F. JAVIER SALINAS SANCHEZ

ECONOMIA POLITICA
CONSTITUCIONAL
DE LOS PRESUPUESTOS
PUBLICOS

m‘éax



INDICE

INTRODUCCION. ................... eeeeeeesssneeseeseseeese s eeeeeesesseeseessn Pig

I. CONCEPTO DEL DERECHO PRESUPUESTARIO........ccververerreeressersensennens
II. FUNCIONALIDAD DEL DERECHO EN LA INSTITUCION PRESUPUESTARIA.........cceeverenrenererennnenes

L.

Racionalidad juridico-politica del derecho presupuestario..................oueervernureennen.

A) Identificacién de un factor de la presupuestacion: la relacion de agencia en el

seno de 1a hacienda PUbBLICA ..........cccovvvreieiveeieenrneereessnsssserersssssssssssssssssesssesesns

B) Planteamiento del problema...........ccccovereerercrevcnecnnvennnnns .

C) Formalizacion del problema ...........c.ovueeceivieinueneiereiirensenssssssescrsesesssssesssssssssnnns

D) Una derivacion: 1a cooperacion entre agentes ................ccoueeeeecerecrenssererecscscssssnnnene

E) COTOIATIO «...eoeeeereeeectreceee e eetrae s e st e sesesessssssesesesaessessssnnessssesenssensssesersesenes

a) El derecho presupuestario como deﬁmdor de un procedmuento presupues-

BATIO JUSEO ..ot e s seesesenensnnsens

b) El derecho presupuestano como garante de los derechos de los c1udadanos

sobre 1a hacienda PUBLICA........c...cocvtreeerrreeeccnrieterteeneseteeeeesessrsaesesesniens
Racionalidad econdmica y derecho presupuestario.....................oucveenenc,

A) Identificacion de un factor de la presupuestacion: la hacienda publica como

agente deciSOr IMPETFECTO ........ccuuuirrcirecrnecrerrrerreseneeensseescssesessseesnesesensessnssrenne

B) Planteamiento del problema que este factor ACAITEA....cucvirrisnrirescseresemssenssessrensnens

a) Imperfecciones del derecho ..........

b) Imperfecciones de la hacienda publica.............cccoeruerereeereceeerereneeeee e

C) Formalizacion del problema ...............cccoerrieiniiirnneerenceerenessessssssessssssesenees

a) Indice de fiabilidad de la conducta reglada de la hacienda publica.................

b) Indice de fiabilidad de la conducta discrecional de la hacienda publica.

D) CONCIUSION ......c.ueeereeireiirrereeareentseseessaseesesesesteestessssesessesessessssesesssessrsesersssesesses

CapiTuLO II: GERMINACION HISTORICA Y EVOLUCION DE LA INSTITUCION PRESU-

I. ORIGEN HISTORICO DE LA ORDENACION JURIDICA DEL PODER FISCAL
1.
2. Enlos Estados Unidos....................cuuuueeeeunn.. PR
3. ERFPANCIA. ...t esveeresesnaens
4. En Espara s SR,
5. CONCIUSIONES ............coceeereeerecererierrrnrenrssecteseeessessesseanes
II. CONSOLIDACION Y EROSION DE LA INSTITUCION PRESUPUESTARIA ....
1.

PUESTARIA........oooiictnenncesescceeesesaesssestacsssassesesesessanns

EnInglaterra...............iiiiiiiicicceceeeesnenesee e

Asentamiento de la ordenacion juridica del poder fiscal

2. Erosion de la institucion presupuestaria.....................eeeeeeeeeenenen.

A) El mito fiscal del estado omnipotente......... .-
B) Elmito fiscal del Estado benevolente............ccoeeunuernieeierenerensernreresessssesensesaensenns

III. LOS RETOS ACTUALES DE LA INSTITUCION PRESUPUESTARIA.........ccoovevruermerenene

L.

El reto economico: los peligros de quiebra financiera de la hacienda piblica............
A) Financiaci6n de un gasto piblico creciente mediante un incremento de la recau-
dacion trDULATIA ........coveeiccce ettt e e ase e e e sansssassenensnans
B) Financiacion de un gasto publico creciente mediante una politica de endeuda-
MIENtO ..cccovervmenrenrrennereenen s st st seee e s e saen

[9]




10 ECONOMIA POLITICA CONSTITUCIONAL DE LOS PRESUPUESTOS PUBLICOS

2. Elreto politico: eludir los riesgos de quiebra politica de la hacienda publica.............
A) La creciente discrepancia entre expectativas y satisfacciones
B) La erosion de legitimidad ..........ccoooeeevereeinneeeecnninerccesennnnnnenes . .
3. CONCIUSION ...t eee s tse sttt e e s s abe e s s et saete s s be s sesanseseseesasenn

CariTuLO III: ECONOMIA CONSTITUCIONAL DE LA INSTITUCION PRESUPUESTARIA

I. SIGNIFICADO DE LA TEOR{A DE LA PRESUPUESTACION .................
1. El discurso tedrico en el disefio de la institucion presupuestaria
2. Fundamentos metodolégicos del andlisis de la presupuestacion..........................o......
II.  COMPORTAMIENTO DE LOS DECISORES PRESUPUESTARIOS ........cuvvruertmrarneressnncsmsessessssessscssaes
1. El entramado electoral .......................ccocvrvevvnneen
2. El entramado burocratico......
3 Las limitaciones del entorno..............
III. LASPOLITICAS PRESUPUESTARIAS ......... . .
1. Demanda y oferta de politicas presupuestarias ............................
A) Demanda conflictiva.........cccceecerrieereerecienniiireneerenns
B) Demanda consensuada........
2. Tecnologias legales QErNAtiVas ..............c.occovvoveiveiieereresisssieseaeisessssesassassesesesssnnes
IV. DIAGNOSIS DE LA CRISIS PRESUPUESTARIA.. . "
1. El sintoma de la diStriDUCION................ccooueeeveeeveeeereieieteceireeesssessteessssessssesessesesesanens
A) El abandono del principio presupuestario del equilibrio anual ...........ccccccevrverennee
B) La financiacion inflacionista de los déficits publicos ............
C) El establecimiento de bases tributarias generales ........
2. El sintoma del crecimiento ...................cccocevueveveeecunene.

CAPiTULO IV: PRESCRIPCIONES PARA LA CRISIS PRESUPUESTARIA ..o

I. PANORAMICA GENERAL..........couveetrmsunrerencsisinenene s
II.- ANALISIS DE LA REGLA DEL PRESUPUESTO EQUILIBRADO .......c.ccvnnc. rereenaesnseeenneens

1. Eltema de su adecuacion 16gal ...................c.ouereeverveenrreseesrssrssesssessesssesses

A) Anivel de ley orgnica........cccooeevveeeirieennecncienens

B) A nivel de ley basica
2. Eltema de su efectividad..............................
A) A nivel de ley ordinaria ......
B) A nivel de ley basica.........................
III. Los LIMITES DE LAS PRESCRIPCIONES LEGALES
1. La falta de independencia de la institucion presupuestaria
2. Mas alld de las prescripciones legales................... "

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..........comerrresmnrssssasssssessessssssnns s




INTRODUCCION

No deben, pues, los legisladores confiar el gobierno de un Estado al
azar, sino elaborar un sistema de leyes que regulen la administracién de
los asuntos publicos hasta la mas lejana posteridad. Los efectos siempre
corresponderén a las causas; y, en cualquier comunidad, unas leyes sabias
son el legado mas valioso para generaciones futuras. En el més
insignificante tribunal u oficina, las formas y métodos establecidos para
tramitar los asuntos suponen un freno considerable a la natural
depravacion humana [...]. Unos asuntos pueden ser llevados con el mayor
acierto y otros de la manera mds errénea por los mismos hombres, debido
solo a las diferencias en la forma de las instituciones por las que unos y
otros se rigen.

DaviD HUME

Lo que conocemos es una gota. Lo que ignoramos es un océano.

IsAAC NEWTON

Este es un trabajo realizado con altas dosis de pasion y de conviccion. La pasién
resulta inevitable cuando se abordan cuestiones que personalmente se consideran
importantes en cuanto a la mejor forma de configurar la organizacion de la vida
social en paz, libertad y prosperidad. Esta pasion se ve templada por la razén que
construye convicciones basicas sobre las que posteriormente se desarrollan los
analisis y las conclusiones sugeridos en las paginas posteriores.

De hecho, tanto la pasién como la conviccion de las que arranca este trabajo son
simples y faciles de transmitir y, espero, de comprender. La pasion, en este caso, se
reduce a alimentar la idea de que el mundo en el que vivimos es altamente
perfeccionable. Si se me permite una formulacién en estos tiempos bastante
denostada, me atreveria a decir que la pasién subyacente en estas lineas se reduce a
la vieja aspiracion humana por la utopia. Poco importa aqui si la utopia en si misma
es 0 no realizable, lo verdaderamente importante aqui y ahora es que si es posible
acercar mas —aunque s6lo sea un poco— nuestra vida social a ella. Ello no quiere
decir que movernos en esa direccion sea facil, ni mucho menos que quepa esperar
que el movimiento en esa direccién vaya a acontecer de forma espontinea. Sin
embargo, la posibilidad de encauzar nuestro mundo en direccion hacia la utopia de
una sociedad de hombres libres que se interrelacionan en paz y prosperidad, es una
posibilidad muy real; lo cual no significa que la transmutacion de esta posibilidad en
realidad constituya una operacion de facil alquimia.

En las ultimas décadas resulta innegable reconocer lo mucho que se ha avanzado
en la comprension de las complejas relaciones sociales sobre las que se estructura la

(1]
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vida de las sociedades humanas. Pero, parad6jicamente, a mi entender, el mayor
avance realizado en este campo estriba en el descubrimiento de lo mucho que se
ignora. Si es mucho lo que hoy en dia conocemos sobre la complejidad de las
instituciones sociales, es mucho mas todavia lo que de ellas desconocemos. De ahi la
necesidad de la pasion como motor personal para no perderse en el escepticismo del
«no hay nada que hacer», ni en el cinismo del «todo vale», o en el fatalismo
determinista de «lo que ha de ser sera». Es la pasion la que reclama la blisqueda de
«mejoras en el margen» que permitan la evolucion de las instituciones sociales hacia
una sociedad mejor que todos los precedentes histéricamente experimentados. Es la
pasién la que exige el estudio de reformas institucionales, con la abierta aspiracion
de que algun dia, de alguna forma, este trabajo intelectual, en libre competencia con
el de otros muchos individuos guiados por una pasién analoga, entre a configurar
una amalgama intelectual con masa critica suficiente como para facilitar el camino
de una positiva transformacion social. Sin ese «oscuro objeto del deseo» las paginas
siguientes a las cuales estas lineas sirven de introduccién nunca hubieran sido
escritas. S6lo este impulso interior ha hecho posible reunir el esfuerzo y el tiempo
requeridos para elaborar este «producto», el cual serd mas o menos valioso para el
legitimo criterio del lector, pero que resulta, en gran parte, necesario para quien
escribe estas lineas.

Hace ya algunos afios aprendi que la economia del bienestar ortodoxa esta
construida en gran parte sobre elementos infundadamente optimistas. Cuando este
tipo de analisis econdmico, tras demostrar la existencia de fallos en el
funcionamiento del mercado, sefiala con caracter global que «la solucion» es el
Estado, implicitamente sugiere que en el sector publico, en las instituciones publicas,
espontaneamente opera un tipo de racionalidad muy distinto de la racionalidad de
los individuos egoistas que actian en el mercado. Pero el hecho es que los mismos
individuos que actiian en el mercado son los que, con sus grandezas y con sus
miserias, se esconden detras de las bambalinas de ese otro escenario social al que
denominamos «economia publica». Los actores son aqui exactamente los mismos
que los que actian en el escenario de la «economia privada». Cuando me atrevi a
aceptar esta realidad tan evidente, aprendi que en el viejo «teatro del mundo»
siempre estin en escena los mismos personajes, que los distintos «dramas»
representados difieren mas en sus formas que en sus contenidos, que lo nico
realmente distinto es el atrezzo. Este descubrimiento para mi ha sido importante
porque me ha obligado a aceptar que la solucién a los problemas sociales no es tan
facil como mi estudio de la economia del bienestar me habia inducido (quiza mas
por error mio que por otra cosa) a creer. Este descubrimiento me obligéd a
enfrentarme a la realidad de que, ademas de los fallos del mercado, existen fallos en
el Estado. Lo cual hace mucho mads dificil para mi vislumbrar por dénde se puede
hallar la solucion a los problemas sociales de: la lucha por el poder, las
desigualdades sociales, las injusticias, las ineficiencias... Este descubrimiento ha
supuesto para mi un reto a mi pereza intelectual porque me ha obligado a borrar de
la rutina de mi programa econémico el «comando» de: «cuando se detecta un fallo
en el mercado, acudir al Estado como selucion».

Pero el descubrimiento de que el sector piblico tampoco es siempre la solucion
resulta doblemente problematico para mi, porque el mismo no me ha permitido
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sustituir el viejo comando borrado de la rutina de mi programa econdémico por el
comando que muchos a mi alrededor han incluido ya (a mi juicio, he de confesar,
con total carencia de fundamento) en las rutinas de sus programas econémicos de:
«la solucién dnica es siempre el mercado». Asi que aqui me encuentro en una
posicion intelectual no excesivamente comoda en la que me veo obligado a confesar
que mis ultimos aprendizajes intelectuales me han conducido, de momento, a una
conclusion —«negativa» (7)— que suena mucho a «desde luego ésta no es la
solucién, pero he de confesar que no sé dénde la solucidn puede estar». Es mas, para
ser incluso mas explicito, me encuentro en una posicion intelectual en la que
empiezo a pensar si no seria mucho mas operativo abandonar definitivamente la idea
de «wuna solucion» (la cual tiene siempre inevitables connotaciones de generalidad y
globalidad) y concentrarnos en la busqueda de «soluciones» parciales y diversas a
diferentes problemas concretos.

Reconozco que la mia es una conclusion que puede parecer poco atractiva, pero,
sinceramente, no conozco otra mejor ni mas defendible. Ademas, después de todo,
no considero que la mia sea una conclusion en absoluto desesperanzadora. Mas bien,
soy de los que opinan que en las ciencias sociales el vacio de poder intelectual que
provocan los cambios de paradigma originan en ciertos ambitos académicos un
temor exagerado. Quiza no fuera mala cosa tomar ejemplo de la entereza que ponen
de manifiesto algunos de nuestros colegas de las denominadas «ciencias durasy,
como, por ejemplo, los astronomos. Gracias a los avances acaecidos en la astrofisica
durante los ultimos treinta afios, parece que los astronomos han llegado a una
conclusion firme y undnime: que es mucho mas lo que se ignora que lo que se
conoce del universo. Precisamente debido a los recientes avances de la astrofisica,
hoy en dia se sabe que el nivel de ignorancia actual es muy superior al nivel de
ignorancia reconocido por los mismos cientificos hace tan sélo unas décadas. El
mayor avance discurre alrededor del conocimiento del desconocimiento. En el
descubrimiento de la existencia de nuevos universos de los que todavia se ignora hoy
practicamente todo, salvo su existencia. Pero es que hasta hace muy poco tiempo ni
siquiera se podia formular cientificamente la sugerencia de su existencia.

Por analogia, se me ocurre pensar que, si en las ciencias sociales nos
atreviéramos a profundizar en la percepcion de las multiples cuestiones que todavia
ignoramos sobre el comportamiento de los seres humanos y sobre las relaciones que
nos unen (y separan), asi como sobre las instituciones sociales alrededor de las
cuales el amor y el desamor entre los individuos se configura, llegariamos a
conclusiones negativas (?) —del orden de la arriba explicitada— que podrian
contribuir muy positivamente al avance de estas ciencias. Mi conclusion puede
_parecer una conclusion muy frustrante, pero la psicologia moderna nos ensefia que
solamente a través del proceso de aceptar y superar las propias frustraciones madura
la personalidad humana. En ese sentido, algunos sectores de las ciencias sociales
parecen liderados en los momentos presentes por personalidades «poco maduras».
Expertos que (como algunos quinceafieros) se «pavonean» de su «profundo y
amplio» conocimiento del mundo social que les rodea (asi como de su personal
capacidad para moldear el mismo de forma idonea) y que no hacen sino evidenciar
su patético desconocimiento de lo mucho que ignoran. De ellos se podria decir que
su falta de madurez no les permite —y quiza nunca les permitirai— percibir hasta
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qué punto han trastocado el genuino sentido de lo que es la tarea cientifica, ya que
dan la impresién de que han renunciado a pensar y sélo se dedican a calcular. A ellos
se les podria aplicar la acusacién para mi més dura que conozco y que iba dirigida a
un economista del que se decia: «sabe el precio de todo y el valor de nada...».

La conviccion basica que fundamenta este trabajo es también elemental y de
facil comprension. Es la conviccion de que el anélisis econémico (en ocasiones, hay
que decirlo, a pesar incluso de los propios economistas) constituye una herramienta
de anélisis valido para explicar, comprender y predecir el funcionamiento de las
instituciones sociales.

Esta conviccidn estd muy lejos de reclamar para el analisis econémico un
protagonismo excluyente (y ni tan siquiera el protagonismo a secas) en la
observacion y andlisis de los fenémenos sociales. Recurriendo de nuevo a la
analogia con la astrofisica, cuando esta ciencia ha logrado realmente profundizar en
la verdadera complejidad del universo semicadtico que la astrologia medieval veia
«ahi arriba», los observatorios dpticos han empezado a ser considerados como una
fuente insuficiente e incluso, en ocasiones, «confusa» de informacién. Se han
desarrollado ambiciosos programas de instalacion de observatorios que analizan
otros intervalos del espectro de radiacién, se han desarrollado programas para enviar
al espacio satélites-observatorios capaces, incluso, de captar los rayos gamma.

En el momento presente, toda esta nueva tecnologia se complementa entre si e
integra en la formulacién conjunta de una «nueva» ciencia astrofisica que parece
estar constantemente «revolucionando» el conocimiento que los seres humanos
tenemos del universo. Esta me parece a mi una «lecciéon» valida digna de ser
extrapolada al campo de las ciencias sociales. Cuando el mundo social «ahi fuera»
que ha de ser estudiado por el politologo, el socidlogo, el economista, el psicologo
social, el jurista, etc., se reconoce como un mundo «altamente complejo», toda
herramienta intelectual que coadyuve a su comprension ha de ser bienvenida.
Auténomamente, ninguna tecnologia intelectual serd suficiente como para captar y
procesar la multiplicidad de datos relevantes requeridos para el analisis de un
fendmeno social en su totalidad. Por otra parte, los anélisis parciales basados en una
unica técnica intelectual inevitablemente tienen tan sélo una validez muy relativa
que requiere ser contrastada y complementada por otros anlisis, a su vez, también
parciales y basados sobre otra técnica intelectual, en un esfuerzo integrador.

La complementariedad, la comunicacién y la interrelacion son elementos
indispensables, tanto si se aceptan como si no, en el desarrollo de las ciencias
sociales de hoy en dia. Tanto o mis como son indispensables en el desarrollo de la
moderna ciencia de la astrofisica. Por eso, resultaria no sélo ingenuo sino también
estéril el confiar en la capacidad del andlisis econémico para el estudio de los
fenémenos sociales con caricter excluyente. Sin embargo, el andlisis econdmico
capta —quizd como los observatorios de rayos gamma, por citar una técnica
especifica— aspectos de la complejidad del mundo social que otras técnicas de
observacion generadas por otras «ramas» de las ciencias sociales no son capaces de
captar. Seria infantil y, sobre todo, inoperante introducir elementos de comparacién
entre las distintas ramas de las ciencias sociales en términos de cual de ellas est4
mis avanzada o es capaz de generar las mejores «observaciones», explicaciones y
predicciones de los fenémenos sociales. Sin duda, resulta mucho mas positivo



INTRODUCCION 15

olvidarnos de las altamente artificiales barreras entre las distintas especialidades
cientificas, aceptar que, al menos en principio, cada técnica intelectual de analisis
probablemente no es capaz de ofrecer sino una visién parcial de fenémenos mucho
mas complejos de los que tradicionalmente éramos capaces de reconocer hasta hace
poco, y esforzarnos por mejorar en el proceso de comunicacion, interrelacion y
«depuracion de datos» y teorias. Un proceso que realmente nos sirva para avanzar en
el conocimiento cientifico de la altamente compleja vida social de los seres
humanos.

Esta conviccién en la utilidad de la herramienta del analisis econémico para el
estudio de una institucion multidimensional, como es la institucion presupuestaria,
es la que marca el rumbo seguido a lo largo de las paginas a través de las cuales se
estructura este trabajo. Desde la perspectiva de la economia politica constitucional,
se escudrifia el sistema de incentivos que la «constitucién presupuestaria» introduce
al regular los procesos presupuestarios con respecto al comportamiento de los
principales protagonistas del «drama presupuestario». Sin embargo, la conviccion de
que el analisis econémico no agota, ni con mucho, la amplia gama de matices que
una institucién tan compleja como la institucion presupuestaria comprende, nos ha
obligado a realizar, dentro del enfoque econdmico general, un esfuerzo integrador.
Reflexiones de muy distinta naturaleza intentan complementar las limitaciones
obvias que sobre esta materia el analisis econémico evidencia. Para juzgar hasta qué
punto nuestro esfuerzo ha sido desarrollado con acierto, no cabe mas remedio que
introducirse en las paginas siguientes. Por mi parte, aqui s6lo puedo adelantar que
me sentiria «casi» satisfecho si el lector, al terminar la lectura de este trabajo, se
viera atraido hacia la tesis basica subyacente en el mismo. La tesis de que conviene
despegarse del prisma del corto plazo desde el que habitualmente se plantean las
reflexiones sobre «las politicas econOmicas presupuestarias». La tesis de que
conviene adoptar un enfoque mas a largo plazo, de «economia politica
constitucional», y pasar a reflexionar sobre la formula mas adecuada para dotar a la
institucién presupuestaria de un disefio y de un funcionamiento més acorde con los
principios y valores liberales de un Estado constitucional de derecho.

Valladolid, a 10 de abril de 1992





