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B Resumen

En este documento de trabajo se analiza la relacién
entre el disefio de las instituciones presupuestarias y
los procesos de saneamiento de las finanzas publicas
abordados por los nuevos Estados miembros de la
Unién Europea (UE) (se exceptiian Chipre y Malta),
asi como por Bulgaria y Rumania, paises de reciente
ingreso en la UE en 2007. Tras una revision de la li-
teratura sobre los aspectos institucionales de la poli-
tica fiscal, este estudio investiga los factores econé-
micos, politicos e institucionales que explican las
diferencias existentes entre estos paises a lo largo de
los diez afios anteriores a su incorporacion a la UE,
con especial atencién al papel desempefiado por los
procesos presupuestarios. A partir del tratamiento
cuantitativo de estos factores institucionales, se pre-
senta un modelo econométrico para explicar estas di-
ferencias en el comportamiento de la politica fiscal,
y se obtiene evidencia empirica sobre la influencia
de los procedimientos presupuestarios en el grado de
éxito de los procesos de consolidacién fiscal.

B Palabras clave

Instituciones presupuestarias, disciplina fiscal, pro-
cedimientos presupuestarios, ampliaciéon de la UE.

B Abstract

In this working paper we analyse the relationship
between budgetary institutions and the performance
of public finances in ten of the twelve countries that
joined the EU in 2004 and 2007 (Cyprus and Malta
excluded). We review the latest contributions in the
literature on institutional aspects of fiscal policy, and
highlight different economic and political factors that
explain why fiscal policies in general and fiscal
adjustments in particular vary between countries and
along time. The paper inquires into the economic,
political, and institutional determinants of these differ-
ences, paying special attention to the role played by
budgetary procedures. Based on the quantitative
analysis of the abovementioned institutional factors,
we present an econometric model that enables us to
explain such variations. Results show a significant rela-
tionship between budgetary procedures and the level
of fiscal discipline in these countries.
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1. Introduccion

TRANSCURRIDA practicamente una década y media desde la caida del
muro de Berlin y la disolucién de la Union Soviética, el 1 de mayo de
2004, ocho paises del centro y este de Europa (Lituania, Letonia, Estonia,
Republica Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Polonia y Hungria) se han incor-
porado a la Union Europea (UE). Junto a estos paises, han ingresado tam-
bién dos pequenos Estados insulares, Chipre y Malta, y otros dos paises
pertenecientes a la antigua zona de influencia soviética, Bulgaria y
Rumania.

Hasta llegar a su plena incorporacion, la mayor parte de estos paises
ha tenido que enfrentarse a la aplicacion de duras e intensas reformas eco-
nomicas e institucionales, orientadas al cumplimiento de los tres criterios
principales exigidos para su adhesion: concluir y completar la transiciéon a
la economia de mercado, desarrollar instituciones democraticas y de defen-
sa de los derechos humanos e incorporar plenamente la legislacion comu-
nitaria.

Esta ampliacién de la UE se ha producido poco después de que 12 de
los antiguos Estados miembros hayan accedido a la tercera fase de la Union
Econémica y Monetaria (UEM). Este hecho supone la utilizacién del euro
como moneda Unica y la sujecién de sus finanzas publicas a las disposicio-
nes del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, suscrito en 1997 y recientemen-
te reformado en 2005. La incorporacion a la Unién Europea de estos paises
supone la adopcion integral del Tratado de la Union, suscrito en 1992 en la
localidad holandesa de Maastricht. Por tanto, estas economias asumen el
compromiso de no sobrepasar el limite del 3% del producto interior bruto
(PIB) de déficit publico y del 60% del PIB como nivel de endeudamiento.
Las recomendaciones para el desarrollo de la politica economica en la UE,
con sus directrices de politica fiscal orientadas a la estabilidad y equilibrio
presupuestarios deben pasar a convertirse en guias de la accién politica de
estos nuevos miembros. No obstante, y en este mismo sentido, la mayor par-
te de estos paises ha introducido ya, en su mayoria, importantes reformas
fiscales durante la ultima década, con el fin de incorporar sus economias al
area de funcionamiento del euro, una vez se cumplan los criterios de con-
vergencia nominal exigidos por la UEM.
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Aunque la mayoria de estos paises ha realizado, en los dltimos anos,
reformas presupuestarias con el objetivo de la estabilizacion macroeconémi-
ca, los avances en materia de consolidacion fiscal pueden calificarse mas
bien como modestos. Sirva como ejemplo el hecho de que el déficit publico
medio en los nuevos Estados miembros llegé incluso a incrementarse desde
el 3% del PIB en el ano 2000 hasta el 3,5% en 2001 y el 3,9% en el ano
2002. Como se vera mas adelante, debe destacarse la importante heteroge-
neidad de estos resultados, en gran medida influida por la diversidad mos-
trada, en términos comparativos, por estas economias.

De acuerdo con la valoracion realizada por la Comision Europea, Bul-
garia es el pais que ha aplicado el mayor ajuste fiscal, llegando incluso en
2004 a alcanzar una posicion de superavit. Entre los paises con mayor peso
poblacional, Polonia ha mantenido un nivel razonable de estabilidad econ6-
mica, con algunos altibajos, que lo han llevado a alcanzar en algunos anos li-
geros superavits, mientras que Hungria ha optado por una estrategia de
consolidacion fiscal mas gradual, con el resultado en 2003 de un superavit
de tres puntos del PIB. Por su parte, los tres paises balticos que han accedi-
do a la UE muestran comportamientos, por regla general, bastante satisfac-
torios, aunque sus finanzas publicas se tuvieron que enfrentar a un duro
shock fiscal, consecuencia de la crisis econémica rusa de finales de los anos
noventa. Al mismo tiempo, puede decirse que los paises mas pequenos, Chi-
pre y Malta, contindan en una situaciéon de desequilibrio fiscal bastante in-
sostenible. Por ultimo, hay que decir que Eslovenia, el pais con mayor renta
per capita de los considerados, ha alcanzado una situacion estable de equili-
brio presupuestario, mientras que en el otro extremo, Eslovaquia, a pesar
de los esfuerzos de consolidacion realizados, sigue ofreciendo unos niveles
de déficit fiscal persistentes.

Desde el lado de los ingresos presupuestarios, la mayoria de los pai-
ses ha hecho arduos esfuerzos para aumentar sus ingresos publicos. Dos
han sido las principales vias que se han seguido. Por un lado, las masivas
privatizaciones de las empresas publicas heredadas del antiguo modelo de
economia planificada. Y por otro, el ensanchamiento de las bases imponi-
bles correspondientes a los impuestos sobre la renta establecidos, ademas
de la introduccion de impuestos sobre el valor anadido, la mejora de los
sistemas de recaudacion y la introduccion de planes de lucha intensiva con-
tra la evasion fiscal.

Por lo que respecta a la vertiente del gasto, la consecuciéon de mejoras
en las finanzas publicas no ha sido sencilla. Las fuertes presiones sociales in-
herentes a la transicion de Estados totalitarios a sociedades democraticas
han provocado que, en media, el gasto relativo a la prestacion de los servi-
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cios publicos se haya duplicado. Las dificultades que suponen la introduc-
cion de algunas reformas estructurales cruciales para la sostenibilidad de los
equilibrios presupuestarios a medio plazo podrian generar problemas ana-
didos en estos paises cuando se adhieran a la zona euro. Ademas, en algu-
nos casos, como los de Letonia, Eslovaquia o Eslovenia, las reformas de la
Seguridad Social han sido minimas (Comisiéon Europea, 2001). Asimismo,
desde una perspectiva de descentralizacion del sector publico, las reformas,
en particular de potenciaciéon del nivel local, no se han basado en planes
concretos de reparto de competencias entre los distintos niveles de Go-
bierno, y han generado en muchos casos fuertes presiones hacia el creci-
miento del gasto publico. Los esfuerzos de coordinacion entre los distin-
tos niveles de Gobierno no han logrado aun fructificar en gran parte de los
paises analizados.

En definitiva, cabe destacar que, mientras que algunos paises candida-
tos han consolidado su presupuesto de forma aceptable, otros tienen atin
pendientes importantes reformas que deben acometer. Ademas, se aprecian
importantes diferencias en las estrategias de ajuste concebidas y aplicadas
en los distintos Estados. Asi, mientras que algunos paises han decidido ha-
cer ajustes mas cortos y drasticos, éste es el caso de Bulgaria, pais ain candi-
dato a la UE, otros han optado por llevarlos a cabo de forma mas lenta y
gradual. Ademas, podemos senalar que algunos de los paises, como la Re-
publica Checa o Eslovaquia, disenaron sus procesos de consolidacion apos-
tando por la correccion de sus desequilibrios tributarios, adoptando estrate-
gias generalmente orientadas a mejorar su recaudacion impositiva. Otros,
como Hungria, Lituania o Polonia, prefirieron dirigir sus procesos de con-
solidacion hacia recortes en los programas de gasto publico. No obstante,
como se desprende del estudio realizado, el analisis de estos procesos de
ajuste fiscal muestra un cierto predominio de aquellos basados en el recorte
del gasto publico o, al menos, instrumentados mediante estrategias mixtas ba-
sadas en su combinacion con incrementos en los ingresos publicos.

En este documento de trabajo, precisamente, se analizan estas dife-
rencias en los procesos de saneamiento de las finanzas publicas de los nue-
vos Estados miembros, centrandonos en aquellos que proceden del area de
influencia soviética asi como en los dos candidatos de reciente ingreso en
2007, Bulgaria y Rumania. Dejamos fuera de este andlisis a Chipre y Malta
por presentar una situacion econémica e institucional muy distinta, inclui-
do su peso relativo, respecto al resto de paises incluidos en nuestro estudio.
En concreto, el objetivo principal de esta investigacion es determinar la in-
fluencia que las distintas instituciones presupuestarias vigentes en estos pai-
ses, considerando sus recientes reformas, han podido tener en los resulta-
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dos de consolidacion presupuestaria observados en sus finanzas publicas. El
horizonte temporal del analisis realizado abarca el periodo comprendido
desde 1993 hasta 2004.

Desde la década de los ochenta, la literatura econémica ha asentado
la idea de que la politica fiscal viene determinada por un conjunto de facto-
res, tanto econémicos como politico-institucionales, estos ultimos muy rele-
vantes a la hora de interpretar el éxito de las recetas econémicas aplicadas.
Entre los factores econ6micos mas importantes hay que destacar el ciclo
econdmico, la politica monetaria y el nivel de deuda acumulada. Y, entre los
factores politicos institucionales, suelen aparecer especialmente significati-
vos: la ideologia del partido en el poder, el calendario electoral, el tipo de
mayoria parlamentaria que sostiene un Gobierno, asi como el grado de
fragmentacion en la toma de decisiones con influencia presupuestaria por
parte del Gobierno (Mulas-Granados, 2003a). Este dltimo aspecto es, funda-
mentalmente, funcién del sistema electoral y de composicion de las mayorias
parlamentarias, asi como de los procedimientos presupuestarios aplicables.
Puesto que el estudio de los determinantes econémicos de la politica fiscal en
estos paises es objeto, actualmente, de intenso estudio en el ambito de los pai-
ses pertenecientes a la UE (Hallerberg, Strauch y Von Hagen, 2004), hemos
centrado nuestro andlisis en un ambito mucho menos explorado, como son
las relaciones entre las instituciones encargadas del presupuesto, entendidas
desde una perspectiva amplia, y los resultados de consolidacion de las finan-
zas publicas en los nuevos Estados miembros apuntados.

La eleccion de la aproximacion institucional para el estudio de los
procesos de consolidacion presupuestaria no restringe la consideracion de
las variables econémicas que pueden influir en el comportamiento de las fi-
nanzas publicas. De hecho, si seguimos una practica tradicional en esta lite-
ratura, el modelo propuesto para llevar a cabo el analisis empirico incorpo-
ra como variables explicativas el crecimiento econémico, recogido a través
de las tasas de variacion del PIB, y el nivel de desempleo. Ademas, debe te-
nerse en cuenta que la variable que recoge, como dependiente, el mayor o
menor grado de éxito en el desarrollo de la politica fiscal, es una variable
macroeconomica de naturaleza presupuestaria, bien como indicador direc-
to o indirecto de su saldo, bien referida al nivel de actividad presupuestaria
reflejada en el gasto publico. En consecuencia, la combinacion en el mode-
lo de variables cualititativas de tipo institucional y econémicas permite
captar, de forma consistente, las interrelaciones que tienen lugar entre
estas variables macroeconomicas, incluidas las que recogen el comporta-
miento de las finanzas publicas, y los factores institucionales que influyen
en las mismas.
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El ambito espacial de esta investigacion conlleva algunas limitaciones
informativas que deben ser tenidas en cuenta a la hora de valorar el trabajo
empirico realizado. La naturaleza de los procesos de transicion politica, y
sobre todo economica, que estos paises han realizado hacia el sistema de
mercado condiciona de forma no despreciable la calidad de su informacién
estadistica, tanto macroeconémica como presupuestaria. Asimismo, la for-
macion, que en muchos casos aiin estd en proceso, de sus instituciones eco-
noémicas y politicas ha complicado la obtencioén de informacion fiable que
permitiese caracterizar los aspectos cualitativos que se recogen en el analisis
institucional. En definitiva, el estudio se ha realizado respetando un com-
promiso entre la disponibilidad de la informacion y su grado de consisten-
cia, tanto en su proyecciéon temporal como respecto de otras fuentes de in-
formacion. En todo caso, la pauta seguida en la incorporacion y tratamiento
de los datos empleados ha respondido siempre a un criterio de cautela, des-
cartando aquellos cuya validez no estuviese suficientemente contrastada.

El trabajo se estructura de la siguiente forma. En el capitulo 2 se des-
criben los desarrollos fiscales mas recientes en los nuevos Estados miem-
bros, ademas de Rumania y Bulgaria, y se comenta la situacion de las finan-
zas publicas de cada uno de estos paises, con especial dedicacion a los
procesos de consolidacion fiscal afrontados por estos paises en la tltima dé-
cada. El capitulo 3 analiza las predicciones tedricas de la literatura sobre las
instituciones encargadas del presupuesto, y apunta algunas hipotesis relati-
vas a la posible influencia de los procedimientos presupuestarios actuales en
el comportamiento de la politica fiscal de cada pais. En el capitulo 4 se pro-
ponen una serie de indices institucionales que han de permitir caracterizar
los procesos presupuestarios de estos paises, ofreciendo los resultados co-
rrespondientes a su cuantificacion a partir del analisis de sus instituciones
presupuestarias. El capitulo 5 presenta varios ejercicios empiricos, de tipo
econométrico, dirigidos a verificar la cuestion principal objeto de la presen-
te investigacion: si existe o no relacion entre los procedimientos presu-
puestarios y los niveles de disciplina fiscal logrados por los distintos paises
considerados. El documento de trabajo concluye con un ultimo capitulo,
donde a modo de resumen se ofrecen las principales valoraciones extrai-
das del trabajo, y se apuntan, de forma sintética, sus posibles extensiones
en el futuro.



2. La politica fiscal
y los procesos
de consolidacion
presupuestaria
en los paises

incorporados
en 2005 a la UE

AL analizar los datos fiscales de los nuevos Estados miembros lo primero
que se ha de destacar es que existen problemas serios en cuanto a su fiabili-
dad. Las series macroeconomicas de la dltima década muestran cambios es-
tructurales ya que, con frecuencia, los ajustes de revision no se han aplicado
retroactivamente. Esto significa que los datos de las principales macromag-
nitudes de tipo fiscal, correspondientes a los primeros anos del periodo,
aportan informaciéon que debe considerarse como aproximada respecto de
la verdadera situacion presupuestaria existente (v. Comision Europea, 2002
y 2003). Ademads, debe tenerse en cuenta que para algunos paises es necesa-
rio acudir a distintas fuentes estadisticas (Comision Europea, Fondo Mone-
tario Internacional [FMI] y Organizacién para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econémicos [OCDE]), dado que ninguna de ellas muestra de forma
completa y fiable la evolucion de todas las magnitudes desde los inicios del
periodo objeto de estudio.

El segundo aspecto que debe tenerse en cuenta al estudiar las finanzas
publicas de estos paises es que todos ellos han experimentado un periodo de
transicion para acceder a la economia de mercado, obligado por su proce-
dencia de sistemas de planificacion centralizada, dentro de la orbita de la an-
tigua Union Soviética. Existe una amplia coincidencia a la hora de identificar
la presencia de fuertes déficits presupuestarios al principio de los periodos de
transicion y, en especial, en los paises que llevan a cabo reformas mas rapidas .

1. Para una revision, véase Pirttila (2000).
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Lo mismo sucede con la evolucion del stock de deuda publica. A medida que
avanza la transicion, es de esperar que las posiciones fiscales mejoren progre-
sivamente como consecuencia de las reformas fiscales y de una mayor eficien-
cia de la economia en general. Todo ello esta sujeto, evidentemente, al tipo
de estrategia que se haya adoptado para las reformas presupuestarias en cues-
tién. En los paises donde la reforma se ha visto ralentizada, se han recortado
las ayudas directas y subvenciones de forma mads agresiva, aunque en compen-
sacion se han tenido que aumentar los gastos sociales destinados a las perso-
nas afectadas por los cambios de la transicién hacia el sistema de libre merca-
do. Como ha observado la Comision Europea, un déficit fiscal elevado puede
ser, de hecho, un subproducto inevitable de una transicién exitosa y no nece-
sariamente un indicador de una politica fiscal inadecuada.

2.1. Descripcion de la evolucién de sus finanzas publicas

En este epigrafe revisamos cudl ha sido la evolucion de las finanzas publicas de
los paises del centro y este de Europa que hemos incluido en nuestro docu-
mento. Dado el objetivo de la investigacion, trataremos de presentar de forma
sintética los principales resultados para el periodo 1994-2004, destacando
aquellos comportamientos que han podido tener una incidencia mas impor-
tante sobre los procesos de consolidacion presupuestaria que estamos anali-
zando. Las variables analizadas son: ingresos totales (IT), gastos totales (GT),
capacidad o necesidad de financiacion (CNF), déficit o superavit primario
(DSP), presion fiscal (PF), deuda publica (DP), variacion de la capacidad o ne-
cesidad de financiacion (VAR-CNF), variacion de los ingresos totales (VAR-IT),
variacion de los gastos totales (VAR-GT) y crecimiento del PIB (GDP).

2.1.1. Republica Checa

La Republica Checa y Hungria son posiblemente las dos economias
de mayor entidad y capacidad productiva de los paises que han accedido re-
cientemente a la Unién Europea (UE). Sin embargo, la posicion de las fi-
nanzas publicas de la Republica Checa no es de las mas satisfactorias entre
las de estos paises. Baste decir que el sector publico checo ha mostrado un
déficit persistente que desde 1997 siempre ha superado ampliamente el li-
mite del 3% del producto interior bruto (PIB).

Al iniciarse la transicion hacia la economia de mercado, el sector publi-
co de la Republica Checa se situaba en 1993 alrededor del 70% del PIB, cifra
que fue espectacularmente reducida en tres anos, para situarse en 1996 en el
42,8% del PIB. Por lo que respecta a los ingresos publicos, éstos se cifraban en

11
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GRAFICO 2.1a: Republica Checa. Principales magnitudes
del sector publico (1993-2004)
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el 45% en 1993, y se vieron reducidos hasta el 39,7% del PIB en 1996, lo que
ya revela ese sesgo deficitario de las finanzas publicas checas al que aludiamos.

Una vez establecido el nivel de gasto publico en el ano 1996 alrede-
dor del 43%, esta participacién se mantuvo practicamente constante hasta
el ano 2000 (con un 42,1%). A partir de este momento se iniciaria un
nuevo periodo de crecimiento, muy fuerte, que situaria el nivel de gasto
en 2003, en el 54,5% del PIB, aunque se ha visto reducido en 2004 al
46,7%. Se marcan asi dos periodos bastante delimitados, uno de decreci-
miento, comprendido entre 1993 y el ano 2000, y otro, iniciado en 2001,
de fuerte crecimiento, aunque algo acompasado en el cierre provisio-
nal de 2004. Si bien en la primera etapa el gasto corriente se mantuvo
practicamente invariable, en torno al 38% del PIB, en la segunda etapa su
crecimiento explico en gran medida el comportamiento del gasto publico
total, junto con la formacion bruta de capital, partida bastante estimulada
por la necesidad de desarrollo del pais en los momentos previos al acceso a la
UE. Dentro del gasto corriente hay que destacar el crecimiento importante,
desde niveles del 7 hasta el 8,5% de las retribuciones a los empleados publi-
cos, en linea con el incremento experimentado por todo el consumo publico.
Por su parte, la carga de intereses se ha mantenido practicamente estable, en
torno al 1,5%, si bien se produjo un crecimiento moderado desde su nivel
mas bajo del 0,9% alcanzado en el ano 2000.

Por lo que respecta a los ingresos publicos corrientes, éstos se han man-
tenido, en gran medida, bastante estables, sin estar nunca por debajo del 41%
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del PIB (el 41,2% en 2000 fue su nivel mas bajo). La presion fiscal, en cambio,
decreci6 de forma continuada hasta el ano 2001, desde un 39,1% del PIB en
1993 hasta un 31,1% del PIB en 2002. En esta importante caida, destaca la pér-
dida de peso de los impuestos indirectos, desde un 14 hasta el 11% actual,
mientras que la participacion de los impuestos directos cay6 también desde el
10,8% de 1993 hasta el 8,4% de 2000, si bien, desde este ano, la reforma fiscal
puesta en marcha para tratar de sanear las finanzas publicas checas ha elevado
su peso hasta practicamente el 10% de nuevo. Las contribuciones a la Seguri-
dad Social se han mostrado bastante estables, aunque con una ligera tenden-
cia al alza, pasando del 14 al 15% del PIB en todo el periodo analizado.

GRAFICO 2.1b: Republica Checa. Variacion anual del PIB real y
de los componentes del saldo presupuestario (1994-2004)
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Este comportamiento de los ingresos y los gastos publicos explica,
como ya apuntamos, ese caracter deficitario que ha acompanado desde los
primeros anos noventa a las finanzas publicas de la Republica Checa. Los
sucesivos esfuerzos de consolidacion presupuestaria han sido siempre neu-
tralizados, en la medida en que, si bien la tendencia de reforma en materia
de ingresos publicos era clara hacia la reduccion de la presion fiscal imposi-
tiva, por el lado del gasto publico las reducciones eran de menor intensi-
dad, como hasta el ano 2000, o bien se convertian en fuertes crecimientos
como el experimentado en 2003, de unos siete puntos porcentuales del
PIB. De este modo, el déficit publico no ha descendido del umbral del 3%
del PIB, a excepcion del ano 1997, llegando a dispararse en 2003 por enci-
ma del 12%. La incidencia de este desequilibrio persistente se refleja en la
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evolucion del stock de deuda publica, el cual ha crecido espectacularmente
desde el 12,4% de 1996 hasta el 37,8% del PIB de 2004, lo que supone mul-
tiplicar dicho stock por tres en apenas ocho anos. El bajo nivel de los tipos
de interés ha amortiguado la presion sobre el coste financiero de la deuda,
lo cual ha permitido contener la carga por intereses, a pesar de que ésta
también ha crecido notablemente, aunque desde un nivel bajo como era el
0,9% del PIB del anno 2000, y sin llegar a superar el nivel del 1,5%. Esto
pone de manifiesto que el déficit publico coincide practicamente con el sal-
do presupuestario primario, lo que permite ver el problema de escasez de
ingresos publicos mostrado por la economia checa, mds preocupante si te-
nemos en cuenta las presiones al alza del gasto publico que han existido en
estos dos ultimos anos.

2.1.2. Estonia

Estonia, al igual que los otros dos paises balticos que se han incorpo-
rado a la Union en 2005, presenta unas finanzas publicas relativamente sa-
neadas, con un stock de deuda publica muy reducido —actualmente en tor-
no al 5% del PIB—, y con situaciones de superavit presupuestario desde el
ano 2001 que pueden ser caracterizadas actualmente como de situacion de
equilibrio presupuestario. Desde 1993, inicamente en el ano 1996 y en
1999 su saldo presupuestario incurrié en déficit publico (1,8y 3,7% del PIB,
respectivamente).

Por lo que respecta al lado de los ingresos hay que destacar que las re-
formas fiscales adoptadas tras el colapso de la Union Soviética y la indepen-
dencia del pais se produjeron de forma muy rapida durante los primeros
anos de la década de los noventa, sin que se produjera —a diferencia de lo
que ocurrio en la mayor parte de las economias en transicion— una caida
significativa de los ingresos fiscales. Como consecuencia, la estructura de los
ingresos no sufrio variaciones radicales durante dicha década. Al final de los
anos noventa se ha producido una reforma en las leyes de los principales
impuestos (Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas [IRPF], Impues-
to sobre Sociedades [IS], e Impuesto sobre el valor Anadido [IVA]) y se han
realizado esfuerzos importantes para modernizar la Administracion Tributa-
ria. En este sentido los avances conseguidos han sido sustanciales. La pre-
sion fiscal ha ido reduciéndose paulatinamente desde niveles cercanos al
40% en 1994 hasta el entorno actual del 32-33% del PIB. Debe destacarse
que esto se ha producido en un periodo, iniciado en el ano 2000, con im-
portantes crecimientos anuales del PIB real por encima del 4%. El nivel de
los impuestos directos es relativamente bajo, mientras que los impuestos in-
directos y las contribuciones sociales tienen un peso mayor. Los rendimien-
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tos del trabajo tienen un peso muy alto dentro de la imposicion directa,
lo que ha sido criticado por sus efectos negativos sobre el crecimiento y
por incentivar el desarrollo de actividades en el marco de la economia su-
mergida. Ademas, la escasa relevancia de la imposicion directa ha origi-
nado problemas de equidad, habiéndose incrementado la desigualdad en
la distribucion de la renta. No obstante, la principal debilidad contintda
siendo el elevado nivel de evasion fiscal que, en cualquier caso, es bajo si

se compara con los estimados para la mayor parte de los paises de la am-
pliacion.

GRAFICO 2.2a: Estonia. Principales magnitudes del sector publico (1993-2004)
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Las contribuciones sociales tienen un peso elevado dentro de los in-
gresos corrientes, debido al elevado tipo que recae sobre los trabajadores,
siendo las cuotas pagadas por los empleadores relativamente bajas. En rela-
cion con los impuestos indirectos, el IVA —introducido en 1993— es el que
tiene un mayor potencial recaudatorio, debido tanto al hecho de que el
tipo general es elevado (18%) como a que el tipo reducido (5%) se aplica a
un grupo de bienes y servicios muy restringido.

Finalmente hay que senalar que, como en la mayor parte de los pai-
ses procedentes del antiguo bloque soviético, en Estonia las Administra-
ciones subcentrales tienen una importancia muy pequena comparada
con la de los paises occidentales. Actualmente, el nivel del gasto local en
Estonia (7,1%) es practicamente igual al de los nuevos miembros proce-
dentes del Este (7,2%), pero muy inferior al valor medio de la Unién. La
financiacion de los gobiernos locales se realiza, principalmente, mediante
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ingresos impositivos (69%), mientras que las transferencias del Gobierno
central tienen un peso menor que en el resto de los paises de la amplia-
cion.

GRAFICO 2.2b: Estonia. Variacion anual del PIB real y de los componentes
del saldo presupuestario
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Por lo que respecta al gasto publico, éste ha mostrado una evolucion
relativamente estable en el periodo analizado, aunque ha disminuido en los
ultimos anos. Asi, se ha pasado de niveles cercanos o superiores al 40% del
PIB, en la segunda mitad de la década de los noventa, a un volumen de gas-
to del 36% en los anos 2002 y 2003. No obstante, la prevision es que el nivel
de gasto se incremente en los proximos anos, debido a las reformas em-
prendidas en los dambitos de la sanidad, la educacién y en la prestacion de
servicios de cardcter social. De hecho, en el ejercicio 2004, el nivel ya se ha
situado en el 38,8% del PIB. El descenso de los niveles de gasto en los ulti-
mos anos se explica basicamente por la disminucion del gasto corriente
(que ha experimentado una disminucién media de cinco puntos porcen-
tuales), manteniéndose relativamente estable la inversion publica en niveles
proximos al 4% del PIB.

Dentro de las partidas de gasto, aproximadamente el 50% correspon-
de al consumo publico. Las retribuciones a los empleados publicos han dis-
minuido ligeramente, pasando del 11% a mediados de los afios noventa al
10% en la actualidad. Este descenso en las remuneraciones se ha producido
a pesar del incremento del nimero de empleados que trabajan para la Ad-
ministraciéon Puablica en los tltimos anos, teniendo su origen en la congela-
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cion salarial que se ha producido en estos anos en el ambito del sector pu-
blico.

En conclusion, cabe senalar que Estonia ha presentado en el periodo
analizado unos niveles relativamente bajos de déficit y de deuda. Las refor-
mas emprendidas en el sistema fiscal y en la Administracién Tributaria per-
miten augurar que en los proximos anos esta tendencia se mantendra y que
el pais se moverd en situaciones proximas al equilibrio presupuestario. Po-
demos decir que, de acuerdo con su comportamiento en la altima década,
se trata de una de las economias estudiadas con unas finanzas publicas mas
saneadas.

2.1.3. Letonia

Debido a sus altas tasas de crecimiento durante los altimos anos de la
década de los noventa y los primeros del ano 2000, Letonia ha sido denomi-
nada como el tigre de la Europa del Este. Esta tendencia de crecimiento, por
encima del 6% desde 2000, aparece consolidada en las proyecciones realiza-
das por la Comision Europea para 2004-2005. Estas altas tasas de crecimien-
to, sin embargo, no han servido para mantener una situacion de equilibrio
presupuestario, situado siempre, salvo en 1997, en niimeros rojos. Aunque
los niveles de déficit no son excesivos, y en raras ocasiones superan el limite
del 3% (s6lo en 1999, el peor ano del impacto de la crisis rusa, que alcanzé
una necesidad de financiacion del 4,9% del PIB), el déficit ha sido persis-
tente en los ultimos anos, provocando que el nivel de deuda publica respec-
to al PIB haya pasado de aproximadamente el 10% en 1993 al 14,6% del
PIB en 2004, en una tendencia continuamente creciente.

En la evolucion de las finanzas publicas de Letonia podemos distin-
guir dos periodos claramente diferenciados. El primero abarca desde el
ano 1993 hasta 1998 y esta caracterizado por niveles de déficit publico re-
lativamente reducidos, o incluso en algunos afios, como en 1997, por la
existencia de superavit. El segundo periodo se inicia en el ano 1999, ano,
como hemos senalado, de la crisis rusa que afect6 de forma muy aguda a
la economia y a las finanzas publicas de los tres paises balticos, y se carac-
teriza por unos niveles mayores de déficit. No obstante, en los anos pre-
vios al acceso a la UE, los planes de saneamiento han hecho que este dé-
ficit tienda a reducirse a lo largo del subperiodo, situandose bastante
estable, en torno al 2% del PIB, aunque un punto porcentual, aproxi-
madamente, es resultado de la carga financiera del stock de deuda acu-
mulado.

En el periodo 1994-1998, la presion fiscal se increment6 de forma
considerable, situandose alrededor del 34,3% del PIB. En este incremento
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GRAFICO 2.3a: Letonia. Principales magnitudes del sector publico (1994-2004)
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tuvo especial influencia la introduccion en el ano 1993 del IVA, con un tipo
general del 18%. Los impuestos directos tienen, al igual que en los otros
dos paises balticos, una menor importancia que los impuestos indirectos y
que las cotizaciones sociales, siendo el impuesto mas relevante en términos
de recaudacion el IRPF, tipo flat tax que grava a los perceptores de renta
con un tipo fijo del 25%.

Por lo que respecta a los gastos, en el periodo 1993-1998 se produjo
también un incremento considerable, pasando del 35,1% del PIB en 1993
al 42,3% en 1999. Este incremento se explica casi en su totalidad por el au-
mento del consumo publico, que se elevo en el subperiodo desde el 18,1%
en 1993 al 23,5% en 1998, y particularmente por el aumento de las retribu-
ciones a los empleados publicos, que experiment6 un aumento del 8,6 en
1993 al 11% en 1998.

En el periodo comprendido entre 1999 y 2004 se produce una reduc-
cion sustancial de la presion fiscal y un recorte del gasto publico. La presion
fiscal ha descendido hasta el entorno del 32% en 2004, mientras que el ni-
vel de gasto se ha estabilizado alrededor del 36% del PIB. Dentro de los im-
puestos indirectos, se ha mantenido el tipo general del 18%, pero a partir
del ano 2001 se cre6 un tipo reducido —del 9%— que se aplica a algunos
bienes y servicios de primera necesidad. También se ha producido en este
subperiodo un recorte sustancial de la imposicién sobre sociedades, dismi-
nuyendo el tipo aplicado a los beneficios del 25 en 1999 al 15% en 2002.

Finalmente, las cotizaciones sociales pagadas por los empresarios han
disminuido sustancialmente, con la finalidad de promover la creaciéon de
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GRAFICO 2.3b: Letonia. Variacion anual del PIB real y de los componentes

del saldo presupuestario (1994-2004)
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empleo y de contribuir a mantener las elevadas tasas de crecimiento real de
la economia letona. Por lo que respecta al gasto publico, el recorte ha sido
también importante, aunque menor que el de los ingresos publicos. Las
principales partidas en las que se ha producido este recorte han sido las
transferencias monetarias y en especie, que han disminuido del 26 en 1999
al 19,7% en 2004, y las subvenciones.

En definitiva, y a pesar de que Letonia ha cumplido de forma perma-
nente los requisitos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento desde el ano
2000, hay que senalar que los niveles de déficit publico tienden a situarse,
en los ultimos anos, en cifras préximas al 3%. En el mismo sentido, las esti-
maciones de la Comision prevén para los anos 2005 y 2006 niveles de déficit
del 2,8'y2,9%, en gran medida como resultado de la tensién de los gastos fi-
nancieros. Esta situacion ha provocado que el Gobierno de Letonia haya
elaborado un programa de reduccion del déficit marcado por el manteni-
miento de los ingresos y de la formacion bruta de capital —necesaria para
el mantenimiento de las tasas actuales de crecimiento— y por un recorte
decidido del gasto corriente.

2.1.4. Lituania

De los tres paises balticos, Lituania es el que presenta unos niveles
mayores de endeudamiento. El déficit se ha mantenido en los ultimos siete
anos en niveles superiores al 1,5%, habiéndose cerrado el ejercicio 2004
con un 2,5%. Este hecho no ha tenido una influencia demasiado fuerte en
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la ratio de deuda con relacion al PIB, dadas las altas tasas de crecimiento
de la economia lituana en este periodo y, también, la caida de los tipos de
interés experimentada desde 1997. De esta forma, en el ano 2004 la ratio
deuda/PIB se situaba en torno al 21%, porcentaje relativamente inferior al
de los anos anteriores, donde en 2000 alcanzé6 el maximo nivel, con un
23,8%. Al igual que en los casos de Estonia y Letonia, los niveles maximos
de déficit se alcanzaron en el ano 1999, ano de la crisis rusa, en el 5,6% del
PIB, aunque a partir de ese momento siempre se ha movido en porcentajes
inferiores al 3%.

GRAFICO 24a: Lituania. Principales magnitudes del sector publico (1993-2004)
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La presion fiscal y el gasto publico aumentaron de forma significa-
tiva en el periodo 1993-2000, con una reduccion ambas magnitudes a
partir de entonces. Por lo que respecta a los ingresos publicos, los im-
puestos indirectos, y en particular el IVA, son los que tienen una mayor
importancia, seguidos de los impuestos directos y de las cotizaciones so-
ciales, que tienen un peso analogo. El sistema impositivo lituano es rela-
tivamente similar al de los otros paises balticos. El impuesto personal so-
bre la renta es un impuesto de tipo Gnico que grava las rentas al 33%.
Existe, sin embargo, un tipo reducido del 15%, que se aplica a ciertas
fuentes de renta, como son los beneficios distribuidos, los intereses, las
pensiones y las ganancias de capital. El IS grava los beneficios totales de
las sociedades a un tipo del 15%. Por dltimo, la estructura del IVA es
muy similar a la de la UE, estableciéndose como tipo general el 18% y
existiendo dos tipos reducidos del 5 y del 9%. También se han estableci-
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do regimenes especificos de IVA para algunas actividades como la agri-
cultura y el turismo.

Los gastos publicos se han comportado, en términos generales, con la
misma tendencia que los ingresos publicos, incrementandose del 31,1% en
1993 hasta el valor maximo alcanzado del 42,9% en el afno 2000. A partir de
ese ano se inicié un descenso continuado que ha situado el nivel de gasto
en 2004 en el 34,1%, aunque en 2005 ha repuntado hasta el 35,7%. Estas
oscilaciones del gasto total se han debido casi en su totalidad a la evoluciéon
experimentada por los gastos corrientes, ya que la formacion bruta de capi-
tal se ha mantenido practicamente estable en todo el periodo, en niveles
comprendidos entre el 2y el 3% desde el anio 1996. Dentro de los gastos co-
rrientes, tanto el consumo publico como la participacion de las retribucio-
nes a asalariados publicos han mostrado una tendencia creciente hasta el
ano 2000 y un recorte significativo a partir de ese ano.

GRAFICO 2.4b: Lituania. Variacion anual del PIB real y de los componentes

del saldo presupuestario
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Los niveles de déficit publico mas elevado se alcanzaron en la segun-
da mitad de la década de los noventa, alcanzando su punto maximo, como
hemos dicho, en 1999. A partir de este ano, la reduccion de la presion fiscal
ha sido compatible con la contencion del déficit publico, que ha mostrado
un comportamiento oscilante en el periodo, aunque no se haya logrado en
ningun ano equilibrar las cuentas publicas. No obstante, como senalabamos
anteriormente, los niveles de déficit han sido compatibles con el manteni-
miento mds o menos estable de la ratio de deuda, en el entorno del 21%
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del PIB. El hecho de que el déficit se haya mantenido desde 1993 sistemati-
camente por debajo del 3% y que haya sido compatible con niveles de in-
version publica elevados, significativamente mayores que los del resto de
paises de la zona, y con reformas fiscales que tienden a introducir incenti-
vos a la creacion de empleo y a la inversion privada, han originado que la
Comision Europea muestre una opinion favorable sobre la evolucion de
las finanzas publicas lituanas, estimando unos niveles de déficit para 2005
y 2006 que siguen sin suponer un incremento del nivel de deuda publica
en relacion con el PIB.

2.1.5. Hungria

Hungria es una de las economias mas potentes y con mayor capaci-
dad de produccion de todas las que han accedido recientemente a la UE.
Sus finanzas publicas muestran, al igual que sucedia con la otra gran econo-
mia del centro de Europa, la Reptiblica Checa, un desequilibrio casi tradi-
cional, no habiendo logrado reducir nunca su déficit publico por debajo

del 3% del PIB (este nivel se alcanzé exactamente, por nica vez, en el ano
2000).

GRAFICO 2.52: Hungria. Principales magnitudes del sector publico (1993-2004)
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Por lo que respecta al gasto publico, en estos mds de doce anos consi-
derados en el trabajo, se ha producido un sustancial recorte de la presencia
del sector publico en la economia, desde el 60% del PIB de 1993 hasta algo
mas del 48,7% de 2004, Dentro de este periodo hay que senalar el impor-
tante esfuerzo de consolidaciéon que se realiz6 entre 1995y 1999, que llevo
al gasto publico a su nivel mas bajo en 1999, el 46,6% del PIB. En este recor-
te tuvieron un papel importante las subvenciones y los intereses de la deuda
publica, mientras que el consumo publico practicamente se mantuvo cons-
tante en todo el periodo, en niveles en torno al 22%, aunque con una ten-
dencia al alza desde 1999, que se explica en gran medida por las retribucio-
nes a los asalariados publicos, de casi dos puntos del PIB. La inversion
publica, por su parte, se ha mantenido en niveles inferiores al 4% del PIB, si
exceptuamos el importante crecimiento del ano 2002, donde la formacién
bruta de capital se situé en el 4,9%.

Los ingresos publicos se han mostrado claramente insuficientes para
cubrir este nivel de gasto, si bien hemos de tener en cuenta el importante
recorte de casi diez puntos experimentado por éstos desde 1993 hasta el
ano 2004. La presion fiscal también ha seguido un recorrido a la baja en di-
cho periodo de casi ocho puntos del PIB, que ha sido explicado por las re-
formas tributarias emprendidas para dinamizar la economia hingara, aun-
que el buen comportamiento del crecimiento econémico desde 1996 ha
permitido mantener el nivel recaudatorio tanto de los impuestos indirectos,

GRAFICO 2.5b: Hungria. Variacion anual del PIB real y de los componentes
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especialmente el IVA, como de los directos, que hasta 2002 mostraron una
cierta tendencia al alza. Por su parte, las contribuciones sociales han sufrido
un proceso continuado de pérdida de peso dentro del sistema de ingresos pu-
blicos, con un descenso desde el 15,6% del PIB de 1995 hasta el actual 12,4%.

Esta evolucion de los ingresos y los gastos publicos ha dado lugar,
como apuntdabamos, a la presencia de un persistente déficit publico en la
economia de Hungria. Los primeros esfuerzos de consolidacion situaron la
necesidad de financiacién, en 1996, en el 3,1% del PIB, si bien en los tres
anos siguientes volveria a repuntar por encima del 4,5%. Un nuevo esfuer-
z0, de gran intensidad, colocé en el ano 2000 el nivel de déficit en el 3%
del PIB, pero de forma casi anecdética, pues en 2001 se iniciaria una senda
alcista que llevaria este desequilibrio desde el 4,4% hasta el mas que preocu-
pante 9,2% de 2002, sin que los descensos de 2003 y 2004 hayan logrado re-
ducirlo por debajo del 5%. El stock de deuda publica, en linea con los dos
periodos identificados, se redujo de forma espectacular entre 1993 y 2000,
del 89,1 del PIB al 53,5% del de 2001. Sin embargo, los fuertes déficits del
periodo iniciado en 2001 han vuelto a presionar al alza este indicador, que
ronda el 60% del PIB en el cierre del ejercicio 2004. La carga por intereses
correspondiente a este importante volumen de deuda publica contribuye a
mantener el déficit publico en los niveles expuestos, como pone de mani-
fiesto el saldo de superavit primario que muestran las cuentas publicas de
Hungria.

2.1.6. Polonia

Polonia fue el primer pais de los procedentes del bloque de influen-
cia de la antigua Union Soviética en incorporarse de forma decidida a la
economia de mercado. Desde los inicios de la década de los noventa, el
peso del sector publico en la economia polaca se situ6, en términos de la re-
lacién entre el gasto publico total y el PIB, en torno al 50%. En términos de
ingresos publicos totales, esta ratio mostraba un desequilibrio presupuesta-
rio de unos cuatro puntos porcentuales, es decir, se situaban entre el 46y el
47% del PIB. Desde ese momento, la evolucion de las finanzas publicas en
Polonia ha atendido a dos periodos temporales bien definidos. El primero,
que concluiria en el ano 2000, y el segundo, iniciado en 2001, hasta el mo-
mento actual.

En el primer periodo tiene lugar un importante esfuerzo de consoli-
dacion presupuestaria, con el objetivo de reducir el déficit publico que se
habia situado en 1996 en el limite del 4,7% del PIB. Este esfuerzo se canali-
z6 en abordar reducciones tanto por el lado de los ingresos publicos, espe-
cialmente en el nivel de presion fiscal, como por el lado de los gastos publi-
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cos, en particular, de los gastos corrientes. Debe destacarse, no obstante,
que la reduccion de la presion fiscal ha sido también una nota caracteristica
en el segundo periodo identificado, el iniciado en 2001. La presion fiscal
descendi6 desde su nivel del 40,2% en 1995 hasta el 35,8% en 2004, de for-
ma continuada, si exceptuamos el ligero repunte de 1999, hasta el 38,3%.
En esta reduccion, cabe destacar las reformas experimentadas en los im-
puestos directos, que vieron decrecer su participacion desde 13 puntos por-
centuales de PIB hasta tan solo 7,4 en el ano 2000, practicamente una re-
duccion del 50%. En cambio, los impuestos indirectos se mantuvieron en el
entorno del 15% del PIB, con ligeras oscilaciones. Por su parte, las cotiza-
ciones experimentaron un fuerte crecimiento, desde niveles del 11% del
PIB hasta, aproximadamente, el 15,3% en 2001. Este comportamiento de la
presion fiscal explica la reduccion importante de los ingresos totales desde
el 47,4% en 1995 hasta el nivel mas reducido de la reciente historia de Polo-
nia, del 42,5% del PIB, en 2000. Actualmente han vuelto a incrementarse,
situandose en 2004 en el 45,6%, nivel que no se conocia desde el ano 1997.

GRAFICO 2.6a: Polonia. Principales magnitudes del sector publico (1993-2004)
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Los gastos publicos en este primer periodo de consolidacion presu-
puestaria se comportaron con la misma tendencia que los ingresos publicos,
descendiendo desde el nivel del 51,3% del ano 1995 hasta el 44,2% del PIB
correspondiente al ano 2000. En esta reduccion jugaron un papel similar
los gastos corrientes y los de capital. Dentro de los primeros, el consumo pu-
blico apenas cedi6 un punto porcentual, situandose en 2000 en el 18%
del PIB, manteniéndose la participacion de las retribuciones a asalariados
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publicos dentro del mismo, con una presencia en torno al 11% del PIB. Las
transferencias corrientes en especie también aportaron alrededor de otro
punto porcentual a la reduccién, mientras que las monetarias se mantuvie-
ron sobre el 17%. La mayor aportacion a la reduccion provino de los gastos
por intereses, que desde el 5,8% de 1995 descendieron sucesivamente hasta
niveles del entorno del 2%, influidos, como en el resto de paises de la am-
pliacién por un contexto muy favorable de tipos de interés, ademas de por
el propio efecto desacelerador que sobre esta partida tiene la reduccion del
déficit publico. Por lo que respecta a los gastos de capital, se traté6 de mante-
ner el nivel de la formacion bruta de capital, que evolucion6 de forma in-
cluso creciente entre 1994 y 1997 (del 3,2% del PIB al 4,0%). No obstante,
en 1998 comenzo a reducirse desde 3,9 al 2,56% en el ano 2000, mientras
que los gastos por transferencias de capital se comportaban de forma mas o
menos estable en todo ese periodo, sin superar el techo del 0,8% en 1999, y
cayendo al 0,3% en 2000.

Como se ha dicho, este comportamiento reductor de las partidas pre-
supuestarias de ingresos y gastos publicos totales supuso un recorte en el ni-
vel de déficit publico entre 1996 y 2000, que pasé6 del 4,7 al 1,7% del PIB en
2000. Debe destacarse, no obstante, que en estos anos del primer periodo la
reduccion en los gastos no fue suficiente para enjugar la caida de los ingre-
sos publicos, lo que supuso un mantenimiento del déficit por encima de
dos puntos del PIB, hasta alcanzar el minimo comentado del 1,7% en 2000,

GRAFICO 2.6b: Polonia. Variacion anual del PIB real y de los componentes
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ano en el que el mayor esfuerzo en la reduccion de los gastos permitié com-
pensar al alza la caida de la presion fiscal, con la consecuente disminucién
de la necesidad de financiacion.

El segundo periodo se inicia en el ano 2001. En este momento, el
comportamiento de la politica presupuestaria invierte claramente su trayec-
toria de saneamiento de las finanzas publicas, coincidiendo con los anos
previos a la incorporacion a la UE. Los gastos publicos elevan su participa-
cion en el PIB, por encima del 44,2% alcanzado en 2000, en niveles cerca-
nos al 50% en el avance del cierre para 2004 (el 51,3%). Como factor prin-
cipal de esta escalada encontramos la evolucion al alza de las transferencias
corrientes monetarias y de la formacion bruta de capital, en cierto modo in-
centivada por el propio proceso de integracion en el espacio de la Unién
Europea. El resto de magnitudes evolucionan de forma mas o menos esta-
ble, con un control aceptable del consumo publico y, en concreto, de las re-
tribuciones a empleados publicos.

Por lo que respecta a los ingresos publicos, como se ha indicado, la
presion fiscal ha continuado su minoracién en este segundo periodo, lo que
obviamente ha incidido en el empeoramiento mostrado por el saldo presu-
puestario, exceptuando el mencionado repunte de 2004. Si bien a un ritmo
de descenso menor, la presion fiscal se ha reducido por debajo del 36% en
2003 y 2004. Los estudios del Comité de Preadhesion incluian estimaciones
que apuntaban a un mantenimiento de estos niveles, siempre condiciona-
dos al mantenimiento del crecimiento econémico en linea con las tasas del
ano 2003 (3,8%) y 2004 (5,4%), una vez superada la desacelaracién eco-
noémica de 2001 y 2002. En este proceso de reduccion de la presion fiscal
se replica el comportamiento del primer periodo, con un mantenimiento
de los impuestos indirectos, mientras que en los impuestos directos se de-
tecta, a partir de 2003, una leve recuperacion que los sitia por encima del
7% del PIB. En cambio, la recaudacién por cotizaciones sociales muestra
un suave pero significativo descenso, que las sitia levemente por debajo del
14% del PIB.

En consecuencia, el saldo presupuestario de Polonia ha vuelto a em-
peorar de forma notable, situandose desde 2001 cerca de los cuatro puntos
porcentuales del PIB y alcanzando, incluso, en el avance del cierre de 2004,
un nivel del 5,7% del PIB. Este deterioro del saldo presupuestario ha tenido
su traslado directo sobre el stock de deuda publica, de manera que desde el
nivel minimo alcanzado en 2001, del 38,7% del PIB, el crecimiento ha sido
constante y con un fuerte ritmo, situandose en 2004 en el 50,6%. Ademas,
este empeoramiento debe valorarse paralelamente con la posicién favorable
del déficit primario, que desde 2001 se mueve en el entorno del 1% del
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PIB, aunque con cierto empeoramiento hasta el 2,6% para 2004. El creci-
miento de la carga por intereses explica en gran medida esta evolucion del
stock de deuda, aunque debe tenerse en cuenta la contencion que ha su-
puesto en los ultimos anos un escenario financiero con tipos de interés bas-
tante reducidos.

2.1.7. Eslovenia

La economia eslovena ha mostrado, en lo que a sus cuentas publicas
se refiere, uno de los comportamientos mas estables de los paises que se
han integrado en la UE el 1 de mayo de 2005. El nivel del gasto publico to-
tal desde el ano 2000 se ha mantenido en el entorno del 40% del PIB, osci-
lando de forma muy leve, si bien las proyecciones de la Direcciéon General
de Asuntos Econémicos y Financieros de la Comision Europea predice para
2005y 2006 un ligero descenso, que podria llegar a unos dos puntos por-
centuales. En la composicién del gasto publico también se detecta esta esta-
bilidad, con niveles de consumo publico sobre el 20% del PIB, en los que la
participacion de la remuneracién a empleados publicos estd en el 12%. Las
transferencias corrientes, tanto en especie como monetarias, muestran
igualmente una gran estabilidad; las primeras en el entorno del 12% del
PIB, y las segundas, alrededor del 17%. Por lo que respecta a los gastos de
capital, la inversion publica esta estabilizada por debajo del 3%, lo mismo
que las transferencias de capital al sector privado, ligeramente por encima
del 1%.

En cuanto a la financiacion impositiva, la presion fiscal también mues-
tra una gran estabilidad, situandose en niveles del 40%, con una cierta ten-
dencia a descender en uno o dos puntos. Su composiciéon también muestra
permanencia entre los tres grandes grupos. La presion fiscal de la imposicion
indirecta se ha situado algo por encima del 16% del PIB, con una previsién
de descenso de alrededor de un punto porcentual para el cierre de 2005 y
2005. Por su parte, la presion fiscal directa, excluidas las cotizaciones sociales,
ha mantenido una cierta estabilidad, sin superar el nivel del 9% del PIB, si
bien ha manifestado un crecimiento sostenido desde 2000, donde se arranca-
ba desde un 7,6%. Las estimaciones de la Comisién Europea, de acuerdo con
los Programas Econémicos de Preadhesion, prevén una atenuado descenso
hacia niveles del 8% del PIB. En cuanto a las cotizaciones sociales, éstas se
han mantenido practicamente invariables en el nivel del 15% del PIB, sin que
se prevean grandes cambios en los proximos ejercicios.

Este comportamiento presupuestario ha hecho que la situacion de las
finanzas publicas de Eslovenia muestre una situacion de gran estabilidad,
con el déficit publico controlado y una evolucion favorable desde el nivel
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GRAFICO 2.7a: Eslovenia. Principales magnitudes
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del 3,5% del ano 2000 hasta el del 2,0% del ano 2003. No obstante, hay que
tener en cuenta que en un primer periodo, de 1993 a 1999, la necesidad de
financiacién apenas super6 el 1% del PIB (solamente en el anio 1997, que
alcanzo6 el 1,2%). Al cierre provisional de 2004 se ha detectado un ligero
empeoramiento, hasta el 2,2%, consecuencia del peor comportamiento de
la economia en 2003, aunque las previsiones de los programas de adhesion
evaluados por la Comisiéon Europea para 2005 y 2006 estiman nuevos recor-
tes, incluso por debajo del 2% en 2006, explicados esencialmente por el
comportamiento a la baja de algunos gastos corrientes, como las transferen-
cias monetarias o la retribucion a los empleados publicos, y un ligero repun-
te del crecimiento del PIB, ya apuntado, en 2004.

Con esta realizacion de la politica fiscal, el nivel de deuda publica
acumulada se mantiene estable desde 2001 en el entorno del 30% del PIB,
aunque con una ligera tendencia al alza (30,9% en 2004). La cuestion es
algo mas preocupantes si la comparamos con el punto de partida, que fue
del 15,3% en 1993, lo que implica una duplicacién en apenas una década.
No obstante, el reducido nivel del stock de deuda y el buen escenario de ti-
pos de interés ofrece una evolucion satisfactoria del déficit primario, practi-
camente en equilibrio. En definitiva, y para este periodo iniciado en 2004,
se identifica un proceso de consolidacion presupuestaria, donde el recorte
del déficit publico es consecuencia de la mayor intensidad en el recorte del
gasto publico, en la medida en que los ingresos publicos primero experi-
mentaron un ligero crecimiento, entre 2000 y 2003, para invertir su tenden-
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cia en 2004, mantenida en las previsiones hasta 2006. Los buenos funda-
mentos de la economia de Eslovenia muestran que sus finanzas publicas son
unas de las mas saneadas, a pesar del nivel de déficit siempre por encima
del 2% del PIB, aunque con recorrido a la baja.

GRAFICO 2.7b: Eslovenia. Variacion anual del PIB real y de los componentes
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2.1.8. Eslovaquia

El proceso de consolidacion presupuestaria en Eslovaquia ha estado
caracterizado por dos fases claramente diferenciadas. En el primer periodo,
cuyo punto de partida es el ano 1993, comienza un importante recorte del
gasto publico que en aquellas fechas, tras la independencia del pais y la en-
trada en la economia de mercado, alcanzaba el 78,8% de su PIB. Este pro-
ceso de reduccion situé el nivel de gasto en 1995 en un 54,1%. Sin embar-
go, a partir de este momento y hasta el ano 2000, lejos de continuar la
minoracion de esta ratio, se produce una importante escalada que tiene su
punto algido en 1997, cuando se alcanza el 65% del PIB. Si bien el consu-
mo publico se mantiene practicamente en niveles constantes entre 1994 y
2000, con oscilaciones entre el 20 y el 22%, el principal elemento que expli-
ca el comportamiento del gasto publico fueron las transferencias en espe-
cie, que desde el nivel del 3,6% en 1994 retornaron a niveles de dos digitos
a partir de 1996, que no abandonaron hasta practicamente el ano 2000, es-
tabilizandose ya hasta la fecha, en torno al 8% del PIB. Por su parte, los gas-
tos de capital han experimentado una evolucion algo erratica, en especial
los referidos a la formacion bruta de capital, con descensos entre 1993 y
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1995, donde se redujeron mas del 50% (del 5,5 al 2,3% del PIB), y creci-
mientos notables hasta el 3,8 y el 5,4% en 1996 y 1997. De nuevo, hasta el
ano 2000 se vuelve a reducir la inversion publica de forma notable, quedan-
do estabilizada en la actualidad en el nivel del 2,7%, con ligeros incremen-
tos en el entorno del 3% en 2001 y 2002. Sin embargo, las transferencias de
capital concedidas al sector privado, aunque con un comportamiento igual-
mente erratico, si puede decirse que han experimentado cambios muy des-
tacables. Desde el nivel de partida significativo del 4,9% en 1994 (en el ano
anterior, la cifra era del 23,7%, s6lo explicable por el transito a la economia
de mercado), se produce un crecimiento con altibajos que sitiia estos gas-
tos, en el ano 2000, en el 10,5% del PIB. A partir de ese momento, se pro-
duce una caida espectacular en 2001, al 3,1%, que ha continuado hasta si-
tuar por debajo del 1% dicha partida.

En este primer periodo, los ingresos publicos acompanaron la evolu-
cion de los gastos publicos, si bien el nivel de partida, en 1993, era del
47,6% del PIB. Dentro de esta evolucion, hay que destacar que la presion
fiscal, incluyendo las contribuciones sociales, alcanzé su nivel maximo en
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1995, con un 41,5%, momento en el que comenzaria un continuado recor-
te, que en diez anos ha situado el nivel en el 28,9% del PIB para el ano
2004. Por lo que respecta a la division entre impuestos directos e indirectos,
los primeros explican, con sucesivos recortes desde el nivel maximo del
11,6% de 1995 hasta el 6% de 2004, la reduccion de la presion fiscal. En
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cambio, aunque también experimenta un ligero y continuado descenso,
la presion fiscal correspondiente a los impuestos sobre el consumo y la
produccion practicamente se mantiene hasta el ano 2000 en los niveles
de 1993, en torno al 13%. Es a partir del ano 2000 cuando se acentia
algo la reduccion para estabilizarse sobre el 11% del PIB. En cuanto a las
cotizaciones sociales, éstas se han mantenido practicamente estables des-
de 1993 hasta 2003, con una banda de fluctuacién entre el 14,8% en
1998 y el 12,3% en 2003. Debe destacarse la evolucion de la partida de
otros ingresos corrientes, especialmente entre 1997 y 2002, con niveles muy
importantes si los comparamos con las economias mas desarrolladas de
la UE (por encima del 19%, los afnos 1997 y 1998) y por encima del 14%,
hasta el ano 2002.

En términos de saldo presupuestario, esta evolucion de la politica pre-
supuestaria eslovaca ha tenido un reflejo temporal que podemos calificar
como de ciertamente simétrico, aunque con algunos comportamientos erra-
ticos puntuales. Asi, el periodo comprendido entre 1994 y el ano 2000 vino
caracterizado por una presencia creciente del déficit publico que pasé de
un 6,1% al nivel maximo desde 1994, del 12,3% en el ano 2000. Dentro del
periodo, sin embargo, llaman la atencion los esfuerzos importantes de con-
tencién, acompanados puntualmente por el buen comportamiento econé-
mico del ano 1995, con una espectacular reduccion de la necesidad de fi-
nanciacion hasta el entorno del 1% del PIB o la realizacién presupuestaria
del ejercicio 1998, que logro situar el déficit por debajo del 4%. Sin embar-
go, la pauta en dicho periodo es claramente de expansion del desequilibrio
en las cuentas publicas, cuyo punto algido, como se ha indicado, se al-
canza en los mas de doce puntos del ano 2000. A partir de este momento, y
con el horizonte de la incorporacion a la UE, en el intenso proceso de desa-
celeracion del gasto publico, acompanado simultineamente por una parale-
la reduccion de la presion fiscal, tiene lugar un proceso exitoso de consoli-
dacion fiscal, con reducciones consecutivas del déficit publico, que cae al
6% del PIB en 2001 y por debajo del 4% en 2003 y 2004.

Este comportamiento del déficit publico ha tenido, igualmente, su in-
cidencia correspondiente en el nivel de deuda publica acumulado. En 1993
se partia con un nivel de deuda del 27,7% del PIB, que lleg6 a reducirse
en 1995 al 22,8%. Sin embargo, a partir de ese momento comienza un
crecimiento importante que culmina al final del ano 2000, situandose
aproximadamente en el 50%. El crecimiento en cuatro ejercicios es espectacu-
lar, y se explica claramente por la evolucion paralela de la brecha entre ingresos
y gastos totales que hemos visto. Sin embargo, a partir de 2001, la reduccién
también destacada del saldo presupuestario negativo empieza a desacelerar la
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GRAFICO 2.8b: Eslovaquia. Variaciéon anual del PIB real y

de los componentes del saldo presupuestario (1994-2004)
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acumulacién de deuda publica, hecho que se ve ayudado por un marco de en-
deudamiento con tipos de interés bastante reducidos, situandose en 2003 en el
42,6%, aunque con un ligero repunte en el cierre provisional de 2004, hasta el
44 2% del PIB. Esta evolucién favorable de los dltimos anos también se com-
prueba al ver la reduccion del déficit primario, que descendi6 desde el preocu-
pante nivel del 8,2% del PIB en 2000 hasta el 1,2% en 2003, aunque con un re-
punte hasta el 1,6% en 2004. Este comportamiento ha permitido estabilizar el
stock de deuda alrededor del 43%, si bien con algunas sombras derivadas de la
ralentizacion del crecimiento econémico y del poder recaudatorio de los im-
puestos directos, que ya se han hecho notar en 2004, donde el stock de deuda
ha crecido ligeramente, para situarse alrededor del 44,2% del PIB.

2.1.9. Rumania

Rumania se halla inmerso todavia en un fuerte proceso de desarro-
llo de su economia de mercado y de reforma de sus instituciones politi-
cas y del sector publico fundamentales. Este hecho tiene una incidencia
importante, en la medida en que marca dos periodos bastante claros en
el funcionamiento y comportamiento de las finanzas publicas de ese
pais.

Las cuentas publicas de Rumania han mostrado un continuo desequi-
librio desde 1993, con niveles de déficit publico que no descendieron por
debajo del 3% del PIB hasta el ano 2002. Por su parte, el stock de deuda acu-
mulado creci6 espectacularmente hasta 1999, desde el 11,4% hasta el
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GRAFICO 2.92: Rumania. Principales magnitudes del sector publico (1993-2004)
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30,5%, si bien a partir de este ano comenzaria un pausado decrecimiento
que ha situado el nivel actual en aproximadamente el 26% del PIB.

Por lo que respecta a los ingresos publicos, éstos se han mantenido
practicamente constantes, en torno al 30%, con algunos ligeros altibajos, si
bien la tendencia apuntada por los informes de evaluacion de la Comision
Europea en 2004 es hacia un ligero incremento, en la medida en que las
presiones sociales y la necesidad de inversion publica derivada de la adhe-
si6n a la UE en 2007 presionen al alza sobre estas partidas de gasto. La au-
sencia de informacion fiable a un mayor nivel de desagregacion nos impide
profundizar en el comportamiento de las principales ribricas de ingresos, si
bien podemos decir que la presion fiscal también se ha mantenido en torno
al 28% del PIB, aunque desde el ano 2002 ha experimentado un repunte sig-
nificativo, que la ha llevado hasta el nivel del 31,2% en 2004.

El gasto publico se ha mantenido practicamente invariable en todo el
periodo estudiado. Asi, se iniciaba la década de los noventa con un 33,8%
del PIB que iria hasta un 35,5% en 1999. A partir de este momento, se re-
torno a los niveles del 32% que se mantienen actualmente. Por lo que res-
pecta a la carga por intereses, ésta crecio de forma importante, a razén de
casi un punto porcentual del PIB por ano, hasta 1999, y es a partir de este
momento cuando comienza a decrecer considerablemente, hasta el 1,6%
de 2004. Esta evolucion de la carga por intereses ha dado lugar a que desde
1999 hasta 2002 las finanzas publicas rumanas mostrasen un ligero superavit
primario, que se veria roto en 2003. El buen comportamiento del creci-
miento del PIB real que ha experimentado la economia rumana desde 2000
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GRAFICO 2.9b: Rumania. Variacién anual del PIB real y

de los componentes del saldo presupuestario (1994-2004)
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ha contribuido a amortiguar este efecto de evolucion de la deuda acumula-

da, ademas de ampliar las bases imponibles y, en definitiva, aumentar la pre-
sion fiscal sin necesidad de elevar la presion fiscal nominal de los impuestos

aplicados, especialmente los que gravan la renta personal.

2.1.10. Bulgaria

Al igual que sucede en el caso de Rumania, aunque con notables dife-
rencias, la economia bulgara es, entre los paises estudiados, la que mayor es-
fuerzo ha tenido que realizar en los tltimos anos para acceder a la UE. El
buen comportamiento de su economia, con crecimientos del PIB desde
1998 cercanos, en media, al 5% han ayudado enormemente a este sanea-
miento de las finanzas publicas bulgaras.

Asi, desde el ano 1998, puede hablarse de un equilibrio de las cuentas
publicas bulgaras, tras un quinquenio, entre 1993y 1997, en el que el com-
plicado transito hacia la economia de mercado y la libertad politica habia
traido importantes déficits publicos, que llegaron a ser, en 1996, del 13,3%
del PIB. En 1998 se alcanza un superavit presupuestario de un punto del
PIB, y posteriormente, los déficits generados nunca han elevado el importe
del saldo por encima del 1% del PIB, destacando el buen comportamiento
en 2004, donde se retoma la via del superavit presupuestario, con un 1,7%
del PIB.

El volumen de la deuda publica acumulada en Bulgaria era tradicio-
nalmente muy elevado, pues se partia en 1993 de un nivel por encima del
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GRAFICO 2.10a: Bulgaria. Principales magnitudes del sector publico (1993-2004)
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100% del PIB, aunque existen importantes discrepancias entre los organis-
mos internacionales econémicos (FMI y Comision Europea) a la hora de fi-
jar este volumen. Desde esos impresionantes volimenes, la economia bulga-
ra no ha parado de reducir ese stock de deuda, hasta un volumen del 44,3%
en 2004. Esta reduccién persistente ha influido de forma notable en el pago
de intereses de la deuda, que se ha reducido drasticamente desde el 19,7%
del PIB en 1996 hasta el actual 1,8% con el que se ha cerrado provisional-
mente el ejercicio 2004.

Este buen comportamiento de las finanzas publicas se explica tanto
por el lado del gasto como por el del ingreso publico. Empezando por el
primero, cabe destacar un primer periodo, hasta 1996, en el que los ingre-
sos publicos no pararon de crecer, desde el 43,6% del PIB hasta el 47,6% en
1996. A partir de ese momento, los gastos publicos han tendido a estabilizar
su presencia en el PIB, entre el 37 y el 38%), si bien en 1997 y 1998 se produ-
jo un serio esfuerzo de consolidacion presupuestaria que 1llevo el nivel de gas-
to por debajo del 35 y del 36% del PIB, respectivamente. Sobre la composi-
cién del gasto, para evaluar el comportamiento de las principales rabricas, no
existe informacion homogénea anterior a 2001 en la base de datos de la
Comision Europea, al ser algunos datos discrepantes con los ofrecidos por
el FML

Los ingresos publicos, por su parte, han evolucionado en Bulgaria de
forma similar. Asi, en un primer periodo, entre 1993 y 1997 se produjo un
fuerte esfuerzo por reducir los ingresos presupuestarios, en gran medida a
través de la reduccion en casi cinco puntos porcentuales de la presion fiscal.
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GRAFICO 2.10b: Bulgaria. Variacion anual del PIB real y

de los componentes del saldo presupuestario
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Esta caida de los ingresos publicos no fue compensada suficientemente con
la mencionada reduccion del gasto publico, lo que condujo a las finanzas
publicas bulgaras a sus peores saldos presupuestarios, con un déficit en
1996 por encima el 13% del PIB. A partir de ese ano, los ingresos publicos
crecieron de forma muy notable durante tres anos, hasta 1999, situandose
en niveles cercanos al 39% del PIB, en gran medida por la recuperacién de
los casi cinco puntos de presion fiscal previamente reducidos. A partir de
este momento se han producido oscilaciones tanto en los ingresos puiblicos
totales como en la presion fiscal, que ha llevado a los primeros, en 2004, a
situarse por encima del 39% del PIB, y la presion fiscal al 31,2%.

El déficit publico, ante esta evolucion de ingresos y gastos publicos, ha
estado, como hemos senalado, bastante controlado, siempre por debajo del
2% del PIB, con una prevision de superavit para el ejercicio de 2004 del
1,7% del PIB. Al igual que en el caso de Rumania, la Comisién Europea, en
su evaluacion de las finanzas publicas para este pais durante 2004, ha previs-
to el mantenimiento de este saldo positivo, aunque de menor entidad al
menos para 2005 y 2006, siempre que se den crecimientos reales del PIB,
como los obtenidos en 2003 y 2004 en el entorno o superiores al 5%. Estos
resultados son igualmente favorables, incluso mas destacables, cuando se
evalian en términos de saldo primario, que siempre ha sido positivo, pero
con la tendencia a la reduccion forzada por el equilibrio del saldo presu-
puestario total.
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2.2. Una valoracion de los procesos de consolidacion
presupuestaria realizados

A partir de la informacion recopilada para los paises estudiados, y que de
forma sintética hemos presentado en el epigrafe anterior, a continuacion se
realiza un andlisis de los procesos de consolidaciéon presupuestaria acometi-
dos en el periodo comprendido entre 1993 y 2004. Este analisis, no exento
de dificultades, se ha realizado desde varias aproximaciones al fenémeno de
la consolidacion presupuestaria. De este modo, se han considerado: a)la in-
tensidad en la reduccion de la necesidad de financiacion (déficit publico se-
gun criterios SEC-95); b) la intensidad en la reduccion del saldo de défi-
cit/superavit primario (déficit publico menos carga por intereses de la
deuda publica); y ¢) la intensidad en la reduccion del stock de deuda publi-
ca. Ademas, los procesos han sido valorados desde una perspectiva cualitati-
va, identificandose la orientacion de los ajustes presupuestarios realizados.

Los cuadros 2.1y 2.2 presentan estadisticas descriptivas relativas al sal-
do presupuestario del conjunto de las Administraciones Publicas y la varia-
cion anual de los gastos publicos (ambos, en porcentaje del PIB), para los
paises estudiados.

Mientras que, en media, el saldo presupuestario, expresado como ne-
cesidad de financiacion, se ha mantenido estable en el intervalo -2,5-4,2%
del PIB, observandose que existen diferencias sumamente importantes en-
tre estos paises. Algunos de ellos, como la Reptblica Checa, Bulgaria o Eslo-
vaquia, han registrado déficits presupuestarios superiores al 10% del PIB,
mientras que otros, como Estonia, han tenido superavits bastante considera-
bles, en algunos ejercicios. Por lo que respecta a la variaciéon experimentada
por el gasto publico, en este periodo podemos observar una tendencia a re-
ducir el porcentaje de gasto total con respecto al PIB, continua entre 1994y
1998, y con la excepcion de los anos 1999 y 2002. Al igual que sucedia para
la necesidad de financiacion, en el comportamiento del gasto publico se de-
tecta una fuerte heterogeneidad, con reducciones superiores
a 10 puntos de la ratio gasto publico/PIB, en paises como Eslovaquia, la
Republica Checa y Bulgaria, y aumentos de esta ratio superiores a cinco
puntos en Lituania y, también, en Eslovaquia y la Republica Checa.

Si definimos como episodios de ajuste aquellos ejercicios en los que el
saldo presupuestario, en términos de capacidad o necesidad de financia-
ci6én, mejoré6 al menos un 0,5% del PIB con respecto al ejercicio preceden-
te, podemos identificar para el periodo analizado los procesos de consolida-
cion fiscal acometidos por los gobiernos de estos paises. En el cuadro 2.2 se
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CUADRO 2.1: Finanzas publicas en los paises de la reciente ampliacion
de la UE, Bulgaria y Rumania (1993-2004)

Anos Saldo oresupuestario medio (NF) Desviacion tipica Rango (min./max.)

1994 -29 3,8 De -8,3 (Hun.) a 5,5 (Est.)
1995 -38 4,0 De -13,4 (Che.) 2 0,5 (Est.)
1996 —4,2 3,9 De -13,3 (Bul.) 2 0,3 (Ena.)
1997 -2,5 2,7 De —6,2 (Eqa.) a 1,7 (Est.)
1998 24 2,2 De -5,4 (Rum.) a 1,0 (Bul.)
1999 -3,6 2,2 De -7,1 (Eqa.) 20,1 (Bul.)
2000 -35 3,3 De -12,3 (Eqa.) a—0,5 (Est.)
2001 -3,1 2,0 De 6,0 (Eqa.) 2 0,3 (Est.)
2002 -34 3,1 De -9,2 (Hun.) a 1,3 (Est.)
2003 -3,1 4,2 De -12,6 (Che.) a 3,1 (Est.)
2004 -2,6 24 De -5,7 (Pol.) a 1,7 (Bul.)
Anos Incremento medio del gasto puiblico Desviacion tipica Rango (min./max.)

1994 -25 2,8 De -21 (Eqa.) a 6,4 (Lit.)
1995 -0,1 3,7 De -6,5 (Hun.) a 6,9 (Che.)
1996 -0,7 5,0 De -11,6 (Che.) a 7,4 (Eqa.)
1997 -14 4,6 De -13,5 (Bul.) a 3,5 (Eqa.)
1998 -0,1 2,8 De —4,2 (Eqa.) a4,5 (Let.)
1999 0,5 2,1 De -3,9 (Eqa.) a 3,3 (Est.)
2000 -0,8 3,1 De —4,5 (Lit.) a 4,0 (Ena.)
2001 -1,0 3,4 De -8,4 (Eqa.) a 3,1 (Pol.)
2002 0,2 1,6 De -1,3 (Bul.) a 3,9 (Hun.)
2003 -0,7 4,7 De -11,7 (Eqa.) 2 7,6 (Che.)
2004 -0,3 3,1 De -7,8 (Che.) a 3,7 (Pol.)

Notas:

1. Todas las cifras se refieren al conjunto de las Administraciones Publicas.

2. Bul.: Bulgaria; Che.: Reptiblica Checa; Eqa.: Eslovaquia; Ena.: Eslovenia; Est.: Estonia; Hun.: Hungria; Let.: Letonia; Lit.: Li-
tuania; Pol.: Polonia; Rum.: Rumania.

Fuente: Elaboracion propia. Datos de la base AMECO (2005), FMIL

muestra que, en todo el periodo, ha habido importantes episodios de ajuste
fiscal, con distinta duracion e intensidad entre paises. Junto a la variacion
en términos de capacidad o necesidad de financiacion a la que hemos he-
cho referencia, esta tabla también recoge los episodios de ajuste en térmi-
nos de variacion del déficit o superavit primario, es decir, aislando el efecto
que sobre el déficit publico tiene la carga de intereses de la deuda publica,
asi como en términos de reduccion anual de la deuda publica acumulada,
expresada en términos del PIB.
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CUADRO 2.2: Episodios de ajuste fiscal. Intensidad segun criterios y tipo

Pais 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Republica  Tipo ajuste 2 2 3 3 2
Checa VAR CNF 18,8 10,3 0,7 1,3 0,1 7.8

VAR DSP 18,5 10,4 0,7 1,1 0,0 7,7
VAR DP 1,6 3,2 2,0
Bulgaria Tipo ajuste 2 1 3
VAR CNF 10,7 3,6 0,2 0,2 2,1
VAR DSP 3,6 0,1 0,1 1,8
VAR DP 51,6 44,8 21,9 6,9 9,9 13,6 7,9 4,0
Eslovaquia  Tipo ajuste 2 2 1 2 2 2
VAR CNF 25,1 53 1,2 2,5 6,3 0,3 1,9
VAR DSP 25,7 4,2 0,9 2,7 6,2 0,8
VAR DP 3,5 1,4 1,2 5,4 0,7
Eslovenia Tipo ajuste 3
VAR CNF 0,2 0,3 0,4 0,2 0,7 0,4 0,4
VAR DSP 0,4 0,5 0,3 0,7 0,3 0,2
VAR DP 1,2 0,1
Estonia Tipo ajuste 2 2 2 1 3
VAR CNF 3,4 3,3 0,8 1,1 1,7
VAR DSP 3,4 3,2 0,7 1,2 1,7
VAR DP 2,3 1,7 0,3 1,2 0,7 1,3 0,3 0,5
Hungria Tipo ajuste 2 2 1 2 2
VAR CNF 3,2 2,0 0,4 1,7 3,0 0,8
VAR DSP 0,8 5,6 1,5 0,2 0,4 3,1 1,0
VAR DP 3,1 2,2 12,6 7.3 2,3 0,7 5,5 1,9
Letonia Tipo ajuste 2 1 2 2 1
VAR CNF 1,6 1,9 2,1 0,7 1,2
VAR DSP 1,9 1,3 2,3 0,7 1,2
VAR DP 0,5 1,1 1,1 1,6 0,8
Lituania Tipo ajuste 1 1 2 2 2
VAR CNF 1,7 2,4 3,0 0,6 0,5
VAR DSP 1,9 2,3 3,2 0,5 0,3
VAR DP 0,1 3,5 0,9 0,5 1,0 0,3
Polonia Tipo ajuste 2
VAR CNF 0,4 0,2 2,4 0,4 0,3
VAR DSP 3,1 0,1 0,1 0,5 0,5
VAR DP 21,2 16,9 2,9 1,8 5,2 1,5 1,0
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CUADRO 2.2 (continuacién): Episodios de ajuste fiscal. Intensidad segun criterios y tipo

Pais 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Republica  Tipo ajuste 2 2 3 3 2
Checa VAR CNF 18,8 10,3 0,7 1,3 0,1 7.8

VAR DSP 18,5 10,4 0,7 1,1 7,7
VAR DP 1,6 3,2 2,0
Rumania Tipo ajuste 1 p 2 1
VAR CNF 1,8 0,8 0,7 0,3 0,6
VAR DSP 1,6 0,8 2,4 0,1
VAR DP 0,5 0,6 2,5 0,6 0,6
Notas:

Tipo de ajuste: 1. Ajuste fiscal (+ 0,5 PIB) basado en un aumento de los ingresos publicos.

VAR CNF:
VAR DSP:
VAR DP:

2. Ajuste fiscal (+ 0,5 PIB) basado en un recorte del gasto publico.

3. Ajuste fiscal (+ 0,5 PIB) mixto (ni el aumento de ingresos ptiblicos ni el recorte de gastos explican por si mismos > 2/3 partes del ajuste).

Cambio anual en el saldo de capacidad/necesidad de financiacién (déficit puiblico/PIB).

Cambio anual en el saldo de déficit/superdvit primario (capacidad/necesidad de financiacién menos carga por intereses de la deuda prblica).

Cambio anual en el stock de deuda publica/PIB.

Fuente: Elaboracién propia.

Como senalan los estudios mas relevantes en este campo, cualquier
gobierno que se enfrente a la necesidad de reducir su déficit presupuestario
ha de concebir una estrategia de ajuste fiscal de cuatro dimensiones (v. Gia-
vazzi y Pagano, 1990; Alesina y Perotti, 1995; Alesina y Ardagna, 1998; Von
Hagen, Hallet y Straucht, 2001; Mulas-Granados, 2003b). Asi, el Gobierno
deberia decidir: 1) cudl va a ser el tamano del ajuste que desea acometer;

2) cuando va a iniciarse el ajuste; 3) la duracion prevista del mismo; y 4)
qué partidas del presupuesto van a ser afectadas por el esfuerzo del ajuste,
es decir, su composicion.

El tamano y la duracién de las consolidaciones fiscales son factores
muy relevantes ya que, si las consolidaciones son cortas e intensas, pue-
den provocar una recesién. Esta se produce cuando el sector privado no
compensa con la suficiente rapidez la reduccion de la demanda ocasiona-
da por la politica fiscal de contraccion. Por el contrario, si las consolida-
ciones fiscales son lentas y sostenidas pueden tener efectos politicos muy
negativos para el Gobierno que aplica tales medidas. Ademas, la duracion
de las consolidaciones fiscales esta estrechamente asociada a su composi-
cion, en la medida en que los ajustes que se basan fundamentalmente en
los recortes de los salarios pagados por el sector publico y en las transfe-
rencias publicas seran, con toda probabilidad, de mayor duracién y mas
exitosos, frente a aquellos que se fundamentan en un aumento de los in-
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gresos publicos y en un menor nivel de inversion publica (Alesina y Ar-
dagna, 1998).

Para reducir el déficit publico, cualquier gobierno tiene cinco posibi-
lidades: 1) aumentar los ingresos publicos mas que los gastos publicos; 2)
aumentar los ingresos publicos y congelar los gastos; 3) aumentar los ingre-
sos publicos y reducir los gastos; 4) congelar los ingresos publicos y reducir
los gastos; y 5) reducir los ingresos en menor medida que los gastos. Basica-
mente, las consolidaciones que descansan en las dos primeras estrategias de
ajuste pueden denominarse ajustes basados en los ingresos publicos, y aquellas
que se basan en las dos ultimas estrategias, pueden calificarse como ajustes
basados en el gasto publico. La tercera posibilidad es, realmente, una alternati-
va intermedia y por ello puede denominarse como estrategia mixta. De este
modo, la Comision Europea ha considerado que Austria, Bélgica, Dinamar-
ca, Holanda y Espana aplicaron estrategias de tipo mixto para poder acce-
der a la Union Monetaria Europea a lo largo de la década de los noventa.
Esto es asi ya que primero utilizaron composiciones basadas en los ingresos
publicos, para posteriormente inclinarse por enfoques basados en el recorte
del gasto publico, cuando se puso de manifiesto que la estrategia inicial no
seria suficiente para cumplir los criterios exigidos (Comision Europea,
2000).

Como muestra el cuadro 2.3, pueden identificarse 11 procesos de
ajuste fiscal entre 1994 y 2004 dentro de los paises de la Europa Central y
del Este que han accedido recientemente a la UE o lo haran, con toda pro-
babilidad, en el anio 2007. En linea con los estudios mas relevantes que han
tratado esta cuestion, hemos seguido el criterio de identificar la existencia
de un proceso de consolidacion cuando la reduccion de la necesidad de fi-
nanciacién ha sido superior al 0,5% del PIB durante, al menos, dos anos
consecutivos. A modo de resumen, en el cuadro 2.3, puede observarse que
Eslovaquia y Letonia han realizado dos ajustes, mientras que el resto de los
paises tan solo realizaron uno. Si lo comparamos entre paises, estos episo-
dios de ajuste han sido distintos en términos de calendario, duracion, tama-
no y composiciéon. La mayor parte de los procesos de ajuste ha durado tan
solo dos anos, mientras que solamente el acometido por Estonia dur6 cua-
tro anos y el realizado por Lituania tuvo una duracion de tres. La media de
estos ajustes ha sido de ocho puntos porcentuales de reduccion del déficit
con respecto al PIB, aunque, si exceptuamos el valor extremo mostrado por
Eslovaquia en los primeros anos del periodo (30,4), este valor medio se re-
duce a 5,8 puntos. No obstante, se observa una gran dispersion (la desvia-
cion estandar es de 5,0), al haber procesos de ajuste de gran intensidad y
otros bastante modestos.
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Finalmente, hay que destacar que la mayor parte de los 40 episodios
de ajuste anuales identificados lo han sido por el lado del gasto (25 episo-
dios, que suponen el 62,5% del total), mientras que 10 han estado basados
en el aumento de los ingresos publicos (lo que representa el 25% del total),
y solamente 5 (el 12,5%) han estado sustentados en una estrategia mixta in-
greso-gasto. Cuando nos centramos en los 11 procesos de consolidacion
(formados por al menos dos episodios de ajuste), encontramos seis procesos
de ajuste basados exclusivamente en el gasto, mientras que ninguno de los
cinco restantes se basa en una estrategia pura.

La dinamica observada en estos paises contrasta con la experiencia de
los 15 Estados miembros que formaron la UE hasta mayo de 2004, la mayo-
ria de los cuales consolid6 su presupuesto, en su carrera hacia la Unién Mo-
netaria Europea, aumentando la recaudacion y sin recortar significativa-
mente el gasto (Mulas-Granados, 2003a). Las diferencias sustanciales de
modelo econémico y de construccion de los estados del bienestar pueden
ayudarnos a comprender esta diferencia de orientacion de la politica fiscal,
no exenta, como hemos visto, en muchos casos de éxito (Purfield, 2003).

El panorama que acabamos de presentar nos permite centrar el obje-
tivo principal de la investigaciéon que nos ocupa: el analisis de los factores
economicos y politicos que explican por qué los diferentes paises considerados

CUADRO 2.3: Caracteristicas de los procesos de ajuste fiscal (en términos de reduccion
de la necesidad de financiacion/PIB) (1994-2004)

Paises Calendario Duracién Tamano Composicion
Bulgaria 1997-1998 2 14,3 Basada en el gasto (1.* ano) y en el ingreso (2.° ano)
Republica Checa  1996-1997 2 11,0 Basada en el gasto (1. ano) y mixto (2.° ano)
Estonia 2000-2003 4 8,0 Basada en el gasto (1. y 2.° ano), en el ingreso (3. ano) y mixto (4.° ano)
Hungria 1995-1996 2 5,2 Basada en el gasto
2003-2004 2 3,8 Basada en el gasto
Letonia 1996-1997 2 35 Basada en el gasto (1.* ano) y en el ingreso (2.° ano)
2000-2001 2 2,8 Basada en el gasto
Lituania 2000-2002 3 4,1 Basada en el gasto
Rumania 2001-2002 2 1,5 Basada en el gasto
Eslovaquia 1994-1995 2 30,4 Basada en el gasto
1997-1998 2 3,7 Basada en el ingreso (1. ano) y en el gasto (2.° afno)
Eslovenia 0
Polonia 0
Total/media 11 procesos 2,27 anos 8,0

Fuente: Elaboracién propia.
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escogieron estrategias de ajuste distintas. Como factores mas relevantes a la
hora de explicar estas diferencias, la literatura disponible destaca los si-
guientes: a)la influencia de la ideologia del Gobierno en la politica fiscal
(Perotti y Kontopoulus, 2002; Mulas-Granados, 2003a y b); 4) la influencia
del sistema electoral y del proceso presupuestario (Persson y Tabellini,
1999; Hallerberg y Von Hagen, 1997; Von Hagen y Strauch, 2001);y ¢)la
proximidad de las elecciones (Alesina, Cohen y Roubini, 1992; Maroto y
Mulas-Granados, 2001). Asimismo, también se ha estudiado en profundidad
el nivel de fragmentacion en la toma de decisiones y su impacto sobre el
presupuesto (Roubini y Sachs, 1989; Grilli, Masciandaro y Tabellini, 1991;
Mulas-Granados, 2003a, 2003b; Hallerberg, Strauch y Von Hagen, 2004).

Debe aclararse, no obstante, que a pesar de su trascendencia esta
cuestion esta precedida por otra de mayor importancia. Puesto que las deci-
siones estratégicas referidas al calendario, tamano, duracién y composiciéon
de los ajustes fiscales estan intrinsecamente determinadas por las institucio-
nes encargadas del presupuesto existentes en cada pais, cabe conjeturar si
existe una relacion entre estas instituciones presupuestarias y el grado de
disciplina fiscal mostrado por estos paises. En el siguiente capitulo revisa-
mos la literatura que ha abordado esta cuestion.
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3. Teoria
de las instituciones
fiscales y evidencia
empirica de
su comportamiento

3.1. Tipos de instituciones fiscales

Para poder analizar los resultados de los procesos presupuestarios es preciso
entender como se elaboran los presupuestos y las instituciones fiscales que
rigen el proceso de su elaboracion. En la literatura que aborda el estudio de
las instituciones encargadas del presupuesto, generalmente se identifican
tres fases dentro de lo que definimos como proceso presupuestario: a) la
elaboracion del proyecto de presupuesto, realizada por el poder ejecutivo;
b)la discusion y aprobacion del presupuesto, que corresponde al poder le-
gislativo; y ¢) la ejecucion del presupuesto que realizan los distintos 6rganos
de la Administracion Publica encargados de gestionar los programas de in-
gresos y gastos publicos, dependientes en el nivel politico del ejecutivo.

La mayor parte de estos trabajos se ha centrado en las dos primeras
fases del proceso presupuestario. Este énfasis parece justificado ya que, du-
rante las mismas, se establece quién ejerce una influencia determinante en
el presupuesto final resultante, en qué momento se decide éste y qué volu-
men tendrd dicho presupuesto. Estas fases también ilustran los diferentes
ambitos decisorios del proceso presupuestario. El ejecutivo formula el pro-
yecto del presupuesto, el legislativo lo debate, introduce enmiendas y lo
aprueba, en su caso, por votacion. En nuestro trabajo nos centramos, princi-
palmente, en la literatura relativa al proceso de decision que tiene lugar en
el seno del Consejo de Ministros, entendido como 6rgano colegiado encar-
gado de adoptar las decisiones del ejecutivo. No obstante, no puede olvidar-
se que las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo son también importan-
tes desde la perspectiva de la politica presupuestaria, aunque su tratamiento
suele resultar bastante complejo.
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Los trabajos que se centran en el funcionamiento del poder ejecutivo,
a la hora de realizar su funcion de asignacion presupuestaria, coinciden en
identificar varios modelos de procedimiento institucional, de acuerdo con
la estrategia seguida dentro del Consejo de Ministros a la hora de configu-
rar el contenido y composicion del presupuesto 2.

Asi, podemos encontrar el modelo de common pool, en el que los dis-
tintos ministros que forman el Gobierno actian con plena autonomia a la
hora de plantear sus propuestas de gasto, sin que existan restricciones res-
pecto de la politica fiscal del Gobierno a la hora de limitar la cuantia de es-
tos programas de gasto. Una de las implicaciones mas importantes de los
modelos de common pool radica en que las instituciones fiscales consiguen
que los participantes en el proceso presupuestario internalicen los costes
del déficit publico, induciendo de esta forma menores déficits presupuesta-
rios *. A este respecto, parece obvio que la centralizacion de la toma de deci-
siones en el proceso presupuestario puede contribuir a superar los costes de
la fragmentacién, permitiendo una vision global del impacto presupuestario
de los programas propuestos. De este modo, los participantes se ven forza-
dos a revelar los costes reales y los beneficios de cada medida que realiza su
ministerio.

La existencia de sesgos fiscales generados por algunos aspectos de la
politica econémica ha podido servir para justificar la centralizacion de las
diferentes fases del proceso presupuestario, apelando a la necesidad de ri-
gor fiscal. Existen dos modelos alternativos para mitigar los problemas de
fragmentacion mencionados. En el primero, que se denomina como cole-
giado o de compromiso, los miembros del Consejo de Ministros negocian
los objetivos cuantitativos del gasto publico total y su distribucion por are-
as. El segundo, conocido como jerarquico o de delegacion, supone la asig-
nacion de una posicion de dominio estratégico a aquellos miembros del
Gobierno que responden de forma mas amplia al interés colectivo, habi-
tualmente el vicepresidente econémico, en su caso, o el Ministro de Ha-
cienda (v. Von Hagen, 1992; Von Hagen y Harden, 1994 y Alesina y Perot-
ti, 1996).

Esencialmente, el enfoque de delegacion implica una transferencia
de competencias fiscales del poder legislativo al ejecutivo, y dentro de este
ultimo, de los ministros de gasto al Ministro de Hacienda. Para ser efectivo,
el responsable presupuestario (como hemos dicho, el vicepresidente econo-

2. Para una completa revisién de estos distintos modelos de instituciones presupuestarias puede
verse Gonzalez-Paramo (2001).

3. Sobre esta cuestion, puede consultarse Weingast, Shepsle y Johnson (1981).
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mico o el Ministro de Hacienda) del enfoque de delegacion debe tener ca-
pacidad para controlar a los otros miembros del ejecutivo, contar con incen-
tivos selectivos y estar dispuesto a soportar los costes de ejercer dicho con-
trol. Una vez que el Gobierno ha aprobado el presupuesto, el Parlamento
s6lo puede realizar pequenos cambios, siguiendo el enfoque de compromi-
so. Los objetivos se negocian, pues, entre los distintos ministerios al inicio del
proceso presupuestario y, en general, con un horizonte plurianual. Los objeti-
vos pactados son vinculantes para todos los ministerios y son objeto de segui-
miento con el objeto de verificar su cumplimiento. El papel del Ministro de
Hacienda puede ser importante, especialmente a la hora de hacer cumplir el
acuerdo entre los responsables del gasto implicito. Por el contrario, el Parla-
mento tiene una posicion fuerte en este proceso, particularmente, en el con-
trol de la ejecucion del presupuesto. La introduccion de techos maximos de gas-
to, como limitaciones al inicio del proceso de asignacion presupuestaria,
constituye un diseno institucional propio de este modelo de delegacion.

Por el contrario, el proceso presupuestario basado en el enfoque de
compromiso implica que un grupo de agentes con derechos similares en
materia de toma de decisiones, los ministros sectoriales de gasto, suscriben
un acuerdo o contrato presupuestario que les compromete a cumplir estricta-
mente unas normas presupuestarias, es decir, a perseguir unos objetivos pre-
supuestarios globales fijados para periodos de un ano o superiores. Final-
mente, un tercer enfoque institucional aborda el problema de accion
colectiva que se establece en el gabinete durante la elaboracién del presu-
puesto mediante una forma mixta de direccion presupuestaria (gobernanza
fiscal, en el argot acunado dentro de esta literatura) que combina elemen-
tos de las dos formas anteriores. Esta alternativa es propia de los Gobiernos
con minoria parlamentaria.

Cada una de estas formas de gobernanza fiscal tiene distintas implica-
ciones en cuanto a la adopcion del modelo de institucion presupuestaria vy,
por consiguiente, respecto de su eficacia. En los paises donde se aplica el
enfoque de delegacion se realiza un mayor énfasis en la discrecionalidad
del Ministro de Hacienda, dentro del proceso presupuestario. En este senti-
do, es habitual la existencia de normas formales o informales que refuerzan
la posicion de este ministro. Ademas, suele ser habitual que se fijen objeti-
vos en materia de gasto publico, tales como topes maximos para los costes
de personal y mecanismos explicitos para controlar los gastos de caracter va-
riable y similares, con el objeto de hacer el presupuesto mas controlable en
su evolucion por el Ministro de Hacienda. Por el contrario, en los Estados
donde se aplica el enfoque de compromiso resulta habitual la existencia de
una serie de normas formales en las que se sustenta el contrato presupuesta-
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rio entre aquellos agentes que han suscrito los acuerdos iniciales en materia
presupuestaria. Esta modalidad de gobernanza esta basada en mayor medida
en el establecimiento de un conjunto de objetivos y de subobjetivos pluria-
nuales, ademas de otras reglas que permitan afrontar posibles shocks con in-
cidencia presupuestaria. El enfoque mixto de gobernanza tiene, como hemos
senalado anteriormente, elementos del enfoque de delegacion presentes en
el proceso de deliberacion presupuestaria que tiene lugar en el Consejo de
Ministros, asi como elementos del enfoque de compromiso que caracteri-
zan los acuerdos que rigen las relaciones entre el Gobierno y los partidos
que le dan sustento parlamentario.

3.1.1. La direccién de la politica presupuestaria
en un modelo de delegacion

Existe un numero considerable de estudios sobre la cuestion de como
resolver los problemas de la accion colectiva (Olson, 1965; Ostrom, 1990;
Ostrom, Gardner y Walker, 1994). Una posible solucion seria designar un
agente que actuara como principal en el proceso de negociacion presupues-
taria, y cuya funcion consistiria en conseguir un resultado cooperativo de to-
dos los agentes implicados en dicho proceso. Para ser eficaz en esta mision,
este principal debe tener capacidad para controlar a los demas agentes, lo
que exige poder aplicar incentivos selectivos que sirvan para sancionar a los
incumplidores y/o premiar a los que cooperen; asimismo, el responsable de
dirigir el proceso presupuestario debe estar motivado para soportar los
costes que, sin duda, genera el ejercicio de este control (Olson, 1965).
Desde esta aproximacion, los ministros responsables del gasto tienen moti-
vos para delegar en este responsable fiscal. A pesar de que la mayoria de los
gestores de partidas presupuestarias de gasto tienen una tendencia indivi-
dual que van a incumplir —o gastar en exceso— lo cierto es que, si inter-
nalizan el resultado global, deben preferir que todos cooperen a que to-
dos incumplan *.

Resulta obvio que, por su propia naturaleza, el Ministro de Hacienda
es el miembro del Gobierno llamado a desempenar este papel de responsable
de la direccion del proceso presupuestario. Habitualmente, recae sobre €l la

4. Es cierto que, si uno de los ministros responsables del gasto se desentendiese de sus con-
secuencias para el equilibrio macroeconémico, trataria de incrementar su importe y no esta-
ria a favor de delegar el control del proceso presupuestario en un Ministro de Hacienda
fuerte. No obstante, la posibilidad de que este tipo de comportamientos estratégicos se gene-
ralicen dentro del gabinete, entrando en colision los intereses sectoriales, mitiga de hecho
este problema.
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responsabilidad de coordinar la elaboracion del presupuesto y bajo su res-
ponsabilidad queda la gestion global de la politica presupuestaria y, en sen-
tido amplio, la fiscal. Ademas, dadas las caracteristicas de su ministerio, el
presupuesto de gastos directamente gestionado por €l resulta relativamente
pequeno en comparacion con el del resto de ministerios sectoriales. Este
hecho puede introducir incentivos que lleven al Ministro de Hacienda a no
participar en estrategias tendentes a incrementar los presupuestos indivi-
duales de cada departamento, situdndonos asi en un escenario identificable
con el conocido equilibrio no cooperativo del dilema del prisionero. De esta
manera, no resulta extrano que se puedan identificar sus intereses y objeti-
vos con los generales atribuidos de forma global al Gobierno.

Existe una segunda razon por la que el Ministro de Hacienda puede
ser considerado como el mejor candidato para desempenar el papel de res-
ponsable del proceso presupuestario, consistente en su capacidad institucio-
nal para ejercer un control efectivo sobre el resto de ministerios. El Ministro
de Hacienda suele tener acceso a una mayor informaciéon en materia de
presupuestos y contabilidad, consecuencia de su relacion con los técnicos
especializados en estas areas, lo que le permite contrarrestar de forma anti-
cipada muchas de las estrategias seguidas por los ministros sectoriales para
promover incrementos injustificados del presupuesto. Ademas, no puede
pasarse por alto que el prestigio generalmente asociado al puesto de Minis-
tro de Hacienda, y las indudables ventajas derivadas de su informacion en
relacion con el resto de areas, favorecen su capacidad de control y pueden
promover sus objetivos de promocion politica.

Sin embargo, la tinica cuestion que hay que resolver es determinar si
el Ministro de Hacienda ocupa de hecho una posicién privilegiada dentro
del gabinete que le permita ejercer con eficacia la direccion del proceso
presupuestario. Si dicho ministro carece del suficiente peso politico o no
goza del apoyo incondicional del primer ministro, sus potencialidades para
resolver el problema del common pool pueden verse seriamente mermadas.

El poder del Ministro de Hacienda puede variar de forma muy consi-
derable de un pais a otro. Aun asi, es importante establecer qué normas,
formales e informales, contribuyen a reforzar su papel frente a los demas
ministros. En general, pueden identificarse dos fases del proceso presupues-
tario en las que se hace evidente el problema aludido del common pool, y en
las que, por tanto, cobra una importancia mayor el poder del Ministro de
Hacienda. Nos estamos refiriendo a la fase de elaboracién del presupuesto
(actuacion ex ante) y a la fase de ejecucion (actuacion ex post). Es razonable
pensar que la eficacia del Ministro de Hacienda dependa de su posicion pri-
vilegiada en ambas fases del proceso presupuestario.
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En la fase de elaboracion del presupuesto existe una serie de reglas
que contribuyen a reforzar la posicion del Ministro de Hacienda. Una carac-
teristica principal de esta primera fase es que este Ministro es el responsable
de establecer el programa temporal de elaboracion del presupuesto, y sera
ademas el encargado de realizar la primera propuesta de presupuesto, que
ya habra incorporado todas las restricciones de politica fiscal deseadas. Este
poder puede verse socavado si los otros ministros responsables del gasto tie-
nen capacidad para modificar de forma sustancial la propuesta inicial del
Ministro de Hacienda. Por lo general, esta capacidad de modificacion se
ejerce habitualmente mediante la negociacion politica entre ministros, in-
cluido el de Hacienda, y el resultado final suele aparecer tras una votacion
en el seno del Consejo de Ministros.

Una forma de evitar el problema mencionado, que puede enturbiar
la capacidad del Ministro de Hacienda para ejercer adecuadamente su pa-
pel de responsable prespuestario, consiste en plantear de forma inicial un
proceso de negociaciones bilaterales con los ministros sectoriales. Como su-
cede en el Reino Unido, la consideracion del Ministro de Hacienda como
primus inter pares dentro del gabinete permite a éste negociar las asignacio-
nes presupuestarias de cada departamento ministerial de forma individuali-
zada, evitando asi las posibles coaliciones estratégicas que surgen en un pro-
ceso de negociacion multilateral. En este modelo, las discrepancias no
resueltas en las discusiones bilaterales son sometidos a examen por un comi-
té reducido de ministros sin cartera y no por el conjunto del Consejo de Mi-
nistros. En la medida en que estos ministros sin cartera no tengan asignado
un presupuesto sustancial de gasto, se evita una situacion de intercambio de
apoyos que pudiera conducir a un incremento del presupuesto total.

Otra regla que también puede contribuir a fortalecer el papel del Mi-
nistro de Hacienda es el establecimiento del derecho de veto sobre cual-
quier propuesta de gasto, como sucede en el modelo vigente en Alemania.
Es posible reforzar atin mas esta regla impidiendo que el Consejo de Minis-
tros pueda revocar dicho derecho a veto, como sucede en Austria. Cabe des-
tacar, por ultimo, la incorporacion de otra regla segun la cual el Ministro de
Hacienda debe aprobar cualquier cambio en las asignaciones de gasto plu-
rianuales.

Para que la delegacion en un responsable presupuestario sea efectiva
es necesario, ademas, que los responsables sectoriales de los departamentos
de gasto no incurran a posteriori en desviaciones de sus asignaciones presu-
puestarias iniciales. Por ello, el Ministro de Hacienda debe disponer del su-
ficiente poder de control para evitar la aparicion de estos sesgos presupues-
tarios. En caso de que el conflicto con un ministro de gasto no se resuelva
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satisfactoriamente, el mecanismo de delegacion debe permitir que el Minis-
tro de Hacienda apele al Primer Ministro para que le apoye en las medidas
que se adopten, incluso contemplando la posibilidad de la reprobacion del
ministro afectado (Huber, 1996). Otros poderes que refuerzan la posicion
del ministro de Hacienda incluyen la facultad de bloquear durante el ejerci-
cio presupuestario determinadas partidas de gasto del presupuesto, la potes-
tad de someter a autorizacion la disposicion de efectivo para liquidar los
gastos reconocidos con cargo al presupuesto, asi como la capacidad para
aprobar las transferencias entre distintos conceptos presupuestarios.

La eleccion entre estas alternativas de diseno institucional también
tiene su reflejo en la fase parlamentaria de aprobacion del presupuesto. Por
regla general, los parlamentos que pueden modificar con mayor facilidad el
proyecto de presupuesto presentado por el Gobierno tienden a debilitar la
labor del Ministro de Hacienda en su empeno de fomentar la disciplina
presupuestaria. Las relaciones entre los ministros de gasto y los parlamenta-
rios del grupo o grupos politicos que sustentan al Gobierno pueden ser uti-
lizadas para imponerse a los planteamientos del Ministro de Hacienda. Para
que el mecanismo de delegacion opere de forma efectiva sera necesario que
el proceso parlamentario de discusion del presupuesto no permita introdu-
cir cambios significativos en el proyecto remitido por el Gobierno, lo que,
en la practica, equivale a reconocer un papel predominante del Ministro de
Hacienda también en la fase de aprobacion por el Parlamento del Presu-
puesto anual. Por el contrario, si el Parlamento, de acuerdo con las reglas
procedimentales establecidas, puede introducir reformas sustanciales al pro-
yecto inicial, sin excesivos problemas, este hecho puede ser interpretado
como una desautorizacion al Ministro de Hacienda, lo que le caracterizaria
como un ministro débil.

Segtin lo expuesto en el parrafo anterior, parece razonable que, para
lograr unos mayores niveles de disciplina presupuestaria, los disenos institu-
cionales en esta fase de aprobacion parlamentaria deberian fortalecer, de
manera apreciable, el papel del Ministro de Hacienda, a la vez que limitar
las prerrogativas del Parlamento para modificar el presupuesto. No obstante
lo anterior, es necesario senalar que la eficacia del enfoque de delegacion
dependerd, en buena medida, del tipo de apoyo parlamentario del que dis-
frute, en cada momento, el Gobierno. Los problemas surgen, fundamental-
mente, en el caso de los gobiernos de coalicién o en el caso en que, aunque
exista un partido con mayoria absoluta, la libertad de voto de sus parlamen-
tarios pueda dar lugar a una pérdida efectiva de apoyo al Gobierno. Asi, si
suponemos un escenario en el que el Gobierno esta sustentado por dos par-
tidos politicos (A'y B), al primero de los cuales pertenece el Ministro de Ha-
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cienda y algunos ministros de gasto, y al segundo el resto de ministros res-
ponsables de gasto, cuanto mayor sea la distancia ideolégica entre el partido
Ay el partido B, menor sera la probabilidad de que el partido B esté dis-
puesto a delegar el poder de direccion del proceso presupuestario en el Mi-
nistro de Hacienda. En términos de economia de las organizaciones, los
miembros de la coalicién de gobierno (los agentes de la relacién) no esta-
ran dispuestos a confiar en un principal —que inevitablemente procedera
de uno solo de los partidos implicados— para que controle y limite la capa-
cidad de gasto de los ministros sectoriales. Ademas, si tenemos en cuenta
que, normalmente, los partidos que integran las coaliciones de gobierno
pueden competir entre si en futuras elecciones, cualquier incremento del
gasto que beneficie a un determinado partido le reportara mayor apoyo
electoral en las elecciones venideras, a la vez que perjudicara a sus socios en
la coalicion. Por el contrario, en los gobiernos sostenidos por un solo parti-
do, o en aquellos de coalicion donde las diferencias ideologicas son meno-
res, los conflictos de intereses entre los miembros del Gobierno se ven redu-
cidos al problema citado del common pool. En este caso, los ministros
sectoriales pueden confiar en que el ministro de Hacienda comparta, en
gran medida, sus preferencias respecto a los programas y objetivos de gasto
y, por tanto, el mecanismo de delegacion puede operar de forma correcta.
Hay una segunda razén por la que el enfoque de delegacion puede
actuar de una manera mas efectiva en presencia de gobiernos apoyados por
un unico partido. En este caso, la desautorizacion de un determinado minis-
tro sectorial que pretenda ampliar su asignacion presupuestaria inicial, en
contra de los criterios del Ministro de Hacienda, resultara mas facil de llevar
a cabo, al no tener que contrapesar la influencia politica de otro partido.
Asi pues, el enfoque de delegacion se configura como una alternativa
adecuada de diseno institucional recomendable para aquellos gobiernos
sustentados en mayorias parlamentarias monopartidistas. Este es el caso del
Reino Unido, donde el sistema politico mayoritario favorece la formacion
de gobiernos monocolor y donde el proceso presupuestario es dirigido por
el Ministro de Hacienda sin que el proyecto finalmente aprobado difiera
sustancialmente de las propuestas de asignacion a cada departamento ini-
cialmente formuladas. También cabe esperar que el enfoque de delegacion
funcione satisfactoriamente en aquellos paises en los que los gobiernos se
apoyan en varios partidos con una marcada afinidad ideologica y que habi-
tualmente concurren conjuntamente a las elecciones. Asi, en Francia, los
partidos RPR y UDF suelen coordinar sus estrategias electorales y, cuando
alcanzan el poder, admiten que el proceso presupuestario quede en manos
de un Ministro de Hacienda fuerte que pertenezca a uno de los dos parti-
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dos. Esto también sucede en Alemania, donde durante los tltimos veinte
anos el Partido Democrata Liberal (FDP), la Uniéon Cristianodemocrata
(CDU) y Ia Uni6n Social Cristiana (CSU) se han venido enfrentando como
coalicion electoral al Partido Socialdemocrata de Alemania (SPD) y al Parti-
do de los Verdes.

3.1.2. La direccion de la politica presupuestaria

en un modelo de compromiso

La alternativa al modelo de delegacion que acabamos de estudiar es
el conocido como modelo de compromiso, basado en la nocion de contrato
presupuestario. Este enfoque, aplicado normalmente en aquellos paises don-
de son habituales los gobiernos de coalicion, puede ser considerado como
mecanismo que permite corregir las externalidades de naturaleza presu-
puestaria que se derivan de la presencia en el Gobierno de ministros perte-
necientes a mas de un partido politico. Asi, bajo este enfoque, las reglas de
negociacion y decision que operan en la configuracion del presupuesto de-
ben promover un comportamiento de todos los ministros acorde con los
objetivos globales de la coaliciéon de gobierno e independiente de su ads-
cripcion politica.

Por regla general, estos contratos presupuestarios suelen hacerse ex-
plicitos en el momento de las negociaciones cuando se forma el gobierno
de coalicion. Debe tenerse en cuenta que existen distintos modelos de go-
biernos de coalicion en funcién de la manera en que se distribuyen las com-
petencias sectoriales de gasto. Asi, podemos distinguir, en primer lugar, el
conocido por la literatura como modelo de adscripcion en el que los partidos
integrantes se limitan a negociar la distribucion de las carteras ministeriales,
sin especificar a priorila importancia de cada una ellas en términos presu-
puestarios. La alternativa al modelo de adscripcion es el modelo de compromiso con
contratos presupuestarios, e implica la realizaciéon de negociaciones detalladas
en las que se especifica a priori el volumen del presupuesto que le va a co-
rresponder a cada ministerio. Un ejemplo de este modelo de compromiso con
contratos presupuestarios lo constituyen los Paises Bajos, donde los futuros so-
cios de la coalicién negocian presupuestos detallados para cada ministerio
antes de concluir las negociaciones para formar el Gobierno. El procedi-
miento seguido en estos paises pone de manifiesto la relevancia de la fase
de planificacién del presupuesto; los socios de la coaliciéon negocian planes
plurianuales, confiando en que los presupuestos anuales se ajusten a esos
planes.

En la practica, estos planes plurianuales elaborados al formar la coali-
cion pueden ser considerados como contratos presupuestarios. Entre las
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cuestiones que deben abordar los partidos que realizan dichos contratos fi-
guran las siguientes: a) qué disposiciones hay que adoptar para asegurar
que los partidos respetan este contrato; b) qué consecuencias se derivan del
incumplimiento del contrato; y ¢) qué condiciones deben exigirse para la re-
negociacion de los contratos presupuestarios.

En primer lugar, las negociaciones entre los partidos que terminan
plasmando el compromiso en un contrato presupuestario no resuelven el
problema de accion colectiva si los partidos y/o los ministros pueden infrin-
gir facilmente el acuerdo ex post. Los posibles incumplimientos pueden te-
ner lugar bien durante la fase de toma de decisiones —en la que uno o mas
partidos pueden decidir no respetar el acuerdo y pedir mayor gasto en una
o mas areas— o durante la fase de ejecucion, en la que uno o mas partidos
pueden optar por promover modificaciones presupuestarias para gastar mas
de lo asignado inicialmente, tanto en el acuerdo de coalicién como en el
Presupuesto anual aprobado.

En ambas situaciones, los miembros de la coalicion necesitan poder
detectar las posibles desviaciones respecto a los acuerdos inicialmente adop-
tados. El diseno del contrato presupuestario desempena un papel funda-
mental a la hora de limitar esas posibles desviaciones. En la medida en que
el contrato establezca disposiciones muy detalladas, resultara mas simple de-
terminar si las acciones emprendidas en el curso de la acciéon de gobierno
quebrantan la letra o el espiritu del contrato suscrito. La amplia difusion de
las disposiciones del contrato contribuye también a incentivar el cumpli-
miento de los acuerdos alcanzados. Dentro del Gobierno, el Ministro de
Hacienda puede desempenar también un papel relevante, aunque ese pa-
pel sera necesariamente mas limitado que en el enfoque de delegacion. Al
contrario de lo que ocurre en los paises que adoptan el enfoque de delega-
cion, el Ministro de Hacienda no tiene poder para establecer la agenda del
proceso presupuestario ni otros poderes estratégicos que condicionen ex
antela negociacion. Hay recordar que, bajo este modelo, el problema de
common pool se aborda mediante el diseno del contrato presupuestario. Si
bien en este modelo el Ministro de Hacienda puede desempenar un papel
relevante en la supervision y control de las actuaciones de gasto de los mi-
nistros sectoriales, su peso ha de ser necesariamente menor que en el enfo-
que de delegacion, en la medida en que los partidos de la coalicion supon-
gan que los comportamientos del Ministro de Hacienda estan dirigidos a
favorecer los intereses de su propio partido.

En el enfoque de compromiso, el ejercicio del poder de control de
los ministros del gabinete recae sobre el Parlamento. Esta supervision suele
instrumentarse mediante la creacion de comisiones parlamentarias que
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han de actuar por areas de gasto. Para asegurar una mayor eficacia en su
labor, es recomendable que la presidencia de estas comisiones corresponda
a miembros del Parlamento adscritos a un partido politico distinto al que
pertenece el responsable del area ministerial supervisada. Ademas, las co-
misiones pueden disfrutar de otras prerrogativas que refuercen su capaci-
dad para recabar informacién sobre el departamento ministerial bajo su
supervision, como el derecho a hacer comparecer al ministro ante la comi-
sion o reclamar documentos o informes necesarios para hacer efectiva su
labor de control.

En relacion con la segunda cuestion planteada, en caso de incumpli-
miento del contrato presupuestario por parte de uno de los partidos que
conforman la coalicién, el enfoque de compromiso presenta importantes
dificultades para introducir mecanismos disuasorios y de sancién. De este
modo, en una coalicién, el primer ministro no puede destituir facilmente a
los ministros que incumplen el contrato presupuestario si proceden de un
partido diferente al suyo. Por tanto, la introduccion de cualquier mecanis-
mo punitivo puede desembocar en la disolucién del propio gobierno de
coalicion. La eficacia de los mecanismos de sancion puede depender, en
gran medida, de la capacidad de los miembros de la coalicién para encon-
trar socios alternativos. Esto requiere cierto dinamismo en la estructura del
sistema de partidos. En este sentido, Laver y Shepsle (1996), en relacion
con la teoria de la formacion de coaliciones, sostienen que algunos partidos
no pueden ser excluidos cuando en ellos concurren las circunstancias de
poseer una fuerza electoral considerable y una posiciéon media en el espec-
tro politico del pais °. En estos casos, es evidente la dificultad que existe
para introducir mecanismos de penalizaciéon capaces de operar de forma
adecuada ante incumplimientos del contrato presupuestario.

La dltima de las cuestiones planteadas hace referencia a la renegocia-
cion del contrato presupuestario. No es extrano que, con el paso del tiem-
po, alguno de los partidos que integran la coalicion muestre sus discrepan-
cias con el contenido del contrato inicialmente acordado. La mejora de las
expectativas electorales para un determinado partido de la coalicion puede
alterar de forma significativa sus exigencias respecto al reparto por areas del
presupuesto. A medida que las demandas sean mas ambiciosas, y la fecha de
las elecciones esté mas proxima, mas complicada sera la renegociacion del

5. En particular, Laver y Shepsle (1996: 69-71) diferencian entre dos tipos de partidos fuertes.
Un partido muy fuerte es aquel en que ninguna mayoria parlamentaria prefiere una coalicion
alternativa que lo excluya. Un partido simplemente fuerte, en cambio, puede amenazar con ve-
tar ciertos gobiernos alternativos.
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contrato presupuestario y, presumiblemente, la continuidad del gobierno de
coalicion. Un caso de particular interés es aquel caracterizado por la aparicion
de un acontecimiento imprevisto con fuertes repercusiones sobre la cuantia y
la composicion del presupuesto acordado. En este caso, surge el problema de
como distribuir los nuevos costes entre los socios de la coalicion. En concreto,
Grilli, Masciandaro y Tabellini (1991) se centran en los efectos de las recesio-
nes econémicas, donde resulta muy complicado negociar la distribucién de
sus costes, tanto presupuestarios como politicos, entre los socios de la coali-
cion. El resultado previsible es una deriva politica y, durante el periodo de re-
cesion economica, la persistencia de amplios niveles de déficit presupuestario.

Este escenario analizado por Grilli, Masciandaro y Tabellini (1991)
describe de forma adecuada la situacion a la que se enfrentan los gobiernos
que siguen el criterio de adscripcion dentro del enfoque de compromiso. Sin
embargo, se trata de un escenario poco adecuado para explicar el funciona-
miento de la institucién presupuestaria bajo el enfoque de compromiso con
contrato presupuestario. Esto es debido, en primer lugar, a que los partidos
politicos pueden incorporar disposiciones detalladas en los contratos que
minimicen los casos considerados como situaciones imprevistas. Las estipula-
ciones del contrato inicial en las que se prevean recortes lineales del gasto
durante las fases recesivas del ciclo econémico o aquellas otras que obliguen
a destinar todos los ingresos adicionales obtenidos en las fases expansivas a
la reduccion del stock de deuda publica evitan de forma notable la contin-
gencia de tener que renegociar el contrato presupuestario. En segundo lu-
gar, los gobiernos pueden atenuar el impacto negativo de las recesiones eco-
némicas acordando contratos basados en estimaciones conservadoras en
relacién con las expectativas de crecimiento econémico. Como Hallerberg,
Strauch y Von Hagen (2001) han mostrado en su analisis de las reglas fisca-
les de los paises de la Union Europea (UE) durante el periodo 1998-2000,
los paises que siguen el enfoque de compromiso suelen utilizar ambas estra-
tegias institucionales para evitar la renegociacion de los contratos antes del
término de la legislatura. En esta aproximacion, el Ministro de Hacienda
puede ser considerado como un garante del contrato presupuestario, aun-
que sin las atribuciones para proponer y modificar los presupuestos aproba-
dos que le corresponderian bajo el modelo de delegacion.

3.1.3. Un modelo mixto para la direccion de la politica
presupuestaria
Tanto el modelo de delegacion como el de compromiso, estudiados
respectivamente en los dos epigrafes precedentes, parten del supuesto de
que el Gobierno puede conseguir una aprobacion —sin muchas dificulta-
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des— del Presupuesto anual en el Parlamento y con cambios relativamente
pequenos respecto del proyecto presentado. Sin embargo, esta considera-
cion puede reflejar razonablemente la realidad de los paises con gobiernos
sustentados por una mayoria parlamentaria formada por un tnico partido,
o por coaliciones estables independientes de cada proceso electoral, pero
no asi para el caso de gobiernos respaldados por mayorias relativas alcanza-
das por acuerdos puntuales entre partidos.

Por definicion, los gobiernos minoritarios no suelen contar en el Parla-
mento con votos suficientes para que se apruebe la legislacion sin la ayuda
de otros partidos politicos, lo que introduce una perspectiva crucial en el
desarrollo e implementacion de la politica fiscal. En este sentido, para ilus-
trar la importancia de este escenario, conviene recordar que casi un tercio
de todos los gobiernos europeos democraticos de la posguerra han tenido
este caracter minoritario (Tsebelis, 1995). No obstante, en la literatura sobre
los aspectos politico-institucionales del presupuesto, este tipo de gobiernos
ha recibido una menor atencion que aquellos otros que tienen el respaldo
mayoritario de un grupo politico. En cierto modo, este hecho puede venir
explicado por la ausencia de un consenso suficientemente amplio acerca de
la forma en la que la formacion de mayorias parlamentarias influye en la
configuracion de las propuestas de presupuestos y en su modificaciéon du-
rante la fase de discusion y aprobacién parlamentaria. Algunos autores son
categoricos a la hora de considerar a estos gobiernos como extremadamen-
te inestables e incapaces de aprobar una legislacion trascendente. Asi, Edin
y Ohlson (1991), en su revision del conocido trabajo empirico de Roubini y
Sachs (1989), concluyeron que con los gobiernos minoritarios era significa-
tivamente mas probable que se incurriera en un fuerte déficit presupuesta-
rio que con cualquier tipo de gobierno mayoritario. En cambio, Strgm
(1990) defiende la idea de que los gobiernos minoritarios son relativamente
estables y al menos tan efectivos como los apoyados por un partido con ma-
yoria parlamentaria. En el mismo sentido, Tsebelis (1995, 1999 y 2002) llega
a defender la posicion de que en la realidad termina no existiendo una
gran diferencia funcional entre ambos tipos de gobierno.

Centrandonos en el ambito territorial de nuestro estudio —los paises
procedentes del antiguo bloque soviético que se han incorporado reciente-
mente a la UE o que estan pendientes de acceso en 2007—, la existencia de
gobiernos minoritarios no determina de forma clara la adopcién de un mo-
delo determinado —de delegacion o de compromiso— de direccion de la
politica presupuestaria. En este sentido, debe tenerse en cuenta que, en la
medida en que los gobiernos tiendan infravalorar los costes que para la sos-
tenibilidad de las finanzas publicas tienen los acuerdos politicos que condu-
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cen a la asignacion de las distintas partidas del presupuesto, el problema del
fondo comun (common pool) aparecera de forma mas intensa en aquellos ca-
sos en los que el respaldo parlamentario se deba conseguir acudiendo a mas
de un partido politico.

Ante esta situacion, una alternativa institucional para que los gobier-
nos minoritarios puedan mitigar este importante problema consiste en combi-
nar elementos tanto del modelo de delegacion como del de compromiso.
Como hemos senalado, la opcién de contar con un Ministro de Hacienda
fuerte es la solucion natural al problema del common pool en gobiernos susten-
tados por un solo partido o por coaliciones donde los socios politicos son
ideol6gicamente afines y con caracter estable. Sin embargo, el reforzamiento
de la disciplina presupuestaria que esta alternativa de diseno institucional in-
troduce en la fase de elaboracion del presupuesto puede diluirse si el proyec-
to de presupuesto presentado es susceptible de negociacién en la fase parla-
mentaria con otros partidos, ya sea de forma global o mediante acuerdos
puntuales de tltima hora sobre cuestiones clave. Como forma de contrarres-
tar esta posibilidad, una alternativa que se ha mostrado eficaz en algunos pai-
ses es incorporar a los partidos que prestan apoyo parlamentario al gobierno
minoritario a las negociaciones presupuestarias en una fase inicial del proceso,
previo a la remision al Parlamento del proyecto, tratando de cerrar un acuer-
do que abarque todas las dimensiones del presupuesto. Este tipo de acuerdo,
por supuesto, se asemejaria mucho a los acuerdos que definen el contrato
presupuestario del enfoque de compromiso. La diferencia estribaria en que
en el modelo de compromiso el acuerdo no es el resultado de la negociacion
con socios de coalicion politica, sino en el seno del gabinete gubernamental.
No obstante, estas negociaciones del Gobierno con los partidos que le prestan
apoyo son de facto equivalentes a las negociaciones que se entablan para alcan-
zar gobiernos de coalicién mayoritarios integrados por varios partidos. Inclu-
so puede darse el caso de que el Gobierno negocie acuerdos presupuestarios
con algunos partidos de la oposicion. Asi, por ejemplo, en Suecia en el ano
2001, el Partido Socialdemocrata, que se encontraba en minoria, negoci6 2
acuerdo sobre 27 categorias de gasto con el Partido de la Izquierda y con el
Partido de los Verdes, lo que representaba, por volumen de gasto, un acuer-
do sobre la practica totalidad del presupuesto.

En linea con Strgm (1990), cabe esperar que en los paises con fre-
cuentes gobiernos sin sustento mayoritario, las comisiones parlamentarias
con competencias sobre el presupuesto sean especialmente fuertes. Como
en el enfoque de compromiso, estas comisiones se encargarian de supervi-
sar la ejecucion del presupuesto por el Gobierno para asegurarse de que
cumple su parte del acuerdo. Aqui encontramos otro rasgo definitorio del
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enfoque de compromiso, que permite configurar esta tercera alternativa
que definimos con enfoque o solucion mixta.

Para concluir este epigrafe, hay que senalar que, desde un enfoque
de externalidades entre los distintos agentes que intervienen en el proceso
presupuestario, Hallerberg y von Hagen (1999) muestran que tanto el enfo-
que de compromiso como el de delegacion pueden ser adecuados para go-
biernos de tnico partido de coalicién. La eleccion del diseno institucional
adecuado para la direccion del proceso presupuestario aparece como la res-
puesta a los fallos de coordinacién que inevitablemente surgen entre estos
agentes —ministros sectoriales, representantes politicos que apoyan al Go-
bierno, el Ministro de Hacienda, el primer ministro, etc.—. La centraliza-
cion del poder de decision a lo largo del proceso presupuestario seria la res-
puesta adecuada a la fragmentacion provocada por estas externalidades.
Para ello, cualquier diseno de la institucion presupuestaria debe incluir los
incentivos necesarios para que todos estos agentes que intervienen en el
proceso presupuestario adopten sus decisiones de asignacion, contemplan-
do tanto los costes como los ingresos marginales reales, corrigiendo asi di-
chas externalidades presupuestarias. Como veremos mas adelante, la reali-
dad muestra esta heterogeneidad de modelos cuando consideramos los
diferentes tipos de gobiernos, desde el punto de vista de su apoyo parla-
mentario. En el siguiente epigrafe, incluimos algunas consideraciones sobre
el papel que desempenan los sistemas politicos a la hora de resolver estos di-
senos institucionales, y que pueden aportar algo de luz sobre las experien-
cias comparadas.

3.2. El papel de los sistemas politicos en la eleccion
de las instituciones fiscales

Una vez analizadas las diferentes formas de gobierno de los procesos presu-
puestarios dentro de las democracias parlamentarias, la cuestion que surge
de manera inmediata es qué factores determinan el tipo de direccion del
presupuesto que rige en cada pais. Se trata, sin duda, de una pregunta con
gran trascendencia economica, y su respuesta posee un caracter politico-ins-
titucional. Esto es asi porque, entre las caracteristicas mas relevantes que sir-
ven para determinar el tipo de forma de gobierno fiscal de cada pais, figuran,
por un lado, el grado de competencia entre partidos existente en su sistema
politico y, por otro, el espectro ideolégico de esos partidos. Ambos factores
dependen, a su vez, de otros factores politicos, entre los que destaca, como
fundamental, el modelo del sistema electoral adoptado en cada patis.
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La competencia entre partidos dentro del sistema politico de un pais
determina la probabilidad real de alternancia en el Gobierno. Si el grado
de competencia es bajo, existiran pocos incentivos para que los partidos po-
liticos opten por disenos institucionales que centralicen el proceso presu-
puestario. Desde un punto de vista individual, los miembros del Gobierno
tienen un incentivo ex post para gastar mas de lo que el Ministro de Hacien-
da permitiria ex ante, tanto si se esta bajo un enfoque de delegaciéon como si
el proceso se rige mediante un contrato presupuestario (modelo de compro-
miso). Se trata de un resultado esperable desde el punto de vista de la teoria
de incentivos: cuando el exceso en el gasto no acarrea ninguna penalizacion,
y existen beneficios individualizables para los responsables de esas decisiones
de gasto, no hay ninguna razén para restringirlo. El castigo, en definitiva, tini-
camente puede venir del electorado. Asi, los partidos politicos pueden espe-
rar una sancion electoral si administran mal el presupuesto, incurriendo en
déficits publicos no deseados y, por extension, no gestionan adecuadamente
la economia. No obstante, son conocidos los problemas de informacién que
afectan tanto a los procesos electorales como a la seleccién e identificacion de
los candidatos y programas que concurren a dichos procesos, por lo que estas
consecuencias aparecen, en bastantes ocasiones, atenuadas.

Por lo que respecta a la ubicacién de los partidos en el espacio ideolo-
gico, se trata de una cuestién cuyo debate tiene una larga tradicion en la
ciencia politica. El marco general de analisis establece que si en un pais
pueden agruparse los partidos en dos bloques distintos, entonces cualquier
coalicion que se forme comprendera partidos que tengan pocas diferencias
ideologicas. Por el contrario, si los partidos no pueden agruparse en torno a
dos bloques ideolégicos, las coaliciones estaran formadas por partidos con
diferencias ideologicas mas amplias. No obstante, los resultados dependen
en gran medida de la propension que presenten los partidos politicos a
agruparse en esos dos bloques de ideologia claramente diferenciada.

Dos factores afectan a esta probabilidad de que los partidos tiendan a
agruparse en dos campos ideologicos diferenciados. El primero es la dimen-
sionalidad del sistema de partidos. Lijphart (1999) analiz6 el nimero y la
intensidad de las diferentes dimensiones del sistema politico. En un pais
como Grecia, por ejemplo, existe una fuerte division izquierda-derecha y
una division menos dominante en otras cuestiones. En comparacion, Fin-
landia tiene varias divisiones sociales muy sobresalientes, la division izquierda-
derecha en los asuntos econémicos y una division étnica (la minoria de len-
gua sueca). Existen divisiones adicionales en las dimensiones religiosa y ur-
bano-rural. La existencia de comunidades territoriales con fuerte arraigo
nacionalista es un elemento clave a la hora de entender esta dimensionali-
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dad y sus implicaciones en la posible formacion de coaliciones, como suce-
de en el caso de Espana o Bélgica.

El segundo factor se refiere al sistema electoral. Tal como Neto y Cox
(1997) mantienen, existe un efecto de interaccién entre el nimero de divi-
siones politicas existentes en la sociedad y el sistema electoral. En linea con
Duverger (1954), estos autores mantienen que un sistema electoral mayori-
tario conduce a un sistema politico bipartidista, independientemente del
namero de divisiones politicas subyacentes. Al otro extremo del espectro,
un auténtico sistema de representacion proporcional da lugar a la aparicion
de mas partidos politicos, en una proporcion aproximada al nimero de di-
visiones politicas existentes mas uno (Taagapera y Grofman, 1985; Lijphart,
1999). De acuerdo con esta proposicion, un sistema politico con dos divisio-
nes dominantes, por ejemplo, tendra como promedio tres partidos politicos
principales. En este sentido, hay que tener en cuenta que existen sistemas
de representacion proporcional que incorporan reglas institucionales para
limitar el namero de partidos con posibilidades de representacion electoral
en un sistema politico. En Suecia, por ejemplo, un partido tiene que conse-
guir el 4% de los votos para tener representacion parlamentaria. En Espana
sucede lo mismo, aunque el limite esta fijado de forma territorial en el 3%.
Nueva Zelanda es otro pais donde se aplica este tipo de reglas. De este
modo, este sistema con limitaciones al multipartidismo quedaria a medio
camino entre los dos modelos extremos mencionados mas arriba °.

Por lo tanto, si un pais tiene un sistema electoral con elementos que
favorecen las mayorias, es probable que compitan en las elecciones dos par-
tidos principales, o dos grandes bloques de partidos con ideologias similares
y, en consecuencia, los gobiernos se formen alrededor del sustento parla-
mentario de uno solo de esos partidos. Ante este escenario de ausencia de
diferencias ideologicas notables, parece razonable esperar que el diseno de
la institucién presupuestaria siga el enfoque basado en la delegacion en el
Ministro de Hacienda. En cambio, con una estructura de divisiones politicas
mas difusa, y en presencia de sistemas politicos cercanos a la representacion
proporcional, seria esperable contar con gobiernos de coalicion, sostenidos
por varios partidos politicos y en cuyas decisiones concurririan puntos de
vista ideologicos diferenciados. Entonces, el diseno institucional en este es-
cenario seria favorable a la adopcion de un modelo de compromiso, basado
en la nocién del contrato presupuestario.

6. Lijphart (1994) cre6 un indice de umbral, que representa el porcentaje de votos que necesi-
tarfa un partido para tener representacion parlamentaria. Cuanto mas alto fuera este indice,
menos partidos tendrian representacion.
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No obstante, hay que tener en cuenta la posibilidad de que, bajo cier-
tas circunstancias, un gobierno adopte procesos presupuestarios, que arro-
jen un escaso grado de centralizacion, en el sentido de fragmentacion antes
expresado. En este modelo extremo, denominado por Hallerberg (2004)
como de enfoque feudal, cada ministro con responsabilidades sectoriales de-
cide su nivel de gasto sin tener en cuenta las implicaciones que para el equi-
librio de las finanzas publicas tiene su decision, una vez que se agrega al res-
to de las decisiones de gasto de los otros ministros del Gobierno. El grado
de estabilidad de los sistemas electorales y de los partidos politicos puede es-
tar detras de la aparicion de estos modelos fragmentados. Es 16gico pen-
sar que si el sistema politico estd sujeto a cambios continuos resulta muy
dificil que existan instituciones fiscales estables 7. Ademads, si el sistema de
partidos ofrece una inestabilidad tal que la disciplina de partido se rompe
de forma habitual en el Parlamento, resulta imposible contraer compromi-
sos presupuestarios creibles que, como hemos dicho, constituyen la esencia
del enfoque basado en el compromiso. En consecuencia, no resulta extrano
encontrar instituciones presupuestarias de este tipo feudal en paises en los
que no existen pautas estables en el modelo politico de gobierno, ya que el
escenario de inestabilidad politica impide tanto la aceptacion de la delega-
cion como regla de direccién del proceso presupuestario, como la asunciéon
de los acuerdos que definen el modelo de compromiso.

Hallerberg (2004) sugiere que el grado de incertidumbre que los par-
tidos que participan en un gobierno tienen en cuanto a su reeleccion es
otra condicion adicional que puede explicar el desarrollo de un modelo de
proceso presupuestario descentralizado. Asi, si en un sistema politico hay
poca competencia entre partidos y, por tanto, el mismo partido suele ocu-
par constantemente el Gobierno, existen escasos incentivos para centralizar
el proceso presupuestario. La idea que subyace a esta formulacion es que
un partido en posicion muy dominante no tiene por qué preocuparse por
una mala gestién de la politica fiscal y, en tltima instancia, de la economia,
pues no recibiria un castigo electoral determinante. Debe senalarse, ade-
mas, que el grado de competencia entre partidos y la estabilidad o volatili-
dad de un sistema de partidos suelen estar interrelacionados. De este modo,
si un sistema de partidos tiene poca estabilidad, es decir, si son frecuentes
los cambios en los partidos que sostienen el Gobierno en elecciones sucesi-
vas y también es habitual la aparicion de nuevas formaciones politicas, segu-

7. Asi, la expresién estabilidad politica hace referencia a la estabilidad en la clase de Gobierno, en
otras palabras: si un pais ha tenido habitualmente gobiernos multipartidistas o de partido tinico,
y si esos gobiernos lo han sido en minoria o en mayoria.

62



POLITICA FISCAL E INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS EN LOS PAISES DE LA RECIENTE AMPLIACION...

ramente en este pais existird un alto grado de competencia entre partidos y,
por consiguiente, sera poco probable la consolidacién de partidos dominan-
tes. Sin embargo, lo contrario no tiene por qué cumplirse necesariamente,
ya que aun en el caso de que el sistema de partidos esté estabilizado y exis-
tan, por ejemplo, tres partidos igualmente fuertes con un apoyo electoral es-
table, el grado de competencia puede seguir siendo alto. Precisamente, ésta
es la nota caracteristica de practicamente la totalidad de los paises del cen-
tro y este de Europa que son objeto de nuestro estudio. Por regla general,
los paises que provienen del antiguo bloque soviético tienen un sistema de
partidos muy poco estable, lo que supone una importante dificultad para
encontrar sistemas de partidos en los que el grado de competencia sea
bajo. Una excepcion la constituye Eslovenia, si bien hay que tener en
cuenta su reciente origen estatal, tras la fragmentacion de la antigua Repu-
blica Yugoslava.

Por ultimo, debemos senalar que es dificil, por no decir imposible,
definir un grado ideal u 6ptimo de competencia entre partidos, asi como
del grado de volatilidad. Una inestabilidad muy alta del sistema de partidos
puede ser perjudicial para la consolidacién de la democracia, mientras que
un cierto grado de variacion en el apoyo a los partidos puede ser indicativo
de que el sistema de partidos refleja los cambios en las preferencias de los
votantes (Birch, 2001). En cualquier caso, los pocos anos de experiencia de-
mocrdtica de estos paises impiden contar con sistemas politicos maduros y,
en consecuencia, extraer conclusiones mas alla de los hechos generales que
hemos expuesto.

En definitiva, y de acuerdo con los factores que acabamos de presen-
tar, podemos proponer las siguientes predicciones respecto a la adopciéon
de los distintos modelos de gobierno de la politica fiscal:

a) El modelo basado en el compromiso sera adoptado, previsible-
mente, por aquellos paises con gobiernos sustentados por mayo-
rias formadas a partir del acuerdo de varios partidos politicos. Es-
tos gobiernos, como hemos visto, son mas habituales en paises que
cuentan con rasgos importantes de proporcionalidad en sus siste-
mas electorales y/o con estructuras de division politica no dema-
siado nitidas. La ausencia de disciplina de voto entre los represen-
tantes parlamentarios hace poco probable la adopcion de este
modelo.

b) El modelo de delegacion, en cambio, es esperable que sea incor-
porado por aquellos paises cuyos gobiernos son sustentados por
un Unico partido mayoritario en el Parlamento. Esta realidad suele
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¢)

ser mas habitual en aquellos sistemas politicos de corte mayorita-
rio, bien porque cuenten con reglas que asi lo favorezcan, bien
porque existan estructuras de division ideoldgica simples. Por ex-
tension, este enfoque también es previsible en aquellos paises con
gobiernos de coalicion estables en el tiempo, generalmente forma-
dos por partidos con minimas diferencias ideolégicas.

El modelo que hemos denominado mixto quedaria para aquellos
paises con sistemas de partidos bastante inestables y donde el tipo
de gobierno tampoco estd suficientemente caracterizado. La incor-
poracion de acuerdos electorales previos a la elaboracion de los
presupuestos, con ciertas analogias a los contratos presupuestarios
del enfoque de compromiso, suele convertirse, en este caso, en su
principal elemento definitorio, siendo mucho mas improbable el
reforzamiento del papel del Ministro de Hacienda.

d) Por ultimo, la existencia de un modelo fragmentado o feudal pare-

ce mas propio de paises en los que los cambios en la mayoria par-
lamentaria que sustenta al Gobierno son muy improbables. Los
condicionantes del sistema politico vigente, asi como la estructura
de las preferencias sociales, pueden provocar este tipo de situacio-
nes, en principio, anémalas, pero que en algunas épocas han esta-
do presentes en paises con un elevado nivel de bienestar, como su-
cedio en Suecia hasta bien entrada la década de los setenta. En
cualquier caso, la influencia de la situacion econémica en el ciclo
electoral hace presumir que la permanencia de este tipo de solu-
cion institucional sea cada vez menor.

3.3. La teoria sobre las formas de gobierno del proceso

presupuestario y su adopcion en los paises
de la ampliacion

En este epigrafe, incluimos una aplicaciéon del marco teérico desarrollado en
los dos epigrafes precedentes con el objetivo de realizar una prediccién so-

bre los modelos de institucion presupuestaria que, de acuerdo con la taxono-
mia presentada, es esperable que estén presentes en cada uno de los paises
del este y del centro de Europa, objeto de nuestro estudio. Para desarrollar

este ejercicio, incluimos una caracterizacion de los sistemas politicos adopta-
dos en cada caso desde el acceso de estos paises a un régimen democratico.
Comenzando por este punto, tenemos que practicamente todos estos

paises poseen sistemas electorales de caracter proporcional. Ademas, por lo
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que respecta a la division ideologica contenida en su espectro politico, tam-
bién puede generalizarse la presencia de una multidivisionalidad importan-
te, fruto en gran medida de la reciente incorporacion de esas sociedades al
sistema de mercado, tras mas de cuatro décadas de economia de planifica-
cion centralizada. De acuerdo con los postulados expuestos, ambos rasgos
distintivos deberian favorecer la preponderancia de un modelo institucional
basado en el compromiso. Una excepcion podria ser Hungria que, aunque
no cuenta con un sistema bipartidista puro, posee un modelo politico con
un grado elevado de bipolaridad, el cual ha sido un factor recurrente en el
panorama politico htiingaro en toda la década de los noventa. Este escena-
rio nos induce a pronosticar la incorporaciéon de caracteristicas propias del
modelo de delegacion a su institucién presupuestaria.

Por lo que respecta a los tipos de gobierno, en funcién del apoyo par-
lamentario recibido, muchos de estos paises han experimentado en los ulti-
mos quince anos cambios frecuentes, sin que pueda hablarse de una tradi-
cion clara hacia gobiernos con apoyo parlamentario mayoritario de un
unico partido, o hacia gobiernos con sustento por dos o mas fuerzas politi-
cas. Este hecho, como vimos, puede estar incidiendo en la adopcién de un
modelo de institucion presupuestaria bastante fragmentado, de tipo feudal.
Esta opcion institucional seria previsible en Bulgaria, la Republica Checay
Rumania. No obstante, los cambios experimentados en los ultimos anos tan-
to en Bulgaria como en la Republica Checa apuntan hacia su evolucion a
un sistema bipartidista. En concreto, en la Republica Checa la reforma elec-
toral, introducida con vistas a las elecciones de 2002, redujo el grado de
proporcionalidad, contribuyendo a resultados electorales de corte mayorita-
rio. El sistema electoral de Bulgaria también limita la proporcionalidad y es,
de hecho, el pais de los analizados con un mayor sesgo mayoritario de su sis-
tema electoral. Otras variables que hemos contemplado, como el nimero
de partidos politicos que concurren a las elecciones y los que tienen presen-
cia en el Parlamento, o el umbral efectivo de acceso al mismo, ponen de
manifiesto un elevado grado de proporcionalidad de los sistemas electorales
en el resto de paises considerados.

Por su parte, Polonia seria una candidata previsible para la adopcion
del enfoque basado en el compromiso, puesto que sus gobiernos de coali-
cion han sido predominantes en ese pais. No obstante, hay que tener en
cuenta que sus condiciones politicas han definido un escenario de alta vola-
tilidad, con frecuentes cambios en las mayorias de apoyo al Gobierno. Ade-
mas, con frecuencia ha habido problemas de disciplina de voto, especial-
mente en las votaciones relacionadas con el presupuesto. Todo ello sugiere
que la institucion presupuestaria que rige en Polonia se ajusta al denomina-
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do enfoque feudal, con una fuerte fragmentacion del proceso presupuesta-
rio. En el otro extremo encontrariamos a Lituania, pais que ha gozado de
un grado de estabilidad politica muy considerable, aunque con dos tipos de
gobiernos diferenciados por periodos. Asi, en una primera parte que llega
hasta finales de la década de los noventa, el Gobierno ha estado sustentado
por un unico partido que alcanzaba la mayoria parlamentaria necesaria,
mientras que en la etapa mas reciente se han encadenado una serie de go-
biernos de coalicion, sustentados por varios partidos politicos. Este escena-
rio no permite establecer un modelo ideal de direccion del proceso presu-
puestario para Lituania, aunque sus resultados de desarrollo de la politica
fiscal pueden calificarse de bastante satisfactorios, sobre todo si tenemos en
cuenta los importantes problemas econoémicos sufridos por los paises balti-
cos tras la fuerte recesion experimentada por Rusia, economia con la que
mantienen un elevado grado de integracion.

Por ultimo, también encontramos un caso bastante estilizado en Eslo-
venia. Aunque la ausencia de gobiernos de corte mayoritario podria hacer
pensar en la idoneidad del modelo de compromiso, la importante falta de
disciplina de voto entre los miembros de su Parlamento, junto con un bajo
grado de competencia entre los partidos politicos, nos inclina a pronosticar
un desarrollo de la institucion presupuestaria bajo la forma que hemos de-
nominado feudal. En el resto de los paises analizados, aunque los rasgos de-
finitorios no son tan puros, es esperable que predomine la forma de gobierno
basada en el compromiso, especialmente por la presencia de gobiernos apo-
yados en coaliciones parlamentarias.

En la mayoria de los casos estas predicciones tedricas se ajustan a los
hechos contrastados de forma empirica, a partir de la informacioén recogida
en la siguiente seccion del trabajo. En las dos tablas siguientes presentamos
la adscripcion de cada pais de los estudiados a una determinada forma de
gobierno del proceso presupuestario, incorporando también, con un proposi-
to ilustrativo, la informacion facilitada por Hallerberg, Strauch y Von Hagen
(2004) para los 15 paises de la UE que constituian la misma antes de la am-
pliacién de 1 de mayo de 2005.

Como se puede apreciar, s6lo 6 de los 25 miembros de la actual UE
(dejando a un lado a Malta y a Chipre) adoptan un enfoque puro de dele-
gacion a la hora de gobernar el proceso presupuestario. La mayoria adopta
férmulas basadas en el enfoque de compromiso, en gran medida fomenta-
das por sus sistemas politicos multipartidistas y de representacion proporcio-
nal. No obstante, si entramos en el detalle de las instituciones fiscales de
cada pais, se pueden observar diferencias importantes en las diversas fases
presupuestarias entre los paises de la reciente ampliacion, mas Rumania y
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CUADRO 3.1: Formas de gobierno del proceso presupuestario
enla UE

Alternativa institucional para el gobierno presupuestario

Paises Modelo de compromiso Modelo de delegacién

Austria', Bélgica, Dinamarca?,
La Unién Europea Espana’, Finlandia, Holanda, Alemania, Francia,
de los 15 Irlanda, Italia, Luxemburgo, Grecia, Reino Unido
Portugal', Suecia?

La Unién Europea . . .
j Bulgaria, Estonia, Letonia,
con los paises . . i o . .
Lituania, Polonia, Republica Checa, Eslovenia, Hungria
de la Europa Central

del Est Republica Eslovaca, Rumania
y del Este

Notas:

! Estos paises presentan elementos importantes del modelo de delegacién, que definen un Ministro de Hacienda muy reforza-
do, aunque los acuerdos de compromiso presupuestario estan presentes en la elaboracion del proyecto anual de presupuestos.
2 Estos paises siguen un modelo que se puede definir como mixto, pues no presentan rasgos caracteristicos puros del modelo de
compromiso ni del modelo de delegacién.

Fuente: Elaboracion propia con informacién basada en Von Hagen, Hallett y Strauch (2001), Gleich (2003), Hallerberg, Strauch
y Von Hagen (2004), Yalloutinen (2004) e informaci6n institucional obtenida de los gobiernos de los paises de la ampliacion,

considerados en el estudio.

Bulgaria, y los paises de la denominada UE de 15 miembros, incluso para
aquellos que adoptan un modelo de gobierno del proceso presupuestario
que hemos considerado igual. Asi, en la fase de planificacion, las diferencias
principales se producen en ciertos aspectos que definen el papel del Minis-
tro de Hacienda en la elaboracion de los marcos plurianuales, y en el pro-
pio caracter otorgado a éstos. Seguin la Comisién Europea (2003), los objeti-
vos fiscales utilizados en la UE de 15 miembros no tenian muchas de las
caracteristicas consideradas anteriormente como objetivos fiscales ideales.
Sin embargo, curiosamente, segin los datos presentados en 2001 por Ha-
llerberg, Strauch y Von Hagen, los paises de la UE de 15 miembros que
adoptaban el modelo de compromiso incluian los objetivos plurianuales
en sus pactos de coalicion, realzando asi la importancia de esos objetivos.
Por regla general, como se desprende de la informacion mostrada en el si-
guiente capitulo, esto no sucede en el caso de los paises del este y centro
de Europa.
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4. Las instituciones
fiscales en los paises
de la reciente
ampliacion de la UE

RECABAR informacion fiable acerca del contenido y funcionamiento de
las instituciones presupuestarias de los paises que han accedido a la Union
Europea (UE) en mayo de 2005, y de los que con toda seguridad lo haran
en 2007, no resulta una tarea sencilla. En muchos casos, la informacion fa-
cilitada por las propias autoridades financieras y monetarias de estos pai-
ses presenta sesgos que impiden conocer con suficiente exactitud el verda-
dero alcance de un procedimiento y de las relaciones e implicaciones que
su operatividad tiene para todos los agentes que participan en el mismo.
Desde el trabajo pionero de Von Hagen (1992), muchos han sido los estu-
dios que han dirigido su atencion hacia la creacion de indices que permi-
tieran recoger en valores numeéricos las cualidades, potencialidades y limi-
taciones de la institucion presupuestaria ®. Todos ellos han resaltado el
problema de la obtencion de informacion relevante y fidedigna, incluso
aquellos que la realizaban para paises desarrollados del ambito de la UE o
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE).

En este sentido, Hallerberg, Strauch y Von Hagen (2001) optaron
hace unos anos por preparar un cuestionario que deberian rellenar distin-
tos organismos —ministerios de hacienda, bancos centrales, oficinas y comi-
siones parlamentarias con competencias presupuestarias— de cada pais, im-
plicados en todo el proceso presupuestario, y que emplearon en su analisis
para los 15 Estados miembros de la UE en aquel momento. Por su parte,
Gleich (2002 y 2003) también prepar6 dos cuestionarios que debian cum-
plimentar expertos en politica fiscal de los paises candidatos a la adhesion,
algunos con responsabilidad en instituciones que intervienen en el proceso
presupuestario y otros procedentes de universidades o centros de analisis e

8. Entre los principales, destacan los de Von Hagen y Harden (1994), Alesina et al. (1999) y
Stein, Talvi y Grisanti (1999).
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investigacion, relacionados con la politica presupuestaria de estos paises. En
este caso, la informacién principal procedia de la legislacion nacional de
cada pais, y ambos cuestionarios fueron empleados para interpretar, matizar
y situar en su correspondiente nivel esos datos oficiales. Recientemente, Ya-
lloutinen (2004) abordé un ambicioso proyecto para construir una base de
datos sobre las instituciones encargadas de implementar la politica presu-
puestaria en los paises del centro y del este de Europa, sobre la base del tra-
bajo citado de Hallerberg, Strauch y Von Hagen (2001).

El alcance y limitaciones del presente proyecto de investigacion con-
dicion6 inicialmente el modo de operar a la hora de obtener la informa-
cioén que nos permitiese elaborar nuestros propios indices que caracterizan
la institucion presupuestaria en los paises de la reciente ampliacién de la
UE, ademas de Rumania y Bulgaria. La disponibilidad, cada vez mas impor-
tante, de informacién de primera mano sobre la legislacion y la regulacion
de los distintos procedimientos presupuestarios vigente en estos paises
hizo que nos inclinaramos por la obtencion de la informacion directa a
través de las paginas oficiales que mantienen en Internet tanto los ministe-
rios de hacienda como los bancos centrales de estos paises. Conscientes de
los problemas ya apuntados en los estudios comentados, optamos igual-
mente por revisar dicha informacién a partir de los informes elaborados,
principalmente, por la Comision Europea, y, en algunos casos, contrasta-
dos o ampliados por los Country Reports preparados por las correspondien-
tes misiones del Fondo Monetario Internacional para estas economias en
transicion. También se han revisado algunos documentos sobre institucio-
nes economicas y los informes anuales de pais, preparados por la OCDE
para sus cuatro paises miembros incluidos en nuestro ambito de estudio,
Eslovaquia, Hungria, Polonia y la Republica Checa. Ademas, la reciente
disponibilidad de la informacion obtenida por Yalloutinen (2004) a través
de su encuesta nos ha permitido contrastar con una fuente directa nues-
tros datos institucionales disponibles, lo que en algunos casos ha llevado a
la introduccion de modificaciones, y en otros, a mantener nuestras valora-
ciones o consideraciones.

4.1. Descripcion de los procesos presupuestarios
y su perspectiva institucional
Como hemos senalado, en el presente documento de trabajo hemos optado

por mantener una vision tradicional de los procesos que integran la institu-
cion presupuestaria en el sentido mas amplio de la misma. En linea con los
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trabajos de Von Hagen (1992), Von Hagen y Harden (1994), Hallerberg,
Strauch y Von Hagen (2001), Gleich (2003) o Yalloutinen (2004), hemos
identificado tres fases dentro del proceso presupuestario global que identifica-
mos como la fase de planificacion y elaboracion del proyecto de Presupuesto
anual, la fase de discusion y aprobacion parlamentaria y la fase de ejecucion,
la cual incluye las posibles modificaciones al presupuesto aprobado por el
Parlamento °. Creemos que esta division es la que mejor recoge aquellos valo-
res y caracteristicas que nos han servido para definir, en el capitulo anterior,
los distintos modelos de gobierno o direccion del proceso presupuestario.

En las tres fases identificamos el papel desempenado en el proceso
presupuestario tanto por el poder ejecutivo como por el legislativo. La asig-
nacion de estas competencias y la forma en que las mismas se ejercen nos
permitiran, mas adelante, proponer unos indices cuantitativos objetivados,
precisamente, a partir de la mayor o menor asuncion del poder de decision
de estos agentes, que en linea con lo expuesto en el capitulo anterior, gravi-
taran esencialmente sobre el Ministro de Hacienda, sobre el Consejo de Mi-
nistros o sobre los partidos politicos que integran el Parlamento.

Asi, en la fase de planificacion y elaboracion del presupuesto, encon-
tramos el papel fundamental del Ministro de Hacienda y del Consejo de Mi-
nistros. Desde la confeccion de los marcos macroeconémicos y presupuesta-
rios plurianuales, como pieza clave de la planificacion de la politica
presupuestaria, hasta la asignacion de los créditos a los distintos programas
sectoriales, el diseno institucional reparte capacidades efectivas de decision
entre el Ministro de Hacienda o el 6rgano colegiado en el que se integra, el
Consejo de Ministros, bajo la direccién del primer ministro. Los acentos y
los poderes residuales de decision configuran las diferentes opciones institu-
cionales en esta fase, que como modelos extremos van desde un Ministro de
Hacienda fuerte con poder para liderar el proyecto de presupuestos remiti-
do al Parlamento hasta un sistema colegiado de negociacién con rasgos
como los establecidos para el enfoque calificado de feudal. Ademas, es en
esta fase en la que hemos ubicado, a diferencia de otros trabajos, la trascen-
dencia que los instrumentos técnicos y la existencia de reglas fiscales pue-
den tener para favorecer la disciplina fiscal. Hemos de tener en cuenta que
esto resulta especialmente relevante para los paises estudiados, en la medida

9. La literatura que estudia los procesos de consolidaciéon desde esta aproximacién institucional
no considera habitualmente la fase del control de la ejecucién presupuestaria. Aunque la rele-
vancia de esta fase es indudable en términos de gestiéon presupuestaria, su incidencia macroeco-
némica en la configuracion del saldo presupuestario carece de entidad suficiente para ser obje-
to de un tratamiento diferenciado.
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en que han tenido que afrontar en los ultimos anos importantes retos fisca-
les de saneamiento de sus finanzas publicas, como condicion para su acceso
ala UE. La formulacién de los Programas Econ6émicos de Preadhesion
(PEP), en términos equivalentes a los estindares exigidos para la elabora-
ci6n de los planes de estabilidad y de convergencia, exigidos a los miembros
anteriores a la ampliacion, ofrecen una pauta de especial interés sobre esta
calidad de los instrumentos incorporados al proceso presupuestario.

Por lo que respecta a la fase de aprobacion parlamentaria, en princi-
pio aqui los agentes relevantes, por naturaleza, deberian ser los partidos po-
liticos. Sin embargo, podemos cambiar esta vision, considerando el poder
residual que el sistema parlamentario deja al poder ejecutivo y, en particu-
lar, al Ministro de Hacienda. De este modo, como veremos mas adelante en
la presentacion de los indices empleados, podemos volver a establecer el
analisis del proceso parlamentario en funcién del mantenimiento del pro-
yecto inicial, situaciéon que identificaremos con el interés y poder de deci-
sion del Ministro de Hacienda.

En tercer y ultimo lugar, encontramos la fase de ejecucion del presu-
puesto. En esta fase no cabe duda de que el papel primordial, por naturale-
za, vuelve a ser el del Ministro de Hacienda, mas atn si cabe que en la pri-
mera fase. Sus poderes para controlar la ejecucion de los créditos
presupuestarios, que pueden abarcar, incluso, el establecimiento de limites
de disposicion temporales o definitivos, o de autorizaciones para que el te-
soro abone las obligaciones reconocidas, resultan basicos a la hora de confi-
gurar la institucion presupuestaria. La literatura sobre disciplina presupues-
taria ha puesto de manifiesto en las dltimas décadas la importancia de esta
fase para su consecucion. No debemos olvidar que es en esta fase cuando
surgen las propuestas y decisiones de modificacion del presupuesto aproba-
do por el Parlamento. De este modo, el poder del Ministro de Hacienda
para vetar posibles ampliaciones de crédito, créditos extraordinarios o, in-
cluso, para evitar transferencias entre partidas de gasto que puedan generar
sesgos de gasto expansivo en futuros ejercicios, resulta esencial para garanti-
zar la disciplina presupuestaria. En esta fase, las interacciones entre los po-
deres de decision del Ministro de Hacienda y del Parlamento vuelven a
emerger con fuerza. En ocasiones se ha apuntado como un hecho positivo
la amplitud de competencias del Parlamento en materia de modificaciones
presupuestarias. Sin embargo, la experiencia en las dos tltimas décadas ha
mostrado que el poder de control del presupuesto debe ser también del Mi-
nistro de Hacienda, pues resulta poco creible la interiorizaciéon de la envol-
vente financiera por parte de los parlamentarios, a quienes en el corto plazo
no se les suele juzgar por los fracasos de la politica presupuestaria.
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A continuacion se presenta la informacion que nos permite definir,
para cada pais estudiado, los tres procesos que configuran su institucion
presupuestaria.

4.1.1. La fase de planificacion de la politica fiscal
y la programacion del Presupuesto

Como se ha senalado, en la fase de planificacion y programacion
del presupuesto, generalmente conocida como fase de elaboracion, apa-
rece de forma combinada una serie de procesos que pueden ser delimita-
dos a la hora de comprender el diseno institucional por el que un deter-
minado pais apuesta. De este modo, en nuestro trabajo hemos optado
por diferenciar cuatro subprocesos, de los cuales tres pueden ser conside-
rados como técnicos o instrumentales, y un cuarto estaria recogiendo de for-
ma expresa el poder de decision del Ministro de Hacienda en esta fase.
Hemos preferido esta alternativa, en linea con la propuesta por Gleich
(2003), frente a la empleada en Yalloutinen (2004), quien identifica de
forma separada el caracter que para cada pais tienen los PEP y luego
agrupa toda la informacion de esta fase en torno a la actuacion del Minis-
tro de Hacienda, sin diferenciar aquellos aspectos que realmente recogen
su poder de decision frente a otros que tienen que ver mas con los instru-
mentos técnicos —por ejemplo, la adopcion de reglas fiscales— al servi-
cio de su tarea. En consecuencia, hemos diferenciado los siguientes sub-
procesos dentro de esta primera fase: a) la elaboracién, contenido y uso
de los marcos fiscales plurianuales; ) la disponibilidad y aplicacion de re-
glas fiscales; ¢) el grado de integracion entre los marcos plurianuales y la
programacion presupuestaria anual; y d) el papel desempenado por el
Ministro de Hacienda en la planificacién plurianual y en la programa-
cién presupuestaria.

En relacion con la elaboracion, contenido y utilizacion de los marcos
fiscales plurianuales, las variables sobre las que se ha articulado el procedi-
miento han sido siete. En primer lugar, hemos recogido informacién acerca
del tipo de regulacion a la que se somete la elaboracion del marco fiscal,
distinguiendo si existe una norma especifica, si se incluye su tratamiento en
la ley anual de presupuestos o, en el extremo menos favorecedor para la dis-
ciplina presupuestaria, si no existe una regulacion especifica. La segunda de
las variables consideradas en relacion con los marcos plurianuales es el hori-
zonte temporal que abarcan, que por lo general va de los tres a los cuatro
anos, con o sin inclusion del ejercicio que se esta presupuestando. Un ma-
yor plazo con inclusion del ano de presupuestacion entendemos que pro-
mueve un comportamiento mas favorable a la disciplina presupuestaria. El
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organo de quien depende su elaboracion y el ministerio o departamento
del que depende es la tercera variable incorporada, considerando que la in-
tegracion y la coordinacién entre el centro responsable de la planificacion y
el responsable de la presupuestacion es una alternativa mas deseable, en la
medida en que aprovecha la especializacion de cada area, respetando sin
embargo la responsabilidad dentro del Ministerio de Hacienda. La existen-
cia de competencias fragmentadas se mostraria como la peor alternativa. El
alcance territorial y por funciones de esos marcos presupuestarios pluria-
nuales ofrece un elemento, creemos, muy importante a la hora de contem-
plar su eficacia. La mayor extension, en niveles de gobierno y funciones de
gasto, sera favorecedora de una mayor disciplina en la politica fiscal, mien-
tras que la aparicion de presupuestos fragmentados —por ejemplo, para la
Seguridad Social u otras areas— complican una evolucioén favorable de la
misma. El caracter deslizante de las proyecciones plurianuales, con revisio-
nes de los ejercicios previstos, incluidos los objetivos plurianuales, es tam-
bién un elemento deseable, que va perdiendo su valor conforme se reduce
el automatismo y horizonte de la revision. Si el presupuesto es tinico o exis-
ten fondos extrapresupuestarios es otro componente clave a la hora de valo-
rar la planificacion de la politica fiscal, donde claramente debe apostarse
por la unicidad y la no fragmentacién. Por ultimo, hemos definido una sép-
tima variable sobre el caracter que se otorga, en la practica, a la presupues-
tacion plurianual. Si la realidad nos permite hablar de una presupuestacion
plurianual plenamente efectiva, se estara reforzando de forma muy signifi-
cativa la direccion del proceso de presupuestacion, mientras que su caracter
indicativo o auxiliar sobre grandes lineas de gasto, o simplemente informati-
vo, restan una eficacia considerable a este proceso.

El establecimiento de reglas fiscales es una practica cada vez mas habi-
tual en aquellos paises donde la apuesta por la disciplina fiscal y la estabili-
dad presupuestaria es mas decidida. Los resultados suelen avalar su incorpo-
racion dentro del marco normativo que rige el proceso presupuestario, y
son especialmente valiosas en los paises con una fuerte descentralizacion
del sector publico (Balassone, Franco y Zotteri, 2003). A este respecto, he-
mos incluido seis variables que pensamos pueden definir adecuadamente la
existencia y operatividad de estas reglas fiscales. En primer lugar, se ha reco-
gido la informacion respecto al contenido de sus objetivos y el tipo de limi-
taciones generales, incluida en la regla fiscal. Se ha valorado, como mas de-
seables, la inclusion de objetivos especificos y precisos sobre saldo
presupuestario equilibrado, el nivel maximo del stock de deuda publica y la
fijacion de objetivos plurianuales de gasto por clases. Como segunda varia-
ble se ha tenido en cuenta, ademas, el establecimiento expreso de limites
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de gasto por departamentos, tanto en términos nominales como reales. La
existencia de posibles ajustes automaticos por inflacién se ha considerado
como otro elemento definitorio de estas reglas fiscales, valorando positiva-
mente la prohibicion de la indiciacion automatica de partidas. Otra variable
que hemos considerado como relevante es la vinculacion, dentro de las reglas
fiscales, de los objetivos plurianuales, anuales y los limites de gasto, en el senti-
do de considerar que una mayor vinculacion elimina la flexibilidad a la hora
de superar los limites de gasto inicialmente previstos. Si existen 0 no mecanis-
mos sancionadores que operen de forma efectiva ante el incumplimiento de
objetivos establecidos en la regla, como los limites de gasto o déficit, es otra
variable incorporada. En sexto y altimo lugar se ha valorado la incorporacion
de limites sobre la financiacion del déficit con pasivos especificos con riesgo
econémico, como la deuda externa o los préstamos internacionales.

El tercer subproceso que hemos contemplado en la primera fase pre-
supuestaria hace referencia al grado de integracion entre los marcos presu-
puestarios plurianuales y la programacion presupuestaria anual. En este
caso, hemos incorporado tres variables que actiian sobre la calidad del pro-
ceso de elaboracién del presupuesto. En primer lugar, si la elaboracion de
este ultimo se realiza de forma automatica sobre la base de marco pluria-
nual consideramos que existe un elevado grado de integraciéon, que promo-
vera un mejor comportamiento fiscal. La practica de revisar y analizar las
desviaciones anuales del marco plurianual habidas tras la ejecucion presu-
puestaria es otra practica, en idéntico sentido, deseable. La coincidencia de
calendario en la formulacién de ambos documentos, de criterios contables
y de objetivos en términos presupuestarios constituira otro elemento refor-
zador de la disciplina fiscal.

Por ultimo, como hemos senalado, hemos optado por establecer un
subproceso independiente de caracter personal, en el que tratamos de reco-
ger el papel desempenado por el Ministro de Hacienda dentro de la planifi-
cacion plurianual y en la confeccion del Presupuesto anual. Este subproceso
nos permite ofrecer una segunda alternativa en la elaboracion del indice
institucional, donde se separan, para esta fase, los elementos técnicos (agru-
pados en los tres subprocesos anteriores) y el papel del Ministro de Hacien-
da, en sentido estricto. Cuatro han sido las variables que se han tenido en
cuenta para caracterizar este comportamiento del Ministro de Hacienda en
el proceso de elaboracién del presupuesto. En primer lugar, se ha contem-
plado si la propuesta que realiza, en términos de objetivos concretos, es asu-
mida plenamente por el Gabinete o si, por el contrario, ésta tiene un mero
caracter orientativo y el proyecto final es fruto de un proceso de negocia-
cion abierto y sin grandes restricciones. De acuerdo con la teoria expuesta,
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el primer escenario puede identificarse con un papel preponderante del
Ministro de Hacienda, que identificamos con su fortaleza, mientras que el
caso opuesto revela un comportamiento nada favorecedor de la disciplina
presupuestaria. Obviamente, existen grados intermedios, segin estén mas o
menos presentes los elementos clave de esta variable institucional. Una se-
gunda variable muy importante es el modelo de negociaciéon que existe
dentro del Gobierno en relaciéon con la propuesta de presupuesto formula-
da por el Ministro de Hacienda. Si se trata de un proceso bilateral, donde el
Ministro de Hacienda tiene la tltima decision sobre la aprobacién de cada
asignacion de gasto, estaremos ante un papel caracterizado por la fortaleza.
La discusion bilateral pero con decision final en el seno del Consejo de Mi-
nistros es la siguiente alternativa en cuanto al fomento de la disciplina fiscal,
la discusion multilateral entre todos los ministros, sin acuerdos previos, y la
negociacion politica abierta en gobiernos de coalicion son, por este orden,
las menos deseables. La forma en la que se resuelven las controversias entre
el Ministro de Hacienda y los ministros responsables de cada area de gasto
es la tercera variable considerada. En la medida en que la decision final es
resuelta por el primer ministro, se entiende que existe un reforzamiento de
la posicion del Ministro de Hacienda, quien dificilmente se opondra a su
responsable econémico. En cambio, aquellos disenos institucionales que si-
tian esa decision final en el seno del gabinete favorecen la revision de las posi-
ciones iniciales mediante estrategias de concesiones mutuas de toda indole,
bastante negativas para la disciplina presupuestaria. La existencia de un poder
de veto respecto a la propuesta presupuestaria, la capacidad para reasignar las
partidas entre dreas de gasto y el control de la agenda en el proceso son ele-
mentos que definen, a nuestro juicio, el liderazgo del Ministro de Hacienda en
esta fase de elaboracion del presupuesto. Su consideracion ha sido recogida
en la cuarta y tltima variable.

4.1.2. La fase de discusién y aprobacion
del Presupuesto por el Parlamento

Segun se ha dicho, en esta fase identificamos una serie de variables
que van a determinar, de forma residual, cual es el poder de decision que
posee el Ministro de Hacienda en la fase clave para la existencia del presu-
puesto. Aunque es el poder legislativo el que juega el papel de agente natu-
ral en esta fase, la configuracion institucional del proceso de discusion, de-
bate, enmienda y aprobacion definitiva del proyecto de presupuestos puede
determinar la capacidad que un gobierno y, en concreto, su Ministro de Ha-
cienda, tiene para, en términos sencillos, hacer valer la propuesta con la
que se encuentra comprometido.

75



CARLOS MULAS-GRANADOS, JORGE ONRUBIA FERNANDEZ Yy JAVIER SALINAS ‘]IMENEZ

Esta fase es definida como un tnico proceso, integrado por seis varia-
bles institucionales, en linea con el enfoque establecido del poder residual
que el funcionamiento del Parlamento concede al Ministro de Hacienda. La
primera de ellas se refiere al poder de enmienda del proyecto presentado que
tiene el Parlamento. Si existe, sin limites, no es esperable una contribucién a
un mejor comportamiento de las finanzas publicas, mientras que la existencia
de limites al poder de veto se debe entender como un reforzamiento del res-
ponsable del proyecto, en nuestro marco, el Ministro de Hacienda. Precisa-
mente, los limites a este poder de enmienda definen la segunda variable. Asi,
la imposibilidad de superar el techo global de gasto fijado en el proyecto del
Gobierno nos sittia en un escenario bastante positivo, mientras que la condi-
cion de equilibrar con ingresos cualquier aumento de gastos es una alternati-
va menos favorecedora del comportamiento fiscal ortodoxo, en la medida en
que suele establecer una base incrementalista para futuros ejercicios, cuando
no un escenario poco realista con ingresos no demasiado esperables. Las al-
ternativas basadas en el no incremento del déficit ante enmiendas de mayor
gasto, en la medida en que posponen su control, suelen convertirse en sim-
ples propuestas de intenciones, casi equivalentes a los efectos de un poder de
enmienda ilimitado. La votacion a la globalidad del proyecto, a su entrada en
el Parlamento, es otra variable considerada, entendiendo que si ésta se produ-
ce antes de las enmiendas jugara un papel mas favorable a la posicion del Mi-
nistro de Hacienda, pues en caso de rechazo el proyecto volvera al Gobierno
sin alteracion, mientras que, si se produce al final, sera el reparto de fuerzas
politicas el que validara el presupuesto definitivo.

Desde un plano cuantitativo, se ha introducido una tercera variable
que recoge el volumen de modificaciones del proyecto inicial introducidas
en la fase de aprobacion parlamentaria. Esta magnitud se ha definido como
el porcentaje que representan los cambios frente a la cifra de gasto total
contenida en el proyecto que el Gobierno presenta al Parlamento. Desde
menos de un 0,1% hasta mas de un 0,5% se han graduado las valoraciones
favorables a la disciplina y, en definitiva, a recoger el poder del Ministro de
Hacienda para mantener su proyecto de Presupuesto anual.

La existencia de un limite temporal para finalizar el proceso que debe
terminar con la aprobacion del presupuesto también se ha tenido en cuen-
ta. La experiencia en los paises mas desarrollados ha puesto de manifiesto
que este limite atenua las pretensiones de modificacion, especialmente en
aquellos casos en los que los gobiernos no tienen el respaldo mayoritario de
un unico partido. Por ultimo, hemos considerado como variable institucio-
nal el mecanismo previsto en el caso de que el proyecto de presupuesto pre-
sentado no resulte aprobado. La aplicacion temporal de la propuesta pre-
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sentada puede identificarse con una validacion del proyecto del Gobierno,
que supondra una aplicacion, aunque temporal, de los nuevos programas
de ingresos y gastos. En este sentido, cabe entender este hecho como un re-
forzamiento del ejecutivo y, en concreto, del ministro encargado de su pre-
paracion. Por el contrario, la prérroga del ultimo presupuesto aprobado su-
pone un rechazo, aunque temporal, a las pretensiones del Gobierno, que
en procesos de consolidacion puede resultar muy negativo.

4.1.3. La fase de ejecucion del Presupuesto anual
y sus modificaciones

Una vez aprobado el Presupuesto por el Parlamento, su ejecuciéon en
cuanto a los programas de gasto supone la materializacién de los créditos
asignados a los distintos ministerios y organismos con capacidad de gasto,
con la consecuente disposicion de fondos publicos para satisfacer las obliga-
ciones de pago contraidas. En esta fase, ademas del control administrativo y
contable de las decisiones individuales de gasto, tiene lugar un control de
ejecucion de los créditos disponibles, en el que el Ministro de Hacienda ha
de jugar un papel crucial. Asi, en esta fase hemos destacado seis variables
que muestran la capacidad que tiene este ministro para limitar las posibles
modificaciones del presupuesto aprobado que pueden promover los distin-
tos ministros sectoriales. Igualmente, también se valora de forma positiva la
capacidad del Ministro de Hacienda para recortar los limites maximos de
gasto aprobados si fuera preciso, de acuerdo con la evolucion de la econo-
mia a lo largo del ejercicio presupuestario. Precisamente, este poder consti-
tuye la primera variable considerada, donde la plena capacidad del Ministro
de Hacienda en relacién con estos recortes debe ser observada como una
potenciacion de su papel en la direccion del proceso presupuestario.

La segunda de las variables que hemos tenido en cuenta es el estable-
cimiento de una autorizacion preceptiva por parte del Ministro de Hacien-
da para realizar la disposicion de gastos en los distintos departamentos. Nor-
malmente, esta autorizacion se articula mediante el proceso de control
financiero previo a la autorizacién del gasto y su existencia fortalece la capaci-
dad de control del Ministerio de Hacienda. La tercera variable hace referencia
al poder para limitar la ordenacién de pagos que puede ser atribuido al minis-
tro. Su existencia refuerza, de igual modo que en el caso anterior, su papel.

Centrandonos en las modificaciones presupuestarias, la cuarta variable
recoge la posibilidad que existe de realizar transferencias entre conceptos
presupuestarios y, en caso afirmativo, las condiciones y alcance establecido.
Aunque en términos presupuestarios una transferencia no supone un exceso
de gasto o una merma de ingresos, con el consiguiente reflejo en el saldo pre-

77



CARLOS MULAS-GRANADOS, JORGE ONRUBIA FERNANDEZ Yy JAVIER SALINAS ‘]IMENEZ

supuestario, la practica fiscal informa de que estos cambios en la asignacion
de los créditos iniciales suele conducir a sesgos de crecimiento del gasto en
futuros ejercicios. Esto es debido a que aquellas partidas que resultan incre-
mentadas no suelen ser facilmente revisadas a la baja, mientras que las que su-
frieron los recortes si suelen experimentar algun tipo de compensacion. La
inexistencia de la posibilidad de transferencia refuerza enormemente el papel
del Ministro de Hacienda y, en un menor grado, cuando si existe esa posibili-
dad, la asignacion exclusiva en su figura para decidir sobre su realizacion. La
extension de la decision al conjunto del Gobierno introduce un sesgo impor-
tante hacia la modificacién del presupuesto inicialmente aprobado, que fo-
mentara la laxitud presupuestaria. La posibilidad de introducir modificacio-
nes en la ley que aprob6 el presupuesto es la quinta variable considerada y su
existencia condiciona de forma seria el papel del Ministro de Hacienda en la
direccion de la politica presupuestaria. La existencia de créditos ampliables

a priori, o la facilidad para introducir en el Parlamento nuevos créditos en
concepto de gastos extraordinarios, supone de hecho una posibilidad al al-
cance de cualquier ministro con apoyos en el Gobierno, lo que termina inci-
diendo de forma notable en el cumplimiento fiscal. Por tltimo, hemos consi-
derado como una variable la posibilidad de que existan incorporaciones de
créditos no gastados al ejercicio siguiente. En el mismo sentido, las incorpora-
ciones terminan introduciendo un sesgo al incremento presupuestario y, por
tanto, un debilitamiento del control ejercido por el Ministro de Hacienda.

En los cuadros 4.1, 4.2 y 4.3 mostramos los valores que han sido asig-
nados, para cada pais, a todas las variables incorporadas a cada subproceso y
fase, respectivamente. Estos valores son los que utilizamos en el siguiente
epigrafe para computar los indices que se emplean en el analisis empirico
realizado en el capitulo 5. El cuadro 4.1 recoge los valores que definen los
cuatro subprocesos integrados en la fase de elaboracion del Presupuesto.

Por su parte, el cuadro 4.2 incorpora los valores de las variables para
cada uno de los paises incorporados al estudio que nos han servido para
configurar la fase de aprobacion del presupuesto.

Y, por ultimo, los valores de las variables que intervienen en la fase de
ejecucion del presupuesto se muestran en el cuadro 4.3.

En las tres fases se han tenido en cuenta aquellos cambios institucio-
nales de gran calado que han podido ser adoptados a lo largo del periodo
en algunos paises, como consecuencia de procesos de reforma institucional.
Hemos seguido, en este caso, un criterio conservador, recogiendo tnica-
mente aquellos cambios de caracter permanente y que en los informes ma-
nejados se han considerado con la suficiente incidencia para los sucesivos
procesos presupuestarios.
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CUADRO 4.1: Fase de elaboracion del Presupuesto (planificacion y programacion).
Valores de las variables institucionales por paises

Marecos fiscales plurianuales

All Al.2. A.l.3. Al4. A.l.5. A.1.6 Al7
Pais Reg. Marco Horiz. Temp. Organo Com. Alcance SP Revision Fond. Extrap. Caracter
Republica Checa 2 1 2 2 3 1 1
Estonia 2 2 2 2 3 3 2
Letonia 2 3 2 2 3 2 2
Lituania 2 4 2 1 3 2 2
Hungria 2 4 3 3 3 2 1
Polonia 2 4 1 3 3 2 2
Eslovenia 2 3 2 3 3 1 2
Eslovaquia 2 4 1 3 3 2 1
Rumania 2 4 2 3 3 2 1
Bulgaria 2 4 2 3 3 2 2
Reglas fiscales
A2.1 A.2.2. A.2.3. A24. A25 A.2.6.
Pais Contenido Complem. Inflacion Vinculaciéon Incumplim. Deuda
Republica Checa 0,5 1 2 1,5 0 0
Estonia 1,5 1 2 1,5 0 1
Letonia 3 1 2 1,5 0 0
Lituania 3 0-1(99) 2 15 0 0
Hungria 3,5 0 2 1,5 0 0
Polonia 2 0-1(00) 1 1,5 0 1
Eslovenia 1,5 1 0 15 0 1
Eslovaquia 3 1 2 1 0 0
Rumania 1,5 0-1(03) 2 1,5 0 0
Bulgaria 1,5 0-2(99) 1 2,5 0 0
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CUADRO 4.1 (continuacién): Fase de elaboracion del Presupuesto (planificacion y programacion).
Valores de las variables institucionales por paises

Presupuestacion plurianual Papel del Ministro de Hacienda en planificacion y presupuesto
A3.1. A.3.2. A.3.3. A4.1. A4.2. A4.3 A44.
Pais Integracién Desviaciones Relac. proc. Funci6n prop. Negociacion Res. controv. Liderato
Repuiblica Checa 1 0 2 3 3 0 1
Estonia 2 1 3 3 3 0 2
Letonia 2 0 1 3 1 1 1
Lituania 2 2 2 1-2(00) 3-2(00) 0 2
Hungria 2 2 3 2 4-2(98) —3(03) 1 3-1(98)
Polonia 2 0 3 1-2(99) 3 1 2
Eslovenia 1 0 3 3 4 1 2
Eslovaquia 2 1 1 2 2 0 1
Rumania 2 1 0,5 1-3(03) 3 0 2 -3(00)
Bulgaria 2 2 2 1-3(99) 3 0 1

Nota: Entre paréntesis el ano en el que la variable modifica su valor previo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién facilitada en las paginas web de las instituciones de cada pais, y de la encuesta de Yalloutinen (2004).

CUADRO 4.2: Fase de aprobacion del Presupuesto por el Parlamento.
Valores de las variables institucionales por paises

Papel del Parlamento en la fase de aprobacion legislativa

B.1.1. B.1.2. B.1.3. B.14. B.1.5. B.1.6.
Pais Enmienda Lim. enmied. Volum. modif. Apr. totalidad Lim. temp. No aprobac.
Republica Checa 0 1 1 1 0 1-0(01)
Estonia 0 2 3 0 1 0
Letonia 0 2 0 0 0 0
Lituania 0 2 1 0 1 0
Hungria 0 1 4 0 1 1
Polonia 0 0-1(99) 0 0 0 1
Eslovenia 0 3 3 1 1 0
Eslovaquia 0 0 0 0 1 1
Rumania 0 0-1(03) 2 0 1 0-1(03)
Bulgaria 0 0 4 1 1 0

Nota: Entre paréntesis el aio en el que la variable modifica su valor previo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién facilitada en las paginas web de las instituciones de cada pais, y de la encuesta de Yalloutinen (2004).
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CUADRO 4.3: Fase de ejecucion del Presupuesto y modificacion.
Valores de las variables institucionales por paises

El papel del Ministro de Hacienda en la fase de ejecucion

C.1.1. C.1.2. C.1.3. C.14. C.1.5. C.1.6.

Pais Recortes Disp. fondos Lim. efect. Transferen. Modif. ley Incorporac.
Republica Checa 0 0 1 1 0 0-1(01)
Estonia 1 1 1 3 0 1
Letonia 2 0 0 3 0 1
Lituania 0 1 0 2,5 1 2-1(01)
Hungria 0 0 0 2,5 2 0
Polonia 1 1 1 2-3(99) 0 1
Eslovenia 0 0 1 1,5 2 2
Eslovaquia 1 0 1 2 0 1
Rumania 0 1 0 2.5 0 2
Bulgaria 2 1 1 2 0 2

Nota: Entre paréntesis el ano en el que la variable modifica su valor previo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion facilitada en las paginas web de las instituciones de cada pais, y de la encuesta de Yalloutinen (2004).

4.2. Indices de funcionamiento
de las instituciones presupuestarias

Desde el estudio pionero de Von Hagen (1992), distintos trabajos han tra-
tado de recoger los aspectos cualitativos que definen las instituciones pre-
supuestarias, entendidas estas en sentido amplio, en un indice o indices
numeéricos. Con diferencias, a veces notables, todas las propuestas de este
tipo de indices parten de la sistematizacion de la informacion disponible
acerca de las caracteristicas y funcionamiento de todos aquellos procesos,
reglas, acuerdos y protocolos que rigen la presupuestacion en un pais, en-
tendida esta en su sentido mas amplio. Asi, esta concepcion de la institu-
cion presupuestaria suele abarcar las fases de elaboracion del proyecto
anual de presupuestos, incluida la planificacién y la elaboraciéon de mar-
cos plurianuales, la fase de discusion y aprobacion parlamentaria y, por ul-
timo, la fase de ejecucion, en la que se integran procedimientos ligados a
la disciplina presupuestaria, como son aquellos establecidos para llevar a
cabo posibles modificaciones del documento presupuestario inicialmente
aprobado. Como ya se senalo, ésta ha sido la perspectiva que ha presidido
la definicion de la institucion presupuestaria en cada uno de los paises
analizados.
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De acuerdo con las caracteristicas del trabajo de investigacion realiza-
do, nuestra opcion ofrece una propuesta de indices que, sin abandonar los
elementos esenciales de Von Hagen (1992), incorpora en su desagregacion
principal por fases del proceso presupuestario algunos elementos que cree-
mos pueden resultar relevantes para comprender el papel de la institucion
presupuestaria en los paises estudiados. En la propuesta principal definimos
tres indices, cada uno de los cuales recoge, respectivamente, la valoracion
correspondiente a las fases de planificacién y programacion presupuestaria,
de discusion y aprobacion parlamentaria y de ejecucion del Presupuesto
anual, en los términos expuestos en el epigrafe anterior. Estos tres indices
pueden agregarse, de forma aditiva, en un indice global que permite identi-
ficar un ranking de las instituciones presupuestarias. En esta agregacion se
ponderan de forma igual las tres fases consideradas. A diferencia de la
propuesta de Gleich (2003), también hemos optado por una distribucion
igualitaria de las ponderaciones correspondientes a cada proceso dentro
de los tres indices principales que representan cada fase del proceso pre-
supuestario. Creemos que, de este modo, reducimos el sesgo discrecional
que la configuracion de este tipo de indices cualitativos tiene per se. Ade-
mas, no pensamos que existan razones para discriminar una mayor valora-
cion entre las variables que intervienen en cada caso, maxime teniendo en
cuenta que su numero es resultado de la observacion de informacion rele-
vante a la que hemos tenido acceso en el estudio sobre las instituciones
presupuestarias de cada uno de los paises. Para homogeneizar este peso,
se ha optado por distribuir linealmente el valor de 10,00 puntos asignado
a cada una de las tres fases principales de presupuestacion entre el total
de variables, previamente igualadas cada una en su valor maximo poten-
cialmente alcanzable, de forma que contribuyan por igual en cada uno de
los procedimientos recogidos para cada fase. El correspondiente coefi-
ciente de cada variable se aplica directamente sobre los valores que inte-
gran el rango de cuantificacion establecido. Estos rangos van de un valor
superior a otro inferior, en funcion de la mayor o menor influencia que la
definicion o el contenido del procedimiento tenga en favor de la discipli-
na presupuestaria.

En cuanto a la valoracion de cada variable, se ha tratado de reducir
su rango de variabilidad, siempre de acuerdo con su naturaleza, con la in-
tencion de no obtener valores demasiado elevados de los mejores compor-
tamientos y muy dispares entre variables. Por regla general, en aquellos
casos con valoracion dicotémica se ha optado por el par 1 — 0 si la peor
realizacion esta directamente enfrentada a la disciplina presupuestaria, o
por un par del tipo 2 — 1 si el peor comportamiento no se opone de forma
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directa a esta cualidad del desarrollo de la politica fiscal. El estableci-
miento de valores intermedios, incluso superiores a 2, ha atendido a
aquellas realidades donde entendemos que la discriminacién resultaba
suficientemente relevante. En cualquier caso, nuestro proposito ha sido
evitar, en la medida de lo posible, la discrecionalidad que puede derivar-
se del establecimiento de un nimero excesivo de categorias para cada va-
riable, o la diferenciacion injustificada en los valores maximos que éstas
pueden alcanzar.

Seguin estos criterios, definimos los siguientes indices principales refe-
ridos a cada proceso:

a) Indice institucional para la fase de elaboracién (planificacién y pro-
gramacion presupuestaria):

7 6 3 4
eag_ 1 MFP RF INT PMHEL
"= (21 o - e+ IR W, + 21 o™ W+ Z v, w ,,MHE,/) (4.1)
i= i=

A
i=1 ¢ i=1 !

Donde v; es cada una de las variables que intervienen en los cuatro
subprocesos diferenciados para la primera fase de elaboracion del presu-
puesto (MFP, para los marcos fiscales plurianuales; RE para las reglas fisca-
les; INT; para la integracién entre los marcos plurianuales y la presupuesta-
cion anual; y PMHEL, para el papel desempenado por el Ministro de
Hacienda en esta fase). Mientras que w(v,) recoge la ponderacion asignada a
cada variable dentro de esos cuatro subprocesos, de forma que la suma de los
productos de las variables por su factor de ponderacion, en el caso de que to-
das las variables del subproceso toman su valor maximo, siempre valdra 10.
Como senalamos, el peso fijado para cada uno de los cuatro subprocesos es
igual, 0,25.

b) Indice institucional de la fase de aprobacién parlamentaria:

6
II;‘PR: 2 UZ,PARL ‘ * wvmm (42)

i=1 !

Donde la mecanica de computo es la misma, a partir de las pondera-
ciones w(v;) que reparten los mismos pasos para las seis variables empleadas
en su definicion.

¢) Indice institucional de la fase de ejecucién del presupuesto:

6
7= 07wy (4.3)

i=1
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Con idéntica forma de cdlculo, a partir de los valores de las seis variables
consideradas, ponderadas por sus respectivos factores de igualacion, w(v;).

El cuadro 4.4 recoge todos los rangos de valor correspondientes a
cada variable considerada, asi como los factores de ponderaciéon que inter-
vienen en su calculo.

CUADRO 4.4: Indices definitorios de la institucion presupuestaria en cada pais

Variables institucionales por fases del proceso presupuestario (I.1) Valor Wyar Wsrroc WerosaL
A. Planificacién de la politica fiscal y programacién presupuestaria 0,3333
1 Marcos fiscales plurianuales 0,25
1. Tipo de regulaciéon del marco fiscal 0,4761
a) Regulacion en normativa especifica 3
b) Regulacién por Ley Anual de Presupuestos 2
¢) Ausencia de regulacion 1
2. Horizonte temporal 0,3571
a) Cuatro anos (incluido el de presupuestacion) 4
b) Cuatro anos (sin incluir el de presupuestacién) 3
¢) Tres anos (incluido el de presupuestacion) 2
d) Tres anos (sin incluir el de presupuestacion) 1
3. Organo encargado y dependencia 0,4761
a) Coordinacion entre los centros encargados de la presupuestacion
y de la politica econémica 3
b) Centro de Presupuestacion (Ministerio de Hacienda) 2
¢) Competencia fragmentada entre centros del Ministerio de Hacienda 1
4. Alcance territorial y funcional de los marcos presupuestarios plurianuales 0,4761
a) Todos los niveles y funciones de sector publico 3
b) Gobierno central incluida la Seguridad Social y fondos equivalentes 2
¢) Gobierno central sin incluir la Seguridad Social y fondos equivalentes 1
5. Revision deslizante de ejercicios anuales 0,4761
a) Revision anual de objetivos plurianuales y extensién automatica
b) Revision anual de objetivos sin extensiéon automatica 2
¢) Revision del ejercicio en ejecucion 1
6. Unicidad del presupuesto y su integracion en los marcos plurianuales 0,4761
a) No existencia de fondos extrapresupuestarios 3
b) Existencia de fondos extrapresupuestarios con integracion plena 2
¢) Existencia de fondos extrapresupuestarios pero no se integran 1
7. Cardcter de la presupuestacion plurianual 0,4761
a) Plenamente efectiva, con control de la ejecucion plurianual 3
b) Indicativa para grandes lineas o programas importantes 2
¢) Informativo 1
Total valoracion maxima en procedimiento (A.1.) 10,00
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CUADRO 4.4 (continuacién): Indices definitorios de la institucion presupuestaria en cada pais

Variables institucionales por fases del proceso presupuestario (I.2) Valor Wyar Wsrroc WeroBaL
2. Reglas fiscales 0,25
1. Contenido de los objetivos y limitaciones generales definidos
en la regla fiscal 04166
a) Saldo presupuestario equilibrado, stock de deuda
y objetivos plurianuales desagregados de gasto 4
b) Saldo presupuestario equilibrado, stock de deuda
y objetivos anuales desagregados de ingresos y de gastos 35
¢) Saldo presupuestario equilibrado, stock de deuda
y objetivos anuales de ingresos y gastos 3
d) Saldo presupuestario equilibrado y objetivos anuales de ingresos .
y gastos 25
e) Saldo presupuestario equilibrado y stock de deuda 2
/) Saldo presupuestario equilibrado y objetivos anuales de gasto 1,5
g) Saldo presupuestario equilibrado 1
h) Niveles de ingresos y gastos presupuestarios 0,5
2. Objetivos y limites complementarios definidos en la regla fiscal 0,8333
a) Limites de gasto por ministerios/departamentos nominales y reales 2
b) Limites de gasto por ministerios/departamentos en términos nominales
¢) No existen 0
3. Ajustes por inflacién 0,8333
a) No existe mecanismo 2
b) Para salarios y pensiones
¢) Revision general del presupuesto 0
4. Vinculacion de los objetivos plurianuales, anuales y limites de gasto 0,5555
a) Objetivos plurianuales, anuales y limites de gasto vinculantes 3
b) Objetivos plurianuales y limites de gasto vinculantes, .
anuales informativos 25
¢) Objetivos plurianuales orientativos y objetivos anuales vinculantes 2
d) Limites de gasto vinculantes 1,5
e) Flexibilidad de superar limites de gasto con autorizacién del ejecutivo 1
5. Mecanismos punitivos por incumplimiento de objetivos o limites de gasto 1,6666
a) Existen
b) No existen 0
6 Limites sobre financiacién con pasivos especificos (deuda externa,
préstamos internacionales) 1,6666
a) Existen
b) No existen 0
Total valoracion maxima en procedimiento (A.2.) 10,00
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CUADRO 4.4 (continuacién): Indices definitorios de la institucion presupuestaria en cada pais

Variables institucionales por fases del proceso presupuestario (I.3)

Valor

WVAR wPROC

wGLOBAL

3. Integracion entre los marcos plurianuales y la programacion presupuestaria anual

1.

Determinacion del Presupuesto anual sobre la base del marco plurianual
a) Se utiliza automaticamente
b) Se utiliza de forma orientativa

¢) No se utiliza

. Revision y analisis de las desviaciones anuales respecto del marco plurianual

a) Incidencia plena en la presupuestacion
b) Analisis de las desviaciones de forma separada

¢) Sin incidencia en la presupuestacién

. Relacion entre los procesos de elaboracion del marco plurianual

y del Presupuesto anual (calendario, criterios contables y objetivos)
a) Identidad plena

b) Identidad suficiente

¢) Relacion basica

d) Independencia

Tolal valoracion maxima en procedimiento (A.3.)

4. Papel desempeniado por el Ministro de Hactenda en la planificacion plurianual

y en la programacion presupuestaria

1.

Funcion de la propuesta del marco plurianual y sus objetivos
del Ministro de Hacienda (MH) al Gobierno
a) Propuesta por el MH de los objetivos y asuncion plena del Gobierno
b) Propuesta por el MH de los objetivos y negociacioén en el gabinete,
dentro de los limites establecidos en la propuesta inicial
¢) Propuesta del MH sobre lineas basicas y redefinicion de objetivos
y dotaciones por los ministros sectoriales

d) Propuesta orientativa del MH

. Modelo de negociacion entre el MH y los ministros sectoriales

a) Bilateral, con sujecion a la aprobacion final del MH segtin limites
b) Bilateral, con decision final en el Consejo de Ministros
¢) Multilateral en el Consejo de Ministros, sin acuerdos previos

d) Negociacion politica externa en gobiernos coaligados

. Modelo de resolucion de controversias entre el MH

y los ministros sectoriales
a) Decision final del Primer Ministro, tras debate en el Consejo

b) Decision final del Consejo de Ministros

. Liderato del Ministro de Hacienda en el proceso presupuestario

a) Pleno (incluidos poderes de veto, de reasignacion
y control de la agenda)
b) Principal (poder de veto y control de agenda)

¢) Basico (control de agenda y directrices)

Tolal valoracion maxima en procedimiento (A.4.)

N 0

—

no

0,25

1,6666

1,6666

1,1111

10,00

0,25

0,6250

0,6250

2,5000

0,8333

10,00
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Variables institucionales por fases del proceso presupuestario (II)

Valor

wVAR

WPROC

WGLOBAL

B. Aprobacion del Presupuesto por el Parlamento
1. El papel del Parlamento

1.

Poder de enmienda del proyecto de presupuestos presentado
por el Gobierno

a) No

b) St

. Extension del poder de enmienda del Parlamento

a) Sin superar el limite global de gasto

b) Equilibrando con ingresos cualquier propuesta de incremento de gasto
¢) Sin aumento del déficit publico

d) Tlimitado

. Volumen de modificaciones introducidas en la discusién parlamentaria

a) <0,1%
b) <0,2%
¢) <0,3%
d) <0,5%
e) >0,5%

. Votacion de globalidad del proyecto de Presupuesto por el Parlamento

a) Antes de producirse las enmiendas

b) Después de discutirse y aprobarse, en su caso, las enmiendas

. Limite temporal del proceso que ha de culminar en la aprobacién

del Presupuesto
a) Existe limite

b) No existe limite

. Contenido del presupuesto a aplicar en ausencia de aprobacion

parlamentaria
a) Se aplica provisionalmente la propuesta presentada ante el Parlamento
b) Se prorroga el dltimo aprobado por 1/12 partes hasta la aprobacién

Total valoracion mdxima en procedimiento (B.1.)

S = N O S = N S =

—

1,6666

0,5555

0,4166

1,6666

1,6666

1,6666

10,00

0,3333
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CUADRO 4.4 (continuacién): Indices definitorios de la institucion presupuestaria en cada pais

Variables institucionales por fases del proceso presupuestario (III) Valor Wyar Wsrroc WerosaL
C. Ejecucion del Presupuesto anual y modificaciones 0,3333
1. Control por el Ministro de Hacienda de los limites de créditos aprobados 1,00
1. Capacidad de recortar los limites aprobados por el Parlamento 0,8333
a) Si existe capacidad 2

b) Con limitaciones
¢) No existe capacidad 0
2. Autorizacién del Ministerio de Hacienda para la disposicién de gastos
en el Presupuesto 1,666
a) St
b) No 0
3. Capacidad del Ministro de Hacienda para limitar la ordenacion de pagos 1,6666
a) Si existe
b) No existe 0
4. Posibilidad de realizar transferencias entre conceptos presupuestarios
aprobados 05555
a) No existe 3
b) Sélo en determinados casos y las aprueba el Ministro de Hacienda 2,5
¢) Existe y debe aprobarlas el Ministro de Hacienda 2
d) Existe, se aprueban unas por el Gobierno y otras por el Ministro
de Hacienda 15
e) Existe y se aprueban por el Gobierno 1
/) Existe y se deciden por los ministros sectoriales de gasto
5. Posibilidad de introducir modificaciones en la Ley de Presupuestos 0,8333
a) No 2
b) Si, pero en supuestos excepcionales
c) St 0
6. Posibilidad de incorporar al ejercicio siguiente los remanentes no gastados 0,8333
a) No 2
b) Si, pero con limitaciones
¢) St 0

Total valoracion maxima en procedimiento (C.1.) 10,00

De acuerdo con las definiciones de los indices que acabamos de pre-
sentar, y a partir de los valores asignados en el estudio comparado de los
procesos presupuestarios en los paises estudiados, que han sido recogidos
en los cuadros 4.1, 4.2y 4.3, a continuacion presentamos en los cuadros
4.5ay 4.5b, para todos los paises analizados, la cuantificacion obtenida de
los tres indices, a lo largo del periodo de estudio. El cuadro 4.5a ofrece la
informacion del indice global como resultado de la agregacion de los tres
indices basicos, con una ponderacion de 1/3 para cada uno de ellos. Por su
parte, en el cuadro 4.5b, como ya se expuso anteriormente, se ha desglosa-
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CUADRO 4.5a: Valores de los indices definitorios de la institucién presupuestaria por paises (Alternativa 1)

Indices basicos Global

Pais IND(1)(EL) IND(1)(APR) IND(1) (EJ) IND(1)
Republica Checa 4,40 4,30 -2,64(01) 2,22 -3,06(01) 3,64 -3,37(01)
Estonia 6,69 4,03 6,67 5,79
Letonia 5,53 1,11 4,17 3,60
Lituania 5,99 - 6,20(99) 3,19 5,56 -4,72(01) 4,91 - 4,98(99) -4,70(01)
Hungria 7,70 - 6,97(98) 5,56 3,06 5,44 - 5,19(98) - 5,25(03)
Polonia 6,28 - 6,44(99) - 6,64(00) 1,67 - 2,22(99) 6,11-6,67(99) 4,69 - 5,11(99) - 5,18(00)
Eslovenia 6,19 6,25 5,83 6,09
Eslovaquia 5,22 3,33 4,44 4,33
Rumania 5,12 -5,32(00) - 5,85(03) 2,50 - 4,72(03) 4,72 4,11 -4,18(00) - 5,10(03)
Bulgaria 5,79 - 6,52(99) 5,00 7,78 6,19 - 6,43(99)

Nota: Entre paréntesis el afio en el que la variable modifica su valor previo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién facilitada en las paginas web de las instituciones de cada pais, y de la encuesta de Yalloutinen (2004).

CUADRO 4.5b: Valores de los indices definitorios de la institucion presupuestaria por paises (Alternativa 2)

Indices basicos Global
Pais IND(2) (PP) IND(2) (MH-ELB) IND(2) (MH-APR) IND(2)(MH-E]) IND(2)

Republica Checa 4,34 4,58 4,31-2,64(01) 2,22 -3,06(01) 3,86 - 3,65(01)
Estonia 7,11 5,42 4,03 6,67 5,81
Letonia 5,43 5,83 1,11 4,17 4,14
Lituania 6,59 - 6,87(99) 4,17 3,19 5,56 -4,72(01) 4,88-4,95(99) - 4,74(01)
Hungria 7,35 8,75 - 5,83(98) - 6,46(03) 5,56 3,06 6,18 - 5,45(98) - 5,61(03)
Polonia 6,15 - 6,43(00) 6,67 - 7,29(99) 1,67 - 2,22(99) 6,11-6,67(99) 5,15 -5,58(99) - 5,65(00)
Eslovenia 5,41 8,54 6,25 5,83 6,51
Eslovaquia 5,85 3,33 3,33 4,44 4,24
Rumania 5,43 -5,71(03) 4,17-5,00(00) - 6,25(03) 2,50 - 4,72(03) 4,72 4,21 - 4,41(00) - 5,35(03)
Bulgaria 6,61-7,17(99) 3,33 -4,58(99) 5,00 7,78 5,68 - 6,13(99)

Nota: Entre paréntesis el afo en el que la variable modifica su valor previo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién facilitada en las paginas web de las instituciones de cada patis, y de la encuesta de Yalloutinen (2004).
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do el indice correspondiente a la fase de aprobacion en dos indices. Uno pri-
mero elaborado con los tres primeros subprocesos de esta fase, que trata de re-
coger los aspectos estrictamente técnicos de la planificacion y la programacion
del Presupuesto anual que integran esta primera fase, mientras que el segundo
se refiere al papel desempenado por el Ministro de Hacienda en esta fase. En
este caso, los dos indices principales computados para esta fase han sido:

7

o 1

1;'_§<2vlml. M,P+Zv pr-}-ZvNT w) (4.4)
i=1

i=1

i

7
MHELB
I / = 2 UZ.MHELB L vaHuﬂ (45)
i=1

Para el computo del indice global en esta segunda alternativa, hemos
ponderado de igual forma los cuatro indices principales que intervienen, es
decir, con un peso de 0,25.

Por su parte, el cuadro 4.6 ofrece la ordenacion resultante de los 10
paises estudiados para las dos alternativas de indices propuestas. El nimero 1
corresponde al maximo valor computado en el indice correspondiente y es-
taria recogiendo el modelo de gobierno de la institucion presupuestaria que,
de acuerdo con los criterios establecidos, mas favorece la disciplina fiscal.
En la medida en que nuestras dos alternativas de indices han sido construi-
das sobre el concepto de poder de decision del Ministro de Hacienda, este maxi-
mo valor supone el diseno de institucion presupuestaria donde el Ministro
de Hacienda se encuentra mas reforzado. Se complementa la informacion

CUADRO 4.6: Ranking de indices valorativos de la institucion presupuestaria

Pais Indice 1 Indice 2 Indice Gleich Indice Yalloutinen
Republica Checa 9 10 5 10
Estonia 3 3 1 6
Letonia 10 9 2 7
Lituania 5 7 6 8
Hungria 4 4 9 2
Polonia 6 5 7 5
Eslovenia 2 1 3 1
Eslovaquia 7 8 4 8
Rumania 8 6 10 6
Bulgaria 1 2 8 3

Notas:
1. En aquellos paises con varios valores, se ha calculado el valor promedio ponderado segiin el niimero de anos.

2. El ranking de los indices de Gleich y de Yalloutinen es el establecido por los autores en sus trabajos.
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de este cuadro con los puestos relativos obtenidos por estos paises en los tra-
bajos de Gleich (2003) y Yalloutinen (2004).

Como se puede ver, existen coincidencias aproximadas en la ordena-
cion de los paises, bastante notables en el caso de la comparacion de nues-
tro alternativa 2 con el indice global que obtiene Yalloutinen (2004). No
obstante, existen algunos paralelismos con la ordenacion de Gleich (2003)
si se exceptdan los casos de la Repuiblica Checa, Hungria, y sobre todo Leto-
nia y Bulgaria. En el primer caso, nuestros indices sitian, respectivamente,
a este pais en los dos ultimos puestos, igual que sucede en el trabajo de Ya-
lloutinen, mientras que en el trabajo de Gleich este pais ocupa justamente
la posicion intermedia. Para Hungria, nuestros indices le asignan un valor
intermedio alto (el 4), mientras que Gleich le otorga el penultimo puesto.
Lo contrario sucede con Letonia, situada en los dltimos lugares en nues-
tros dos indices, y en el trabajo de Yalloutinen, mientras que en el indice
global de Gleich aparece como la segunda mejor institucién presupuesta-
ria, justo al revés que sucede para Bulgaria, valorada entre los tres prime-
ros puestos por nuestros dos indices y el de Yalloutinen, y en el octavo lu-
gar por Gleich.

A partir de la informacion suministrada por nuestros indices princi-
pales, podemos tratar de comprobar si la caracterizaciéon de la institucion
presupuestaria que €stos ofrecen para cada pais se ajusta a la prediccion
que habiamos realizado, en el capitulo anterior, sobre la forma de gobierno
del proceso presupuestario que deberia regir. En el cuadro 3.1 senalaba-
mos que Eslovenia y Hungria eran los dos paises de la reciente amplia-
cion, cuyas caracteristicas institucionales claramente determinaban un di-
seno de acuerdo con el enfoque de delegacion. Si nos fijamos en el papel
jugado por el Ministro de Hacienda, tanto en la fase de elaboracion del
presupuesto (cuadro 4.1), como en las fases de aprobacion parlamentaria
(cuadro 4.2) y de ejecucion (cuadro 4.3), observamos que ambos paises se
encuentran entre los mejores comportamientos de las variables integradas
en cada proceso, destacando sobre todo el caso de Eslovenia. Segun el cri-
terio adoptado, que vincula el mejor comportamiento fiscal con la in-
fluencia que el Ministro de Hacienda tiene, a través de su poder de deci-
sion, sobre los distintos elementos que configuran cada proceso, vemos
que las variables mas relevantes para identificar este caracter fuerte del Mi-
nistro de Hacienda estan presentes en ambos paises, y coinciden con las
que requieren esa cesion de autoridad caracteristica del modelo de dele-
gacion. También Estonia y Lituania incluyen valores bastante representati-
vos del modelo de delegacion, si bien las tipicidades electorales parecen
haber obligado a asumir caracteristicas tipicas del modelo de compromi-
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so. Rumania, desde las importantes reformas del ano 2000 y, sobre todo,
2003, puede también ser considerada como en transito hacia el enfoque
de delegacion, aunque es obvio que el corto espacio de tiempo transcurri-
do desde estos cambios nos obliga a ser cautelosos con el mantenimiento
del comportamiento mostrado hasta ahora.

En el otro extremo, encontramos paises que como Estonia se han vis-
to inmersos en procesos electorales con continuos acuerdos de gobierno,
determinantes de procesos bastante identificables con lo esperable en el en-
foque de compromiso. La Republica Checa y Polonia son otros dos casos
donde el papel del Ministro de Hacienda queda bastante condicionado a la
formacion de acuerdos de gobierno. En el resto de los paises, la inestabili-
dad inicial de los sistemas politicos o los vaivenes mostrados por la politica
fiscal inducen caracteristicas propias de lo que definimos como modelo feu-
dal, con escenarios de decisiéon presupuestaria muy fragmentados y con se-
rias dificultadas para interiorizar en estas decisiones las implicaciones de la
politica fiscal.

En cualquier caso, hay que tener en cuenta que nuestro estudio se
ha centrado en una serie de paises del centro y este de Europa que pro-
vienen, en su totalidad —una vez que hemos eliminado del analisis insti-
tucional a Chipre y Malta—, del bloque soviético. Esto ha supuesto la in-
troduccion radical de instituciones politicas democraticas y la
construccion, practicamente ex novo, de un sector publico basado en los
principios y criterios vigentes desde hace muchas décadas en los paises
desarrollados de economia de mercado. Estos hechos dan un caracter
evolutivo al marco institucional de estos paises que impiden realizar una
caracterizacion tan robusta como la que otros estudios, donde podemos
destacar el reciente trabajo de Hallerberg, Strauch y Von Hagen (2004)
hacen para los 15 paises que eran miembros de la UE antes de la amplia-
cién de mayo de 2005. Unicamente el paso del tiempo puede permitir-
nos ganar en calidad a la hora de realizar este tipo de ejercicios. Sin em-
bargo, creemos, como asi lo defienden otros autores, que estas
debilidades informativas y los excesivos cambios experimentados por sus
instituciones, sin duda muy importantes, no deben constituir un obstacu-
lo insalvable para tratar de conocer en qué medida su configuracion,
bajo un determinado modelo, ha podido contribuir a sus comportamien-
tos en los procesos de consolidacion presupuestaria afrontados en los ul-
timos diez o quince anos.
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4.3. El papel desempenado por los Programas Econ6micos
de Preadhesion (PEP) dentro de la planificacion
y la presupuestacion

Para recoger el papel jugado en la presupuestacion por los PEP que deben
presentar los Estados candidatos de forma previa a su incorporacion, em-
pleamos el indice especifico propuesto en Yalloutinen (2004). Aunque los
PEP no tienen como objetivo fundamental la coordinacion institucional
desde la Comision Europea de las politicas fiscales de los paises candidatos,
su elaboracion puede considerarse como un compromiso previo que asu-
men estos Estados respecto de la elaboracion de los programas de conver-
gencia que tendran que presentar de forma obligatoria una vez hayan acce-
dido a la UE como miembros de pleno derecho.

Dado el contenido de los PEP presentados por los paises que se han
incorporado el 1 de mayo de 2005, y los que atin deben seguir preparando
Bulgaria y Rumania, puede establecerse una valoracion respecto a su opera-
tividad y eficacia. Para ello, Yalloutinen ha propuesto un denominado indice
de similitud que trata de recoger el grado de integracion existente entre es-
tos PEP y la confeccién anual de los presupuestos de cada pais. Para ello, se
evalua el grado de similitud (en el rango de plena coincidencia a total dis-
crepancia) que muestran las normas, metodologia y proceso de elaboracion
de ambos documentos econémico-financieros.

Los elementos que son tenidos en cuenta son los siguientes: a) el ca-
racter de tinico marco presupuestario plurianual que tiene el correspon-
diente PEP; b) la coincidencia de los departamentos ministeriales que tie-
nen la competencia de aprobar ambos documentos; ¢) la coincidencia de
los centros gestores encargados de su preparacion; d)la coincidencia de las
reglas de contabilidad empleadas en su confeccion; ¢) la integracion de los
calendarios respectivos; y f) la expresion en los PEP de los objetivos del Pre-
supuesto anual. El computo del indice se realiza sobre un total de 8 puntos,
donde tanto los elementos @) como b) no aportan discriminacién, dado que
en todos los Estados el PEP no es el inico marco presupuestario plurianual
(con la excepcion de Hungria, pero tras una reforma iniciada en 2003, lo
que recomienda su no consideracion en el indice determinado para 2004),
y en todos los casos, el departamento ministerial encargado es el Ministerio
de Hacienda (o que engloba esta competencia sobre las finanzas publicas).
La coincidencia en el centro gestor encargado de su elaboracion, en las
normas contables empleadas en su elaboracion, el grado de integracion de
los calendarios de ambos documentos y la incorporacion de los objetivos
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presupuestarios anuales determinan respectivamente, en cada caso, el com-
puto de 2 puntos si la contingencia considerada esta en el maximo valor de
similitud (coincidencia), 1 punto si existen similitudes y 0 puntos para la es-
casa o nula relacion.

4.4. Descentralizacion politica e implicaciones
para la implementacion de la politica fiscal

Las implicaciones de la descentralizacion politica en el desarrollo y re-
sultados de la politica fiscal son indiscutibles, y presentan una trascen-
dencia importante a la hora de explicar los resultados de disciplina pre-
supuestaria alcanzados por los paises con estructuras de gobierno
descentralizadas. En estos casos, la adopcion de reglas fiscales capaces de
coordinar la politica fiscal resulta crucial para un comportamiento exito-
so de los objetivos de estabilidad presupuestaria (Balassone, Franco y Zo-
tteri, 2003). Esta realidad no es ajena a los paises que han accedido en
2005 ala UE y a los que actualmente son candidatos hasta la fecha pre-
vista de 2007.

En la Republica Checa no existe una norma legal especifica para
coordinar los distintos niveles de ejecucion financiero-presupuestaria de la
politica fiscal. No obstante, el gobierno nacional guarda la capacidad de res-
tringir los ingresos de los gobiernos regionales, en la medida en que éstos
dependen sustancialmente de las transferencias del nivel central. Por lo que
concierne a los gobiernos locales, éstos deben informar al gobierno central
semestralmente sobre la evolucién del presupuesto. Hay que destacar el he-
cho de que en el ano 2001 se eliminé la restriccion al endeudamiento que
existia para los ayuntamientos, aunque existe un mecanismo sancionador
para aquellos casos de riesgo de solvencia.

En Estonia no existe tampoco una regla de coordinacién explicita,
aunque si se contemplan legalmente limites para contraer obligaciones fi-
nancieras por parte de los gobiernos subcentrales. La principal hace refe-
rencia al limite del 60% de endeudamiento de los gobiernos locales, respec-
to de sus ingresos anuales, mientras que los pagos del servicio de la deuda
no pueden exceder el 20% de los ingresos presupuestados, minorados en
las transferencias recibidas del gobierno central. Por su parte, Letonia incor-
poro la obligacion legal de que todos los ayuntamientos suministren infor-
macion presupuestaria regular al Ministerio de Hacienda. Estos gobiernos
locales tienen capacidad plena para asumir deuda, aunque con los limites
establecidos en la Ley de Presupuestos anual. Los volimenes acumulados
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son evaluados por un 6rgano central dependiente del Gobierno central.
Existe un mecanismo interno de financiacion con endeudamiento desde
1998, donde el Estado presta a los ayuntamientos. El tltimo de los tres pai-
ses balticos, Lituania, ha establecido con rango legal la obligatoriedad de
que los gobiernos locales presenten presupuestos equilibrados (sin déficit
publico), aunque durante cada ejercicio los ayuntamientos con necesidades
de financiaciéon pueden optar a recibir financiacion de préstamos por parte
del Estado.

En Hungria, la Ley de Entidades Locales establece una serie de res-
tricciones para el endeudamiento de los gobiernos locales. Ademas, existe
una serie de reglas para incorporar el contenido de los presupuestos locales
al marco presupuestario plurianual elaborado por el Ministerio de Hacien-
da. Estas reglas hacen referencia a las fuentes de financiacion tanto imposi-
tivas como a través de transferencias del gobierno central. En general, las li-
mitaciones no son demasiado operativas. Por lo que respecta a Polonia, no
existe, al igual que en Hungria, un marco legal especifico de coordinacion
de la politica fiscal. Las reglas que hay se centran en la limitaciéon del endeu-
damiento local, con limites sucesivos que cuando exceden el 60% imposibi-
litan el acceso a un nuevo endeudamiento.

En la Republica de Eslovenia tampoco existe ningtin marco legal de
coordinacion de las politicas presupuestarias entre niveles de gobierno. Sin
embargo, resulta bastante efectiva la autorizacion que debe realizar el Minis-
terio de Hacienda para el endeudamiento de los gobiernos locales, cuyo ni-
vel maximo se encuentra también limitado por ley. Por su parte, Eslovaquia
adopta un modelo similar, donde la ausencia de normas legales especificas
de coordinacion es suplida por un control del endeudamiento de los ayun-
tamientos por parte del Ministerio de Hacienda.

En los dos paises actualmente candidatos a la adhesion en 2007, Ru-
mania y Bulgaria, existen actualmente marcos legales que tienden a la coor-
dinacion de las politicas presupuestarias de sus distintos niveles de gobier-
no. En el caso de Rumania, en 2002 se ha aprobado una Ley de Finanzas
Publicas Locales que establece las limitaciones y condicionantes de la finan-
ciacion por endeudamiento, transferencias e impuestos, entre el gobierno
central y los ayuntamientos. Ademas, esta norma establece una limitacion
del endeudamiento del 20% de los ingresos totales anuales de cada presu-
puesto local. En Bulgaria se ha adoptado recientemente un Acuerdo entre
el gobierno nacional y los subcentrales, donde se han explicitado limites
globales para la distribucién de ingresos y gastos anuales, asi como la restric-
cion legal al endeudamiento de los gobiernos subcentrales, que debe gozar
en cualquier caso de la aprobacion del Ministerio de Hacienda.
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Aunque no parece a priori que vaya a ser muy relevante la influencia
que la descentralizacion del sector publico pueda tener para el comporta-
miento en la implementacion de la politica fiscal en estos paises del centro
y este de Europa, consideramos la posible existencia de reglas e institucio-
nes de coordinacion de la politica presupuestaria entre niveles de gobierno
en el andlisis institucional, que se vera en el siguiente capitulo. Para ello, en
linea con Yalloutinen (2004), hemos establecido un ranking en funcién de
la mayor o menor coordinacion existente, teniendo en cuenta el grado de
descentralizaciéon que muestra el sector publico en cuestion. Los valores de
esta variable se muestran en el siguiente cuadro.

CUADRO 4.7: Los Programas Econémicos de Preadhesion
y la descentralizacion de la politica fiscal

Pais Programas Econémicos de Preadhesion Indice de descentralizacién-coordinacion
Republica Checa 3,0 2,0
Estonia 4,0 3,0
Letonia 4,0 2,0
Lituania 5,0 4,0
Hungria 6,0 2,0
Polonia 7,0 2,0
Eslovenia 7,0 3,0
Eslovaquia 4,0 3,0
Rumania 6,0 2,0 - 4,0 (2003)
Bulgaria 5,0 3,0 — 4,0 (2000)

Fuente: Elaboracion propia y Yalloutinen (2004).
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5. Analisis empirico
y resultados

EN este capitulo abordamos el andlisis empirico de la cuestion central que
constituye nuestro objetivo de investigacion principal: ¢en qué medida los
disenos institucionales que rigen el proceso presupuestario en los paises de
la reciente y proxima ampliacion de la Union Europea (UE) han podido in-
fluir en el comportamiento mas o menos exitoso de la politica fiscal en la
ultima década? Las aproximaciones seguidas en el andlisis cuantitativo de
los logros de los procesos de consolidacion fiscal han sido de muy diverso
tipo, casi siempre condicionadas por la disponibilidad de series suficiente-
mente largas de datos, por la fiabilidad y homogeneidad de éstos y por la
propia heterogeneidad de las situaciones estudiadas.

El grueso de esta literatura, como ya indicamos en el capitulo 1, se
ha centrado en el estudio de paises desarrollados dentro del ambito de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y
de la UE previa a la ampliacion de 2005. Por regla general, una variable
clave en este tipo de trabajo ha sido la diferenciacion de la composicion
de los ajustes fiscales realizados por los paises, bien hayan sido esencial-
mente ajustes basados en el recorte de gasto publico, bien ajustes basados
en el incremento de los ingresos publicos o, en su caso, de naturaleza
mixta. Como suelen senalar casi todos los trabajos encargados del estudio
de las consolidaciones presupuestarias, hay que tener en cuenta que re-
sulta bastante discrecional fijar una definicién lo mas objetiva posible de
cuando estamos en disposicion de considerar que un ajuste fiscal ha sido
exitoso. Nosotros, como se senal6 en el epigrafe 2.2, optamos por valorar
la intensidad con la que se reduce el déficit publico —medido como ne-
cesidad de financiacion— entre dos ejercicios consecutivos, considerando
que reducciones iguales o por encima de 0,5 puntos del producto inte-
rior bruto (PIB) en un ano muestran un esfuerzo decidido de consolida-
cion presupuestaria. La limitada duracion de las series valoradas, apenas
diez anos, y la especial tipicidad de estas economias, inmersas al menos
en la primera mitad de la serie temporal en profundas transiciones hacia
la economia de mercado, nos ha hecho renunciar a un tratamiento mas
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sofisticado del criterio de éxito, pues entendemos que la informacion
necesaria para tal fin no permite sostener hipétesis suficientemente ro-
bustas .

Dos suelen ser las aproximaciones econométricas seguidas para eva-
luar el grado de éxito de los procesos de consolidacion presupuestaria. Por
un lado, encontramos una serie de trabajos que proponen especificaciones
de tipo Logit y Probit, en los que la variable dependiente, que recoge como
indicador el éxito o no de la politica de ajuste fiscal, suele ser tratada de for-
ma dicotémica tal que si el episodio de ajuste ha sido exitoso toma el valor 1
y si no ha existido o ha constituido un fracaso, toma el valor 0. En algunos
de estos modelos se suele incluir también, como variable explicativa tipo
dummy, la caracterizacion del proceso segun se trata de un ajuste por el lado
de los ingresos, por el lado de los gastos o mixto. Entre los principales traba-
jos que siguen esta linea hemos de destacar los de McDermott y Wescott
(1996), quienes aplican un modelo Logit a una muestra de paises del ambi-
to OCDE, desde 1960 a 1994, concluyendo que los ajustes basados en reduc-
ciones del gasto publico aumentan de forma significativa la probabilidad de
que el stock de deuda respecto del PIB también se reduzca. Aqui debemos
incluir el ya mencionado trabajo de Alesina y Ardagna (1998), para la mis-
ma serie temporal de paises de la OCDE, quienes a través de un modelo
tipo Probit destacan que las politicas de recorte de gasto terminan incidien-
do en el medio plazo en una expansion del gasto publico. Con otra especifi-
cacion tipo Probit, Zaghini (1999 y 2001) contrasta, para una serie de paises
de la UE, desde 1970 a 1998, la recomendacién de acometer recortes por el
lado de los gastos publicos si se quiere obtener una reducciéon permanente
en el déficit estructural primario. Recientemente Purfield (2003), para 25
economias en transicion, con datos del Fondo Monetario Internacional
(FMI), ha estimado un modelo Logit en el que se reitera este resultado fa-
vorable a los ajustes orientados por el lado del gasto.

Un interesante método para corregir algunos de los problemas de
este tipo de muestras, cuando existe bastante heterogeneidad entre los da-
tos procedentes de paises muy dispares —como suelen serlo aquellos carac-
terizados como economias en transicion o emergentes—, es el empleado por Bal-
dacci y Mulas-Granados (2003). En su analisis para un panel configurado

10. En un trabajo reciente, Afonso, Nickel y Rother (2005) ofrecen una interesante revisién so-
bre el analisis de los procesos de consolidacion presupuestaria y las condiciones para evaluar sus
logros. Ademas, estos autores aplican su procedimiento al mismo nucleo de paises de la Europa
Central y del Este, si bien desde una perspectiva que no incorpora la valoracién institucional del
proceso presupuestario.
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por las series de 1980 a 2001 de 25 paises de la base de datos del FMI de
economias con mercados emergentes, proponen y aplican un método que
consiste en la estimacion de un sistema de ecuaciones simultaneas, en las
que una variable instrumental (en su caso la existencia de acuerdos previos
con el FMI) mejora significativamente los resultados de las estimaciones. No
obstante, los autores destacan los habituales problemas de heterogeneidad,
endogeneidad y sensitividad de los resultados a la definicion que se realice
del ajuste fiscal y de la consideracion de su éxito o fracaso.

Las limitaciones de las bases de datos empleadas en este tipo de tra-
bajos, especialmente aquellas referidas a la estrechez del nimero de ob-
servaciones, tanto en lo que se refiere a los paises objeto de estudio
como, sobre todo, a los anos de la muestra, condicionan seriamente la
aplicacion de los fundamentos de la econometria para datos de panel,
fundamentalmente por un problema de grados de libertad. Esto es espe-
cialmente relevante si, por las caracteristicas de estos datos, presupone-
mos una presencia no desdenable de heterocedasticidad, propia de las
muestras de panel.

No obstante, bastantes trabajos abordan el analisis de los procesos de
consolidacién presupuestaria empleando modelos convencionales de esti-
macién por minimos cuadrados ordinarios (MCO). Este es el modo en el que
se procede en los trabajos de Roubini y Sachs (1989), de Haan y Sturm
(1994), Campos y Pradhan (1996), Hallerberg y Von Hagen (1999) o Ha-
llerberg, Strauch y Von Hagen (2004). El andlisis del impacto de las institu-
ciones presupuestarias y de los sistemas politicos sobre el déficit publico, o
el stock de deuda publica, se evalia considerando, generalmente, como va-
riable dependiente bien la variacién anual de cualquiera de estas dos magni-
tudes, bien sus niveles, sin que exista un consenso o una argumentacion ro-
tunda sobre la idoneidad de esta eleccion. Los trabajos de Gleich (2002 y
2003) y Yalloutinen (2004) también ofrecen modelos econométricos lineales
estimados por MCO, si bien en el de Gleich se trata adecuadamente el aludi-
do problema de la heterocedasticidad, procediendo a estimar sus modelos
con la aplicacion del método de correccion de White (1980). En este trabajo,
y dadas las caracteristicas de la base de datos empleada que recoge tnicamen-
te 110 observaciones (correspondientes a los 10 paises analizados en los
once anos del periodo 1994-2004 estudiado), se ha optado por seguir un
procedimiento de estimaciéon MCO para los modelos planteados.

El modelo econométrico que planteamos presenta la siguiente forma
basica:

Y, = o+ Bi- GDP, + fp- UNEM,, + By 1770 4 - I+ f - I+ By - X[ 46, (5.1)

i it
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donde Y, es la variable dependiente encargada de recoger el resultado de
la politica fiscal desarrollada por cada pais ¢ en los distintos anos observa-
dos, t. Como hemos dicho, esta variable puede ser definida de varias mane-
ras, sin que exista un criterio que permita elegir a priori cual es la magnitud
mas adecuada. Por lo general, en los modelos lineales ordinarios, diferen-
ciados de los Logit y Probit, el grado de éxito en el desarrollo de la politica
fiscal suele recogerse a través de una variable del saldo presupuestario, bien
sea directamente la capacidad o necesidad de financiacion del sector publi-
co (CNEF;,), el déficit o superavit primario (DSP; ), aunque a veces, para pai-
ses desarrollados donde existe informacion de calidad, estos saldos son tra-
tados en términos de ajuste ciclico, posibilidad esta no viable para el
periodo considerado en nuestro ambito espacial de estudio. Incluso en oca-
siones se ha utilizado una variable ligada al volumen de endeudamiento,
como la ratio de deuda publica con respecto al PIB (DP, ). Otra discusion
tampoco resuelta es la que se refiere a la consideracion de estas variables en
términos de su nivel anual o en términos de su tasa de variacion anual compu-
tada en primeras diferencias (VAR_CNF;,,, VAR_DSP, ,, o VAR_DP, ). La utili-
zacion de la variacién anual de la ratio gasto piiblico/PIB (VAR_GP;,) es otra
alternativa a veces empleada en trabajos de este tipo, si bien su eleccion pre-
senta importantes objeciones a la hora de identificar en la misma el com-
portamiento de las consolidaciones presupuestarias o la disciplina fiscal.
Por lo que respecta a las variables independientes, nuestro modelo
basico trata de explicar el resultado de la politica fiscal Y;,, medido a través
de cualquiera de las variables que acabamos de comentar, como una combi-
nacion lineal de dos tipos de factores. Por un lado, tenemos las variables de
tipo econémico, donde optamos por incluir dos que suelen aparecer como
principales en trabajos de esta naturaleza, la tasa de crecimiento anual del
PIB real (GDP,,)y la tasa de desempleo del pais correspondiente en cada
ano del analisis (UNEM; ,). Si bien es cierto que entre ambas variables es es-
perable una elevada correlacion inversa, hemos preferido su inclusion si-
multanea, en la medida en que en estas economias los ajustes del mercado
laboral y el crecimiento econémico no presentan un patrén claro de com-
portamiento, por tratarse de economias en proceso de integracion en lo
que podemos definir como sistemas de mercado maduros. Como veremos,
los resultados obtenidos avalan esta decision. Por otro lado, encontramos las
variables de tipo institucional. Como se ha argumentado a lo largo del tra-
bajo, nuestro propoésito principal en este estudio es tratar de ver en qué me-
dida el diseno de la instituciéon presupuestaria en estos paises ha contribui-
do a unos mejores o peores resultados de implementacion de la politica
fiscal. En consecuencia, en el capitulo 4 definimos una serie de indices que,
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bajo dos alternativas, debian permitirnos de forma cuantitativa, caracterizar
los distintos procesos que definen el gobierno de la politica presupuestaria.
De este modo, incluimos en nuestro modelo los indices principales defini-
dos en el epigrafe 4.2. En la formulacion basica recogida en la ecuacion
(5.1) hemos incluido los tres indices de la que consideramos alternativa 1,
IELAB IAPR

(3 3t
(4.2) y (4.3). En el andlisis empirico que se ha realizado también se formula
el modelo sustituyendo esta alternativa por la 2, donde el indice de la pri-

mera fase de elaboracion presupuestaria, I , es desglosado en un indice

v 9 . computados conforme se expuso en las expresiones (4.1),

técnico I , ¥ en otro que recoge el papel desempenado por el Ministro de
MHELB

. Por su parte, la variable institucional genérica
recoge en el modelo basico la posibilidad de incluir una o varias varia-

Hac1enda en esta fase, I
XI.VST
[

bles que con un contenido esencialmente de diseno institucional pueden
estar interviniendo en el desarrollo mas o menos exitoso de la politica fiscal.
En un principio, como y senalamos en los epigrafes 4.3 y 4.4, éstos son los
casos, respectivamente, de la sujecion de los paises estudiados a los Progra-
mas Economicos de Preadhesion (PEP) ala UE (PEF ), o la existencia de
un marco de coordinacion de la politica fiscal ante la existencia de descen-
tralizacion politica en los paises analizados (DECENTR, ).

Tenemos que aclarar, en primer lugar, que la Vanable dependiente
que recoge el comportamiento presupuestario siempre adopta el signo na-
tural de su definicion. Asi, cuando se utiliza el saldo presupuestario total o
primario (respectivamente, CNF, o DSF, ), la necesidad o déficit aparece
con signo negativo, por lo que una mejora en cualquiera de estos saldos
siempre significara un valor negativo menor en términos absolutos o mayor
si nos movemos en cifras de capacidad de financiaciéon o superavit primario.
Ademas, aunque como veremos no se ha elegido la opcién de definir el
comportamiento en términos de variaciones anuales en primeras diferen-
cias, la utilizacién de los signos naturales permite trabajar con variaciones
positivas para recoger mejoras de la posicion y negativas, en caso contrario.

Una vez establecido este criterio de valoracion de la variable depen-
diente, pasamos a revisar los signos esperables para los parametros que se
estimaran, correspondientes a las distintas variables explicativas que intervie-
nen en el modelo. Por lo que respecta a las dos variables de indole econ6-
mica, f; debe ser mayor que 0, en la medida en que un aumento en la tasa
anual del crecimiento del PIB real (AGDP, ) debe conducir a una mejora
del saldo presupuestario a través del funcionamiento de los estabilizadores
automaticos, sea cual sea la forma en que éste sea incorporado al modelo. En
cambio, es de esperar que un aumento en la tasa de desempleo del pais
(AUNEM, ) afecte negativamente tanto a los ingresos publicos de tipo impo-
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sitivo como a los gastos de proteccion social, empeorando el saldo presu-
puestario, lo que determinara que f, sea menor que 0. Centrandonos ahora
en las variables de tipo institucional tenemos que, de acuerdo con la defini-
cion que hemos realizado para los indices que recogen los procesos que ca-
racterizan la instituciéon presupuestaria, una mejora en el valor positivo de
cualquiera de estos indices supone un reforzamiento de la institucion a fa-
vor de la disciplina presupuestaria, operando sobre la capacidad de decision
directa o residual, del Ministro de Hacienda. Asi, los signos esperables de
Ps, B4y P deben ser positivos. Por dltimo, hay que senalar que la incorpora-
cion de otras variables institucionales, como PEF, o DECENTR, ,, también
deben arrojar signos positivos en los parametros una vez que han sido defi-
nidas y valoradas, respectivamente, de forma que un mayor cumplimiento
de los compromisos adquiridos en los PEP, o una mayor coordinacion entre
niveles de gobierno, han de reforzar la institucion presupuestaria, promo-
viendo la disciplina fiscal.

Inicialmente, las estimaciones MCO se han realizado para el periodo
completo considerado en el panel de datos, de 1994 a 2004. Sin embargo, al
analizar longitudinalmente este panel de forma segmentada para los 10 pai-
ses incluidos en el mismo, hemos detectado la presencia significativa de un
cambio estructural que nos permite establecer dos subperiodos diferencia-
dos. No se trata, en pura esencia, de un cambio estructural con dos patro-
nes de comportamiento claramente definidos, sino de dos etapas, una pri-
mera que abarca de 1994 a 1998, en la que el comportamiento de las
economias de estos paises es mucho mas disperso, esencialmente por estar
inmersas en plenos procesos de democratizaciéon y construccion de sus eco-
nomias de mercado, lo que incluye la propia configuracién de instituciones,
como las encargadas de regir la politica presupuestaria. En cambio, el perio-
do que se iniciaria en torno a 1999 muestra mayor homogeneidad en cuan-
to a las trayectorias de las variables econémicas y presupuestarias considera-
das, independientemente de las direcciones que en cada caso se hayan
producido. En consecuencia, hemos optado, como también hacen otros es-
tudios de este tipo, por ofrecer los resultados de las estimaciones, ademas
de para el periodo completo, al menos también para el subperiodo 1999-
2004.

En el cuadro 5.1a se muestran los resultados de la estimacién por
MCO del modelo basico para el periodo completo 1994-2004, y con la defi-
nicion de los procesos que integran la institucion presupuestaria, segin la
alternativa 1 propuesta. Se han considerado dos opciones a la hora de defi-
nir el comportamiento de la politica fiscal. En el primer bloque, el senalado
como (a), se ha empleado como variable dependiente el saldo presupuesta-
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CUADRO 5.1a:

POLITICA FISCAL E INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS EN LOS PAISES DE LA RECIENTE AMPLIACION...

Influencia de las instituciones presupuestarias en el comportamiento
de la politica fiscal (1994-2004)

Variable dependiente Capacidad/Necesidad de Financiacién (CNF) Variable dependiente Déficit/Superavit Primario (DSP)
(1a) (2a) (3a) (4a) (1b) (2b) (3b) (4b)
Constante —9,403338 ##* 9472302 ##* 9 69855 *#* 9 563965 *#* —11,61555 ##* —11,5965 *#+ 985118 *** -9 775501
(-3,83) (-3,88) (-3,49) (-3,37) (-5,08) (-b,06) (-3,87) (=3,77)
GDP 0,261116 * 0,2535578 *  0,2551103 * 0,2519457 * -0,0825347 —-0,0804475 -0,0466413 -0,0484208
(1,88) (1,78) (1,78) (1,73) (=0,71) (-0,68) (-0,4) (-0,42)
UNEM —0,2383337 ** —0,2243094 ** -0,2348057 ** —0,2237558 **  —0,0802095 -0,0840824 -0,1012949 -0,0950813
(-2,56) (-2,43) (-2,41) (-2,35) (-0,86) (-0,89) (-1,12) (-1,05)
LB 0,392142 0,5656512 0,4223492 0,5681988 1,241783 ** 1,193867 ** 1,061244 ** 1,143257 *
(0,82) (L,16) (0,83) (1,14) (2,47) (2,29) (2,00 (2,16)
JAMR 0,007429 0,0185888 -0,022669 0,0084969 0,2619638 0,2588818 0,4418463 **  (0,4593713 **
(0,04) (0,1) (-0,1) (0,04) (1,55) (1,51) (2,13) (2,14)
15 1,071762 *++  1,077302 *** 1,021724 **== 1061058 *** (,8109224 *** (,8093925 *** 1,109985 ***  1,132103 #**
(4,28) (4,27) (3,45) (3.4) (3,05) (3,02) (3.87) (3,86)
PEP —-0,2262821 -0,2169946 0,0624901 -0,1220189
(-1,14) (-0,99) (0,33) (=0,57)
_ H% sk
DECENTR 0,1739895 0,0556917 1,039868 1,106389
(0,49) (0,14) (-2,45) -2,41
R? 0,3126 0,3187 0,3137 0,3188 0,3724 0,3728 0,4082 0,4096
N.° obs. 110 110 110 110 110 110 110 110

Notas:

1. Significacién a un nivel < 0,01 (*¥¥), entre 0,01y 0,05 (**), y entre 0,05y 0,10 (¥).

2. Entre paréntesis estadistico t-Student.

rio definido como la capacidad/necesidad de financiacion, es decir, la ratio
de déficit publico total /PIB, mientras que en el bloque (b) se ha usado
como variable dependiente el saldo primario, es decir, la capacidad o nece-
sidad de financiacién/PIB. En cada caso se han estimado cuatro ecuacio-
nes: la primera (1), en la que no se ha incluido ninguna de las dos variables
institucionales accesorias consideradas (ni PEPZ-,,’ ni DECENT. Ri, Jila (2) en
la que se ha introducido la primera de ellas, PEIZt; la (3), en la que en lugar
de ésta se ha introducido la variable DECENTR, ; y, por ultimo, en (4) se ha
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estimado el modelo completo con las dos variables econémicas, las tres ins-
titucionales ligadas al proceso presupuestario y estas otras dos instituciona-
les accesorias.

En cuanto a los resultados que se desprenden de las estimaciones, hay
que diferenciar las estimaciones realizadas para cada una de las variables de-
pendientes, CNF, |y DSF, . Para CNF, , las cuatro regresiones muestran los
signos correctos esperados tanto para las variables econémicas, como para
las tres variables que definen la institucion presupuestaria. En las cuatro esti-
maciones, la variable institucional ligada al indice correspondiente al proce-
so de ejecucion presupuestaria, If{, resulta significativa por encima del 99%,
lo mismo que la tasa anual de crecimiento real del PIB y la tasa anual de
desempleo, si bien en estos dos casos, con niveles de significacion respecti-
vos del 90 y del 95%. En cambio, los procesos presupuestarios de elabora-
cion y aprobacién parlamentaria, aunque muestran los signos esperados, no
resultan significativos, a pesar de que el proceso de elaboracion esta en un
entorno de significacién al 85%. Por lo que respecta a las dos variables insti-
tucionales accesorias, hay que decir que ninguna de las dos resulta significa-
tiva, presentando ademads, en el caso de los PEP, el signo contrario al previsi-
ble. Para la variable que hemos definido en DECENTR, , el signo si es el
correcto, aunque su nivel de significacion es bajo. En cualquier caso, se tra-
ta de dos variables cuya definicién, como ya se expuso en el capitulo ante-
rior, no recogen elementos diferenciales entre paises suficientemente rele-
vantes como para esperar un comportamiento importante dentro del
modelo explicativo propuesto.

Cuando nos fijamos en las estimaciones obtenidas para la variable de-
pendiente DSF, , los resultados cambian de la siguiente forma. Las dos varia-
bles econémicas dejan de ser significativas, si bien hay que tener en cuenta
que el crecimiento anual del PIB real muestra el signo contrario al espera-
do. En cambio, la variable institucional que resultaba mas significativa para
el grupo de estimaciones que consideraba CNF, , como variable dependien-
te, el indice de ejecucion presupuestaria IlL{ sigue siendo significativo a nivel
superior al 99%, y ademas ahora, también, pasa a serlo el indice correspon-
diente al proceso de elaboracion, / 5‘43, por encima del 95%, salvo en la esti-
macién del modelo completo, donde lo es por encima del 90%. El indice
correspondiente a la fase de aprobacién parlamentaria aparece como signi-
ficativo a partir del 95%, pero cuando se estiman las ecuaciones (3b) y (4b),
es decir, en presencia siempre de la variable DECENTR, , aunque €sta, que
resulta también significativa en ambas estimaciones por encima del 95%,
aparece con el signo contrario al previsto, lo que implicaria que un relaja-
miento de las reglas de coordinacion fiscal entre niveles de gobierno —no
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CUADRO 5.1b: Influencia de las instituciones presupuestarias en el comportamiento

olvidemos que casi todas estan definidas en términos de control del endeu-

damiento— favoreceria el saldo presupuestario primario.

Cuando restringimos las anteriores estimaciones al periodo consi-
derado como mas homogéneo, el comprendido de 1999 a 2004, los resul-
tados obtenidos son los que se muestran en el cuadro 5.1b. Se han omiti-

do los resultados de las estimaciones correspondientes al primer

subperiodo (1994-1998), pues éstos son peores que los obtenidos para el

periodo completo.

de la politica fiscal (1999-2004)

Variable dependiente Capacidad/Necesidad de Financiacién (CNF)

Variable dependiente Déficit/Superavit Primario (DSP)

(1a) (2a) (3a) (4a) (1b) (2b) (3b) (4b)
Constante 7138185 ¥ 7212966 **  —7,039309 **  —6,979829 #*  _9 358504 ik _Q 993395 *kk  _8 716468 ¥ 879714 ¥
(=2,46) (=2,49) (-2.27) (=2,20) (-2,89) (-2,88) (=2.55) (-2,61)
P 0,4526499 *+% (434868 *% 04587565 #k 04474147+ 0,2541525 % 0,2862743 ¥+ 02938257 %  0,3092101 **
(5,66) (4,85) (5,48) (4,99) (1,64) (2,00 (1,88) (2,11)
- —0,3571759 #++ (3562241 #% _0 3563882 *##+ _0, 3541471 #++  _0,1657357 %  —0,1674551 *  —0,1606182 %  —0,1636581 *
(~4,08) (=4,01) (~4,08) (~4,01) (1,70 (-1,72) (=1,67) (-1,68)
Jin —0,5799161  —-0,4274885  —0,5969932 -0,4480613 0,4863307 0,21098 0,3753856 0,1733721
(-1,16) (=0,89) (-1,13) (=0,90) (0,86) (0,35) (0,64) (0,78)
Jum 0,182971 0,1973304 0,197064 0,2341149 0,340486 **  0,3145461 **  0,4320461 **%  (,3817897 **
(1,53) (1,59) (1,33) (1,40) (2,62) (2,16) (2,67) (2,04)
- 1,75082 ##% 1755041 *#% 1766381 # 1795191 ##% 1005111 ##%  0,0965841 ##% 1109128 % 1,06998]1
(7,40) (7,38) (6,93) (6,98) (3,22) (3,17 (3,55) (3,41)
Pip -0,1665382 -0,190073 0,3008405 0,2578179
(=0,85) (-0,88) (1,21) (0,98)
DECENTR ~0,0604896 -0,1491725 -0,3929849 -0,272694
(=0,21) (=0,45) (-1,22) (~0,80)
R? 0,6571 0,6607 0,6573 0,6616 0,4836 0,4964 0,4910 0,4997
N.0 obs. 60 60 60 60 60 60 60 60

Notas:

1. Significacion a un nivel < 0,01 (¥**), entre 0,01y 0,05 (**),y entre 0,05y 0,10 (*¥).

2. Entre paréntesis estadistico t-Student.
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Como puede verse, para ambas definiciones de la variable dependien-
te, las estimaciones mejoran sustancialmente. Al utilizar el saldo presupues-
tario total, CNF, , las dos variables macroeconomicas aparecen significati-
vamente, con niveles superiores al 99%. Con el saldo presupuestario
primario también son relevantes en los cuatro modelos, aunque aqui el ni-
vel de significacion se sitia entre el 90 y el 95% para GDF, ,y en el 90%
para UNEM, . En todos los casos, los signos esperados son los correctos.

Por lo que respecta a las variables institucionales, de nuevo el indice
que recoge el proceso presupuestario en la fase de ejecucién aparece con el
signo adecuado y con un nivel de significacion, en todas las estimaciones,
por encima del 99%. Con CNF, , como variable a explicar, el indice corres-
pondiente a la fase de elaboracién aparece con el signo contrario, y no es
significativo en ningin caso, mientras que el correspondiente a la fase de
aprobacion parlamentaria, aunque con su signo esperable, tampoco adquie-
re un nivel de significacion aceptable. En cambio, al seleccionar el déficit o
superavit primario como variable dependiente, los resultados son también
bastante satisfactorios, especialmente en lo concerniente a la combinacién
de las variables economicas y relacionadas con la institucion presupuestaria.
Junto a la significacion mencionada de las dos variables macroeconémicas,
ahora las tres variables institucionales que definen el proceso presupuesta-
rio aparecen con su signo correcto, y en el caso de los procesos de aproba-
cion parlamentaria y ejecucion presupuestaria ambas son significativas, en
el caso de la primera al 95% (y al 99% en la estimacién 2c), y como diji-
mos, en el caso de la segunda, al 99%. En este caso, los PEP si aparecen
con el signo previsible, aunque no son en ningtn caso una variable signi-
ficativa. Como siempre, la coordinacion ante la descentralizacion del sec-
tor publico sigue apareciendo como no significativa y con el signo contra-
rio al esperable.

A continuacion ofrecemos los resultados alcanzados en las estimacio-
nes del modelo basico, en el que incorporamos la segunda alternativa de los
indices presupuestarios propuestos en el capitulo 4. En este caso, tan s6lo
presentamos las estimaciones correspondientes a la variable dependiente
CNF, ,, en tanto que las estimadas para DSE, | no ofrecian unos resultados su-
ficientemente adecuados. En concreto, las dos variables macroeconémicas
no aparecian en ninglin momento como significativas, y ademas la tasa de
crecimiento anual del PIB real lo hacia con el signo cambiado. La tnica va-
riable que volvia a aparecer como significativa y, ademas, por encima del 95
y del 99% era la correspondiente al indice presupuestario de ejecucion. El
resto eran escasamente significativas y, segun las estimaciones, con cambios
en los signos previstos.
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CUADRO 5.2a: Influencia de las instituciones presupuestarias
en el comportamiento de la politica fiscal.
Alternativa 2 (1994-2004)

Variable dependiente Capacidad/Necesidad de Financiacién (CNF)

(1a) (2a) (3a) (4a)
-9,034289 -9,152548 *#* —9,998826 *##* —9,755829 sk
Constante
(-3,67) (7,62) (-3,54) (5,49)
GDP 0,2492503 * 0,2485144 * 0,1864273 0,1880955
(1,83) (1,89) (1,32) (1,38)
. s 09 994 s 09 s 09 s
UNEM 0,2506925 0,2501224 *#* 0,2088098 0,2103473 *
(-2,75) (-2,83) (-2,29) (-2,38)
I -0,0269056 0,060459
(-0,07) (0,17)
L 0,3602739 ** 0,361197 ** 0,8540891 0,8492804 *#**
(2,16) (2,26) (3,34) (3,51)
e -0,039556 -0,0435615 -0,1887558 -0,1816633
(-0,22) (-0,28) (-0,81) (-0,85)
I 1,171406 *# 1,163697 #:# 1,107272 # 1,120827 sk
(4,94) (4,89) (3,84) (4,08)
PEP -0.691851 -0.6831449
(-2.72) (-2.66)
DECENTR 0.7179303 0.7262346
(1,58) (1.53)
R? 0,338 0,3379 0,3929 0,3927
N.° obs. 110 110 110 110

Notas:

1. Significacién a un nivel < 0,01 (***), entre 0,01y 0,05 (**), y entre 0,05y 0,10 (¥*).

2. Entre paréntesis estadistico t-Student.

107



CARLOS MULAS-GRANADOS, JORGE ONRUBIA FERNANDEZ Yy JAVIER SALINAS ‘]IMENEZ

Como puede observarse en el cuadro 5.2a, la consideracion de los
indices presupuestarios de la alternativa 2 supone la entrada en el mode-

lo propuesto del indice 7, MHELE

, con un nivel de significacion entre el 95y
el 99%. Dada la deﬁn1c10n bajo la que ha sido construido este indice vy, te-
niendo en cuenta que en las cuatro estimaciones realizadas para esta al-
ternativa, el indice correspondiente a la fase de ejecucion, / f]t , sigue apa-
reciendo siempre con su signo correcto y un nivel de significaciéon por
encima del 99%, podemos decir que la opcion de contar con un Ministro
de Hacienda fuerte en la fase de elaboracion, separando los aspectos téc-
nicos de esta fase, refuerza el poder explicativo de la influencia del proce-
so presupuestario, en concreto, en aquellos procesos donde el Ministro
de Hacienda tiene un liderato directo para el control de la disciplina fis-
cal, como son el proceso de negociacion interno antes de la aprobacion
del proyecto del Presupuesto anual y, posteriormente, en la fase de ejecu-
cion, al mantener bajo control las tensiones de modificacion del presu-
puesto aprobado por el Parlamento. Por lo que respecta a las dos varia-
bles institucionales que hemos considerado como complementarias
respecto del disenno de la institucién presupuestaria, ahora la variable
correspondiente a los PEP aparece con un alto grado de significacion

(el 99%), pero con el signo contrario al esperado. Volvemos aqui a reite-
rar la valoracion realizada en las estimaciones anteriores, para la alter-
nativa 1.

De igual modo que para las ecuaciones que incluyen la alternativa 1
de los indices presupuestarios, también hemos procedido a estimar las ecua-
ciones restringiendo el periodo muestral al subperiodo comprendido entre
1999 y 2004. En este caso, ofrecemos también las regresiones para las dos va-
riables dependientes, CNF; | y DSE, , en la medida en que los resultados para
la segunda de estas variables son bastante robustos, lo que no sucedia cuan-
do estimamos con el panel completo desde 1994.

Como puede comprobarse en el cuadro 5.2b, al restringir el periodo
de observaciones, la estimacion de los distintos modelos mejora de forma
importante, si bien los resultados vuelven a ir en la linea de los ya obtenidos
para los indices presupuestarios de la alternativa 1. Tanto para las ecuacio-
nes en las que Y, estd representada por CNF, , como aquellas otras en las
que la variable dependlente es DSP, , las dos Varlables macroeconomicas del
modelo son muy significativas, en la mayor parte de las ecuaciones por enci-
ma del 99%, y con los signos correctos (f; >0, ff; <0), salvo en la ecuacion
(1b), donde GDP, y la variable UNEM, es significativa s6lo al 90%. En la
ecuacion (2b), la significatividad de ambas variables es, respectivamente,
del 90 y del 95%.
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CUADRO 5.2b: Influencia de las instituciones presupuestarias en el comportamiento de la politica fiscal.
Alternativa 2 (1999-2004)

Variable dependiente Capacidad/Necesidad de Financiaciéon (CNF) Variable dependiente Déficit Superavit Primario (DSP)
(1a) (2a) (3a) (4a) (1b) (2b) (8b) (4b)
Constante -6,825014 #* -8,783718 #** —6,135924 ** -8 ,260421*** 878489 *** _6,472907 *** 3391344  —4,719929 ***
(-2,35) (-5,88) (=2,00) (—4,52) (-2,71) (-3,39) (-1,14) (-2,67)
GDP 0,4459663 *** (,4273872 *** (,4711052 *** (,4326746 ***  0,2419086 0,2638387 *  0,4609646 *** (0,4369314 *#*
(5,29) (4,75) (5,92) (4,53) (1,46) (1,69) (5,22) (4,33)
UNEM —0,3729827 *#%-(),3485169 *** —(,3761477 ***-(0,3431237 *** —(,1946926 * —0,2235711 ** -0,3045873 *** —(),2839353 ***
(-4,21) (=3.81) (=3,93) (-3,52) (-1,88) (-2,23) (-3,32) (=3,07)
Vs —0,385594 -0,3948975 0,4551414 -0,246955
(=0,99) (=1,09) (1,05) (=0,64)
JMHELB -0,2583008 #*  -0,1764302 -0,3264503 -0,1132795 —0,0860149 -0,182652  —1,330262 *** —1,196953 ***
(-1,72) (-1,48) (-1,36) (-0,44) (=0,51) (-1,35) (-4,83) (-4,32)
AR 0,1981372 0,1219454 0,2899823 * 0,1983728  0,3682697 *** (),4582038 *** 0,739659 *** 0,6823696 ***
(1,64) (1,03) (1,80) (1,24) (3,01) (2,92) (4,64) (3,75)
19 1,782738 ###  1,629122 *#+ 1890821 *#* 1708898 *#*  1,064497 *#*  1,24582] **# 1 ,682558 *##  ],56879 #k
(7,61) (6,37) (7,17) (6,67) (3,40) (4,48) (6,32) (6,71)
PEP -0,0555973 —-0,2103054 1,119228 ###  1,022479 %
(=0,18) (=0,60) (3,52) (=2,95)
— — sk ook
DECENTR -0,3410024 0,2094827 1,501498 1,41925
(-0,96) (0,60) (-3,84) (-3,52)
R? 0,6605 0,6508 0,6644 0,6565 0,4964 0,4814 0,6272 0,6237
N.° obs. 60 60 60 60 60 60 60 60
Notas:

1. Significacién a un nivel < 0,01 (¥¥¥), entre 0,01y 0,05 (**), y entre 0,05y 0,10 (¥).

2. Entre paréntesis estadistico t-Student.
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Por su parte, el desdoblamiento de la primera fase del proceso presu-
puestario, en su componente técnico y en el papel que en el mismo ejerce
el Ministro de Hacienda, no permite obtener una recomendacion sobre la
inclusion de ambas variables, IZ ij Il‘fHLLB, en el modelo. En lo que respecta
a la primera, en ninguna estimacion obtiene nivel de significaciéon, mientras
que la segunda, aunque si obtiene en algunos casos niveles por encima del
99%, lo hace, al igual que la primera, con el signo negativo, no esperado de
acuerdo con la definicion.

En cambio, ahora la variable correspondiente a la segunda fase del
proceso presupuestario, la de aprobacion parlamentaria, aparece con su sig-
no esperado y con un alto grado de significacion en las cuatro estimaciones
realizadas para explicar el comportamiento fiscal a través del saldo presu-
puestario primario. Como siempre, la variable encargada de recoger la fase
de ejecucion, aparece en todos los casos con el signo correcto y con nive-
les de significacién por encima del 99%. Igualmente, cuando la variable de-
pendiente es DSPZ., . ahora tanto los PEP como la variable coordinacion-des-
centralizacion aparecen con niveles de significacion también del 99%, si
bien en el caso de DECENT, Ri)t, como en el resto de estimaciones realizadas,
aparece con signo negativo, contrario al previsible.

En cualquier caso, la interpretacion comparativa de los diferentes re-
sultados econométricos obtenidos, y siempre con las cautelas impuestas por
los datos manejados, nos ofrece una vision, pensamos, bastante satisfactoria
del poder explicativo del modelo propuesto, en sus diferentes variantes.
Ante la ausencia de datos para un periodo suficientemente largo sobre sal-
dos presupuestarios ajustados ciclicamente, creemos que la utilizacion alter-
nativa como variables dependientes del saldo presupuestario total y del sal-
do presupuestario primario (el ajustado respecto de la carga de los intereses
del endeudamiento puiblico) nos aporta una valoracién complementaria de
los resultados, interesante para extraer algunas consideraciones sobre la
cuestion analizada. Asi, vemos como cuando al tratar de explicar el compor-
tamiento del saldo presupuestario primario, el papel de las variables que re-
cogen el diseno de la institucion presupuestaria absorbe, con nivel de signi-
ficacion suficiente, gran parte del poder explicativo del comportamiento de
la politica fiscal (v. estimaciones del bloque [b] en el cuadro 5.1, para el pe-
riodo 1994-2004). Entendemos, aunque con precaucion, que este resultado
es razonable, en la medida en que se depura el resultado de la politica de
consolidaciones presupuestarias de la inercia derivada del coste financiero
de la deuda publica. Las interacciones del ciclo con las dos variables ma-
croeconoémicas pueden ayudar a comprender la pérdida de significacion de
ambas, aunque cuando restringimos las estimaciones al segundo periodo, el
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iniciado en 1999, las dos, para la variable explicada de saldo primario, si
aparecen como significativas (entre el 90 y el 95%), sin que las variables de
la institucion presupuestaria pierdan demasiada significatividad, salvo en el
caso de la que hemos asociado a la fase de elaboracion del presupuesto.
Con la descomposicion alternativa de esta variable, en los resultados del
cuadro 5.2b, se ratifica la no presencia explicativa en sus dos componentes,
si bien se ve reforzado el poder explicativo tanto del diseno correspondien-
te a la fase de aprobacion parlamentaria como, en niveles elevadisimos, del

que hemos asociado a la fase de ejecucion y control de las modificaciones
presupuestarias.
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6. Conclusionesy
posibles extensiones

TRADICIONALMENTE, la amplia literatura sobre politica fiscal ha consi-
derado que su desarrollo por parte de los gobiernos viene determinado por
un conjunto de factores econémicos y politico-institucionales. Entre los pri-
meros, se suelen destacar como mas relevantes aquellos asociados al ciclo
economico, a la implementacion de la politica monetaria, asi como a la evo-
lucion del nivel de deuda publica acumulado en el tiempo. Dentro de los
factores coyunturales, el empleo y su relacion con la tasa de actividad de la
economia han merecido una atencién importante. Por lo que respecta a los
factores politico-institucionales, se pueden diferenciar dos bloques. Inicial-
mente, la ideologia de los partidos en el Gobierno, los calendarios electora-
les y la proximidad de los comicios a la elaboracion de los presupuestos,
junto con el grado de fragmentacion en la toma de decisiones presupuesta-
rias han centrado la atencion de la investigacion en este terreno. No obstan-
te, en las dos tltimas décadas se ha sumado a éstos un nuevo bloque, consti-
tuido por el estudio de las instituciones presupuestarias, a través de la forma
en la que se definen todos los procesos que conforman su actividad. Precisa-
mente, la presente investigacion se ubica en esta linea de trabajo, aunque
como ya se ha establecido a lo largo del texto, este tipo de analisis no puede
dejar de lado las interrelaciones que existen entre las instituciones presu-
puestarias vistas a través de sus procesos y el resto de factores econémicos y
politicos a los que acabamos de referirnos.

El analisis del papel desempenado por las instituciones presupuesta-
rias de los paises que han accedido en 2005 a la Union Europea (UE) (asi
como de los dos candidatos de reciente ingreso en la UE en 2007), en los
procesos de saneamiento de sus finanzas publicas, constituia el objetivo
principal de esta investigacion. En concreto, nos fijabamos como meta de-
terminar la influencia que estas instituciones han tenido en los resultados
de consolidacion fiscal alcanzados en cada uno de estos paises, tratando de
obtener pautas explicativas del grado de éxito o fracaso obtenido. En este
sentido, el trabajo realizado puede considerarse, junto con los de Gleich

(2002 y 2003) y Yalloutinen (2004), pionero en el estudio del papel desem-
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penado por las instituciones presupuestarias de los paises del este de Euro-
pa que se han incorporado a la UE o estan a punto de hacerlo. No cabe
duda de que el periodo de analisis elegido, aproximadamente los ultimos
diez anos (1994-2004), recoge un tiempo de fuertes convulsiones en estas
economias, presidido por el transito desde la planificacién centralizada ha-
cia la economia de mercado, lo que también ha supuesto la construccién
del entramado institucional necesario para dotar a las mismas de la estruc-
tura esencial comun al resto de Estados miembros de la Unién Europea. La
construccion de sectores publicos homologables con los existentes en el
resto de paises incluia, precisamente, disenar procesos presupuestarios
consistentes con los principios de estabilizacion fiscal exigidos desde las
instancias de gobierno de la UE. En buena medida, esta investigacion esta
dirigida a evaluar los disenos institucionales adoptados en cada uno de es-
tos paises para la gestion de los presupuestos publicos, considerados en
funcionamiento a lo largo del periodo analizado. Como ya se ha apunta-
do, la transicion hacia la economia de mercado de estos paises estd en el
origen de las serias limitaciones a las que el trabajo se ha enfrentado en
relacion con la calidad de las fuentes estadisticas disponibles. Con las cau-
telas precisas, se opté por combinar la informacién disponible para contar
con una base de datos que nos permitiese desarrollar adecuadamente el
tipo de anadlisis perseguido, y obtener asi resultados que a continuacion se
resumen.

En relacién con el analisis de las finanzas publicas de los paises estu-
diados, la investigacion realizada ha puesto de manifiesto, en primer lugar,
la existencia de diferencias notables en la evolucion de sus respectivos sal-
dos presupuestarios. Como se senal6 en el capitulo 2, mientras que paises
como la Republica Checa, Bulgaria o Eslovaquia se han enfrentado a fuertes
déficits publicos, incluso superiores al 10% del producto interior bruto
(PIB), otros paises, como Estonia, se han caracterizado por presentar supe-
ravits no menores. En lineas generales, puede hablarse de una tendencia a
reducir la presencia del sector publico en términos de la ratio gasto publico
total en relacién con el PIB, si bien con altibajos importantes.

Por lo que respecta a los procesos de ajuste fiscal, el analisis realizado
nos ha permitido constatar la existencia de un buen ntimero de episodios
de consolidacion, 11 con variaciones anuales superiores del saldo presu-
puestario no financiero a 0,5% del PIB y con duracion minima de dos ejer-
cicios, aunque con distinta intensidad y duracion por paises. Practicamente
puede decirse que se ha tratado de episodios cortos, con una duracion re-
presentativa de dos ejercicios presupuestarios, salvo en el caso de las rept-
blicas balticas, donde en el caso de Estonia se lleg6 a cuatro anos y en el de
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Lituania, a tres. En cuanto a la reducciéon media del déficit, ésta ha alcanza-
do la no desdenable cifra del 8% del PIB, si bien, exceptuando el comporta-
miento extremo de Eslovaquia, la reduccién tan solo alcanzaria el 5,8% del
PIB, si bien conviene recordar la importante dispersion de estos resultados.

En cuanto a su composicion, de los 40 episodios anuales de reduccion
del déficit publico que hemos identificado, 25 de ellos han sido consecuen-
cia de reducciones del gasto publico por encima de la evolucion de los in-
gresos publicos, mientras que 10 lo fueron al revés, es decir, originados por
un aumento de éstos, por encima de la evolucion de gasto. Los 5 restantes
atendieron a una estrategia mixta de consolidacion ingreso-gasto. En cam-
bio, cuando nos fijamos en los 14 procesos que incluyen al menos dos anos
consecutivos de recorte de la necesidad de financiacion, sélo 5 de ellos han
sido consecuencia de recortes intensos en el gasto publico, mientras que
ninguno del resto puede identificarse con una estrategia pura de incremen-
to intenso de ingresos publicos. Como hemos destacado en este documento
de trabajo, estos resultados difieren de los encontrados para los paises
miembros de la UE que han accedido a la Unién Monetaria, en los que la
consolidacion de sus finanzas publicas siguié una clara estrategia de aumen-
tos de la recaudacion y mantenimiento o ligero recorte de los programas de
gasto. Parece razonable pensar que las importantes diferencias de los esta-
dos del bienestar vigentes en unos y otros paises pueden estar detras de es-
tas diferencias de orientacion de las politicas fiscales, si bien no incompati-
bles con la consecucion de los objetivos alcanzados.

Un segundo bloque de resultados alcanzados por la investigacion esta
constituido por la aplicacion de los postulados teéricos sobre formas de gobier-
no del proceso presupuestario a la identificacion de las opciones seguidas en los
paises de la ampliacién de la UE estudiados. El analisis institucional realiza-
do en la investigacion parte de la descripcion de los sistemas electorales im-
plantados en estos paises, destacando el rasgo de su predominante propor-
cionalidad, ademas de la fuerte multidivision detectada en sus respectivos
espectros politicos. Se trata, como se senala en el texto, de ingredientes fa-
vorecedores de un modelo institucional de gobierno presupuestario de com-
promiso.

La trayectoria de los gobiernos formados en estos paises a lo largo de
los ultimos diez o quince anos revela un peso importante de la fragmenta-
cioén en cuanto a los apoyos parlamentarios. Esto ha tenido su reflejo en la
adopcion de instituciones presupuestarias basadas en un tipo feudal, si bien,
a medida que algunos de estos paises parecen avanzar hacia el bipartidismo,
como sucede en Bulgaria o la Republica Checa, empiezan a aparecer en la
institucion presupuestaria rasgos del modelo de delegacion. Quizas el caso de
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Polonia puede considerarse como paradigmatico, especialmente si tenemos
en cuenta que es el pais con mayor peso poblacional de los estudiados, con
procesos presupuestarios caracteristicos del enfoque feudal. Una excepcion
importante identificada es Hungria, con un sistema favorecedor del bipar-
tidismo, lo que se refleja en su modelo presupuestario de delegacion. Algo si-
milar sucede en Eslovenia. En definitiva, el analisis institucional ha permiti-
do identificar que tan sélo 6 de los 25 actuales miembros de la UE (si
exceptuamos Malta y Chipre) siguen un modelo puro de delegacion en el go-
bierno de su actividad presupuestaria. El resto se adecuan al denominado
como modelo de compromiso, en gran medida consecuencia de sus sistemas
politicos multipartidistas y de representacion proporcional.

Un tercer bloque de resultados de la investigacién surge de la elabo-
racion de indices de evaluacion comparativa de los distintos procesos que
definen la institucién presupuestaria en los paises de la ampliacion de la UE
considerados. Por primera vez se han empleado de forma combinada fuen-
tes de informacion institucional procedentes de los informes externos a
paises analizados, realizados por la Organizacion para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémicos (OCDE), la Comisién Europea y el Fondo Moneta-
rio Internacional, con la informacion directamente extraida de la valora-
cion que las propias instituciones de estos paises hacen (procedentes de la
encuesta realizada por Yalloutinen, 2004). De la correspondiente tabulacion
de estos indices recogidos en el capitulo 4 de esta obra, se obtiene que exis-
te un cierto paralelismo en la ordenacion global de paises resultante con la
ofrecida por Yalloutinen (2004), y bastantes mas discrepancias respecto de
la presentada por Gleich (2002).

Con todas las cautelas ya apuntadas, podemos decir que de la infor-
macion manejada se extrae que la caracterizacion de las instituciones presu-
puestarias para los paises analizados se ajusta de forma bastante razonable a
la prediccion que habiamos realizado sobre las formas de gobierno del pro-
ceso presupuestario. Asi, podemos comprobar como Eslovenia y Hungria,
unicos dos paises de la ampliacion con caracteristicas predominantes del
modelo de delegacion, obtienen elevados valores en los indices parciales co-
rrespondientes a la fase de elaboracion del presupuesto, a la de aprobacion
parlamentaria y a la de ejecucion, lo que nos permite vincular este mejor
comportamiento fiscal con el papel desempenado por su Ministro de Ha-
cienda fuerte, rasgo caracteristico mas representativo de la delegacion. El desa-
rrollo en bastantes atributos que hemos planteado para cada uno de los in-
dices permite extraer una riqueza informativa que pensamos es superior a
la de otros trabajos ya comentados. Asi, para casos como el de Estonia o Li-
tuania vemos como algunos rasgos representativos del modelo de delega-
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cion se ven condicionados por elementos del sistema electoral, derivando el
modelo hacia el de compromiso. En el otro extremo, la informacién derivada
de los indices también permite constatar la ubicacion de las instituciones
presupuestarias de la Republica Checa o Polonia a modelos basados en el
enfoque de compromiso, y como la inestabilidad de algunos sistemas politi-
cos conduce a escenarios de decision presupuestaria con alto grado de frag-
mentacion, propios del modelo feudal. En todo caso, como se ha destacado
en el estudio, no se puede olvidar que el andlisis institucional realizado se
ha centrado en una serie de paises donde las instituciones politicas demo-
craticas tienen una historia muy reciente, y donde practicamente se ha asis-
tido a una construccion ex novo del sector publico, lo que hace complicada
una traslacion, sin mas, de los criterios de valoraciéon habitualmente emplea-
dos con el resto de los 15 paises miembros anteriores de la UE.

Por ultimo, este capitulo de conclusiones revisa los resultados alcanza-
dos en el analisis empirico que constituye el objetivo principal de la investi-
gacion. Nuestro proposito no era otro que aportar respuestas al interrogan-
te sobre la medida en que los disenos institucionales que rigen los procesos
presupuestarios en los paises de la reciente y proxima ampliacion de la UE
han podido influir en el comportamiento mds o menos exitoso de sus politi-
cas de consolidacion fiscal. La aproximacion elegida, por las razones apun-
tadas en el trabajo, era el analisis econométrico, aplicado sobre un pseudo-
panel formado por los datos de realizaciéon de las principales variables
macroeconémicas y presupuestarias de estos 10 paises para los once anos con-
siderados, extendido a la informacion aportada por los indices calculados
para caracterizar las instituciones presupuestarias de cada pais.

Ala vista de los resultados obtenidos en las estimaciones econométri-
cas realizadas para las distintas variantes de la forma basica considerada, y
para los diferentes periodos temporales tomados, podemos extraer algunas
conclusiones suficientemente robustas. En primer lugar, y con independen-
cia de la opcioén que se elija para definir el grado de éxito de la politica fis-
cal, vemos que tanto la tasa anual de crecimiento del PIB real como la tasa
de desempleo aparecen como significativas y con su signo correspondiente
(positivo para la primera y negativo para la segunda), cuando centramos el
analisis en el periodo que va de 1999 a 2004. Este resultado, que en gran me-
dida recoge el funcionamiento de los estabilizadores automaticos, en ausencia
de una variable dependiente ajustada ciclicamente, muestra, a diferencia de
lo que sucede cuando es considerado todo el periodo que se inicia en 1994,
el comportamiento mas estandar de las finanzas publicas de estos paises, una
vez han ido culminando su transito hacia las economias de mercado y han
ido configurando sus instituciones politicas y del sector publico.
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Por lo que respecta a la influencia que ha podido tener en estos resul-
tados el diseno de la institucion presupuestaria —objetivo principal del tra-
bajo—, segiin hemos comentado en el anterior capitulo, el modelo general
planteado y resuelto en varias alternativas explica de forma bastante satisfac-
toria la forma en la que una determinada opcion de diseno de la institucion
presupuestaria condiciona el desarrollo mas o menos exitoso de la politica
fiscal. Una primera conclusion que creemos que merece la pena destacar es
la que se refiere a la trascendencia que las distintas estimaciones realizadas
han dado, de forma inequivoca y robusta, al papel que ha de desempenar el
Ministro de Hacienda en la fase de ejecucion presupuestaria. Recordemos
que en las 28 variantes del modelo basico, cuyos resultados de estimacion
por minimos cuadrados ordinarios (MCO) se ofrecen en el capitulo ante-
rior, esta variable institucional, / %’ aparece como significativa, siempre con
niveles superiores al 99%, y con su signo esperado, es decir, con un valor del
estimador f; > 0.

Aqui se obtiene, posiblemente, una de las conclusiones mds robustas de
la investigacion: la que hace referencia a la trascendencia que el control de la
ejecucion del presupuesto aprobado tiene para el logro de la disciplina fiscal.
Ademas, este resultado puede ayudarnos a comprender por qué, precisamen-
te, la variable que recoge la otra fase del proceso presupuestario donde el Mi-
nistro de Hacienda desempena un papel directo de control no aparece, prac-
ticamente, en ninguna de las estimaciones, como significativa, en ninguna de
las dos alternativas de definicion que hemos incorporado. La lectura conjunta
de ambos resultados nos lleva a interpretar que en la primera fase del proceso
presupuestario, la que hemos identificado con la fase de elaboracién del pro-
yecto de Presupuesto anual que termina presentandose en el Parlamento
para su aprobacion legal, la forma elegida para el gobierno del proceso presu-
puestario en conjunto —modelo de delegacion, de compromiso, mixto o, in-
cluso, fragmentado o feudal— resulta muy determinante respecto del poder
que puede ejercer el Ministro de Hacienda para hacer valer su proyecto de
Presupuesto anual. De acuerdo con las caracteristicas expuestas en el capitulo 3
para esta forma institucional, el papel de liderazgo del Ministro de Hacienda
en esta fase es, precisamente, compensado en buena media por los acuerdos
pactados que han de configurar el proyecto presupuestario.

Sin embargo, una vez presentado en el Parlamento para su aproba-
cion el proyecto de presupuestos, el papel del Ministro de Hacienda vuelve
a ser crucial para hacer valer el principio de la disciplina fiscal. En esa fase
de aprobacion, segun el diseno institucional le confiera poderes residua-
es de decision, un Ministro de Hacienda fuerte impedira la revision del pro-
yecto remitido, lo que equivale a frenar las iniciativas de modificacion pre-
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supuestaria que, pese a la legitimidad invocada del Parlamento, desvirtua-
ran una politica presupuestaria que inicialmente deberia estar anclada en
los principios y hechos recogidos en los marcos presupuestarios plurianua-
les. Y, como se ha dicho, es en la fase de ejecucion donde el Ministro de Ha-
cienda termina ejerciendo el poder de control mas eficaz en términos de
disciplina presupuestaria. La posibilidad de acceder a las modificaciones
presupuestarias supone, de facto, un riesgo muy elevado para la laxitud en el
cumplimiento de los objetivos de la politica fiscal. El contar con un diseno
institucional que asigne al Ministro de Hacienda, en cualquier escenario, el
poder de modificar, incluso con simples transferencias, los créditos inicial-
mente aprobados es una garantia de éxito a la hora de afrontar cualquier
proceso de consolidacion presupuestaria.

Con estas conclusiones se valida nuestro analisis empirico recogido en
el capitulo anterior. No se trata de un estudio, como hemos repetido a lo
largo del texto, exento de problemas tanto desde el punto de vista de los da-
tos manejados, como de la heterogeneidad de las realidades econémicas
evaluadas. Partiendo de la propia complejidad que ha supuesto la elabora-
cién de un panel de datos para los 10 paises estudiados, donde la necesidad
de contar con series suficientemente largas nos ha obligado a tener que acu-
dir a fuentes estadisticas distintas (con el correspondiente trabajo de homo-
geneizacion de las series construidas), la comparacion de estas economias
no resulta, en absoluto, una tarea sencilla. Como se puede desprender del
analisis pais a pais, realizado en el capitulo 2, sus transitos hacia la econo-
mia de mercado, la creacion de las instituciones basicas de mercado, incluso
el asentamiento de los sistemas politicos, conducen a encontrar factores ex-
plicativos adicionales que ha sido necesario pasar por alto en este documen-
to de trabajo, aun siendo conscientes de su relevancia.

En definitiva, con este andlisis que ahora concluye se ha puesto de
manifiesto la enorme trascendencia que, al igual que sucede en los paises
mas desarrollados, tienen las instituciones presupuestarias a la hora de ex-
plicar los logros y, por qué no, los fracasos, de los procesos de consolida-
cion presupuestaria y, en general, de la politica fiscal. Cada vez existe una
aceptacion mas generalizada de que sin tener en cuenta el comportamien-
to de las instituciones, las predicciones que hace la teoria econémica para
recomendar los cursos de la accién en la politica econémica pueden que-
dar en simples conjeturas, muy alejadas de lo que termina sucediendo en la
realidad.

La literatura sobre la economia politico-institucional del presupuesto,
en auge desde mediados de la década de los ochenta, se ha venido centran-
do en el andlisis de esta relacion entre instituciones y politica fiscal, pero cir-
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cunscrita practicamente en exclusiva al ambito de los paises desarrollados.
La creacion de la Unién Econémica y Monetaria (UEM) en el seno de la
UE también ha contribuido a impulsar este tipo de estudios sobre las insti-
tuciones presupuestarias de los paises que han accedido al euro. Sin embar-
go, atn son muy pocos los trabajos que han abordado estas cuestiones tan
relevantes para el ambito de los paises que, proviniendo del area de influen-
cia de la antigua Union Soviética, han accedido recientemente, en mayo de
2005, a la UE, o de aquellos otros que, como Rumania y Bulgaria lo hicie-
ron recientemente en el ano 2007. El corto periodo de tiempo transcurrido
desde la incorporacion de estos paises a la economia de mercado (apenas
algo mas de una década), junto a la natural falta de madurez de muchas de
sus instituciones, entre ellas seguramente también las encargadas de desa-
rrollar la politica presupuestaria, condicionan, junto con los mencionados
problemas de las estadisticas publicas, la realizacion de este tipo de analisis.

A pesar de todo ello, como hemos destacado en estas conclusiones, el
estudio ofrece resultados que, a nuestro juicio, ayudan de forma satisfacto-
ria a conocer el funcionamiento de la politica fiscal, atendiendo a las institu-
ciones encargadas de su implementacion. No obstante, este trabajo constitu-
ye una primera aproximacion al conocimiento del papel desempenado por
las instituciones presupuestarias en los procesos de consolidacion fiscal
abordados por estos diez paises desde mediados de la década de los anos
noventa, la mayor parte de ellos propiciados por la necesidad de acometer
reformas que les permitiesen acceder, como ha sucedido en la mayor parte
de los casos, a la UE. Como hemos senalado, los resultados obtenidos per-
miten contrastar la importancia del factor institucional en estos procesos,
que con toda seguridad atin deben seguir realizindose en los préximos
anos. La futura incorporacion de estos estados a la UEM supondra de nuevo
un importante reto para sus sectores publicos, lo que sin duda potenciara
este ambito de estudio.

Como posibles extensiones de nuestro analisis, y en el escenario de
evolucion que acabamos de esbozar, encontramos la necesidad de profundi-
zar en el contenido de los procesos de consolidacion presupuestaria desa-
rrollados por estos paises. Una vez que la Comision Europea integre las se-
ries estadisticas completas, para un periodo homogéneo, de las cuentas
publicas de estos paises en la base de datos AMECO, se abrira la posibilidad
de profundizar en la composicién de los ajustes fiscales adoptados. Una se-
gunda linea de trabajo entronca con la necesidad, apuntada en el capitulo 5
del estudio, de incorporar al analisis informacion sobre el ciclo econémico,
de forma que sea posible diferenciar entre aquellas decisiones de politica
fiscal que son discrecionales frente al déficit publico de aquellas otras indu-
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cidas por el comportamiento de los estabilizadores automaticos. La estima-
cion del producto potencial y la determinacion del output gap para estas eco-
nomias es, sin duda, otra linea de trabajo que debe redundar en un mejor
conocimiento del tema estudiado.
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