los costes de la es-
tabilizacion, mas se demora el
momento previsto de la estabili-
zacion. La implicacion es clara:
cuanto mas desigual es la carga
de la estabilizacion, en igualdad
de condiciones, mayores son los
beneficios de la espera. Por otra
parte, cuanto menores son los
costes de vivir en una economia
inestable, en igualdad de condi-
ciones, mas se demora la estabi-
lizacion. Esto sugiere que los me-
canismos economicos, como las
clausulas de indexacion, que re-
ducen el coste de la inestabilidad
macroeconomica tienden a apla-
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zar los ajustes; y que los meca-
nismos politicos, que hacen mas
facil y menos costoso ejercer un
poder de veto y «bloquear» los
planes propuestos de estabiliza-
cion, también demoran esta esta-
bilizacion.

Drazen y Grilli (1993) amplian
este modelo al demostrar que una
crisis econdmica puede adelan-
tar la estabilizacion obligando a
adoptar una solucion para la gue-
rra de desgaste. Un incremento
de los costes previos a la estabhili-
zacion debidos a una crisis hace
que continuar la guerra de des-
gaste resulte demasiado costo-
s0, y que uno de los dos grupos
se rinda. Asi, una crisis econo-
mica puede, al final, resultar so-
cialmente beneficiosa: aunque
tenga unos costes, acorta el apla-
zamiento de la adopcion de la ne-
cesaria estabilizacion (23).

Spolaore (1993) aplica los mo-
delos de la guerra de desgaste a
los gobiernos de coalicion. Parte
de las perturbaciones que crean
déficit presupuestarios. Ante ta-
les perturbaciones, un planifica-
dor social adoptaria la politica 6p-
tima, que se perfila en funcion de
los costes de ajuste y la persis-
tencia de la perturbacion. Spo-
laore adopta esta politica optima
como punto de referencia, y de-
muestra que un gobierno unipar-
tidista reacciona de una manera
mucho mas parecida a la de un
planificador social. Este resulta-
do se deriva del hecho de que los
distintos partidos representan in-
tereses de distintos electorados,
cada uno de los cuales desea pa-
gar menos impuestos. Un gobier-
no de coalicion aplaza el ajuste
fiscal hasta que se resuelve el jue-
go del poder de veto entre los
miembros que forman esa coali-
cion (24); el resultado es que un
gobierno de coalicién no hace los
ajustes tan a menudo o en la mis-
ma medida en que lo haria un pla-
nificador social. Por el contrario,
un gobierno unipartidista reaccio-

na de manera excesiva ante la
perturbacion fiscal, debido a que
subestima los costes sociales del
ajuste. De hecho, su electorado
puede quedar tan protegido que
no tenga que soportar coste algu-
no. Spolaore tambien demuestra
como aumenta la ineficiencia de
las reacciones politicas de un go-
bierno de coalicion cuanto mas
son los miembros que la compo-
nen. En resumen, el estudio de
Spolaore atribuye, en parte, la
acumulacion de deuda publica a
lafragmentacion de los gobiernos
y al grado de cohesién politica.

¢ Como responden estos mo-
delos a nuestras dos preguntas?
En primer lugar, «;por qué aho-
ra?». Los modelos de guerra de
desgaste explican por qué los
paises atrasan los ajustes en re-
lacion con la perturbacion, y por
tanto pueden explicar la dilacion
de los ajustes fiscales. Sin em-
bargo, estos modelos no explican
la causa de la perturbacion ori-
ginaria que altera el equilibrio
fiscal. Roubini y Sachs (1989a
y 1989b) y Von Hagen (1992)
muestran que hasta la primera
crisis del petroleo, por lo general,
las economias de la OCDE ha-
bian seguido politicas fiscales
empiricamente indiferenciables
del modelo de la suavizacion fis-
cal. Después de la crisis del pe-
troleo, ciertos paises dejaron que
explotara su deuda publica al
aplazar el necesario ajuste. Con
modelos diferentes, se pueden
explicar diferentes respuestas a
una perturbacion comun, pero no
el origen de esa perturbacion.

¢Por qué unos paises y no
otros? Habitualmente, los go-
biernos de coalicion débiles han
aplazado los ajustes fiscales y
han acumulado deuda. Roubini y
Sachs (1989a y 1989b) han ela-
borado un indicador politico que
supone valores crecientes a me-
dida que aumenta la fragmenta-
cion gubernamental. Demuestran
como, después de ejercer el con-

trol sobre varios determinantes
economicos de los déficit presu-
puestarios (como sugiere el mo-
delo de suavizacion fiscal), su va-
riable politica es muy elevada:
cuanto mayor es el numero de
partidos de la coalicion guberna-
mental, mayor es la deuda publi-
ca. Grilli, Masciandaro y Tabellini
(1991) también demuestran que
los gobiernos con mandatos pro-
longados tienen menores déficit.
Este hallazgo es coherente con
el anterior, dado que los gobier-
nos de coalicion tipicamente du-
ran menos que los unipartidistas.

La naturaleza de los sistemas
de partidos y de la estructura de
gobierno depende del sistema
electoral. Por ejemplo, los siste-
mas electorales proporcionales
tipicamente generan sistemas
multipartidistas y gobiernos de
coalicion; por el contrario, los sis-
temas mayoritarios tipicamente
conducen a gobiernos uniparti-
distas. Ademas, la durabilidad del
gobierno es menor en los siste-
mas representativos caracteriza-
dos por gobiernos de coalicion,
Grilli, Masciandaro y Tabellini
(1991). Por consiguiente, se pue-
de sugerir una relacion entre el ti-
po de sistema electoral y el nivel
de deuda. Esta observacién se
ajusta ciertamente a los casos de
Bélgica, Irlanda e Italia, los tres
paises de la OCDE que presen-
tan las mayores relaciones deu-
da/PNB.

La version estadounidense del
gobierno de coalicion es la si-
tuacion relativamente comun de
division del gobierno; es decir,
aquella en la que no es el mismo
partido el que ocupa la presiden-
cia, la mayoria del Congreso y la
mayoria del Senado (25). Hay
una vision muy extendida, tanto
en la prensa popular como en los
medios académicos, segun la
cual el gobierno dividido de los
anos ochenta fue el responsable
del crecimiento del déficit nor-
teamericano (26). El problema de
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esta argumentacion es que el go-
bierno dividido no es una nove-
dad de la decada de 1980: este
tipo de gobierno se habia dado
anteriormente. Por otra parte,
los anos ochenta constituyen un
ejemplo bastante excepcional de
acumulacion de deuda en un pe-
riodo de paz y sin recesion. ;Por
qué no creo el gobierno dividido
unos deficit similares en décadas
anteriores a la de 19807 (27).

Poterba (1994) y Alt y Lowry
(1994) demuestran el efecto del
gobierno dividido estudiando los
estados norteamericanos. Ob-
servan la respuesta politica a las
perturbaciones fiscales y descu-
bren que el ajuste es mas lenio
en los estados con un control di-
vidido que en los que cuentan con
un control unificado. Sus resulta-
dos son notablemente similares
en lo esencial a los de Roubini y
Sachs (1989a y 1989b) en rela-
cion con las economias de la
OCDE: en ambos casos, ni los
gobiernos de coalicion ni los divi-
didos crean déficit presupuesta-
rios, sino que, mas bien, atrasan
los ajustes en relacion con las
perturbaciones.

En resumen, los modelos es-
tudiados en este apartado esta-
blecen vinculos entre caracteristi-
cas institucionales, estructuras de
partidos y déficit presupuestarios.
La evidencia empirica apoya en
gran medida estos modelos, qui-
za mas que el enfogue del apar-
tado 1V, en cierto modo relaciona-
do con éste. Por ultimo, notese
que las instituciones del tipo de los
sistemas electorales son endége-
nos: cambian a lo largo del tiem-
po, aunque con poca frecuencia.
Por consiguiente, el investigador
se enfrenta a una pregunta pro-
blematica: ;hasta que punto po-
demos considerar las institucio-
nes como exogenas a la hora de
explicar los sesgos del déficit?

En los dos proximos apartados,
veremos los modelos que exami-

nan los 6rganos legislativos, y ob-
servaremos con mas atencion los
detalles de las instituciones pre-
supuestarias.

VI. INTERESES
GEOGRAFICAMENTE
DISPERSOS

El modo en que la organizacion
de los organos legislativos deter-
mina unas decisiones fiscales
ineficaces ha sido estudiado en
numerosos estudios de ciencia
politica (28). Aunque estas inves-
tigaciones se centran en el Con-
greso norteamericano, sus impli-
caciones son mas extensas: para
el objetivo de nuestro articulo, nos
centraremos en los modelos en
los que la base geografica de los
miembros del Congreso conduce
a un gasto «excesivo».

Weingast, Shepsle y Johnsen
(1981) argumentan que los re-
presentantes con un electora-
do geograficamente determinado
sobreestiman los beneficios de
los proyectos publicos en sus dis-
tritos en relacion con los costes
de financiacion, que se distribu-
yen a escala nacional. El efecto
agregado de la actitud de los re-
presentantes en la persecucion
racional de estos incentivos es
una oferta excesiva de proyectos
publicos con base geogréfica. De
manera especifica, el tamano del
presupuesto es mayor con N le-
gisladores elegidos en N distritos
que con un solo legislador elegi-
do a escala nacional, y el tamano
del Presupuesto se incrementa
conforme a N, el numero de dis-
tritos. Los votantes del distrito i
reciben beneficios equivalen-
tes a B, por un proyecto, pe-
ro tienen que pagar 1/N de los
costes totales si los impuestos
se distribuyen equitativamente
entre los distritos. En consecuen-
cia, un representante con ba-
se geografica no interioriza el
efecto de sus propuestas, ana-

diendolo a la carga fiscal de la
nacion.

Estos modelos explican tipica-
mente el tamano de los Presu-
puestos y, en particular, el de los
gastos en proyectos electoralis-
tas; por consiguiente, no abordan
directamente el problema de los
deéficit presupuestarios. Sin em-
bargo, estos modelos pueden re-
sultar muy utiles para responder
a nuestras preguntas, siempre
que se tomen en cuenta dos as-
pectos. En primer lugar, los mo-
delos deben adoptar un caracter
dinamico, de manera que puedan
aplicarse no solo al tamario del
Presupuesto, sino también a su
equilibrio. En segundo lugar, hay
que recordar que la parte de los
presupuestos de los paises de
la OCDE dedicados a proyectos
electoralistas se esta reduciendo
en relacion con la parte corres-
pondiente a programas y dere-
chos de transferencia. Cierta-
mente, algunos de los programas
de transferencia tienen electo-
rados con base geografica. Por
ejemplo, Florida presenta una
elevada concentracion de pensio-
nes de jubilacion, y las pensiones
por invalidez han sido utiliza-
das como un sistema de transfe-
rencias desde el Norte al Sur de
italia (Emerson, 1988). En estos
casos, la redistribucion de los in-
gresos y la redistribucion geogra-
fica estan muy interrelacionadas.
Sin embargo, los proyectos es-
trictamente electoralistas solo
constituyen una parte relativa-
mente pequena de los problemas
presupuestarios actuales de las
economias de la OCDE.

En todo caso, la vision princi-
pal de estas investigaciones es
importante: la distribucion geo-
grafica de costes, beneficios y po-
der decisorio puede introducir
una notable diferencia en el Pre-
supuesto agregado. En particu-
lar, se puede considerar la exis-
tencia de cierta analogia entre
algunos aspectos del federalismo
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fiscal y el modelo de Weingast,
Shepsle y Johnsen (1981). Su-
pongamos que las decisiones
sobre el gasto se toman en el
ambito local y se financian con
transferencias procedentes del
gobierno nacional, que eleva los
impuestos. El mecanismo en es-
te caso es el mismo que en el de
los representantes elegidos con-
forme a un criterio geografico. Las
autoridades locales no interiori-
zan totalmente los efectos que
sus decisiones de gasto tienen
sobre el Presupuesto general por
la misma razén por la que no lo
hacen los representantes conuna
base electoral geografica. Evi-
dentemente, los estimulos de las
autoridades locales son diferen-
tes cuando son responsables a
la vez de la recaudacién de im-
puestos y de las decisiones de
gasto (29).

El debate sobre el federalismo
ha cobrado impulso recientemen-
te, tanto en los Estados Unidos
como en Europa (30). Las dispo-
siciones fiscales que vinculan el
poder central con las autoridades
locales varian mucho entre los dis-
tintos paises. Ademas, Hughes
y Smith (1991) sugieren que des-
de 1975 hasta finales de la déca-
da de 1980 se puede cbservar un
aumento de las responsabilida-
des fiscales de las autoridades
locales. Permanece abierta la
cuestion de si esta variedad de
disposiciones de tipo federalista
entre paises y en distintos mo-
mentos puede explicar los déficit
presupuestarios (31), y éste esun
tema importante para las investi-
gaciones futuras.

Vil. INSTITUCIONES
PRESUPUESTARIAS

Las instituciones presupuesta-
rias son todas las normas y regu-
laciones segun las cuales se ela-
boran, se aprueban y se ejecutan
los Presupuestos. Estas normas

varian mucho de un pais a otro,
por lo que, en principio, pueden
servir para explicar las variacio-
nes de deficit y deudas en los dis-
tintos paises.

Las instituciones presupuesta-
rias influyen en los resultados de
la politica fiscal siempre que se
cumplan dos condiciones: que
sea mas dificil cambiar (de jure o
de facto) las instituciones presu-
puestarias que la propia Ley de
Presupuestos, y que las institu-
ciones presupuestarias influyan
en la votacion final y en la eje-
cucion del Presupuesto. Ambas
condiciones se dan en la reali-
dad, al menos hasta cierto punto.
Las instituciones presupuestarias
cambian con poca frecuencia,
aunque pueden cambiarse cuan-
do no satisfacen las necesidades
de una comunidad (32). El punto
clave, sin embargo, es que las
instituciones presupuestarias no
pueden cambiarse con tanta fre-
cuencia como el propio Presu-
puesto; si se pudieran cambiar,
serian totalmente ineficaces.

Un importante tema de investi-
gacion en la moderna ciencia po-
litica es el que se refiere a la in-
fluencia real de las instituciones
en el resultado final (y en la eje-
cucion) de una votacion legislati-
va. Shepsle (1979) muestra que
la estructura impuesta por cier-
tas instituciones procedimentales
contribuye a resolver el problema
de la imposibilidad de Arrow en
los organos legislativos (33). Por
ejemplo, un asunto clave es el
que se refiere a quién tiene la ca-
pacidad de establecer el orden
del dia y qué tipos de enmiendas
son admisibles en la camara le-
gislativa: en términos generales,
la teoria sugiere que las normas
de procedimiento que limitan el
universalismo y la reciprocidad
conducen a la moderacion fiscal.
El «universalismo» define un pre-
supuesto que incluye «algo para
todos». La «reciprocidad» es un
acuerdo para no oponerse a la

propuesta de otro representante
a cambio del mismo favor. En lo
que respecta a los modelos de la
anterior seccion, la investigacion
en esta area se orienta mas a ex-
plicar el tamario del Presupuesto
que la asignacion intertempo-
ral del gasto y la imposicién (es
decir, el equilibrio presupuesta-
rio) (34).

Un reciente articulo de Von Ha-
gen (1992) responde a nuestras
dos preguntas acerca de los deéfi-
cit presupuestarios a partir del es-
tudio de los doce miembros de la
CE. Este autor pone a prueba una
interesante hipotesis, segun la
cual los procedimientos presu-
puestarios conducen a una ma-
yor disciplina fiscal si otorgan
fuertes prerrogativas al presiden-
te del gobierno o al ministro de
Hacienda, si limitan el universa-
lismo, la reciprocidad y las en-
miendas parlamentarias y si faci-
litan la estricta ejecucion de la Ley
de Presupuestos.

Von Hagen elabora unos indi-
ces que resumen varias institu-
ciones presupuestarias. El indice
mas completo utilizado en su es-
tudio incluye clasificaciones de
paises en funcién de: 1) la fuerza
de la posicién del presidente del
gobierno (o del ministro de Ha-
cienda) en las negociaciones in-
tragubernamentales; 2) los limi-
tes (o la falta de limites) de las
enmiendas parlamentarias; 3) el
tipo de votaciones parlamentarias
(punto por punto, globales, etc.);
4) la duracion de las votaciones
parlamentarias; 5) el grado de
transparencia del Presupuesto, y
6) el nivel de flexibilidad en el pro-
ceso de gjecucion.

La clasificacion de paises se-
gun estos criterios requiere ine-
vitablemente algunas modifica-
ciones razonables, sobre todo
porque el autorintenta captar pro-
cedimientos de facto, al margen
de la interpretacion literal de la
ley. No obstante, el sélido apoyo
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que encuentra para la hipotesis
estructural resulta convincente.
En particular, descubre que va-
rios indices interrelacionados de
las instituciones presupuestarias
constituyen variables significati-
vas capaces de explicar las dife-
rencias entre paises en cuanto a
las relaciones deuda/PNB y los
déficit presupuestarios en los
anos ochenta dentro de la CE; la
hipotesis estructural obtiene un
apoyo bastante solido.

Los datos institucionales de
Von Hagen son muy ricos y mere-
cen un estudio mas profundo. Por
ejemplo, estos indices agregados
incluyen numerosas diferencias
institucionales. Una comparacion
entre dos paises «fiscalmente res-
ponsables», Francia y Alemania,
ilustra este punto. Francia presen-
ta un indice muy elevado (35) de-
bido a sus normas de votacion y
al papel del primer ministro. Las
normas de votacion de Alemania
son realmente las menos compa-
tibles (al menos sobre el papel)
con la responsabilidad fiscal; sin
embargo, si Alemania presenta un
indice elevado ello se debe Unica-
mente a la transparencia presu-
puestaria y a la inflexibilidad en la
ejecucion (36). Es decir, se en-
cuentra una gran variabilidad en
las disposiciones institucionales,
incluso en paises con el mismo in-
dice agregado (37).

Los estados norteamericanos
constituyen un segundo ejemplo
en el que se puede comprobar la
idea de la importancia de las ins-
tituciones presupuestarias. Los
estados norteamericanos pre-
sentan una variedad de disposi-
ciones presupuestarias distintas.
Aparte de los diferentes procedi-
mientos para la elaboracion del
Presupuesto, algunos estados
tienen normas «duras» para el
equilibrio de los presupuestos,
otros tienen normas blandas y
otros no tienen norma alguna.
Tres articulos empiricos recien-
tes senalan que las normas pre-

supuestarias introducen alguna
diferencia, aunque no tanta pro-
bablemente como la letra de la
ley podria implicar. Von Hagen
(1991) llega a la conclusion de
gue las normas presupuestarias
tienen alguna influencia en el ni-
vel y la composicion de las deu-
das estatales. Alt y Lowry (1994)
y Poterba (1994) argumentan que
los estados norteamericanos con
normas presupuestarias duras
reaccionan de una manera mas
inmediata y enérgica a las crisis
de ingresos negativos o a las cri-
sis de gastos positivos.

En resumen, el mensaje clave
de estas investigaciones es que
las instituciones presupuestarias
influyen en las politicas fiscales.
Este enfoque ¢ contribuye a res-
ponder a nuestras dos pregun-
tas? Las diferencias instituciona-
les pueden contribuir ciertamente
a responder a nuestra segunda
pregunta: ;por gué en unos pai-
ses y no en otros? En cuanto a la
primera pregunta (; por que aho-
ra?), pueden aparecer algunos
problemas. Como senala Von Ha-
gen (1992), las instituciones pre-
supuestarias son relativamente
estables a lo largo del tiempo. En
consecuencia, ¢como podemos
explicar el rapido aumento de la
diversidad de actuaciones presu-
puestarias en los distintos paises
en las décadas de 1970 y 1980
en relacion con las dos décadas
precedentes?

Una posible respuesta es la de
considerar el efecto de las crisis
econémicas en paises con dife-
rentes instituciones presupuesta-
rias segun la orientacion de los
modelos de guerra de desgaste.
Las consecuencias de las insti-
tuciones presupuestarias inade-
cuadas para hacer cumplir la
responsabilidad fiscal son quiza
particularmente negativas en los
periodos en los que se necesitan
ajustes fiscales. En nuestra opi-
nion, éste es un campo promete-
dor que habra que seguir explo-

rando con un minucioso trabajo
empirico comparativo.

Viil. IMPLICACIONES
POLITICAS

Las implicaciones politicas de
la literatura sobre economia politi-
ca son particularmente relevantes
para las reformas institucionales.
Si los resultados de las medidas
politicas estan determinados por
variables politico-institucionales,
entonces sera necesario interve-
nir en el nivel institucional para
mejorar la adopcion de dichas me-
didas. Algunas economias de la
OCDE estan abordando progra-
mas de ajuste fiscal y reformas fis-
cales. Las antiguas economias
planificadas se hallan en pleno
proceso de creacion de nuevas
instituciones fiscales, y sus ase-
sores politicos tienen que afrontar
los problemas institucionales (38).

Hay dos tipos de reformas ins-
titucionales: los cambios en la
legislacicn que regula directa-
mente la elaboracion del Presu-
puesto, y las reformas institucio-
nales mas generales, como las
modificaciones de las leyes elec-
torales.

1. Laelaboracion
del Presupuesto

Presupuesto equilibrado

Una de las reformas de los pro-
cesos presupuestarios que mas
suelen recomendarse es la intro-
duccion de una ley de presupues-
tos equilibrados o, de manera mas
general, laintroduccion de regula-
ciones que limiten la discrecion de
los gobiernos en el control de los
déficit (39). La teoria de la suavi-
zacion fiscal implica que, en gene-
ral, una politica de presupuestos
equilibrados es suboptima. Sin
embargo, tambien hemos argu-
mentado que esta teoria no cons-
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tituye una descripcion completa-
mente segura de las actuales po-
liticas fiscales. Por consiguiente,
se plantean dos preguntas: una
politica suboptima de presupues-
tos equilibrados ¢ es superior o in-
ferior a la politica suboptima que
se obtiene sin la ley de presupues-
tos equilibrados?; y scomo se
puede hacer cumplir una ley de
presupuestos equilibrados?

La primera pregunta es dificil de
responder, pues implica compara-
ciones entre resultados secunda-
rios. En general, cuanto mayores
son las ineficacias politicamente
inducidas, mas atractiva resulta
la opcion de la ley de presupues-
tos equilibrados. Por ejemplo, si
se admite que los sistemas elec-
torales proporcionales con go-
biernos de coalicién propician el
aplazamiento de los ajustes pre-
supuestarios, entonces la ley de
presupuestos equilibrados resulta
especialmente apropiada para es-
tos sistemas.

Los costes de una ley de presu-
puestos equilibrados son la pér-
dida de estabilizacion fiscal a lo
largo del ciclo y la pérdida de flexi-
bilidad para reaccionar a las per-
turbaciones en gastos o ingresos.
En teoria, estos problemas po-
drian superarse con una norma
eventual referida, por ejemplo, a
unos presupuestos equilibrados
con ajustes ciclicos. Sin embargo,
cuanto mas complicada es la nor-
ma, mas dificil es ponerla en prac-
tica (40).

La posibilidad de poner en prac-
tica una ley de presupuesto equili-
brado también es una cuestion
compleja. Cualquier ley puede ser
modificada por un soberano, aun-
que ciertas leyes resultan mas di-
ficiles de cambiar que otras. Por
ejemplo, una enmienda constitu-
cional es tipicamente la ley mas
dificil de cambiar, puesto que re-
quiere los procedimientos mas
complejos y las mayorias mas
cualificadas del érgano legislati-

vo. Por eso, los defensores mas
entusiastas de las normas sobre
presupuestos equilibrados favo-
recen esta solucion institucional.

La opcidn procedimental se en-
frenta al conocido juego entre
compromisos y flexibilidad: cuan-
do la modificacion de la ley se ha-
ce muy dificil, los compromisos
se tornan mas creibles, pero se
reduce la posibilidad de reaccio-
nar ante perturbaciones imprevi-
sibles. Cuando un gobierno re-
presentativo de la mayoria ocupa
el poder, siente la tentacion de in-
cumplir la norma sobre presu-
puestos equilibrados e imponerla
a los futuros gobiernos. Al actuar
asi, el actual gobierno consigue
la flexibilidad necesaria para fa-
vorecer a su electorado, y deja a
su sucesor los costes de la deu-
da y las limitaciones que supone
la ley sobre presupuestos equili-
brados. En consecuencia, si la
norma sobre presupuestos equi-
librados puede ser incumplida por
una mayoria simple y el gobierno
cuenta con esa mayoria, enton-
ces dicha norma no es creible.

Alincrementarse el tamano de
la mayoria necesaria para incum-
plir la norma, se gana credibili-
dad, pero se pierde flexibilidad.
Un problema normativo que ha de
abordarse es el de decidir cual es
la mayoria cualificada 6ptima que
se necesita para abandonar el
presupuesto equilibrado. Este re-
quisito mayoritario debe reforzar-
se con los grupos politico-econo-
micos que apoyan la tendencia a
controlar los déficit (como hemos
visto en las secciones preceden-
tes}, incrementando la previsibi-
lidad de gastos e ingresos y re-
duciendo los beneficios de las
estabilizaciones fiscales.

Procedimientos para
la aprobacion
de los Presupuestos

Los modelos de la guerra de
desgaste sugieren gue, mediante

la limitacion del poder de veto de
los jugadores implicados en la
elaboracion del Presupuesto, se
reducen los retrasos de los ajus-
tes fiscales y se hace cumplir la
responsabilidad fiscal.

En una primera fase, la guerra
de desgaste puede librarse den-
tro del gobierno, entre los minis-
tros favorables al gasto, en el
momento de la formulacion del
Presupuesto; esta fase se suele
dar con mas frecuencia en los go-
biernos de coalicion, enlos que los
diferentes ministerios pertenecen
a distintos partidos. Los ministros
favorables al gasto suelen sermas
sensibles a las presiones proce-
dentes de intereses especificos
que el presidente del gobierno o
el ministro de Hacienda; este ulti-
mo es mas sensible al tamano glo-
bal del Presupuesto y a su finan-
ciacion. El efecto de las guerras
de desgaste intergubernamenta-
les se reduce cuando el presiden-
te del gobierno o el ministro de
Hacienda desempenan un papel
importante en el proceso de elabo-
racion del Presupuesto. Los pro-
cedimientos que fortalecen la po-
sicion del presidente del gobierno
son los que limitan el poder de ve-
to de los ministros favorables al
gasto.

Una segunda fase en la que se
producen guerras de desgaste,
y en la que los intereses espe-
cificos pueden poner en peligro
la responsabilidad fiscal, es la
que se da durante el proceso de
aprobacion legislativa del Presu-
puesto. Los procedimientos que li-
mitan el tipo de enmiendas admi-
sibles e imponen en primer lugar
una votacién sobre el tamano del
gasto total y despues un debate
sobre los puntos especificos son
mas apropiados para limitar los de-
ficit (41). Al votarse primero el ta-
mano global del Presupuesto y su
equilibrio, se evita el probable re-
sultado de reconciliar las necesi-
dades de gasto en conflicto me-
diante unincremento de los déficit.
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Independencia del banco central

Varios autores han subrayado
como los bancos centrales inde-
pendientes consiguen mejores re-
sultados en la lucha contra la in-
flacion (42). Los bancos centrales
independientes pueden también
hacer cumplir la responsabilidad
fiscal limitando el recurso del go-
bierno al monedaje o ingresos por
acunacion de moneda, entendido
como un impuesto mas o menos
oculto. Con un banco central inde-
pendiente, los déficit tienen que
ser financiados con obligaciones,
lo que conduce a un incremento
de la relacion deuda/PNB y, posi-
blemente, a tipos de interés mas
altos. En otras palabras, el gobier-
no afronta una mayor limitacion
presupuestaria.

2. Reformas electorales

Los sistemas electorales pro-
porcionales conducen a la forma-
cion de coaliciones y a paralisis
fiscales que demoran las estabili-
zaciones. Los sistemas mayorita-
rios, al concentrar el poder en un
solo partido, evitan la paralisis, pe-
ro pueden originar una excesiva
variabilidad de politicas, puesto
que el partido en el poder no se ha-
lla moderado por los socios de una
coalicion (43). Como suele suce-
derenlaeconomia, setratade una
situacion de compromiso.

¢Qué posiciondebe tomarse en
este compromiso? La literatura
que hemos repasado proporciona
respuestas parciales a esta pre-
gunta. Por ejemplo, los paises con
una distribucion de preferencias
muy polarizada (quiza en relacion
con la distribucion de los ingresos)
pueden necesitar sistemas elec-
torales mas proporcionales para
evitar una variabilidad politica ex-
trema, debida a los cambios de go-
biernos con posiciones extremas.
Por otra parte, en periodos de cri-
sis economicas o de transicion, los

gobiernos de coalicién pueden
constituir un obstaculo para la ra-
pidez que exige en tales casos la
accion politica.

Evidentemente, las leyes elec-
torales no pueden modificarse
con mucha frecuencia; por lo tan-
to, los paises tienen que hacer
una eleccion relativamente per-
manente en cuanto a este com-
promiso. En términos generales,
las opciones tendentes a los ex-
tremos del compromiso no sue-
len ser las optimas. En lo que
respecta a los déficit presupues-
tarios, es probable que un error
en cuanto a la adopcion de una
representacion excesivamente
proporcional tenga consecuen-
cias mas negativas que el error
contrario. Esto es especialmente
cierto en los casos en que los sis-
temas electorales proporcionales
se combinan con instituciones
presupuestarias que no favore-
cen la disciplina en la ejecucion;
por ejemplo, cuando el primer
ministro es debil dentro del go-
bierno o cuando no hay un limite
para las enmiendas del érgano le-
gislativo.

NOTAS

(*) Articulopublicado en IMF Staff Papers,
volumen 42, n.° 1 (marzo de 1995), Fondo Mo-
netario Internacional, con el titulo «The politi-
cal economy of budget deficits». Traduccién
de DioRkKI,

(1) Elcaso en el que los bienes publicos
se incluyen en la funcién utilitaria del agente
representativo introduce ciertas complicacio-
nes ajenas a nuestros propositos.

(2} Lateoria se complica formalmente si
el gasto gubernamental es estocastico, pero
se generalizan los principios basicos de la
suavizacion fiscal (Lucas y STokey. 1983).

(3) Un tratamiento temprano de la ilusion
fiscal en Puvian: (1903). Veéase también Wac-
NER (1976).

(4) Véase BucHanan y WAGNER (1977) y
varios capitulos de BucHanan, RowLEy, y To-
LLison (1986).

(5) Notese también que las politicas key-
nesianas de estabilizacion estaban mas
de moda en los anos sesenta que en los
ochenta.

(6) Realmente, no es evidente, a priori,
por qué una senal mas ruidosa implica un ses-

go descendente sistematico en la percepcion
de la verdadera carga fiscal.

(7) Vease un estudio reciente de esta lite-
ratura en ALESINA (1993).

(8) En este modelo, los impuestos no son
distorsionadores.

(9) Eneste modelo, los impuestos son su-
mas globales.

(10) Aungue Cukierman y MELTZER (1989)
sefalan una opcion social que se alcanza por
la regla de la mayoria, incluso un planificador
social benévolo optaria por emitir deuda. De
hecho, un grupo de agentes es indiferente a
la deuda, mientras que el otro se beneficia de
ella, dado que |la deuda elimina ia limitacién
de la no-negatividad de los legados privados.

(11) Para el debate sobre los modelos de
voto con partidos ideoldgicos, véanse WiTT-
MAN (1983), CaLveRT (1985), ALEsInA (1988) y
ALESINA y ROSENTHAL (1995).

(12) Los resultados de PERSSON y SVENS-
son difieren conforme a los «extremos» que
sean los dos partides en sus preferencias.

(13) Este modelo equivale a una situacion
en la gue dos partidos compiten por el poder
y sole les importa ganar. Ambos convergen
en la politica preferida del «votante medio»;
se trata del «teorema del votante medio»
(BLack, 1863, y Downs, 1957).

(14) La frecuencia de los cambios de go-
bierno puede tomarse como un indicador de
incertidumbre muy aproximativo.

(15) Un cambio de gobierno se considera
significativo cuando implica un cambio en el
partido que ocupa el poder o una modifica-
cion sustancial en la coalicion gubernamen-
tal. Los datos proceden de ALESINA, COHEN Y
Rousini (1992), que proporcionan asimismo
definiciones mas precisas y presentan la lista
de dieciocho economias de la OCDE inclui-
das en la muestra con la que se realizan es-
fos calculos.

{16) Estas caracteristicas son: que el
pais haya experimentado o no una transicion
de la dictadura a la democracia: que se en-
cuentren partidos importantes de extrema de-
recha y comunistas: una medida de la fre-
cuencia de los cambios gubernamentales:
que el pais presente 0 no conflictos lingtisti-
cos o regionales: que las elecciones puedan
ser convocadas por el ejecutivo 0 que se con-
voguen segun los periodos determinados por
la constitucion, y el tamano medio de las coa-
liciones.

(17) Irlanda no se incluye en estos calcu-
los debido a que no se dispone del indice de
inestabilidad para este pais.

(18) Un editorial del New York Times del
25 de enero de 1987 afirmaba: «Este déficit
no es un huérfano abandonado. Es el hijo del
presidente Reagan, quien lo ama en secreto,
como lo ha explicado David Stockman: el dé-
ficit descarta rigurosamente cualquier idea de
gastar un duro mas en bienestar social».

(19) En aras de la sencillez y claridad de
exposicion, este madelo implica que la politi-
ca optima de suavizacion fiscal da lugar a
un presupuesto permanentemente equili-
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(20) Conalgunas modificaciones en lano-
tacion y en la construccién del modelo, el ana-
lisis puede aplicarse al caso de la deuda in-
terna.

(21) Con algunas complicaciones, el mo-
delo puede extenderse a mas de dos grupos.

(22) El modelo original de la guerra de
desgaste en un contexto bioldgico fue expre-
sado por Riey (1980). Buiss y NALEBUFF

(1984) lo desarrollaron después. KENNAN
WiLson (1988) aplican este modelo a las huel-
gas laborales.

(23) Drazen y Gruwt (1993) indican que
HirscHMAN (1985) expuso informalmente un
argumento similar.

(24) A diferencia de ALESINA y DRAZEN
(1991), SpoLaorE (1993) no se basa en la in-
formacion asimétrica. sino en la aleatoriza-
cion, para conseguir aplazamientos.

(25) Para un tratamiento mas amplio de
las similitudes y diferencias entre los gobier-
nos divididos de los Estados Unidos y los go-
biernos de coalicion en Europa, véanse ALE-
sina y RosenTHAL (1995), capitulo 10; FiorinA
(1991), y LAVER y SHEPSLE (1991).

(26) Véase, por ejemplo, McCusBINS
(1991) y la critica de Barro (1991).

{27) McCussins (1991) argumenta que lo
importante no es la division entre el Presiden-
te de un partido y el Congreso con mayoria
de ofro partido, sino la division entre el Sena-
doy el Congreso. Este caso, que se produjo
de 1981 a 1986, es mucho meneos comun. Sin
embargo, la argumentacion de McCuBBINS Si-
gue basandose, en gran medida, en la obser-
vacion de un solo caso.

(28) Véanse, por ejemplo, FEREJOHN
(1974), Fiorina y NoLL (1978), SHEPSLE y WEIN-
GAST (19B1), WEINGAST, SHEPSLE y JOHNSEN
(1981) y Baron y FEREJOHN (1980).

(29) Distintas disposiciones de tipo fede-
ralista pueden tener importantes implicacio-
nes para la redistribucion fiscal y la estabiliza-
cion fiscal.

(30) Vease el reciente estudio de HUGHES
y SmitH (1991) y las referencias que se citan
en esta obra.

(31) Paraunademostracion parcial en es-
te sentido, véanse los comentarios de TaABe-
LLini sobre HUGHES y SmiTh (1991).

(32) El Acta Presupuestaria del Congreso
de los Estados Unidos de 1974 constituye un
ejemplo de reforma importante de las ins-
tituciones presupuestarias.

(33) Para una aplicacion mas especifica
del proceso presupuestario véanse FEREJOHN
y KREHBIEL (1987); FEREJCHN, FioRiNA ¥y Mc-
Kewvey (1987); Baron y FEResorn (1989); Ba-
RON (1991), y WEmNGAST y MaRrsHALL (1988).

{34) Para un enfoque mas comparativo
vease WiLDavsky (1986), y las referencias que
incluye.

(35) Los indices se definen como crecien-
tes en la hipotesis estructural.

(36) De hecho. en las variaciones del in-
dice basico en las que no se consideran es-
tas dos caracteristicas. la posicion de Alema-
nia desciende algunos puntos.

(87) Von Hacen (1992) también comprue-
ba, con menos éxito, otra hipétesis, centran-
dose en la existencia de planes presupues-
tarios a largo plazo (multianuales). Esta
hipotesis resulta mas dificil de comprobar, y
los indices propuestos probablemente depen-
den excesivamente de la existencia de pro-
puestas presupuestarias a largo plazo que no
son realmente vinculantes. Véase Tanz:
(1994) para un estudio del efecto perverso de
los planes presupuestarios a largo plazo con
poca credibilidad.

(3B) Sobre este punto, véase Tanzi (1992
y 1993).

(39) Por ejemplo, BucHANAN y WAGNER
(1977).

(40) Para una discusion sobre este pun-
to, véase Tanzi (1994).

(41) Los resultados empiricos de Von Ha-
GEN (1992) apoyan estos puntos de vista. No
obstante, para una discusién mas teorica,
véase FEREJOHN y KREHBIEL (1987).

(42) Por ejemplo, ALESINA ¥y SUMMERS
(1993); Cukierman, WEeBB y NEvaPTI (1992), v
GRiLL, Mascianparo y TABELLiN (1991).

(43) Una interesante formulacion de es-
tas ideas en SpoLaoRE (1993). Para una dis-
cusion sobre la moderacion de los gobiernos
de coalicion, vease ALESINA y ROSENTHAL
(1995). Véase TABELLINI y ALESINA (1990) para
ver algunos resultados acerca de la relacion
entre la distribucion de las preferencias de vo-
to y la variabilidad politica.
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Resumen

El presente articulo aporta un estudio critico de la literatura
sobre los determinantes politico-institucionales del presupues-
to estatal. Hemos vertebrado nuestra digresion en torno a dos
preguntas: ;por qué unos paises de la OCDE acumulan una
gran deuda publica y otros no?; ;por que estos desequilibrios
fiscales han aparecido en los ultimos veinte anos en mayor me-
dida gue en el periodo anterior? Comenzamos tratando el mo-
delo de “suavizacion fiscal” para llegar a la conclusion de que
este enfoque no basta para responder cabalmente a estas pre-
guntas. A continuacién repasamos los modelos de economia
politica, organizados en seis grupos: 1) modelos basados en
politicos oportunistas y votantes ingenuos con “ilusion fiscal”;
2) modelos de redistribuciones intergeneracionales; 3) modelos
de deuda entendida como variable estratégica, vinculando al
gobierno actual con su sucesor; 4) modelos de gobiernos de
coalicion; 5) modelos de intereses geograficamente dispersos,
y 6} modelos que subrayan los efectos de las instituciones pre-
supuestarias. Concluimos con un breve repaso de las implica-
ciones que tienen las medidas politicas.

Palabras clave: desequilibrio fiscal, deuda publica, suavizacion
fiscal. ilusion fiscal, redistribuciones intergeneracionales.
instituciones presupuestarias.

Abstract

This paper provides a critical survey of the literature on politi-
co-institutional determinants of the government budget. We or-
ganize our discussion around two questions: Why did ceriain
OECD countries. but not others, accumulate large public debts?
Why did these fiscal imbalances appear in the last twenty years
rather than sooner? We begin by discussing the «tax smooth-
ing» model and conclude that this approach alone cannot pro-
vide complete answers to these questions. We then proceed to
adiscussion of political economy medels, which we organize in-
to six groups: (1) models based upon opportunistic policy ma-
kers and naive voters with «fiscal illusion»: (2) models of inter-
generational redistributions; (3) models of debt as a strategic
variable, linking the current government with the next one;
(4) models of coalition governments; (5) models of geographi-
cally dispersed interests: and (6) models emphasizing the ef-
fects of budgetary institutions. We conclude by briefly discuss-
ing policy implications.

Key words: fiscal imbalances, public debt, tax smoothing, fiscal
illusion, intergenerational redistributions, budgetary implica-
tions.
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