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N muchos de los estados

miembros de la Union Euro-

pea, y en muchos otros pai-
ses, han causado y contintan
causando inquietud los niveles
elevados y ascendentes de deu-
da publica y déficit gubernamen-
tales. Esos niveles arrojan dudas
sobre la salud y credibilidad de
la posicion financiera de los go-
biernos y sobre la estabilidad de
sus respectivas monedas. En la
Union Europea, esas cuestiones
cobran una importancia adicional
a causa del inicio de la union eco-
nomica y monetaria.

Constituye un aspecto impor-
tante del principio de subsidiarie-
dad el hecho de que la determi-
nacion de impuestos y gastos
siga, en gran medida, sometida a
la potestad de los estados. Sin
embargo, los paises miembros
tienen una responsabilidad con-
comitante en lo concerniente a la
salud de sus finanzas publicas. Ni
la Union ni los otros estados pue-
den exonerarles de ella asumien-
do obligaciones derivadas de sus
deudas. Ademas, tienen obliga-
cion frente a la Union de evitar
unos «excesivos déficit guberna-
mentales» y de tomar medidas
para cumplir esa obligacion en la
practica. Ello tambien redunda en
el interés de los propios paises,
puesto que despreocuparse de
las finanzas publicas aboca al
riesgo de plantear una amenaza
ala base de cohesion politica.

El articulo 3 del «Protocolo so-
bre procedimiento a seguiren ma-
teria de déficit excesivos» esta-
blece que «los estados miembros
aseguraran que los procedimien-

tos nacionales en el campo pre-
supuestario les permitan atender
a sus obligaciones en esta mate-
ria derivadas del Tratado». En es-
te informe, se examina el tema de
como guardan relacion los «pro-
cedimientos nacionales en mate-
ria presupuestaria» con los re-
sultados presupuestarios, y qué
clases de procedimientos pueden
conducir a evitar unos déficit ex-
cesivos.

El Presupuesto del Estado
constituye el punto focal de deci-
siones sobre cuestiones de Ha-
cienda publica. Establece que ta-
mano va a tener el sector publico
en comparacion con el privado,
cuales son las prioridades en ma-
teria de gastos y como se va a
distribuir la carga fiscal. Aunque
consideremos el tema de como
puede influir el proceso presu-
puestario en el tamano del sector
publico, no vamos a formular nin-
gun juicio en el sentido de que un
sector publico pequeio sea pre-
ferible o mejor que uno grande, o
alainversa. Nuestro alegato cen-
tral es que las reformas del pro-
ceso presupuestario ofrecen una
solucion al problema de la mag-
nitud y el crecimiento de la deuda
publica partiendo desde abajo, en
vez de prescribir soluciones tipifi-
cadas desde arriba.

El enfoque basico que adopta-
mos ante el tema es un enfoque
propio de la economia politica. In-
terpretamos el presupuesto co-
mo /ocus de resolucion de conflic-
tos, y el proceso presupuestario,
como mecanismo constitucional
de estructuracion y resolucion de
disputas, y cauce para llegar a

acuerdos. El tema central abor-
dado es como unas instituciones
concretas determinan las politi-
cas fiscales, particularmente las
decisiones sobre gastos y finan-
ciacion. A este respecto, las insti-
tuciones son importantes por va-
rias razones. Invistiendo a los
participantes de ciertos poderes
dentro del proceso presupuesta-
rio, determinan papeles y venta-
jas de caracter estratégico. Al
configurar patrones de interac-
cion, determinan las corrientes de
informacion que, por suparte, dan
lugar a ventajas y desventajas es-
trategicas. Ademas, los dispositi-
vos institucionales crean o supri-
men oportunidades de colusién
entre los grupos de participantes
en el proceso.

Un proceso presupuestario co-
rrecto debe facilitar una resolu-
cion eficaz de conflictos y rendi-
cion de cuentas. Ello tiene dos
aspectos. Uno de ellos hace refe-
rencia al procedimiento real, que
debe conducir a acuerdos esta-
bles entre todos los participantes
como base de una planificacion
coherente y predecible de la acti-
vidad publica durante el periodo
presupuestario. El otro se refiere
al uso eficiente de recursos publi-
cos, tanto en lo concerniente a la
maximizacion del volumen del
producto, partiendo de unos de-
terminados factores, como a «efi-
cacia», i.e., la consecucion mas
perfecta posible de los objetivos
de los programas publicos. Las
dos causas de ineficiencia de las
decisiones presupuestarias en
las que centramos nuestra aten-
cion son: 1) lailusion fiscal, es de-
cir, el sesgo sistematico a favor
de un gasto excesivo que surge
si el coste marginal de financiar
una actividad publica no es total-
mente tenido en cuenta en la de-
cision sobre el volumen de la ac-
tividad; 2) el sesgo hacia el déficit,
i.e., la propension a financiar una
porcion demasiado grande del
gasto publico corriente con emi-

272

PapeLes DE Economa Espanola. n.° 68, 1996




sion de deuda publica, originado
por la infrarrepresentacion de los
intereses de los contribuyentes
futuros en las decisiones presen-
tes. Estas ineficiencias obedecen
a la falta de mecanismos de re-
solucion responsable de conflic-
tos dentro del proceso presu-
puestario.

Para remediarlo, existen dos ti-
pos de tecnologia sobre compro-
misos institucionales: el com-
promiso con un objetivo numeérico
o el compromiso con un adecua-
do procedimiento. Tedricamente,
cualquiera de ellos debe funcio-
nar, perc pueden existir factores
adicionales a considerar. El exa-
men mas atento de los estados
miembros de la UE revela un pa-
tron notable. Todos los gobiernos
de las economias relativamente
grandes de la UE que han logra-
do mantener la disciplina fiscal y
la sostenibilidad estuvieron adhe-
ridos a un compromiso con un
procedimiento mas bien que con
un objetivo cifrado. Todos los de
las economias relativamente pe-
quenas de la UE que tuvieron un
desempeno fiscal con exito es-
tuvieron adheridos a un objetivo
cifrado mas bien que procedi-
mental.

La evidencia empirica apoya al
alegato de que esas tecnologias
sobre compromiso institucional
tienen trascendencia para el de-
sempefo fiscal de los estados
miembros de la UE. Hemos des-
cubierto que los estados compro-
metidos con un objetivo cifrado o
un adecuado procedimiento han
registrado déficit y un volumen de
deuda publica respecto del PIB
menores que los otros. Ademas,
la postura fiscal de esos estados
se mantiene sistematicamente
mejor gue la de los demas. Exis-
te cierta evidencia de que los dé-
ficit son mencres cuando el pro-
ceso presupuestario va ligado a
un marco de actuacion de perio-
dos multiples. Incluso mas vigo-
rosa es la evidencia de que las

actuaciones dentro de un marco
de periodos multiples fomentan
la sostenibilidad de la politica fis-
cal.

Una indicacién importante de
ineficiencias dentro del proceso
presupuestario es una elevada
cuota o fraccion de gastos sin to-
pe o limite concreto dentro del
Presupuesto. Estos gastos hacen
que el gasto publico dependa
acusadamente de las decisiones
politicas del pasado mas bien que
de las presentes. Nuestra eviden-
cia empirica pone de manifiesto
que tanto el compromiso, ya sea
con un objetivo cifrado o un pro-
cedimiento, como la existencia de
un marco de actuacion de perio-
dos multiples se empareja siste-
maticamente con una fraccion re-
lativamente baja de gastos sin
tope o limitacién concreta en el
Presupuesto. A su vez, los esta-
dos que se caracterizan por una
fraccién escasa de gastos dima-
nantes de ejercicios anteriores
tienen sistematicamente unos de-
ficit y una deuda publica mas ba-
jos, y una postura fiscal méas sos-
tenible que los otros. Eso sugiere
que el diseno de un procedimien-
to adecuado ofrece un freno de
los gastos arrastrados de otros
ejercicios y, por tanto, fomenta la
sostenibilidad.

Ademas de su funcién me-
dular de resolucion de conflic-
tos, los Presupuestos se utilizan
con otras finalidades: como ins-
trumentos de prediccion, como
mecanismos de planificacion y
control administrativo, y como
instrumentos de estabilizacion
macroeconomica. En teoria, es
posible que el diseno institucio-
nal del proceso presupuestario
para mejorar su funcion medular
menoscabe su calidad respecto
de esas otras funciones. La evi-
dencia empirica respecto de los
estados miembros de la UE no
ofrece razones para pensar que
el compromiso con un objetivo ci-
frado o el adecuado procedimien-

to, ni la existencia de un marco de
periodos miiltiples en la actua-
cion presupuestaria, reduzcan el
margen o ambito de estabiliza-
cion macroeconomica. Ademas,
las funciones de prediccion y con-
trol no parecen verse afectadas
desfavorablemente por estos
mecanismos institucionales. Por
consiguiente, en lo concerniente
a los miembros de la UE, no exis-
ten motivos para esperar que la
puesta en practica de nuestras re-
comendaciones tenga efectos
nocivos sobre esos otros aspec-
tos de la presupuestacion.

De nuestro analisis teodrico y
empirico se deducen cinco reco-
mendaciones.

RECOMENDACION I: Los con-
flictos en torno a los recursos de-
ben solucionarse a través del pro-
ceso presupuestario. El proceso
presupuestario no debe desbor-
darse ni reducirse a un mero his-
torial de compromisos previos.
Las aspiraciones o pretensiones
en conflicto y las decisiones que
las resuelven deben identificarse
y formularse con claridad.

Esta recomendacion posee di-
versas implicaciones concretas.
Situar actividades u organismos
especificos al margen del Presu-
puesto soslaya el proceso presu-
puestario, y debe evitarse. La le-
gislacion que cree la base legal
de organismos y actividades gu-
bernamentales no debe autorizar
ni imponer niveles concretos de
gastos. Los compromisos de gas-
tos no deben ser sin tope o limite
final. Cuando elio sea inevitable,
por razones de equidad o flexibi-
lidad administrativa, el proceso
presupuestario debe distinguir
claramente los elementos del
gasto que son predecibles y con-
trolables de los gque no lo son. El
proceso presupuestario debe in-
cluir mecanismos eficaces de re-
visién periodica acerca de si los
programas de gastos ya estable-
cidos pueden eliminarse o re-
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ducirse en su escala. El método
usado para calcular la linea pre-
supuestaria de base debe evitar
un compromiso previo con el mo-
do en que los efectos de cambios
no anticipados de los niveles de
precios y remuneraciones van a
afrontarse.

Nuestro analisis de la presu-
puestacion sugiere que las inefi-
ciencias de las decisiones sobre
finanzas publicas, al margen de
sus origenes profundos dentro
del proceso politico, conducen a
esa misma consecuencia; con-
cretamente, gue el endeudamien-
to del Estado es demasiado gran-
de. Incluso en los casos en que
no existe un sesgo hacia el défi-
cit, el endeudamiento es excesi-
vo cuando el Presupuesto y, por
ende, la parte de éste financiada
por los contribuyentes futuros es
demasiado grande debido a lailu-
sion fiscal. De forma similar, in-
cluso cuando no hay ilusién fiscal,
el endeudamiento es excesivo
cuando las exigibilidades tributa-
rias futuras se descuentan dema-
siado acusadamente por los ac-
tuales encargados de la toma de
decisiones. Esto viene a sugerir
que el déficit presupuestario es el
parametro de control mas critico
para alcanzar la eficiencia del
proceso presupuestario. Ello nos
lieva a la segunda recomenda-
cion.

RECOMENDACION Ii: El pro-
ceso presupuestario debe estruc-
turarse de forma que se asegure
una clara rendicion de cuentas en
lo concerniente al déficit presu-
puestario anual. Esto es esencial
si se pretende evitar unos déficit
excesivos.

La tercera recomendacion se
refiere a un mecanismo institucio-
nal que lieve a este resultado. Re-
comendamos que se adopte una
decision anual sobre el maximo
cambio permisible del stock total
de deuda publica en el gjercicio
siguiente; es decir, del «limite de

cambio de la deuda» (LCD). El
LCD debe determinario la Junta
Nacional de la Deuda.

RECOMENDACION IlI: Debe
establecerse dentro de cada pais
una Junta Nacional de la Deuda
(JND) como instituto indepen-
diente del gobierno, sujeto demo-
craticamente a rendicion de cuen-
tas. La Junta Nacional de la
Deuda anunciara anualmente, al
comienzo del proceso presu-
puestario, el limite maximo de
cambio de nivel de deuda que
puede prever el gobierno en el
Presupuesto, y que puede apro-
bar el Parlamento.

La ley de creacion de la Junta
Nacional de la Deuda debe exi-
girle que salvaguarde la salud y
estabilidad de las finanzas publi-
casy, sin perjuicio de dicho obje-
tivo, que apoye las politicas eco-
nomicas generales del gobierno.
Tambien debera establecer que
la fijacion del limite de cambio de
la deuda por parte de la JND que
se anuncie al comienzo de la eta-
pa de planificacion del proceso
presupuestario sea definitiva. Di-
cho limite no podra ser alterado
por el gobierno, el parlamento, ni
la propia Junta, y deben regir me-
canismos qgue lo impongan du-
rante la ejecucion del Presupues-
to. Sélo caben dos excepciones
a esta regla:

a) El gobierno podria suspen-
der el limite en cuestion en caso
de declaracion de guerra contra
otro pais.

b) La JND podria revisar el li-
mite si se decide gque lo exige un
desastre natural.

Formularemos propuestas mas
detalladas para salvaguardar la
independencia de la JND y ase-
gurar que va a responder de su
actuacion de diversas formas.

El resto del proceso presupues-
tario queda cubierto por nuestra
cuarta recomendacion.

RECOMENDACION IV: Tras
el anuncio del LCD por la Junta
Nacional de la Deuda, el proceso
presupuestario utilizara un objeti-
vo cifrado vinculante respecto del
gasto agregado, o bien un predo-
minio estratégico del Ministro de
Hacienda como arbitro de com-
promisos.

Dichas alternativas reconocen
que los paises pequeios tienden
a alcanzar con éxito un compro-
miso mediante la primera modaii-
dad en tanto que los grandes uti-
lizan la segunda. Sin embargo, en
términos mas generales, resulta
plausible que el compromiso con
objetivos cifrados se vea facilita-
do por un amplio grado de cohe-
sion politica en el seno del go-
bierno. Cuando no sea éste el
caso, el compromiso mediante
el predominio estratégico puede
ser aconsejable hasta en un pais
pequeno, ya que atribuye la res-
ponsabilidad del éxito de la acti-
vidad presupuestaria a una auto-
ridad identificable.

Nuestra recomendacion final
reconoce que pueden surgir di-
versos obstaculos frente a la
puesta en practica de la Reco-
mendacion Il

RECOMENDACION V: Si no
se constituye una Junta Nacional
de la Deuda, el objetivo en mate-
ria de gastos dentro de un tipo de
proceso de «objetivo numerico»
o cifrado debe derivarse de modo
expreso de una serie plurianual
de objetivos anunciados formal-
mente por el gobierno como par-
te de su plataforma politica. En
esas mismas circunstancias, las
pujas u opciones sobre gastos y
las estimaciones sobre ingresos
dentro de un tipo de proceso de
«predominio estratégico» deben
derivarse y presentarse como
partes de programas fiscales plu-
rianuales en el nivel individual del
departamento competente en
materia de gastos y del ministerio
de finanzas.
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Ello afianzaria la consistencia
de los planes sobre gastos e in-
gresos a lo largo del tiempo, asig-
nando un peso mayor a las con-
sideraciones a largo plazo dentro
del proceso presupuestario.

Estas recomendaciones pue-
den servir de base a la materiali-

zacion del compromiso asumido
por los estados miembros en el
«Protocolo sobre el procedimien-
to en materia de déficit excesi-
vos» del Tratado de Maastricht,
para asegurar gue los procedi-
mientos nacionales en el terreno
presupuestario conducen ala dis-
ciplina fiscal.

NOTA

(") Resumen de un informe publicada por
Comision Europea. Direccién General de
Asuntos Economicos y Financieros, n.® 3,
1994. Traduccién de la Redaccion.
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