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I. INTRODUCCION

N los ultimos treinta anos,

varias economias de la

OCDE (pero no todas) han
acumulado grandes deudas pu-
blicas. El cuadro n.® 1 muestra
una amplia variedad, mucho ma-
yor hoy que hace veinte afos, en
las relaciones deuda/PNB de los
paisesdela OCDE. Varios paises
presentan relaciones deuda/PNB
proximas al 100 por 100, o inclu-
s0 mayores, mientras otros tienen
relaciones de aproximadamente
el 30 por 100. El aumento de la
deuda publica se ha visto acom-
panado de una marcada transfor-
macion en la composicion de los
desembolsos gubernamentales.
Mientras hace veinte anos las
compras de bienes y servicios
predominaban en los presupues-
tos gubernamentales, en los ulti-
mos veinte anos los programas
de transferencia han crecido con
una rapidez mucho mayor que
esas compras gubernamentales.
Las transferencias son notable-
mente mas dificiles de recortar,
por lo que esta evolucion de la
composicion de los gastos hace
particularmente dificiles los ajus-
tes fiscales para afrontar las ele-
vadas deudas.

En un articulo anterior (Alesina
y Perotti, 1995a), formulabamos
dos preguntas: 1) ;por qué unos
paises acumulaban grandes deu-
das publicas y otros no?, y 2) ¢ por
qué aparecieron estas grandes
deudas en los ultimos veinte anos
y no antes?

En ese articulo, argumentaba-
mos que las variables econémi-

cas no pueden proporcionar por
si solas respuestas satisfactorias
a estas preguntas, y considera-
bamos varias explicaciones poli-
tico-institucionales. En particular,
subrayabamos el papel de los sis-
temas electorales, la estructura
de partidos, la fragmentacién del
gobierno y la polarizacion politi-
ca. Por ejemplo, expresabamos
nuestro acuerdo con aquellos au-
tores (1) que sostenian que los
gobiernos de coalicion, tipicos de
los paises con sistemas electo-
rales proporcionales, tienden a
aplazar los ajustes fiscales, de
manera que la deuda publica se
acumula con mayor rapidez en
dichos paises. También destaca-
bamos el papel de la polariza-
cion politica y la fragilidad del
gobierno. Concluiamos el articu-
lo con un breve estudio de los
procedimientos presupuestarios.
Basandonos, sobre todo, en las
pruebas presentadas por Von
Hagen (1992), sugeriamos que
los procedimientos e instituciones
presupuestarios influyen en los
resultados fiscales y, en conse-
cuencia, proporcionan explica-
ciones adicionales a la variedad
de relaciones deuda/PNB que
ofrecen los distintos paises. Las
«instituciones presupuestarias»
son el conjunto de normas y re-
gulaciones conforme a las cuales
se preparan, se aprueban y se
ejecutan los presupuestos.

En el presente articulo, conti-
nuamos este estudio sobre los
procedimientos con un objetivo
especifico: determinar si los pro-
cedimientos presupuestarios tie-
nen efectos macroeconomicos
significativos en el tamano y la

composicion del presupuesto y
en el equilibrio presupuesta-
rio (2). De manera especifica,
planteamos dos preguntas rela-
cionadas entre si:

a) ¢Hasta qué punto las insti-
tuciones presupuestarias expli-
can los resultados politicos y, en
particular, el equilibrio presupues-
tario? ; Pueden explicar las insti-
tuciones presupuestarias por que
ciertos paises con elevadas deu-
das encuentran mayores dificul-
tades que otros para el ajuste?

b) ;Cuales son los procedi-
mientos presupuestarios mas efi-
caces para asegurar la «respon-
sabilidad fiscal»? (3).

Este articulo esta organizado
de la siguiente manera. En el
apartado ll, se describe y resume
nuestra argumentacion basica y
se proporciona una vision gene-
ral del texto. En este apartado se
tratan brevemente varios temas
gue se abordaran mas detallada-
mente en los siguientes. En el
apartado Il se repasa la literatu-
ratedrica. EnellV, se discuten los
temas y problemas que, en nues-
tra opinidn, no quedan resueltos
por la literatura tedrica. En el V,
se aborda un tema dificil, pero im-
portante: la transparencia del
Presupuesto. En el apartado VI,
se hace un repaso de la reducida
literatura empirica que puede
arrojar alguna luz sobre nuestra
primera pregunta.

Il. INSTITUCIONES
PRESUPUESTARIAS:
UNA VISION GENERAL

En este apartado, se describe
nuestra argumentacion basica y
se proporciona una vision gene-
ral del articulo.
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Fuerte: OCDE. Deuda bruta como proporcion del PNB.

1. ¢Son enddgenas
las instituciones?

Las instituciones presupuesta-
rias son el conjunto de normas y
regulaciones conforme a las cua-
les se preparan, se apruebany se
ejecutan los presupuestos. Dado
que estas instituciones varian en
los distintos paises y, en menor
medida, a lo largo del tiempo, es
posible utilizarlas para explicar
las diferencias entre las diversas
politicas fiscales.

Una objecion obvia a esta es-
trategia de investigacion es que
las instituciones sean enddgenas
por si mismas. En particular, ta-
les instituciones pueden modifi-
carse como consecuencia de una
ejecucion fiscal insatisfactoria, o
bien la eleccion entre institucio-
nes diferentes puede depender
de otras variables sociopoliticas
capaces de influir tanto enla elec-
cion institucional como en el re-
sultado fiscal. Ental caso, las ins-

tituciones no pueden utilizarse co-
mo variables para explicar aque-
llas regresiones en las que los
resultados se hallan al lado iz-
guierdo de la ecuacion, como
ocurre en el procedimiento de la
literatura empirica que repasare-
mos después.

En realidad, las instituciones
son claramente exdgenas hasta
cierto punto, sobre todo en cuan-
to a los resultados fiscales pasa-
dos. Sin embargo, en la medida
en que, razonablemente, el cam-
bio de las instituciones resulta
costoso, y por tanto cambian con
una frecuencia relativamente es-
casa, pueden considerarse «exo-
genas», al menos a corto y medio
plazo. En otras palabras, dado
gue cambiar las instituciones re-
sulta costoso y complicado, las
que ya existen tienen que ser muy
insatisfactorias para que merez-
ca la pena cambiarlas; en las re-
formas institucionales hay un
fuerte sesgo hacia el statu quo.

Por consiguiente, nosotros pen-
samos que, al menos provisional-
mente, se pueden utilizar las ca-
racteristicas institucionales como
variables explicativas, pese a que
la dinamica de las reformas de
las instituciones presupuestarias
constituya un excelente tema pa-
ra la investigacion futura.

Se pueden distinguir dos tipos
de instituciones: leyes que pres-
criben objetivos numeéricos en el
Presupuesto, y normas de proce-
dimiento.

2. Leyes de presupuesto
equilibrado

El ejemplo mas tipico de «ob-
jetivo numerico» es una ley de
presupuesto equilibrado. Hay dos
argumentos tedricos que sugie-
ren gue una ley de presupuesto
equilibrado no seria optima. El
primero se refiere a las politicas
de estabilizacion. Las habituales
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politicas keynesianas anticiclicas
prescriben recorte de impuestos,
aumento de los gastos y déficit
en momentos de recesion, y au-
mento de impuestos, recorte de
gastos y superavit en las expan-
siones economicas. Notese, sin
embargo, que se ha cuestionado
la viabilidad y la oportunidad de
este tipo de politicas fiscales hien
afinadas, comenzando con la fa-
mosa argumentacion sobre los
«retrasos largos y variables» de
Milton Friedman (4).

Un segundo argumento teori-
CO que se opone a la idea de las
leyes de presupuesto equilibrado
es la teoria de suavizacion fiscal
relativa a los déficit presupuesta-
rios (Barro, 1979; Lucas y Stokey,
1983). Segun esta teoria, los dé-
ficit y los superavit presupuesta-
rios deben utilizarse para «suavi-
zar» el coste distorsionador de la
fiscalidad, de manera que se per-
mitan los déficit cuando el gasto
sea excepcional y temporalmen-
te elevado; por ejemplo, en mo-
mentos de guerra, catastrofes
naturales, situaciones de emer-
gencia, etc., 0 en epocas de in-
gresos temporalmente bajos, ta-
les como los ciclos de recesion.
Por consiguiente, una ley que
prescriba un presupuesto equili-
brado para cada ano limitaria ex-
cesivamente el uso de los déficit
y superavit presupuestarios co-
mo «colchones» necesarios para
ejecutar una politica 6ptima de
suavizacion fiscal.

En teoria, se puede pensar en
una ley de equilibrio presupues-
tario «eventual», conclausulas de
escape que permitan un cierto
grado de suavizacion fiscal. Sin
embargo, en el debate sobre
«normas versus discrecion», hay
un argumento que, bien entendi-
do, sugiere que las normas han
de ser sencillas (5). Unas normas
complicadas pueden ser eludidas
con facilidad y presentar proble-
mas de control, de manera que,
al final, resulten inttiles. Pueden

ser incluso perjudiciales si favo-
recen el recurso a los «presu-
puestos creativos» y a politicas
muy distorsionadas elegidas uni-
camente para eludir las normas.

Por otra parte, varios argumen-
tos sugieren que las politicas
reales no son dictadas por princi-
pios de fiscalidad ¢ptima, sino
gue son el resultado de varias ten-
dencias politicamente inducidas
a favor del déficit (véase el estu-
dio de Alesina y Perotti, 1995a).
En este caso, una ley de presu-
puesto equilibrado puede repre-
sentar una segunda mejor solu-
cion. Es posible que haya que
aceptar las distorsiones de la ley
de presupuesto equilibrado sobre
las politicas fiscales éptimas a
cambio de la reduccion de las dis-
torsiones politicamente inducidas
sobre las politicas reales (6).

En este articulo, se argumenta
que las leyes de presupuesto
equilibrado a escala nacional no
son ni necesarias ni suficientes
para asegurar la disciplina fiscal.
Sostenemos que los procedi-
mientos apropiados pueden no
requerir objetivos numericos, de
manera que pueda mantenerse
la flexibilidad en el frente del equi-
librio presupuestario (necesaria
para llevar a cabo las politicas de
suavizacion fiscal o de estabiliza-
cion) sin que se abandone la dis-
ciplina fiscal. Para evaluar esta
afirmacion, repasaremos a conti-
nuacion las cuestiones relaciona-
das con el procedimiento.

3. Normas de procedimiento

Se pueden identificar tres fases
en el proceso presupuestario:

1) la formulacion de una pro-
puesta de Presupuesto en el gje-
cutivo;

2) la presentacion y aproba-
cion del Presupuesto en la cama-
ra legislativa; y

3) la ejecucion del Presupues-
to por la burocracia.

El presente articulo se centra
sobre todo en los dos primeros
aspectos, aungque también trata-
remos brevemente del tercero. El
estudio exhaustivo del papel y
la organizacion de una burocra-
cia excede el objetivo de este
texto (7).

Dos puntos son esenciales
para nuestra perspectiva: los pro-
cedimientos de votacion que con-
ducen a la formulacion y apro-
bacién del presupuesto, y el
grado de transparencia del mis-
mo. Los procedimientos de vota-
cién son evidentemente impor-
tantes, puesto que establecen
quién influye (y cuando) en el pre-
supuesto final. La transparencia
es igualmente importante, dado
quelos «presupuestos creativos»
pueden eludir hasta los procedi-
mientos de votacion mas estric-
tos. De hecho, estos dos puntos
estan estrechamente vinculados:
los procedimientos de votacion in-
fluyen en el resultado final siem-
pre que éste pueda controlarse
gracias a su transparencia. Co-
menzaremos con los procedi-
mientos de votacion.

Nos centraremos en un com-
promiso clave entre dos tipos de
instituciones. Untipo es el que lla-
maremos, a falta de otra palabra
mejor, el jerarquico, y es el que
tiene la facultad de limitar la
responsabilidad democratica del
proceso presupuestario. El se-
gundo tipo, que a falta de una de-
nominacion mejor llamaremos
colegial, presenta las caracteris-
ticas opuestas. Las instituciones
jerarquicas sonlas que, por ejem-
plo, atribuyen fuertes prerrogati-
vas al primer ministro (o al minis-
tro de Finanzas, o de Hacienda)
para desautorizar a los ministros
proclives al gasto en las negocia-
ciones intragubernamentales so-
bre la formulacion del Presupues-
to. Las instituciones jerdrquicas
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también limitan de diversas ma-
neras la capacidad de la camara
legislativa para enmendar el Pre-
supuesto propuesto por el gobier-
no. Las instituciones colegiales
subrayan el caracter democratico
en todas las etapas, incluyendo
las prerrogativas de los ministros
proclives al gasto en el seno del
gobierno, las prerrogativas de la
camara legislativa frente al go-
bierno y los derechos de la oposi-
cion minoritaria en la camara.

Afirmamos que hay un compro-
miso entre estos dos tipos de ins-
tituciones: las instituciones je-
rarquicas son mas proclives a
imponer restricciones fiscales, a
evitar déficit largos y persistentes
y a ejecutar con mayor rapidez los
ajustes fiscales. Por otra parte,
son menos respetuosas con los
derechos de la minoria y tienden
a generar presupuestos clara-
mente inclinados a favor de la ma-
yoria. Las instituciones colegia-
les presentan las caracteristicas
opuestas.

Este compromiso puede tener
importantes implicaciones positi-
vas y normativas. Desde un pun-
to de vista positivo, sostenemos,
en funcion de las pruebas dispo-
nibles, que las instituciones jerar-
quicas favorecen de hecho las
restricciones fiscales. Desde un
punto de vista normativo, discu-
timos las consideraciones que
deben conducir a una eleccion
sobre este compromiso y cémo
«optimizarlo». En terminos gene-
rales, no es probable que las op-
ciones institucionales proximas
a los extremos de este compro-
miso institucional sean optimas.
Ademas, la eleccion institucional
depende de las «condiciones ini-
ciales». Por ejemplo, al consi-
derar una reforma institucional,
un pais con una elevada rela-
cion deuda/PNB debe adoptar
una postura mas favorable a
las instituciones jerdrquicas que,
en igualdad de condiciones, un
pais con una baja relacion deu-

da/PNB. Los argumentos teo-
ricos subyacentes a este compro-
miso se discuten en los aparta-
dos llly IV.

El segundo conjunto importan-
te de temas a tratar es el que se
refiere a la transparencia del Pre-
supuesto y a la naturaleza de las
instituciones que supuestamente
«controlan» el proceso presu-
puestario. Los modernos presu-
puestos de los paises de laOCDE
son extremadamente complica-
dos, a veces de manera innece-
saria. Cabe preguntarse si la
complejidad de un Presupuesto
esinevitable, o si es una forma de
dar oportunidades a los «presu-
puestos creativos». Es habitual
gue los gobiernos enmascaren el
pasivo, bien remitiéndelo a futu-
ros presupuestos, o bien utilizan-
do fondos que estan «fuera del
Presupuesto». Una practica co-
mun relacionada con la anterior
consiste en adoptar proyecciones
muy optimistas de las variables
macroeconomicas, de manera
que los ingresos se sobresti-
men y las necesidades de gasto
se subestimen. Asi, al final del
ano fiscal, el «inesperado» déficit
adicional se atribuye a la «<mala
suerte».

Se pueden considerar dos mo-
dos de abordar el problema de la
transparencia. Uno consiste en
establecer ciertas pautas a se-
guir. El otro se basa en disponer
de organismos independientes
que proporcionen un «control» de
la exactitud del Presupuesto. No-
sotros nos manifestamos a favor
de la segunda solucién en el apar-
tado V, que trata especificamen-
te el tema de la transparencia.

lll. INSTITUCIONES,
PROCEDIMIENTOS
Y PRESUPUESTOS:
TEORIA

1. Generalidades

Sin ninguna restriccion sobre
los procedimientos, sin ninguna
«gstructura» ni normas, el teore-
ma de |la imposibilidad de Arrow
implica que una camara legislati-
va nunca generaria un Presu-
puesto, sino un mero «caos» le-
gislativo. El influyente trabajo de
Shepsle (1979a,b) muestra que
las restricciones («estructura»)
impuestas por las normas de pro-
cedimiento resuelven, por lo ge-
neral, el problema de Arrow y con-
ducen a resultados legislativos
predecibles.

Existe una vasta literatura en
el campo de la ciencia politica for-
mal dedicada al estudio de los di-
ferentes procedimientos de vota-
cion en los organos legislativos y
sus diferentes resultados, y una
buena parte de esa investigacion
se centra en los presupuestos.
Tipicamente, esta literatura se
basa en las instituciones nortea-
mericanas, y se centra casi exclu-
sivamente en la camara legislati-
va; es decir, en el Congreso de
los Estados Unidos. Sin embar-
go, si se considera cum grano sa-
lis, esta literatura puede arrojar
luz sobre las instituciones de
otros paises.

Gran parte de esta investi-
gacion se basa, directa o indi-
rectamente, en una vision del
Presupuesto en la que éste se
considera como el resultado del
conflicto de intereses entre repre-
sentantes con electorados de ba-
se geografica. En particular, se
abordan dos problemas: la de-
terminacion del tamafo del Pre-
supuesto y la asignacion de pro-
yectos entre distritos diferentes.
Weingast, Shepsle y Johnsen
(1981) proporcionan uno de los es-
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tudios mas clarificadores sobre
estos problemas basicos, espe-
cificamente sobre los efectos de
los electorados de base geografi-
ca en el volumen total del Presu-
puesto. Argumentan que los re-
presentantes con electorados de
base geografica demandan pro-
gramas de gasto que beneficien
a sus distritos y se financien a es-
cala nacional. Por consiguiente,
estos representantes eluden sis-
tematicamente la interiorizacion
de los «verdaderos» costes de la
financiacion de tales proyectos.
La idea es que los votantes de su
distrito reciben beneficios equiva-
lentes a B, por cierto proyecto pu-
blico en el distrito x, pero tienen
qgue pagar 1/N del coste total de
dicho proyecto, siendo N el nu-
mero de distritos y estando los im-
puestos igualmente distribuidos
entre los distritos. Un represen-
tante elegido conforme a un crite-
rio geografico no interioriza total-
mente los efectos que el gasto en
su distrito tiene sobre la carga fis-
cal del pais. El efecto agregado
de la actitud de estos represen-
tantes, al afrontar racionalmente
estos incentivos, es una deman-
da excesiva de bienes publicos
con beneficios asignados geogra-
ficamente y costes financieros di-
fusos.

Weingast, Shepsle y Johnsen
no abordan directamente la cues-
tion de como todo este conjunto
de demandas de proyectos elec-
toralistas conduce a la elabo-
racion de un Presupuesto agre-
gado; es decir, no caracterizan
explicitamente el equilibrio de la
votacion. El rasgo critico de un
equilibrio de votacion que condu-
ce a una oferta excesiva de pro-
yectos electoralistas es la «reci-
procidad». Esto significa que un
representante del distrito x vota a
favor de un proyecto para el dis-
trito j, esperando que el repre-
sentante de este distrito le de-
vuelva el favor en la proxima
votacion. Este tipo de comporta-

miento cooperativo entre repre-
sentantes, quiza obligado por la
repeticion de votaciones, queda
poco estudiado en ese articulo.

La literatura sobre los procedi-
mientos ha abordado tres cues-
tiones relacionadas: ;que nor-
mas de procedimiento mitigan o
agravan el problema de la oferta
excesiva de proyectos «electo-
ralistas»?, ; qué normas de pro-
cedimiento hacen que, con un
determinado Presupuesto total,
la eleccion de proyectos resulte
mas o menos eficaz?,y ;comoin-
fluyen las distintas normas de pro-
cedimiento en la asignacion final
de los beneficios netos entre los
distritos?

Dos temas tienen un interés
particular para nuestros proposi-
tos: a) la secuencia de la votacion
del Presupuesto; b) el tipo de en-
miendas aceptables sobre el Pre-
supuesto propuesto.

2. El momento de la votacion
del Presupuesto

Una de las caracteristicas mas
importantes (o al menos mas
anunciadas) de la Ley de Presu-
puestos de 1974 de los Estados
Unidos, que reformo sustancial-
mente los procedimientos presu-
puestarios, era el cambio en la
secuencia de las votaciones del
Presupuesto en el Congreso.
Hasta ese momento, el Congre-
so votaba sobre una serie de
leyes financieras, y el volumen to-
tal del Presupuesto se determi-
naba de manera residual. Des-
pués de la Ley de Presupuestos,
al Congreso se le pide que vote
en la primera fase del proceso so-
bre el volumen total del presu-
puesto.

La intencion de esta reforma
era imponer al 6rgano legislativo
una disciplina previa, de manera
gue se estableciera un acuerdo
sobre el volumen total del Presu-

puesto, en lugar de dejar que se
determinara mediante la acumu-
lacion de leyes. La aparicion de
grandes déficit presupuestarios
en los anos ochenta suscito algu-
nas preguntas relativas al éxito
de esta reforma (8).

Motivado por este rompecabe-
zas, Ferejohn y Kreibhel (1987)
estudian desde el punto de vista
tedrico la determinacion del volu-
men del Presupuesto segun los
dos procedimientos alternativos
de votacioén. Estos autores supo-
nen que el Presupuesto puede
asignarse a dos proyectos, y que
los diferentes legisladores tienen
distintas preferencias sobre los
beneficios relativos de estos dos
proyectos. Llegan a una conclu-
sion provocadora: con respecto
al caso en que el volumen total
del Presupuesto se determina de
manera residual, no siempre es
menor el velumen del Presupues-
to cuando los ¢rganos legislativos
votan primero sobre el volumen y
después sobre la composicion.
Mientras que, en general, el volu-
men del presupuesto no es inde-
pendiente del orden de las vota-
ciones, el volumen relativo del
Presupuesto con distintas se-
cuencias de votacion depende de
la distribucion de las preferencias
de la camara legislativa en cuan-
to a la composicion del Presu-
puesto.

Lo que implica este resultado
es que los legisladores racicna-
les han de ser previsores: por
ejemplo, al volar el primer punto
del Presupuesto, calcularan en
gué medida afectara esta prime-
ra votacion al resultado final tan-
to en términos de volumen como
de composicion. A la inversa, al
votar en primer lugar sobre el vo-
lumen, un legislador racional pue-
de calcular el modo en que un
determinado volumen afectara
posteriormente a la composicion
de la siguiente votacion. Estos re-
sultados se obtienen suponiendo
una informacion perfecta: cada
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legislador conoce la distribucion
de las preferencias en el ¢rgano
legislativo. Por consiguiente, en
el momento de la primera vo-
tacion, los legisladores pueden
calcular el equilibrio final del vo-
to. Aunque estéa claro que esta
suposicion no es realista, no es
evidente en que direccion cam-
biarian los resultados si se in-
trodujera una informacion imper-
fecta.

Una caracteristica desafortu-
nada de los resultados de Fere-
johny Kreibhel es que no pueden
aclarar la cuestion de cual de los
dos procedimientos debe elegir-
se para limitar la tendencia al gas-
to de la camara legislativa. De he-
cho, resulta dificil extraer de su
articulo una vinculacion sencilla
entre ciertas caracteristicas ob-
servables de la distribucion de las
preferencias en la camara y los
resultados politicos derivados de
cada procedimiento. En conse-
cuencia, hay que leer el texto de
Ferejohny Kreibhel como una ad-
vertencia Util contra la simplifica-
cion excesiva del efecto de deter-
minados procedimientos sobre
los resultados finales.

3. Normas sobre enmiendas

En una influyente serie de ar-
ticulos, Baron (1989y 1991) y Ba-
ron y Ferejohn (1989) estudian la
cuestion de como los drganos le-
gislativos llegan a un acuerdo pa-
ra adoptar proyectos que repor-
ten grandes ventajas electorales.
De manera especifica, estudian
tanto el modo en que la camara
elige la asignacion de los benefi-
cios de un determinado Presu-
puesto entre los legisladores que
representan diferentes distritos
como el modo en que la camara
opta entre diferentes presupues-
tos mas o menos eficaces. La efi-
cacia global de un Presupuesto
se define, por ejemplo en Baron
(1991), como la proporcion de los

beneficios agregados con res-
pecto a la tributacion agregada de
diferentes programas.

Esta linea de investigacion des-
taca la distincion entre normas ce-
rradas y normas abiertas en las
enmiendas. Una norma cerrada
es aquella en la que una propues-
ta formulada por un miembro de
la camara ha de ser votada inme-
diatamente en sentido afirmativo
o negativo. Si se aprueba, «el jue-
go ha terminado», y si se recha-
za, otro miembro de la camara
puede formular una nueva pro-
puesta, la cual, nuevamente, se
somete a votacion a favor o en
contra. Una norma abierta es
aquella en que la propuesta for-
mulada por el miembro seleccio-
nado es sometida a enmiendas
en el hemiciclo. Mas especifica-
mente, el primer miembro selec-
cionado formula una propuesta.
Otro miembro es seleccionado a
continuacion y puede solicitar una
votacién sobre la propuesta tal
cual se ha formulado, o bien pro-
poner una enmienda. En el se-
gundo caso, la enmienda se vota
en contra de la propuesta. La ven-
cedora es la nueva propuesta de
la camara, se selecciona un nue-
vo miembro, etcetera.

A fin de entender el funciona-
miento de los dos tipos de nor-
mas, supongamos que hay una
propuesta en la camara. Una pro-
puesta implica la eleccion de un
Presupuesto y una asignacion de
beneficios entre distritos, es de-
cir, entre representantes. La di-
ferencia clave entre los dos pro-
cedimientos es que una rnorma ce-
rrada otorga mas poder a aquel
que establece el orden del dia
en primer lugar. De hecho, con
una norma cerrada el organismo
o persona encargado de estable-
cer el orden del dia solo tiene que
ofrecer a la mayoria minima (el
50 por 100 mas uno) los benetfi-
cios suficientes para que dicha
mayoria prefiera aceptar la pro-
puesta antes que continuar el

proceso, sila propuesta es recha-
zada, con otra propuesta que mo-
difique el orden del dia. Cada le-
gislador sabe que votar contra la
propuesta en la camara, aungque
ello suponga conseguir un be-
neficio relativamente pequeno
para su distrito, puede conducir a
una propuesta aun peor en la si-
guiente fase. Por consiguiente,
el umbral de aceptacion es relati-
vamente bajo. Esto implica que
pueden aprobarse propuestas
relativamente ineficaces, y que
quien establece el orden del dia
puede obtener la parte del ledn
de los beneficios dentro de la
mayoria vencedora. De hecho,
incluso un Presupuesto relati-
vamente ineficaz (por ejemplo,
unos beneficios agregados ba-
jos con respecto a la tributacion)
resulta suficiente para que una
mayoria escasa se mantenga re-
lativamente feliz frente a la posi-
bilidad de continuar el proceso de
votacion.

Con una norma abierta dismi-
nuye el poder de quien establece
el orden del dia, el cual debera te-
nerlo en cuenta a la hora de for-
mular una propuesta. Al hacer la
primera propuesta, se le plantea
un compromiso. Si ofrece un pro-
grama «universal», con benefi-
cios para todos los distritos, pue-
de conseguir una aprobacion
inmediata, pues ningun legisla-
dor querra presentar enmiendas.
Sin embargo, esta estrategia es
«cara», dado que reserva una
cantidad relativamente pequena
de beneficios para el distrito de
quien establece el orden del dia.
En el otro extremo, si el que esta-
blece el orden del dia formula una
propuesta que distribuye los be-
neficios entre una mayoria esca-
sa, hay una posibilidad relativa-
mente alta de que un miembro de
la minoria sea seleccionado en la
siguiente fase para presentar en-
miendas y formular objeciones a
la propuesta con la intencion de
formar otra mayoria. Similares
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consideraciones se aplican a los
miembros de la primera mayoria
que reciban beneficios netos re-
lativamente pequenos con la pri-
mera propuesta. En un punto
medio, aquellos que sean selec-
cionados para fijar el orden del
dia y formular propuestas equili-
braran estas dos tendencias y
propondran Presupuestos que
tengan alguna probabilidad, en-
tre cero y uno, de pasar la si-
guiente votacion, dependiendo
de quien sea seleccionado para
presentar enmiendas.

Estas consideraciones propor-
cionan la base para determinar
distintos resultados:

1) Una norma abierta genera
demoras en la aprobacion de una
propuesta, entendiendo como de-
mora la necesidad de votar mas
de una vez para aprobar un pre-
supuesto.

2) Una norma cerrada con-
duce a la adopcién de Presu-
puestos mas ineficaces, es de-
cir, Presupuestos en los que la
proporcion de los beneficios co-
rrespondientes sobre la tributa-
cion agregada es baja.

3) Una norma cerrada condu-
ce a la adopcion de normas de
asignacion «mayoritaria». Esto
significa que los beneficios se
asignan a una fracciondel «50 por
100 mas uno» de la camara. La
norma abierta puede dar lugar a
una distribucion de beneficios en
la que mas de la «mayoria mini-
ma» de los legisladores reciba
beneficios netos positivos.

4) Con una norma abierta, la
distribucion de los beneficios en-
tre la mayoria vencedora es mas
equitativa que con una norma
cerrada.

Estos resultados ilustran muy
claramente varios aspectos del
compromiso entre los procedi-
mientos jerarquicoy colegial. Con
una norma cerrada se consigue

una aprobacion rapida de la pro-
puesta, con la contrapartida de
ejecutar unos Presupuestos «in-
justos» y masineficaces. Los Pre-
supuestos son injustos en el sen-
tido de que se inclinan a favor de
los que hacen la primera pro-
puesta, y siempre distribuyen los
beneficios entre la mayoria mas
pequena posible.

De la eleccion entre estas nor-
mas se derivan dos implicacio-
nes. En primer lugar, una norma
cerrada es preferible siempre que
se considere importante evitar las
demoras. Este suele ser el caso
en los paises con deudas eleva-
das y/o en periodos de inestabili-
dad macroeconomica en los que
resulte vital la rapida adopcion de
ajustes fiscales. Porotra parte, en
paises y pericdos de deuda baja
y estabilidad fiscal, las conside-
raciones de eficacia en la asigna-
cion y equidad pueden predomi-
nar, favoreciendo la adopcién de
una norma abierta.

En segundo lugar, cualquier
norma de procedimiento que limi-
te la capacidad del érgano legis-
lativo para presentar enmiendas
da lugar a una aprobacion rapida
de propuestas muy favorables a
guienes pueden formular la pro-
puesta.

En aras de la sencillez y la ma-
nejabilidad, en la literatura formal
que estamos repasando, la facul-
tad de formular propuestas se atri-
buye de manera aleatoria, y cada
legislador tiene la misma probabi-
lidad de ser llamado a formular la
primera propuesta. En la practica
real de la democracia parlamen-
taria, el ejecutivo es el que tiene
la prerrogativa de formular la pri-
mera propuesta. Por consiguien-
te, los acuerdos similares ala nor-
ma cerradafavorecenal ejecutivo,
mientras que una norma abierta
lo debilita.

Por dltimo, nétese que una vo-
tacion sobre opciones de procedi-

miento solo tiene sentido a priori,
antes de que se identifique al for-
mulador de la primera propuesta.
De otra manera, la mayoria que
favorece laprimera propuesta ele-
giria una norma cerrada. Esta ob-
servacion ejemplifica un punto
que se ha tratado antes, el de que
los procedimientos deben elegir-
se previamente y no deben ser
modificables durante el mismo
proceso que conduce a la elec-
cion de un resultado politico.

4. Una analogia con las leyes
electorales

Antes de cerrar este apartado,
es interesante destacar una ana-
logia existente entre el compro-
miso de las instituciones colegia-
lesy jerarquicas, el compromiso
de los sistemas electorales pro-
porcionales y los mayoritarios.
Los sistemas proporcionales tien-
den a generar sistemas multipar-
tidistas con amplios gobiernos de
coalicion. Los sistemas mayorita-
rios tienden a generar sistemas
bipartidistas (o formas aproxima-
das) y gobiernos unipartidistas.
Los gobiernos de coalicion fun-
cionan de manera analoga a los
procedimientos colegiales: gene-
ran demoras en la toma de deci-
siones politicas, pero evitan el
partidismo extremo. De hecho,
los gobiernos de coalicion requie-
ren el apoyo de varios partidos, y
el poder de veto de un miembro
de la coalicién puede dilatar el
proceso legislativo. Los sistemas
mayoritarios presentan las ca-
racteristicas opuestas, pues en
ellos el partido que ejerce el po-
der no esta limitado. Alesina y
Drazen (1991) y Spolaore (1993)
aportan una exposicion formal
de estas ideas. Grilli, Masciand-
daro y Tabellini (1991), Roubini y
Sachs (1989a) y Alesina y Perotti
(1995b) abordan la demostracion
empirica de las situaciones de
parélisis fiscal y el retraso de los
ajustes fiscales en los gobiernos
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de coalicion de los paises de la
OCDE. Un estudio relacionado
con esta tematica se refiere al
«gobierno dividido» en Estados
Unidos, situacion que se produce
cuando el partido del Presidente
no tiene mayoria en el Congreso.
Tal situacién puede favorecer los
retrasos en la adopcion de me-
didas politicas, pero también pue-
de favorecer la moderacion, como
lo argumentan tecrica y empirica-
mente Alesina y Rosenthal (1995).

En resumen, la opcion por una
ley electoral implica un compro-
miso institucional muy similar al
que hemos senalado en relacion
con los procedimientos presu-
puestarios.

VI. DISCUSION

La bibliografia que hemos exa-
minado mas arriba ha avanzado
mucho en el estudio de los orga-
nos legislativos en general y en
el del Congreso norteamericano
en particular. Para aquellos que,
como nosotros, tengan interés en
los efectos de los procedimientos
sobre los déficit presupuestarios
desde una perspectiva compara-
tiva, esta literatura deja varias
cuestiones abiertas.

1) En primer lugar, aborda es-
pecitficamente el volumen y la
composicién geografica del Pre-
supuesto, pero pasa por encima
del equilibrio presupuestario. Se
necesita un modelo dinamico pa-
ra analizar los déficit, y los mode-
los que hemos repasado hasta
ahora son estaticos. La dificultad
técnica se halla en el hecho de
gue en un modelo dinamico cada
votacion del érgano legislativo de-
termina la situacién (particular-
mente, el nivel de deuda publica)
gue heredara la siguiente legis-
latura, o la siguiente votacion de
la misma legislatura. En conse-
cuencia, un legislador racional
deberia votar hoy teniendo en

cuenta los efectos de su decision
en los futuros equilibrios de las
votaciones, con diferentes nive-
les de deuda. Este problema es
dificil de resolver, excepto en mo-
delos muy sencillos en los que se
ha simplificado mucho la comple-
jidad de las normas de procedi-
miento y de la composicion del 6r-
gano legislativo (9).

Chari y Cole (1993) han avan-
zado algo en esta direccion, apro-
vechando las aportaciones de
Weingast, Shepsle y Johnsen
(1981), que hemos repasado an-
tes, y el enfoque de Alesina y Ta-
bellini (1990). Este ultimo enfo-
que sugiere que la deuda publica
puede ser ulilizada «estrategica-
mente» por el politico actual para
influir en la eleccion de los politi-
cos futuros, en el caso de que am-
bos politicos (el actual y el futuro)
tengan prioridades de gasto dife-
rentes. Chari y Cole consideran
una camara legislativa con el tipo
de inclinacion politica senalada
por Weingast, Shepsle y John-
sen, y demuestran que dicha ca-
mara optara por emitirdeuda para
gastar el maximo posible durante
el primer periodo. La politica de
gasto elevado/deuda elevada se
explica por la combinacién del ar-
gumento del «sesgo por distrito»
con el argumento de la «deuda
estrategica».

Velasco (1994) propone otra
derivacion dinamica de la vision
de Shepsle, Weingast y Johnsen.
Utiliza un modelo relacionado con
el marco de la denominada «tra-
gedia de los comunes», y estudia
un juego no cooperativo entre
multiples autoridades que gastan
a partir de una cantidad comun
de ingresos fiscales. Todas estas
autoridades que generan gastos
intentan tener libre acceso a los
recursos publicos comunes (in-
gresos fiscales) para gastar en el
programa que persiguen.

Enresumen, hay que elegir en-
tre modelos relativamente ricos

en detalles institucionales, pero
estaticos, o modelos dinamicos
que resultan deficientes en cuan-
to a realismo institucional. Esto
representa un grave problema pa-
ra el investigador empirico o inte-
resado en la ejecucion politica,
dado que los resultados en cuan-
to al volumen del gasto no se tra-
ducen necesariamente en resul-
tados en cuanto al volumen del
deficit. De hecho, se pueden po-
ner ejemplos de paises (como
Francia) que tienen un sector pu-
blico grande, pero un nivel bajo
de deuda publica.

2) La segunda limitacion de
esta literatura radica en la impor-
tancia que da a los «proyectos
electoralistas»; es decir, en los
proyectos publicos con beneficios
geograficamente concentrados.
Este énfasis estaba fundamenta-
do hace dos décadas, pero en los
Ultimos anos ha ido perdiendo so-
lidez. Como se ha argumentado
antes, la parte de los presupues-
tos de la OCDE que se dedica a
proyectos que pueden conside-
rarse «electoralistas» y de base
geografica se esta reduciendo en
relacion con los programas de
transferencia y derechos con una
base amplia. Es evidente que al-
gunos programas de transferen-
cia tienen una base geografica:
por ejemplo, Florida presenta una
elevada concentracion de pensio-
nistas, y las pensiones por invali-
dez han sido utilizadas en ltalia
como una forma de transferen-
cia indirecta del Norte al Sur (10).
Sin embargo, la importancia que
se les da a los proyectos electo-
ralistas en esta literatura formal
es desproporcionada en relacion
con lo que representan actual-
mente tales proyectos en los Pre-
supuestos. De hecho, Alesina y
Perotti (1995b) argumentan que
la experiencia reciente de los
ajustes fiscales en los paises de
la OCDE demuestra la posibilidad
de gue las consolidaciones fis-
cales acertadas y duraderas no
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eviten los recortes en derechos,
programas de transferencia de
amplia base, y salarios y empleos
publicos. Los modelos formales
de votaciones legislativas sobre
proyectos electoralistas no pue-
den aplicarse directamente a las
cuestiones de asignacion de gas-
tos a programas de transferencia,
seguridad social y derechos en
general.

3) Untercerproblemaeslaim-
portancia casiabsoluta que da es-
ta literatura al érgano legislativo,
en logico detrimento del poder
ejecutivo. Se puede discutir si es-
ta importancia esta justificada o
no en el caso de Estados Unidos,
pero, desde nuestra perspectiva,
no cabe duda de que, en las de-
mocracias parlamentarias, es ne-
cesario concentrarse mas en la
formulacion del Presupuesto den-
tro del gobierno. Las negociacio-
nes intfragubernamentales pue-
den ser muy importantes para el
resultado final, sobre todo en las
situaciones en las que el papel de
la camara legislativa se halla limi-
tado en cuanto a su capacidad pa-
ra enmendar el Presupuesto pro-
puesto por el ejecutivo.

Parte de la literatura referente
a comisiones, normas de proce-
dimiento, orden de votacion y nor-
mas cerradas o abiertas puede
aplicarse, mutatis mutandis, al
proceso de decision dentro del
gobierno. Por ejemplo, el estudio
sobre el orden de la votacion que
hemos visto antes (primero sobre
el volumen global y luego sobre
la composicion) se puede aplicar
perfectamente a la votacion den-
tro del Consejo de Ministros.

Sin embargo, se plantean va-
rios problemas adicionales cuan-
do consideramos la formulacion
del Presupuesto dentro del eje-
cutivo en las democracias parla-
mentarias. Por ejemplo, un factor
fundamental es la posicion relati-
va, de iure o de facto, de los mi-
nistros tendentes al gasto frente

al ministro de Hacienda y/o el pre-
sidente del gobierno. Lo impor-
tante es sila persona que tiene la
responsabilidad ultima de pre-
sentar el Presupuesto a la cama-
ra legislativa (normalmente el mi-
nistro de Hacienda) ocupa en las
negociaciones presupuestarias
intragubernamentales una posi-
cion superior a la de los ministros
tendentes al gasto. En algunos
casos, no es una sola persona la
responsable de preparar el Pre-
supuesto (11). En adelante, nos
referiremos al ministro de Hacien-
da cuando hagamos alusion a la
persona O personas responsa-
bles del Presupuesto general.
Los procedimientos mas jerdrqui-
cos atribuyen al ministro de Ha-
cienda una posicion superior a
la de los ministros tendentes al
gasto, mientras que los procedi-
mientos colegiales son mas igua-
litarios dentro del gobierno. El
electorado de los ministros ten-
dentes al gasto son los grupos y
sectores econdmicos que se be-
nefician de ciertos programas de
gasto, mientras que, al menos en
teoria, el electorado del ministro
de Hacienda es el contribuyente
«medio». En consecuencia, los
ministros tendentes al gasto no
asumen los costes agregados
de ciertos programas de gasto,
mientras que Hacienda tiene una
motivacion para asumirlos.

Podria pensarse en una analo-
gia con el caso de Estados Uni-
dos. Los ministros tendentes al
gasto son como congresistas, cu-
yos votantes favorecen progra-
mas especificos de gasto. El Pre-
sidente, en Estados Unidos, y el
ministro de Hacienda, en las de-
mocracias parlamentarias, tien-
den a ser mas sensibles a los
intereses mas amplios del contri-
buyente medio. Chari, Jones y
Marimon (1994) aportan una in-
teresante formulacion de esta
idea para el caso de Estados Uni-
dos. Argumentan que los votan-
tes norteamericanos suelen pre-

ferir a un «gran gastador» (es de-
cir, un demacrata) en su distrito
legislativo, pero votan a un «con-
servador fiscal» (un republicano)
como Presidente. Al actuar asi,
estos votantes maximizan sus
oportunidades de atraer el gasto
a sus distritos manteniendo bajo
el volumen global del Presupues-
to y, por tanto, el nivel de impues-
tos (12). La analogia con los go-
biernos parlamentarios consiste
enquelosvotantes tienden a apo-
yar a los ministros «generosos»
con el gasto y a un ministro de Ha-
cienda «conservador».

El incentivo de los «ministros
de gasto» para aumentar el volu-
men del Presupuesto es incluso
mayor si consideramos su papel
como jefes de una burocracia.
Sabemos, por la obra de Niska-
nen (1971), y por la «escuela de
la opcion publica» (véase Mue-
ller, 1978, para un repaso del te-
ma), que las burocracias luchan
por maximizar la asignacion del
Presupuesto que les correspon-
de. De hecho, el status, el salario
y la influencia de los burdcratas
suele relacionarse directamente
con el volumen del Presupuesto
que controlan (13).

En resumen, cualquier dispo-
sicion de procedimiento que in-
cremente el poder relativo del
ministro de Hacienda tiende a
aumentar la disciplina fiscal.

4) Un cuarto grupo de proble-
mas que incorpora rasgos algo di-
ferentes en el contexto estadou-
nidense y en las democracias
parlamentarias es el que se refie-
re a la relacion entre el ejecutivo
y el legislative en el proceso pre-
supuestario. Tipicamente, tanto
en Estados Unidos como en las
democracias parlamentarias los
legisladores son vistos como
grandes gastadores que intentan
socavar la intencion de los go-
biernos de asumir una mayor
responsabilidad fiscal. Por consi-
guiente, como se ha argumen-
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tado antes, los procedimientos
que limitan el tipo de enmien-
das que puede proponer la cama-
ra legislativa deben conducir a
una restriccion fiscal, a costa de
una menor colegialidad. Un im-
portante aspecto procedimental
es el que se refiere a las conse-
cuencias que tendria un rechazo
del Presupuesto propuesto por el
ejecutivo. Estas consecuencias
pueden ser muy «graves», impli-
cando, de iure o de facto, la dimi-
sion del gobierno, e incluso unas
nuevas elecciones. En el extre-
mo opuesto, las consecuencias
pueden ser muy «moderadas»,
cuando simplemente requieren
una nueva propuesta de Presu-
puesto por parte del ejecutivo.

Von Hagen (1992) hace una fi-
na puntualizacion al argumentar
que cuanto «mas graves» son pa-
ra el gobierno las consecuencias
de una derrota en la votacion
parlamentaria del Presupuesto,
«mayor es el interes del gobierno
en proponer un Presupuesto del
que pueda esperarse una solida
mayoria en el parlamento» (Von
Hagen, 1992, pag. 35). Por otra
parte, la camara legislativa, y en
particular los partidos que sostie-
nen al gobierno, pueden evitar el
rechazo de una propuesta presu-
puestaria por miedo a originaruna
crisis institucional. El triunfo de
uno de los dos argumentos pue-
de depender de las circunstan-
cias. Generalmente, si el gobier-
no puede elegir <jugarse el todo
por el todo» en cualquier votacion
sobre el Presupuesto, adquiere
una ventaja estratégica, convir-
tiendo el voto a favor o en contra
del Presupuesto en un voto a fa-
vor o en contra del gobierno. Es-
ta eleccion puede resultar Util pa-
ra «poner orden» en los debates
parlamentarios en los que los
miembros de los partidos guber-
namentales amenacen con votar
junto a la oposicién en la pro-
puesta presupuestaria. Por ejem-
plo, Huber (1992) analiza estos

tipos de procedimientos (la gui-
lfotina y el voto en paquete) en el
caso de Francia. Argumenta que
estos procedimientos son utiliza-
dos con mucha frecuencia en la
V Republica, y fueron introduci-
dos como respuesta a la fragili-
dad gubernamental de la IV Re-
publica. Sugiere que el uso de
estos procedimientos contribuyo
significativamente a la aproba-
cion de la legislacion promovida
por el ejecutivo, y fueron emplea-
dos con frecuencia en el proce-
so de aprobacion de los presu-
puestos.

5) En quinto lugar, en el epi-
grafe 1I1.3 analizamos los méritos
relativos de las normas cerradas
y abiertas, pero quedaron abier-
tas varias cuestiones adicionales.
En particular, el régimen de nor-
ma abierta puede ser de varios ti-
pos diferentes. Por ejemplo, las
enmiendas pueden permitirse so-
lo si no incrementan el volumen
del déficit y/o si no incrementan
el volumen del gasto. Asi, se pue-
de considerar una norma cerrada
sobre el volumen del Presupues-
to y una norma abierta sobre su
composicion. Esto reforzaria la
posicion del ejecutivo cuando ne-
cesitara realizar ajustes fiscales,
pero mantiene la colegialidad en
los asuntos puramente asignati-
vos. Sobre estos aspectos, no se
dispone aln de trabajos teoricos.

V. LATRANSPARENCIA
DEL PRESUPUESTO

En las economias modernas,
el Presupuesto es muy complejo,
a veces de manera innecesaria.
Esta complejidad, en parte inevi-
table y en parte creada artificial-
mente, favorece diversas practi-
cas que «esconden> el equilibrio
real (presente y futuro) de los cos-
tes y beneficios para los contribu-
yentes. Los politicos tienen inte-
rés en «esconder» los impuestos,
exagerar los beneficios del gasto

y ocultar el endeudamiento gu-
bernamental, equivalente a futu-
ros impuestos. Los politicos tie-
nen poco interés en elaborar unos
Presupuestos sencillos, claros y
transparentes.

Esta hipétesis se apoya, al me-
nos, en dos argumentos teoricos.
En primer lugar, esta la teoria de
la «ilusion fiscal», ilustrada con
especial claridad por Buchanan y
Wagner (1977). Segun esta pers-
pectiva, los votantes tipicamente
sobrestiman los beneficios del
gasto publico y subestiman los
costes de la tributacion, presente
y futura. La falta de transparencia
del Presupuesto puede aumentar
la confusion de los votantes y re-
ducir el interés de los politicos en
ser fiscalmente responsables. En
distintos lugares (Alesina y Perot-
ti, (1955a), hemos planteado al-
gunas dudas acerca del papel de
la «ilusion fiscal» como principal
explicacion de los déficit volumi-
nosos y persistentes, como son
los de los paises con relaciones
deuda/PNB del 100 por 100 o
mas. Sin embargo, ciertamente,
la falta de transparencia y la con-
fusion de los votantes puede in-
terferir de manera negativa en el
efectivo control presupuestario,
sobre todo cuando se necesitan
ajustes fiscales sustanciales.

El segundo argumento no se
basa en la irracionalidad o la con-
fusion de los votantes. Varios ar-
ticulos, aunque en contextos
diferentes —por ejemplo, Cukier-
man y Meltzer (1986), Alesina y
Cukierman (1991)—, destacan el
beneficio que supone para los po-
liticos actuar con una cierta am-
bigliedad, aunque se enfrenten a
un electorado con comportamien-
tos racionales. La idea es que, al
crear «confusién» y, en particu-
lar, al dejar menos claro el modo
en gue las medidas politicas se
traducen en resultados, los en-
cargados de tomar las decisiones
pueden mantener una ventaja
estratégica ante los votantes, ra-
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cionales pero no completamente
informados. Esta ventaja infor-
mativa desapareceria si se em-
plearan procedimientos «trans-
parentes»: por consiguiente, los
politicos optarian frecuentemen-
te por adoptar procedimientos
ambiguos. En particular, al me-
nos hasta cierto punto, cuanto
menos conoce y comprende el
electorado acerca del proceso
presupuestario, mayor capacidad
tienen los politicos para actuar
estratégicamente y utilizar los
déficit fiscales y los excesos de
gasto para conseguir objetivos
oportunistas.

Rogoff y Sibert (1988) y Rogoff
(1990) hacen una puntualizacion
similar en el contexto de los mo-
delos politicos del ciclo economi-
co. Muestran que si los votantes
no pueden observar con facilidad
la composicion del Presupuesto
(en el aspecto del gasto y/o en el
de la financiacion), entonces los
politicos pueden emprender poli-
ticas fiscales poco estrictas antes
de las elecciones y aumentar sus
posibilidades de reeleccion.

La literatura que se repasa en
este apartado destaca cuestiones
interesantes. Sinembargo, noen-
traenlos detalles del proceso pre-
supuestario, quedando mas lejos
de ellos que la literatura sobre los
procedimientos de votacion que
vimos en el apartado Ill. Una vez
que se han entendido los intere-
ses de los politicos para actuar de
una manera estratégicamente
ambigua, nos queda la dificil ta-
rea de entender cémo actian en
realidad esos politicos para oscu-
recer el Presupuesto, y que po-
demos hacer al respecto.

Diversos «trucos» pueden ser-
vir para influir estratégicamente
en las creencias y la informacion
de los contribuyentes/votantes.
Por ejemplo:

1) Sobrestimar el crecimiento
previsto de la economia, de ma-

nera gue se sobrestimen los in-
gresos fiscales, y subestimar el
nivel de los tipos de interés, de
manera gue se subestimen las
inversiones. Al final del ano fis-
cal, el «<inesperado~ déficit pue-
de atribuirse a factores macro-
econdmicos imprevistos, de los
cuales el gobierno puede consi-
derarse irresponsable.

2) Previsiones excesivamente
optimistas sobre el efecto de las
distintas politicas sobre el Pre-
supuesto, de manera que, por
ejemplo, se prevea un importante
efecto en los ingresos a partir de
un nuevo impuesto de pequena
magnitud, con lo que se deja para
el proximo Presupuesto el proble-
ma de emprender un ajuste real.

3) Mantenervarios puntos fue-
ra del Presupuesto, sin incorpo-
rar al Presupuesto nacional el uso
creativo de los presupuestos de
otros organismos publicos.

4) El uso estratégico de las
proyecciones presupuestarias.
Por ejemplo, en todos los estu-
dios sobre futuros Presupuestos,
uno de los elementos clave es la
«linea de base». Al inflar la linea
de base, los politicos pueden pre-
sentarse como fiscalmente con-
servadores sin haber creado au-
tenticos costes reales para las
circunscripciones electorales. De
este modo, crean una ilusion: se
muestran como «conservado-
res» a los ojos de los contribu-
yentes, preocupados por el volu-
men del Presupuesto, pero no
perjudican realmente a las cir-
cunscripciones clave con recor-
tes del gasto. Evidentemente, es-
tailusion no puede durar siempre,
pues el ajuste solo es riguroso en
relacion con la linea de base in-
flada, y al final no detendra el cre-
cimiento de la deuda. Sin embar-
go, este procedimiento genera
confusion y, en ultimo término,
demora la percepcion realista del
electorado en cuanto al estado
real de la Hacienda publica.

5) El uso estrategico de la ela-
boracion de Presupuestos alolar-
go de varios anos. Al anunciar,
por ejemplo, un plan de ajuste de
tres anos en el que todas las me-
didas duras se produciran en el
segundo y el tercer ano, los poli-
ticos pueden parecer respon-
sables y comprar «tiempo»; a
continuacion pueden revisar las
medidas presupuestarias de los
tres proximos anos para pospo-
ner nuevamente las medidas
duras.

En una importante contribu-
cion, Tanzi (1995) compara las
instituciones presupuestarias de
varios paises de la OCDE, y
subraya el papel de la transpa-
rencia mostrando cémo los dis-
tintos paises presentan niveles
muy diferentes al respecto. Tanzi
relaciona el grado de transparen-
cia con la viabilidad del control
del gasto (14).

VI. PROCEDIMIENTOS
PRESUPUESTARIOS
Y RESULTADOS
FISCALES:
DEMOSTRACION
EMPIRICA

Von Hagen (1992) y Von Ha-
gen y Harden (1994) proporcio-
nan el andlisis empirico mas com-
pleto de los efectos que tienen los
procedimientos sobre los resulta-
dos fiscales en los paises euro-
peos. Los autores elaboran va-
rios indices para clasificar los
procedimientos fiscales desde el
mas jerarquico al mas colegial,
segun nuestra terminologia. La
muestra comprende a todos los
paises miembros de la Comuni-
dad Europea, y el estudio se
centra en una amplia variedad
de informaciones sobre procedi-
mientos presupuestarios:

I} la preparacion del Presu-

puesto por el gobierno;
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Il) la fase legislativa y la rela-
cion entre ejecutivo y legislativo;

lll) lafase de ejecucion;

IV) el grado de transparencia
del Presupuesto;

V) la existencia de objetivos
numericos;

VI) laexistenciade planes pre-
supuestarios plurianuales.

Este estudio muestra que las
disposiciones presupuestarias
varian ampliamente entre los
distintos paises de la UE, lo que
refuerza la teoria, puesto que las
relaciones deuda/PNB tambiéen
son muy distintas entre estos
paises.

En cuanto a la fase guberna-
mental de la preparacion del Pre-
supuesto, los autores identifican
tres tipos de procedimientos que,
utilizando nuestra terminologia,
podemos llamar jerdrquicos, in-
termedios y colegiales. La varia-
ble clave en la que se centran es
la posicion relativa del ministro de
Hacienda (15) frente a los minis-
tros tendentes al gasto. Es inte-
resante la afirmacion de que
«Francia y el Reino Unido consti-
tuyen los ejemplos mas claros»
del tipo de procedimiento jerar-
quico. La «superioridad» del pri-
mer ministro y del ministro de
Hacienda en Francia se halla es-
tablecida formalmente. En el ca-
so del Reino Unido, la «superiori-
dad~» del Tesoro es mas de facto,
y se basa en la veterania y en
la practica aceptada. Von Hagen
y Harden (1994) escriben que «en
Francia la fuerte posicion del pri-
mer ministro en los asuntos pre-
supuestarios se fundamenta en
la Constitucion. ...el ministro de
Hacienda britanico... asienta la
mayor parte de su poder en la ve-
terania y la convencién historica,
el equivalente britanico de la ley
constitucional». Es interesante
senalar que ninguno de estos
paises tiene problemas de deu-

da, a pesar de tener un gran sec-
tor publico, en el caso de Francia,
y una tasa relativamente baja de
crecimiento econdémico en las
dos ultimas décadas, en el caso
del Reino Unido. En el extremo
opuesto, encontramos paises en
los que el ministro de Hacienda
no tiene un status especial, en-
tre los que se incluyen Irlanda,
ltalia, Bélgica, Grecia, Luxembur-
go y Portugal. El lector reconoce-
ra en los tres primeros paises
a aquellos que, al menos hasta
comienzos de la decada de 1990,
tenian las mayores relaciones
deuda/PNB de la OCDE, y en los
otros dos paises los casos de ra-
pido aumento de dicha relacion
(véase cuadron.® 1).

Los autores también contem-
plan la estructura de tipos de ne-
gociacion, considerando que los
paises mas colegiales son aque-
llos en los que las negociaciones
no son bilaterales entre Hacien-
day cada uno de los ministros ten-
dentes al gasto, sino que se pro-
ducen en el conjunto del gabinete.
Segun este indicador, los paises
mas colegiales son Grecia, Irlan-
day Espana, y los mas jerdrqui-
cos son Francia, Holanda, Portu-
gal y el Reino Unido.

En realidad, no esta claro a
priori cual de los dos procedi-
mientos es mas idoneo para con-
seguir la disciplina fiscal. Por una
parte, Alt y Chrystal (1981) argu-
mentan, basandose en el caso
britanico, que las negociaciones
bilaterales proporcionan a cada
uno de los ministros tendentes al
gasto una oportunidad de «cerrar
tratos» con Hacienda de manera
que, alfinal, el Presupuesto se in-
fla por la acumulacion de estos
acuerdos bilaterales, ya que nin-
gun ministro tendente al gasto tie-
ne la oportunidad ni el deseo de
«atacar» el acuerdo de otro mi-
nistro tendente al gasto. Por otra
parte, las negociaciones multila-
terales proporcionan la oportuni-
dad de gue los ministros tenden-

tes al gasto formen una coalicién
«contra» Hacienda. Ademas, co-
mo subraya Von Hagen (1992), la
negociacion multilateral crea la
oportunidad de que los ministros
tendentes al gasto actuen segun
criterios de reciprocidad, apoyan-
dose unos a otros en sus respec-
tivos programas de gasto. Consi-
derando todo ello, coincidimos
con Von Hagen (1992) en que las
negociaciones bilaterales favore-
cen en mayor medida la discipli-
na fiscal que las negociaciones
multilaterales.

En cuanto a la fase legislativa,
estos autores consideran las res-
tricciones sobre la formulacion de
enmiendas, asi como la facultad
gue tiene el ejecutivo de estable-
cer el orden del dia; es decir, lo
gue puede hacer el gobierno pa-
ra influir en la votacion de la ca-
mara legislativa. Por ejemplo, se
centran en los tipos de enmien-
das que son posibles desde los
escanos de la camara y en cua-
les son las restricciones (si las
hay) de las enmiendas las que au-
mentan el déficit o el volumen de
gasto propuesto por el gobierno.
Clasificar los paises conforme a
estas magnitudes no siempre re-
sulta facil. Francia constituye un
claro ejemplo de procedimiento
autoritario. Segun los autores, Ita-
lia, Grecia y Dinamarca «tienen
procedimientos caracterizados
por su grado comparable de aper-
tura» (16).

En lo que respecta a la fase
de gjecucion, los autores consi-
deran el grado de control que tie-
ne el ministro de Hacienda sobre
el gasto, la facilidad para aumen-
tar el gasto real sobre el nivel pre-
visto y la flexibilidad de las trans-
ferencias de gasto de un capitulo
a otro. Es interesante observar
que Francia aparece, una vez
mas, como el pais con los proce-
dimientos mas restrictivos.

La transparencia del Presu-
puesto se mide por diversos indi-
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cadores, desde las respuestas a
entrevistas (véase pag. 71 de Von
Hagen, 1992) acerca de la exis-
tencia de «fondos especiales» a
la presentacion del Presupuesto
en un unico documento, etc. Es
interesante observar que ltalia e
Irlanda, dos paises con elevada
deuda, tienen los presupuestos
menos transparentes.

Von Hagen (1992) encuentra
motivos para sostener lo que
él llama «hipotesis estructural»,
segun la cual los procedimientos
presupuestarios mas jerarquicos
(en nuestra terminologia) condu-
cen a una mayor disciplina fiscal.
El resultado se basa en la corre-
lacion entre varios indices agre-
gados de procedimientos fiscales
y medidas de politica fiscal en la
muestra de paises europeos que
utiliza el autor. Estos indices re-
sumen en escalas numericas to-
da la informacion que hemos tra-
tado mas arriba, y demuestran su
intensa correlacion con las dife-
rencias entre paises en cuanto a
relaciones deuda/PNB y déficit
presupuestarios durante los anos
ochenta. Von Hagen y Harden
(1994) tambien consideran otros
indicadores fiscales de la politica
fiscal, como la sostenibilidad de
la deuda, el crecimiento de los
programas abiertos y el papel de
la politica fiscal en la estabili-
zacion macroeconomica. En re-
lacion con este ultimo punto, es
interesante observar que, segun
estos autores, los paises con ins-
tituciones mas jerarquicas no
muestran una ejecucion peor en
téerminos de estabilizacion del
rendimiento, a pesar de sus po-
liticas mas conservadoras en lo
fiscal (17).

Alesina, Hommes, Hausmann
y Stein (1996) consideran una
muestra de casi todos los paises
latinoamericanos. Elaboran un
indice de procedimientos pre-
supuestarios sobre una dimen-
sion jerarquico-colegial y sobre
una dimension de transparencia-

no transparencia. Utilizan alavez
la legislacion escrita y un estudio
basado en cuestionarios con las
respuestas de las oficinas de la
direccion presupuestaria de cada
pais. El indice esta relacionado
con el elaborado por Von Hagen
para los paises de la OCDE, pero
no es igual. El indice de Alesina
et al. se centra en varios aspec-
tos criticos: a) si el Presupuesto
es aprobado en el contexto de un
programa macroeconomico de
obligado cumplimiento; b) el pa-
pel del ministro de Hacienda, de
iure o de facto, en la determina-
cion del orden del dia del proce-
so presupuestario; ¢) la relacion
entre el gobierno y la camara le-
gislativa en el proceso presu-
puestario; d) el procedimiento de
votacion en la camara legislativa,
y e) diversos modos de sustituir
el grado de transparencia del Pre-
supuesto.

Estos autores descubren que,
para una muestra 1980-1993,
los procedimientos jerarquicos/
transparentes se asocian con
unos déficit primarios mas bajos
en Latinoamérica, después de
controlar diversos determinantes
economicos del presupuesto gu-
bernamental.

Estos resultados en los paises
de la OCDE y en Latinoameérica
son muy sugerentes, pero requie-
ren una mayor investigacion en
varios aspectos. En primer lugar,
la clasificacion de paises confor-
me a estos criterios necesita, ine-
vitablemente, algunas llamadas
de atencion, sobre todo si se to-
man en cuenta los procedimien-
tos de facto.

En segundo lugar, estos indi-
ces agregados comprimen en un
unico numero varias caracteristi-
cas distintas del proceso presu-
puestario. En consecuencia, dife-
rentes paises pueden recibir en
sus indices valores agregados si-
milares por razones muy diver-
sas. Por ejemplo, en el estudio de

Von Hagen, Francia y Alemania
presentan elevados indices (lo
que significa procedimientos mas
autoritarios) por distintas razo-
nes. En Francia, el elevado valor
del indice se debe, sobre todo, al
fuerte papel del primer ministro y
a sus sistemas de votacion. En
Alemania, se debe, en cambio, a
la transparencia de los Presu-
puestos y a la inflexibilidad de su
aplicacion. Por otra parte, ltalia
recibe una puntuacion baja, de-
bida principalmente al débil pa-
pel del ministro de Hacienda y
a la falta de transparencia del Pre-
supuesto; Bélgica recibe una pun-
tuacion baja debida a sus procedi-
mientos de votacion. Un analisis
mas extenso de estos datos y, qui-
zas, un estudio caso por caso po-
drian arrojar mas luz conforme a
un criterio mas desagregado (18).

Entercer lugar, no se ha hecho
ningun intento para comparar el
efecto de los procedimientos pre-
supuestarios con los de otras va-
riables politico-economicas. Por
ejemplo, varios autores (Grilli,
Masciandaro y Tabellini, 1991,
Roubini y Sachs, 1989a,b) sugie-
ren que los gobiernos de coalicion
son particularmente proclives a
los problemas fiscales, debido
a su incapacidad para alcanzar
acuerdos rapidamente sobre pla-
nes de estabilizacion. Alesina y
Perotti (1995b) muestran que, in-
cluso cuandointentan ejecutar los
ajustes, los gobiernos de coa-
licion fracasan tipicamente a la
hora de consolidar de manera
permanente el equilibrio presu-
puestario, y el ajuste enseguida
da marcha atras. Los autores que
han estudiado los sistemas de
partidos y la politica fiscal han ig-
norado las instituciones presu-
puestarias, y viceversa. La dificul-
tad estriba en desenmaranar el
efecto de las diversas variables
politico-institucionales en una
muestra relativamente pequena
de paises. Los problemas en
cuanto a los grados de libertad en
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los analisis estadisticos formales
son inevitables. El siguiente paso
en esta area de investigacion es
extender el numero de paises y
aprovechar mejor las variaciones
en las secuencias temporales de
cada pais.

Un cuarto problema se refiere
a la cuestion de cudndo aparecen
los déficit presupuestarios. Como
hemos visto mas arriba, gran par-
te de la diversidad en las relacio-
nes deuda/PNB entre paises apa-
rece después de mediados de
los anos setenta, mientras que los
procedimientos presupuestarios
son relativamente estables a lo
largo del tiempo. Es posible que
la respuesta a esta cuestion se
halle en una interaccion entre las
crisis (como la primera del petro-
leo, con la consiguiente caida en
las tasas de crecimiento) y lasins-
tituciones fiscales.

Un quinto problema, particular-
mente relevante para Latinoameé-
rica, es el de las reformas institu-
cionales. Estos estudios parten
de un enfoque comparativo entre
distintos paises, y no profundizan
lo suficiente en el problema como
para explicar una variacion de se-
cuencias temporales en los pro-
cedimientos presupuestarios de
un determinado pais.

Sedispone de una literatura re-
lacionada con este asunto que
tambien puede arrojar alguna luz
sobre el efecto de los procedi-
mientos presupuestarios en los
resultados fiscales; se centra en
los estados norteamericanos y
proporciona una muestra conuna
gran variedad de disposiciones
institucionales y ejecuciones fis-
cales. Varios articulos recientes
de Poterba (1994), Alt y Lowry
(1994), Bayoumi y Eichengreen
(1995), y Bohn e Inman (1995) re-
sultan particularmente relevantes
para nuestro estudio (19).

Poterba (1994) se centraen las
crisis fiscales; es decir, en la dife-

rencia entre los gastos e ingresos
planificados y los reales, como
consecuencia de diversos he-
chos aleatorios e inesperados.
Aungue muchos estados no pue-
den planificar la gestion de los
deficit, como resultado de crisis
fiscales se pueden producir, y de
hecho se producen, déficit impre-
vistos. Los estados norteameri-
canos presentan muy distintas
disposiciones relativas al equili-
brio estatal; es decir, diferentes
leyes presupuestarias. La Comi-
sion Asesora sobre Relaciones
Intergubernamentales (1987) las
clasifica de 1 a 10 segun el grado
de restriccion que supongan para
el equilibrio presupuestario del
estado. Poterba estudia el modo
en que los diferentes grados de
severidad de las disposiciones
para el equilibrio presupuestario
influyen en la reaccion de los es-
tados ante las crisis fiscales, y
descubre que los estados con dé-
biles normas anti-deéficit ajustan
en menor medida el gasto en res-
puesta a las crisis deficitarias po-
sitivas que los estados que cuen-
tan con estrictas leyes anti-déficit.
Entérminos mas generales, el au-
tor llega a la conclusion de que las
«instituciones fiscales influyen en
los modelos a corto plazo de im-
puestosy gastos». Tambienesin-
teresante otro hallazgo de Poter-
ba, segun el cual los ajustes para
revertir las crisis fiscales son me-
nos energicos y rapidos en los es-
tados con gobiernosdivididos, cu-
yo gobernador no pertenece al
partido que ostenta la mayoria en
la camara legislativa.

Alt y Lowry (1994), siguiendo
un enfoque y una muestra un po-
co diferentes, llegan a conclusio-
nes similares. Estos autores des-
cubren que los ajustes para los
desequilibrios fiscales son bajos
en los estados con gobiernos
divididos y débiles normas anti-
deficit.

Bayoumi y Eichengreen (1995)
descubren que la respuesta de

los déficit a las fluctuaciones de
ingresos son mayores en los es-
tados con normas presupuesta-
rias menos estrictas. Segun es-
tos autores, en los estados con
normas duras la mayor parte de
los ajustes presupuestarios se
produce en la partida de gastos,
lo que sugiere que las normas es-
trictas son eficaces para conte-
ner el gasto.

Bohn e Inman (1995) hacen
una distincidon entre las normas
de presupuesto equilibrado, que
solo requieren una prevision o ba-
lance de comienzo de ano, y las
que requieren un balance de fin
de ano. Segun estos autores, las
pequenas limitaciones a comien-
zo de ano son mucho menos efi-
caces para controlar los déficit
que las limitaciones mas duras de
fin de ano. Estos hallazgos re-
sultan muy interesantes, y se re-
lacionan con la cuestion de la
transparencia que vimos anterior-
mente. Es evidente que las esti-
pulaciones de comienzo de ano
dejan abierta la posibilidad de ha-
cer un uso estrategico de las pro-
yecciones y las cuentas para
presentar un Presupuesto teori-
camente equilibrado, pero sin
previsiones realistas de las nece-
sidades de ingresos y gastos.

Otros autores han estudiado
los efectos de los vetos puntua-
les de los gobernadores sobre el
Presupuesto de los estados. El
veto no impone topes sobre los
gastos o déficit estatales, pero, al
menos en teoria, inclina el poder
relativo en favor del gobernador
frente a la camara legislativa en
el proceso presupuestario. El re-
sultado es que, en principio, el ve-
to puntual deberia favorecer la
disciplina fiscal. Los estados nor-
teamericanos difieren en este as-
pecto: muchos de ellos tienen
veto puntual, pero varios no lo tie-
nen. También difieren en cuanto
a la mayoria requerida en la ca-
mara legislativa para retirar el
veto del gobernador. Evidente-
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mente, cuanto mas grande es la
mayoria requerida, mayor es el
poder relativo del gobernador.

Como se senal6 en el estudio
de Carter y Schap (1990), los
efectos empiricos del veto pun-
tual en el Presupuesto estatal son
poco claros. Holtz-Eakin (1988),
por ejemplo, descubre que, a lar-
go plazo, la presencia del veto
puntual no reduce los gastos ni
los déficit. Sin embargo, a corto
plazo si tiene algun efecto, de-
pendiendo del contexto politico y,
en particular, de la afiliacion poli-
tica del presidente y de la compo-
sicion de la camara legislativa.
Almy Evers (1991) describen ha-
llazgos similares, y llegan a la
conclusion de que el veto puntual
tiene un pequeno efecto negativo
sobre el nivel del gasto en el ca-
so de los gobiernos estatales di-
vididos. Bohn e Inman (1995) lle-
gan a conclusiones similares.
Glen y Louth (1985) argumentan
gue el veto puntual favorece la
aprobacion de los Presupues-
tos que mas se aproximan a la
orientacion ideologica del gober-
nador.

En terminos generales, resulta
sorprendente la similitud entre al-
gunos de los resultados obteni-
dos en los estados norteamerica-
nos y los de los paises de la
OCDE. En primer lugar, los defi-
cit presupuestarios parecen, en
ambos casos, ser el resultado de
ajustes fiscales aplazados por
parte de gobiernos fragmentados
(gobiernos de coalicion en los
paises de la OCDE y gobiernos
divididos en los estados nortea-
mericanos). En segundo lugar, las
instituciones presupuestarias in-
fluyen en los resultados presu-
puestarios conforme a la direc-
cion prevista. En tercer lugar, es
posible que las instituciones mas
jerarquicas resulten particular-
mente necesarias y utiles en si-
tuaciones de fragmentacion gu-
bernamental.

También puede senalarse una
analogia entre el efecto de las ins-
tituciones presupuestarias y la
estructura gubernamental. Las
instituciones colegiales y los go-
biernos fragmentados no causan
deficit presupuestarios perse, pe-
ro aplazan los ajustes hasta que
aparecen, por cualquier motivo,
desequilibrios fiscales. Por consi-
guiente, la interaccion de las cri-
sis de los anos setenta, el menor
crecimiento y los factores demo-
graficos, que suponen una pesa-
da carga para los sistemas de
seguridad social, con ciertos pro-
cedimientos presupuestarios y
con los gobiernos fragmentados,
puede aportarunarespuestaalas
preguntas relativas al momento
de aparicion de los déficity a las
diferencias entre paises.

NOTAS

(*) Articulo publicado en NBER Working
Paper Series, W.P. n.? 5556 (mayo de 1996),
del National Bureau of Economic Research,
Cambridge, Mass., con el titulo «Budget defi-
cits and budget institutions». Traduccion de
Diorki.

(1) Véanse los trabajos empiricos de Rou-
BINI'y SAcHS (1988a,b), GriLLI, MascCianDARO y
Tageruini (1991) y ALEsina y PErOTTI (1995b),
y €l trabajo tedrico de ALEsINA y DRAZEN (1991)
y SPOLAORE (1993).

{(2) Un estudio mas completo de los as-
pectos legales, organizativos y economicos
de los procedimientos presupuestarios en
WiLpavsky (1986} y, particularmente, en PRen-
cHanD (1983).

(3) Aunque en nuestro articulo anterior y
en éste nos centramos especialmente en los
paises de la OCDE, en los paises en vias de
desarrolio aparecen situaciones similares. De
hecho, también en este grupo de paises va-
rian mucho tos resultados fiscales. y es pro-
babie gue las variables politice-instituciona-
les proporcionen importantes explicaciones.

(4) Aungue Friedman se referia a la politi-
ca monetaria, su argumentacion se aplica
también a la politica fiscal.

(5) Véase, por ejemplo, Tanzi (1993a).

(6) Para una formulacion de este argu-
mento, véase CorseTTl y RouBini (1994).

(7) Sobre este punto véase PREMCHAND
(1983).

(8) Por supuesto, se puede argumentar
que la disciplina fiscal en EE.UU. se habria
relajado mas sin el Acta de Presupuestos, pe-
ro esto es algo dificil de demostrar empirica-
mente.

(9) Por ejemplo, véanse ALESINA y TABE-
LNt (1990), Persson y Svensson (1989), Ta-
BELLINI Y ALESINA (1990) y PEROTTI (1993).

(10) Datos sobre este aspecto en EMER-
SON (1988).

(11) Por ejemplo, en Italia participan los
ministros de Hacienda, Finanzas y Presu-
puesto.

(12) Haciendo de abogados del diablo,
podriamos senalar que a veces resultan ele-
gidos como presidentes los candidatos de-
maocratas, y que las administraciones republi-
canas en los anos ochenta estuvieron muy
lejos de ser «fiscalmente conservadoras» en
el sentido tradicional. Ademas, las Ultimas
elecciones parciales (noviembre de 1994) han
dado lugar a una configuracién de gobierno
dividido que se opone a la prevista en ese ar-
ticuto.

(13) Fiorina y NoLe (1978) estudian la in-
teraccion entre los burécratas interesados en
aumentar el volumen del Presupuesto y los
legisladores interesados en aumentar el volu-
men de los programas eltectoralistas para sus
distritos.

(14) Tanto Tanzi (1995) como ALESINA, Ma-
RE y PeroTTi (1996) argumentan que Italia tie-
ne uno de los procedimientos menos trans-
parentes, si no el menos transparente, del
grupo de los paises de la OCDE. Estos auto-
res coinciden en sefialar que la falta de trans-
parencia ha hecho particularmente dificil el
control del gasto en Italia

(15) O bien el ministro (o ministros) res-
ponsables de la preparacion del Presupuesto.

(18) Ciertamente, la lectura que hacemos
nosotros del caso italiano es algo diferente.
Utilizando el propio criterio de estos autores,
nosotiros clasificamos a ltalia en el dltimo lu-
gar del grupo intermedio, si no en el jerarqui-
co. Véase ALESINA, MaRE y PEROTT! (1586) pa-
ra un estudio mas amplio.

(17) Esta conclusion recuerda los descu-
brimientos relativos a la independencia de los
bancos centrales. ALESINA y SumMmERs (1993)
demuestran que enlos paises de la OCDE los
bancos centrales mas independientes pre-
sentan una inflacién menor sin un incremento
de la varabilidad del rendimiento.

(18) ALEsINA ef al. (1996) avanza algo en
la tarea de aclarar los distintos efectos de los
distintos componentes del indice agregado,
aungue los resultados en este punto no son
concluyentes por varias razones que se ana-
lizan en ese articulo.

(19) Véase tambien el trabajo anterior de
Von Hacen (1991).
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Resumen

Mediante la discusién de la bibliografia tedrica y empirica
que se encuentre disponible, el presente articulo analiza la in-
fluencia que ejercen los procedimientos e instituciones presu-
puestarios en los resultados de los Presupuestos. Las institu-
ciones presupuestarias incluyen normas procedimentales y
leyes de presupuesto equilibrado. Valoramos de manera critica
las contribuciones en este campo y sugerimos varias cuestio-
nes abiertas y no resueltas. También examinamos las demos-
traciones empiricas procedentes de estudios sobre muestras
de paises de la OCDE. de Latinoamérica y de los estados nor-
teamericanos.

Palabras clave: procedimientos presupuestarios. instituciones
presupuestarias. normas procedimentales. presupuesto
equilibrado.

Abstract

By discusing the available theorical and empirical literature,
this paper argues that budget procedures and budget institu-
tions do influence budget outcomes. Budget institutions include
both procedural rules and balanced budget laws. We critically
assess theoretical contributions in this area and suggest seve-
ral open and unresolved issues. We also examine the empirical
evidence drawn from studies on samples of OECD countries,
Latin American countries and US states.

Key words: budget procedures, budget institutions, procedural
rules, balanced budget.
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