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The Challenges of Public Budgeting
After the Great Fiscal Crisis: Where
Improvements and Reform Can Be Made

The Barcelona Institute of Economics (IEB) is a research
cenfre whose goals are fo promote and disseminate work
in economics and to confribute to the debate on economic

policy decision-making.

The members’ research is conducted primarily in the
fields of fiscal federalism and public economics; urban
economics; fransport economics and infrostrucfure; and tax
system analysis; human capital; energy sustainability; and

innovation.

Founded in 2001 within the University of Barcelona (UB) and
recognised by the Catalan Government, the IEB received a
major boost in 2008 with the creation of the IEB Foundation
(in which Abertis, Applus, Gas Natural Fenosa, la Caixa,
the Barcelona City Hall, the University of Barcelona, the
Barcelona Provincial Council and Aigiies de Barcelona are
all active participants). The Institute also hosts the UB Chairs

in Fiscal Federalism and Energy Sustainability.

In addition to underfaking academic research, the IEB aims
to bring the findings of its work to a wider audience by
organizing symposiums and workshops, and by publishing
a variety of documents, including an annual Report on
Fiscal Federalism and Public Finance. The IEB Report that
the reader has in their hands represents a recent initiative
fo increase the frequency of publication of this report so
that the Institute can respond better fo changing economic

circumstances.

The opinions expressed in the Report do not reflect the views
of the IEB.

For more information www.ieb.ub.edu
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The Challenges of Public Budgeting
After the Great Fiscal Crisis: Where
Improvements and Reform Can Be Made

According to the most recent economic and fiscal figures
(IMF and EC 2018), the developed economies are
characterized by high debt levels, exceeding 100% of
GDP as a whole, and where more than one third have
(in 2017) a debt exceeding 85% of GDP. three times as
many as in 2000. Moreover, despite the current economic
recovery and a marked correction of the structural budget
deficits, expectations in the medium ferm are for a slow
reduction [a total of Spp up to 2023, according to the
IMF 2018, thus maintaining significant risks with regard fo
sustainability. At the same time, and within this framework
of restriction, the developed economies must begin fo face
the impacts derived from population aging (pensions, socio-
health services, efc.] and social changes that demand more
fransparency in the public actions of those who manage the

citizens' resources.

Facing these challenges requires, among other things,
robust institutional and budgetary management models,
which ensure the solvency of finances and rational
decision-making, prioritizing and maximizing the social
impact of resources. This IEB Report seeks to emphasize
the need to make budget reforms if we hope to meet
the challenges faced — from the use of information
technology and sound risk management in budgeting
[see the article by M. Cangiano and M. Miller), to the
need to bring decision-making closer to the citizens
through participatory budgeting (see the article by E.
Ganuza), and the introduction of economic logic and
budgetary coherence in the proposals of the political
parties in their race to manage the "res publica” (see
the article by S. lago.
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Practical Results-Based Resource Prioritization
with Sustainable Finances

To face the challenge of the sustainability of public finances,
one of the instruments that public administrations here
have offen used is performance budgeting, defined as the
mechanisms and processes designed to strengthen the link
between resource allocation decisions and the systematic
use of performance information [Robinson 2007). The study
of different implementation experiences [Moynihan and
Beazley 2016) has allowed us to identify the most crifical
aspects for developing a new generation of performance
budgeting that is more realistic, simple, specific and
selfcontained, and, therefore, more effective in valuing
performance information to guide decisions about budgetary
priorifies. Among these aspects are the development of a
relevant and simple program and performance measures
architecture, adaptation to the corresponding context; the
development of skills in budget and cost analyses and
evaluations; the systematization of processes of analysis
and evaluation; and the adoption of flexible strategies
of implementation over time that encourage learning and

allow a cultural change to take place in the organization.

Clearly, this “new generation” of performance budgeting
has to be coordinated and must sirengthen the application of
the main tools for achieving fiscal discipline and budgetary
stability: that is, medium-erm budget frameworks, together
with the adoption of appropriate fiscal rules and regulations
of fiscal responsibility. At the moment, this is our government's
framework of reference, and therefore, any effort aimed af

improving it can only be positive for the citizens.



The prioritization of resources can be carried ouf, as
proposed by Cangiano and Miller in their contribution fo
this IEB Report, using the Financial Management Information
System (FMIS), that is, an information system that tracks
financial events and summarizes financial information and
that facilitates the tackling of one of the main problems in
public finance, namely the lack of a unitary vision of a
government’s priorities and objectives within an overarching

public financial management architecture.

On the other hand, the prioritization of public resources can
also be achieved through the empowerment of the cifizens
as Ganuza explains in his contribution. The opportunities
that a participatory process offers the anonymous citizen
fo increase his or her polifical capacity and influence in
public insfitutions, which can help fo improve confidence
in the main political insfitutions, a belief in clear decline in

recent fimes.

Clear, Transparent and Democratic Accounts

Public budgets constitute one of the main tools of government
policy: providing information about the composition,
origin and application (planned and executed) of public
resources, they are also one of the main tools of democracy
and accountability fo citizens. In this regard, meefing
the targets of allocative and operational efficiency in the
management of public expenditure means having adequate
information to ensure a rational selection of public financing
initiatives from among the different options available, and
in keeping with the actual availability of resources. Within
the framework of performance budgefing, and also largely
in relation with medium+erm budgefary scenarios, robust
scrutiny processes for public spending have become key

tools in providing evidence for budgetary decision-making.

As Cangiano and Miller point out in their confribution,
robust systems of economicfinancial information, as well
as the sound management of fiscal risks, are key factors
in providing information for rational decision-making in
relafion to budgetfary resources. At the same time, they
can also facilitate greater budgetary fransparency: making
available to the public all relevant budgetary information
(and associated resources), in formats, models and
channels that should meet the needs of different agents;
being explanatory, understandable, complete, accessible
and reusable information, and including all phases of the

budget cycle, with special emphasis on the setlement of

accounts. In addition, as lago proposes in his contribution,
the generation of this rigorous information to support
decision-making should be extended to the political
phase of budgeting, that is, to the election platforms of
political parties. These documents can and should be seen
as consfitufing the stage prior to what is strictly the next
budgetary cycle and which should also form part of the
scrutiny of public spending.
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Emerging Developments in Public Financial
Management: the Role of Technology and
the Managing of Fiscals Risks

The definition of public financial management (PFM| has
evolved over the last few decades. The managing of public
resources has expanded from the narrowly defined central
government budget to the broader public sector [see for
instance Cangiano ef al., 2013]." The annual budget cy-
cle, while still remaining the lynchpin of any PFM system, is
now increasingly limited because of the need to extend the
scope of PFM over the medium+o-long term. That said, PFM
remains a ‘means to an end’, whose goal is to shed light
on the trade-offs among policy obijectives in terms of their
relative costs and benefits. In this respect, governments con-
finue to learn and innovate in the face of changing policy
challenges. The global financial crisis provided a painful
reminder that fiscal outcomes are nof just the function of
budgetary institutions.

The following discussion highlights two emerging develop-
ments that bear direct implications for how governments can
support the achievement of desired fiscal outcomes but that
at the same are still in their infancy as to their being duly
reflected in a modem PFM system: the role of technology;

and the managing of fiscal risks.

* We thank Seird Hadley for his thoughtful comments. The usual
disclaimer applies.
" PFM remains at its core a set of processes and procedures that

relate the expenditure of funds to the accomplishment of planned
objectives (Schick, 2013).
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The Role of Technology

The socalled digital revolution has left the proverbial station, but,
confrary fo other areas, has yet fo be reconciled with standard
economic policy tools? and, as we argue, become infegral part
of PFM.2 Driven by IT developments, the agenda has so far been
led by isolated if not fragmented initiatives largely built around
IT innovations in the payment processing sphere and driven by
finance inclusion concerns.? It is fair fo say then that so far the IT
agenda have stayed somewhat at the periphery of PFM and its
more [Tdriven components such a Financial Management Infor-
mation System (FMIS). A few observations may help clarify this
point and advance a few caveats.

2 The debate on digitalization and ifs implications for monetary
policy appears more advanced than that on how fiscal policy, and
hence PFM, would be affected. See for instance the most recent
issue of the IMF Finance and Development magazine Money, Trans-
formed: The Future Of Currency In A Digital World, June 2018

3 While often used interchangeably, digifization and digitalization
refer to two different concepts: the former refers 1o the storage of
information in digital form; the latter fo the integration of digital tech-
nologies info broader systems, such as PFM. For an introduction,
see Gupta ef al. (2017).

4 A recent Better Than Cash Alliance (2016) report reviewing the
experience of 25 countries where digitization has already had an
impact, concluded that "knowledge about digital payments has
been highly fragmented. The lack of o broad and cohesive an-
alytical framework has prevented governments and companies
from leveraging the experiences of other markets and players to
implement digital payments most effectively.” The same report also
stressed that “until now there hasn't been a coherent and tailorable
framework available to governments and companies about how to
realize these gains.”



The definition of digitalization of payments—in essence,
digital access to and use of formal financial services—close-
ly resembles that of an FMIS as “an information system that
tracks financial events and summarizes financial informa-
tion.”> Whereas digitalization is sfill a relafively new con-
cept and ifs expansion within governments remains some-
what underdeveloped, FMISs have been around at least
conceptually for quite a while. The growing corpus of evi-
dence about their success in helping sfrengthen PFM systems
points however fo a “mixed” record. Their success is by and
large explained by the existence of some of the basic com-
ponenfs of a modern PFM system such as a unified chart
of accounts, integrated with budget classification; a trea-
sury single-account; and commitment control mechanisms.
Success also requires identifying government needs; devel-
oping customized solufions; and strengthening institutional
capacity. But FMIS have often fallen short of expectations
because they have been increasingly seen as the “silver
bullet” solution to all governments’ problems. This leads us
fo what we see as the most relevant parallel with digitalizo-
fion: the lack of a unitary vision of governments’ priorities

and objectives within an overarching PFM architecture.

All that said, the digital revolution is marching on. Cangia-
no et al (2017) review a number of case studies—Mexico,
Estonia, India, and Ghana—presenting a diverse range of
approaches o developing a functional PFM that could meet

respective policy objectives.

e Through consolidating payments services, Mexico ai-
med fo rationalize payments and increase efficiency.
It thus clearly illustrates the benefits of combining PFM
modernization with the digitalization of government pay-

ments to drive financial inclusion.

* In Estonia, digitization has gone far beyond payments,
fo encompass virtually all government functions and en-
gagement with citizens. The aim, again, has been to

govem effectively and inclusively at lower cost.

5 Diamond and Khemani (2005) define an FMIS as the “comput-
erization of public expenditure management processes including
budget formulation, budget execution, and accounting with the
help of a fully integrated system for financial management of the
line ministries (LMs) and other spending agencies. The full system
should also secure infegration and communication with other rele-
vant information systems.”

© Of the 55 projects that had been completed by 2010, the World
Bank Independent Evaluation Group concluded that nearly 64 per-
cent of them were rated “moderately satisfactory.”

e Financial inclusion has also been a major focus of In-
dia’s digital transition, but equally important has been
improving the efficiency of ifs vast array of subsidies
and transfer schemes as well as creafing auditable
trails. India’s unique identification Aadhaar program
in combination with digital payments has substantially
reduced leakages in payments schemes. In Andhra Pra-
desh, aggregate take-up of payments and subsidized
rations can now be monitored in reaHime by town, indi-

vidual bank or Fair Price Shop, and individuals.

¢ Ghana'’s digitalization program, though far more limited
in scope, had in the first instance the objective of reducing
leakages in managing public payrolls through channeling
payments into biometrically enabled accounts. Building on
financial inclusion, the next stage infends to focus on broade-

ning the tax net to include all formal wages and salaries.

These cases also prove the importance of high level lea-
dership, a comprehensive and infegrated approach, and

explicit appreciation of risks, fo which we now tum.

The Managing of Fiscal Risks

The management of fiscal risks—identification and disclosu-
re, analysis and quantification, and proper management—is
still in its infancy. Fiscal risks are, simply put, facfors that lead
fo differences between a government's forecast and actual
fiscal position. In other words, factors that may affect govern-
ment’s performance in achieving stafed objectives, from ma-
cro stabilization fo service delivery. The link to what PFM is
therefore obvious. Allen Schick along with his co-author Hana
Polackova Brixi were at the frontier when they published their
seminal confribution in 2002, but their early confributions

along with many others” was somewhat neglected.

Poor quality information of past, current, and expected fis-
cal developments—or, put in other words, lack of fiscal
fransparency —remains one of the most crifical risk factors
for public finances. In the recent financial crisis, althou-
gh in many cases the crisis originated outside the fiscal
perimeter, PFM systems failed to inform governments of
their true underlying fiscal positions while af the same time
braking the responsibility,/accountability nexus of the heart
of trust between governments and citizens. A 2012 IMF
policy paper made thus the case for a revamped fiscal

fransparency code in which risk management was the

IEB Report



most notable and novel addition.” The most recent wave
of Fiscal Transparency Evaluations based on the revised
2014 Fiscal Transparency Code attest to the fact that even
in advanced economies fiscal risk management remains to

be fully developed.®

A thorough discussion of what fiscal risk management entai-
Is is beyond the scope of this paper”, but three points may
deserve further discussion. The mere existence of fiscal risks
should not be used as an excuse for governments to avoid
risks. It is in the very nature of government taking risks that the
private secfor would not otherwise undertake. The argument
is well known and dates back to the Arrow-lind [1970) theo-
rem. Second, any discussion on fiscal risks put the quality of
information squarely at the center. This is the very essence of
a modern PFM system. Third, a disfunctional PFM system,
much as poor quality information, is by itself an element of
risks. As PFM evolves, so are the risks it will have to help

identify and manage.
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Democracy Comes to Public Management:
Participatory Budgeting

The decline in citizen confidence in the main polifical
institutions can never pass unnoticed. And this is hardly
surprising given that frust is one of those intangible factors
that ensures the political system works. Just as confidence
in the economy s critical, its absence from politics can be
equally destabilizing. It can lead to the rise of authoritarian
governments, it can isolate public administration from the
people, it can be the motive for unjust public policies, etc.
For many years the leading international organizations
(for example, the OECD) have warned of the perverse
consequences that the decline of confidence in politics can
have in the more developed countries. Recovering it is one

of the main objectives of these bodies.

Covernments  and  administrations  have  promoted
innumerable measures to revitalize citizen confidence,
many of them aimed at improving public management,
making it more fransparent, providing greater control, etc.
Others have targeted the political parties in an effort fo
make their activities less opaque. While others, arguably
nof so glamorous, have encouraged citizen participation in
public management with participatory budgeting being the

great global model for reforms of this type.

Broadly speaking, participatory budgeting is a process in
which the citizens directly determine how to allocate part of
the public budget. Just how exactly people participate varies
greatly from one ferritory fo another, but the general cycle is
very similar. The government administration announces the
participatory budget and calls on the public to debate public
investment proposals. All these proposals are analysed by
experts o ensure that the citizens eventually vote for specific
proposals that the government will implement within the

limits of prevailing legislation.

First developed in 1989, in a comer of the southern hemisphere
(in the city of Poro Alegre, Brazil), today participatory
budgeting is a tool used in cities on all five continents, rich
and poor, in democratic and authoritarian countries (Chinal), in
small and big cities that include Paris, New York and Madrid.
For a year now, the Portuguese sfate has been implementing

the first participatory budget at the state level.

But just how can participation help revitalize politicse If
partficipation has managed to multiply exponentially in the
world, establishing itself as a strategic tool in the actions
of the World Bank, which spent about 85 billion dollars in
support of such programs over the last 15 years (Baiocchi
and Ganuza, 2017), it is because the development
of participatory budgefing has succeeded in uniting
economic and administrative efficiency with massive citizen
participation. The indicators of the quality of life in Porto
Alegre increased significantly in the 1990s, while during
the years that the city implemented participatory budgeting,
its adminisfrative management improved across the board.
Participation ceased fo be at odds with efficiency, as is
highlighted in several case studies conducted in Brazil,
which identify the positive effect of participation on citizen
wellbeing (Touchton and Wampler, 2014) and the boost
it gave to the ‘associational environment’ (Baiocchi et al.,
2011). This effect ensured that the Brazilian experience
transcended the specific cultural and political context of
the country to become a tool deployed by progressive and

conservative political parties throughout the world.

Participatory budgeting reached Spain in 2001, being
adopted primarily by the Catalan (Rubi) and Andalusian
(Cérdobal) municipal governments. In the years up to 2011,

parficipatory budgetfing was deployed throughout the state.
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However, the economic crisis and the municipal elections
of that year represented a major setback in their use. But
the 2015 local elections marked a fresh political turn in
municipal governance and the economic recovery acfed
once more to boost their implementation. There are no exact
dota regarding their number, but arguably in 2018 there
are more parficipatory processes being implemented than
there were in 2011 (Francés et al., 2018). And Catalonia
is undoubtedly the region where most participatory budgets

are being deployed in Spain foday.

Most of the participatory budgeting in Spain, both before
and after 2011, involved a process in which the citizens
could decide between 1 and 2% of the public budget
allocation. In some municipalities, especially the smaller
ones, this proportion might be higher. Most of the financial
resources were allocated to investment in small infrastructure
projects. As such their impact on public policy in Spain has
never been great; however, they are uniquely aftractive as
they allow the citizens to participate directly in defermining
part of public policy. This has notable political benefits, not
least in terms of generating political trust, but we should also
not overlook the efficiency of the investiments made. After
so many years of witnessing municipalities spend public
resources with little justification, participatory budgeting
serves as a guarantee of fransparency and publicity in
public management, as studies of the Spanish experience

show (Ganuza and Francés, 2012).

But nor should we overlook what such processes represent
for the agency of citizenship, that is, the capacity that a
participatory process such as this offers an anonymous citizen
fo increase his or her political capability and influence in the
municipality. This usually translates into greater control over
elected representatives, more concern for what happens
in the city. For a decision to be taken in participatory
budgeting, each participant is obliged to contrast their own
preferences with those of their neighbours, which helps
visualize the plurality of the city. The fact that there is also
a need fo prioritize proposals, given that public spending
is always a finite resource, helps create an idea of the
significance of pub|ic priorifization. All this generates a civic
space that improves understanding of the limits of political
action and strengthens the democratic sense of coexistence.
In o recent study of such processes in Russian cities, the
inhabitants pointed out that participatory budgeting offered
a significant opportunity to improve coexisfence in relation
fo matters of importance (Shulga and Vagin, 2018).
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In Spain there have been two significant changes in the
general morphology of the processes between the two
dates identified above. First, there has been a shift in
participation. Before 2011, only between 1 and 2% of the
population used fo participate: the smaller the municipality,
the greater the participation (Ganuza and Francés, 2012).
In contrast, after 2015 there are municipalities that greatly
exceed this figure of 2% participation (Francés et al.,
2018). This is due, in the main, fo the use of digital tools,
which have been incorporated on a massive scale in the
design of participatory processes. Before, any neighbour
in the municipality would have to attend an assembly and
make a proposal and vote for it. Today, in many places, for
example, in Madrid and San Cugat del Vallés, proposals
and votes are often made via the Infernet. This has boosted
participation, while at the same time addressing the problem
of scale in large cities. The second change is also linked
fo new technologies, since their incorporation has reduced
the quality of deliberation in the participatory processes. If
before the citizenship could debate in person, today this
is more difficult. The direct consequence is that people
are now unlikely to discuss their preferences in advance
and, so, the experience becomes a competitive process of

proposals, rather than their collective consfruction.

The weakening of the deliberative process is a potential
problem of participafory budgeting, but it is not the only
one, nor the most serious. For example, previous studies
(Ganuza and Francés, 2012) show that the process
depends heavily on the ideology of the party in government.
This can undermine the participatory experience, because
if, in the eyes of the citizens, a high degree of impartiality
is not achieved, the process can fail to generafe frust.
Another pofential problem is ensuring that the technical and
administrative dimensions of the process converge effectively
with what is its more obviously participatory dimension.
Governments often show litle concem for implementing
new procedures that might facilitate the development of the
participatory process, and this can ulimately undermine the
quality of participation. Ultimately, the process depends on
the adminisfration’s executive body being able fo incorporate
the citizens’ proposals info the budget for the following year.
This is what makes or breaks the participatory process.
Failure to implement the citizens' proposals can quickly lead

fo the public vanishing from the process.

Be that as it may, participatory budgeting has succeeded
in incorporating the need for citizen participation on the



poliical agenda. One of the clearest examples of the
success and effectiveness of this experience can be found
in the town of Cascais in Portugal. There more people fake
part in the parficipatory budgeting vote than in the municipal
elections. Indeed, therein lies the greatest challenge of the
process, consolidafing it as a public management tool
within the administrations. Failure to do so will make it
difficult for the promises offered by the participatory rheforic
to reach fruition. To be successful, administrations will have
fo incorporate this instrument within their infernal dynamics,
but not just as one more simple experience, but as part of
the public management exercise. lis success goes hand in
hand with another kind of polifical institutionality, one that is
more open and fransparent, but it can only be developed if
there is a firm commitment on the part of political technicians

and representatives.

References

Baiocchi, G. and Ganuza, E. [2017): Popular democracy:

the paradox of participation. Stanford University Press.

Baiocchi, G.; Heller, P. and Silva, M. K. {201 1): Bootsirap-
ping Democracy: transforming local governance and

civil society in Brazil. Stanford University Press.

Francés, F.: Carratald, L. and Ganuza, E. (2018):; “20
years of participafory budgetfing in Spain”, in Dias, N.

led.), Hope for Democracy (in press|.

Ganuza, E. and Francés, F. (2012): El circulo virtuoso de la

democracia. Madrid: CIS.

Shulga, I. and Vagin, V. (2018): “Developing Participatory
Budgeting in Russia”, in Dias, N. [ed.), Hope for Democ-

racy (in press).

Touchton, M. and Wampler, B. (2014): “Improving social
well-being through new democratic insfitutions”. Com-
pardative Political Studies, 47(10), 1442-1469.

IEB Report



IEB Report

Santiago Lago-Penas
Universidad de Vigo

Taking Responsibility for the Budgetary
Impact of Election Platforms

Public policy evaluation is a fundamental task for ensuring
that polifical acfion and public management are conducted
with a certain economic logic and budgetfary coherence.
Because, without evaluation, resources are prone fo be
squandered in a somewhat absurd fashion; without evo-
luation, we lose the ability to learn from past mistakes and
successes, and from the experiences of other governments
operating in the same fier in decentralized sfructures; in
short, without evaluation, the public sector is left wide open

fo criticism regarding ifs lack of rigor and efficiency.

Unfortunately, the confrast between the unanimous consensus
reached by academics with regard fo evaluation and politi-

cal practice in Spain is great. Poliical experiences characteri-

sed by their solvency and which seek fo do more than simply
apply basic legal controls are an exception (Albi and Onrubig,
2015). Much work has yet fo be done as regards institutional
design if we are to have organizations that can boast the requi-
site levels of technical capacity, resources and independence,
and if we are to ensure that the output of processes of evalua-
fion can permeate the work of the legislative and executive

powers and, ultimately, feed the process of accountability.

While substantial changes in this area are not visible on the
horizon, a recent experience does give cause for opfimism,
suggesting that Spaniards today can count on independent
evaluation bodies, with considerable technical expertise

and influence in the pub\ic sector. | refer to the |ndependenf

Figure 1: Change in the total number of pages in the election platforms of the PP and the PSOE at successive

general elections (1978-2015)
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Table 1: Spanish opinions about election platforms

How important is the election platform in determining your vote?

42.4%: Very important
37.9%: Quite important

Do you usually read the election platforms in full or in part before going to the polls?

38.6%: Yes, | always read them
40.1%: Sometimes

Do you consider it important fo incorporate into the general platform the cost of the elec-
toral measures and the means for financing them in order to avoid unfulfilled promisese

63.4%: Very important
27.8%: Quite important

Would you like to see the creation of an entity that would quantify and evaluate the cost

of the economic measures proposed by the different parfiese

80.0%: Yes

Source: Fundacién Transforma Espaiia (2015).

Note: Results of the survey conducted in April and May 2015 by Sigma Dos based on 1,000 interviews, with a margin of error of + 3.1% for a confidence

level of 95.5%.

Authority for Fiscal Responsibility [AIReF), which, in a short
period of time, has established itself as an essential referen-
ce for the analysis of budgetfary stability in Spain, and de-
veloped a reputation for conducting high quality analyses,
as affested by the evaluation of the institution undertaken by

the OECD (Von Trapp et al., 2017).

It is within this general context that we need to consider the
election platforms of the political parties — documents that
can and should be seen as constituting the stage prior fo
what is strictly the next budgetary cycle. If the cifizens inform
themselves of the content of these platforms and this weighs
exanfe in their vote and expost in future elections, affer
verifying their compliance or otherwise with party pledges
(Thomson, 2011), it is evident that budgefary coherence
and stability begin to manifest themselves in the platforms of
the parties that will later form government. Data for Spain,
obtained from a survey conducted in 2015 by the Fundo-
cion Transforma Esparia, show that both assumptions are o
a large extent met (Table 1): namely, that 80% of respon-
dents consider a party’s election platform, as a whole, to be
quite or very important in defermining their vote, and that
almost the same percentage claim to read them partially or

in full.

It emerges that election platforms have tended to gain
in length over time (Figure 1), without this having been
offset by systematizations and quantfifications that allow
voters to undertake a comprehensive evaluation of all the
platform’s promises that are likely to have an impact on
the budget. In the majority of cases, voters are not ex-
pert economists with the capacity and time to make the
necessary calculations (Paldam and Nannestad, 2004,
but nevertheless they would like to see these calculations.
Returning to Table 1, more than 90% of respondents con-
sider it imporfant that the cost of a party's electoral pro-
mises and the means for financing them be incorporated

in its platform.

Undoubtedly, the first step in ensuring the congruence of the
electoral platforms needs to be taken by the parties them-
selves by providing clear and rigorous economic reports of
their promises. But given the moral risk involved, we cannot
stop here. What is required is a competent external and
independent institution that can scrutinize these reports and
the plafforms as a whole. Here again, 80% of the respon-
dents would like to see the appointment of such a body
(Table 1).

IEB Report



Numerous defails would have to be agreed upon.! The first of
these would be whether such an evaluation would have to be
mondotor\/ or not. My opinion is that it should be vo|untory. The
parties willing to go through this filter and open 1o hearing the
opinions of external experts on their proposals, so as to impro-
ve their budgetary coherence, would adhere to the inifiative.
Those unwilling to do so would have to explain their reasons
and assume the impact fo their reputation from not participa-
fing. The second would be the scope of such an evaluation. In
this case, | favour pragmatism and the adoption of a gradual
approach. The Dufch experience (Bos and Teulings, 2011),
the most successful and ambitious fo date, comprises an evar
luation that examines the impact of the platform on national
income and its disfribution, on unemployment, on gender issues
and on the environment.? But in the short term what would be
assumable, and at the same time a notable advance, would
be an estimation of the direct effect of all proposals on public
expenditure and revenue, so that any risks for fiscal stability
could be identified. In addition, it would be reasonable to con-
cenfrate the inifiative in the first place at the state level and not
include, at this junciure, election platforms af the substate level.
Where there should be no doubt is that the evaluation should

result in a concise, informative public document.

! The objective of the recent report published by the Fundacién
Transforma Espafia (2017) is to offer answers to most of the
questions that can be posed by citizens and political organizations.

2 The entity responsible for the evaluation is the Netherlands Bureau
for Economic Policy Analysis (CPB), an autonomous body within
the Ministry of Economy, but with independence fo perform its
tasks. Although the evaluation is voluntary, the loss of credibility
from opting out means all parties accept it. An advantage in the
Dutch case with respect to Spain is the predictability of the electoral
calendar. The evaluation process is cosfly and fechnically complex,
requiring highly qualified personnel with a high level of training.
Many months before the elections (about nine), the parties prepare
their electoral proposals and send them to the CPB, which has
three months fo complete ifs confidential evaluation. Each platform
is evaluated by a team of researchers who work exclusively with
that party and are subject fo a sirict ethical code of confidentiality.

During the evaluation process, the platforms undergo changes
and the parties adjust them in the light of feedback from the CPB.
Finally, a few months before the elections, the platforms and the
CPB evaluations are published. For further details, see chapter four
of Fundacién Transforma Espafia (2017).
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Los retos de la presupuestacion publica
tras la gran crisis fiscal: lineas de mejoray
reformas por afrontar

De acuerdo con los datos econémicos v fiscales mas re-
cientes (FMI'y CE, 2018), las economias desarrolladas se
caracterizan por un elevado endeudamiento, superior al
100% del PIB en su conjunfo; de hecho, en mds de un
fercio de esfos paises, esta deuda supera el 85% del PIB
(2017), y esto es el triple de paises que en el afio 2000.
Ademds, a pesar de la actual recuperacion econdmica y
una imporfante correccién de los déficits presupuestarios
estructurales, a medio plazo se prevé una lenta reduccion
(5 puntos porcentuales hasta 2023, segin el FMI (2018]),
por lo que su sostenibilidad corre un riesgo importante. Por
ofro lado, en este escenario de restriccién, las economias
desarrolladas deben empezar a afrontar las consecuencias
derivadas del envejecimiento poblacional (pensiones, servi-
cios sociosanifarios, enfre ofros) y los cambios sociales que
reclaman mds fransparencia en la actuacién poblica de los

que gestionan los recursos de los ciudadanos.

Abordar esta compleja situacién requiere, entre ofros
aspectos, solidos modelos institucionales y de gestién
presupuestaria que permitan la solvencia de las finanzas
y una toma de decisiones racional, con priorizacion y
maximizaciéon del impacto social de los recursos. Este
IEB Report insiste en la necesidad de afrontar reformas
presupuestarias para dar respuesta a los retos que te-
nemos por delante. Desde la utilizacién de tecnologia
de la informacion y una sélida gestion de riesgos en
el ambito presupuestario (aportacién de M. Cangiano
y M. Miller) hasta la necesidad de acercar la toma de
decisiones a la ciudadania mediante presupuestos par-
ticipativos (aportacion de E. Ganuza), pasando por la

infroduccion de la légica econémica y la coherencia pre-
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supuestaria de las propuestas de los partidos politicos
en la carrera por alcanzar la gestion de la res publica

[aportacion de S. Lagol.

Priorizacién practica de los recursos por resul-
tados con unas finanzas sostenibles

Para afrontar el refo de la sostenibilidad de las finanzas pabli
cas, uno de los instrumentos que suelen emplear las adminis-
fraciones publicas de nuestro pafs es la presupuestacion por
resultados, definida como los mecanismos vy procesos dise-
fiados para foralecer la vinculacién entre las decisiones de
asignacién de recursos y el uso sistemdtico de informacién de
resultados (Robinson, 2007). La revision de diferentes expe-
riencias de aplicacion (Moynihan y Beazley, 2016) ha permi-
fido identificar aquellos aspectos més criticos para desarrollar
una nueva generacién de presupuestacion por resultados,
mas redlista, sencilla, concrefa y acotada; en consecuencia,
un proceso mds efectivo para poner en valor la informacion
de los resultados para la toma de decisiones presupuestarias.
Enfre esfos aspectos, se encuentran el desarrollo de una ar-
quitectura de programas e indicadores relevante y sencill;
la adaptacion al contexio correspondiente; el desarrollo de
habilidades de andlisis presupuestario, costes y evaluacion;
la sistematizacién de procesos de andlisis y evaluacién, v la
adopcién de estrategios de implementacién adaptativas y
flexibles a lo largo del iempo que permitan consruir un apren-

dizaje y un cambio cultural en la organizacion.

Evidentemente, esta «nueva generacién» de presupuesta-

cién orienfada a resultados debe coordinarse y cabe re-



forzar la aplicacién de los principales instrumentos para
el logro del objetivo de la disciplina fiscal y la estabilidad
presupuestaria: los escenarios o marcos presupuestarios a
medio plazo, junto con la adopcién de unas reglas fiscales
y una normativa de responsabilidad fiscal adecuadas. Este
es, actualmente, nuestro marco de referencia de la adminis-
tracién y, por ende, cualquier esfuerzo dirigido a su mejora

solo puede revertir positivamente en la ciudadania.

La priorizacién de los recursos se puede llevar a cabo, fal
y como proponen Cangiano y Miller en esfe |EB report,
a través de un sistema de informacion de administracion
financiera o, lo que es lo mismo, un sistema de informacién
econémica que siga los acontecimientos financieros vy re-
suma la informacién financiera de la administracion. Este
sisfema permitiré resolver uno de los principales problemas
de las finanzas poblicas: la falia de visién unitaria de las
prioridades v los objetivos de los gobiemos dentro de una

arquitectura global de las finanzas pablicas.

Por ofra parte, la priorizacion de los recursos publicos tam-
bién puede llevarse a cabo empoderando a la ciudadania,
tal y como explica Ganuza en su aporfacion. La capacidad
que un proceso participativo ofrece al ciudadano anénimo
para aumentar su capacidad politica y de influencia en las
instituciones pUblicas puede contribuir a mejorar la confian-
za en las principales insfituciones politicas, una confianza

en claro declive en los dltimos fiempos.

Unas cuentas claras, comprensibles y demo-
craticas

En cuanfo a los presupuestos publicos, se trata de uno de los
principales instrumentos y herramientas de informacion de la
politica gubernamental: informan de la composicién, el origen
y la aplicacién (prevista y realizada) de los recursos piblicos
y son, por fanfo, una de las principales heramientas de de-
mocracia y rendimiento de cuentas para con la ciudadania.
En este sentido, el cumplimiento de las metas de eficiencia
asignativa y operativa en la gesfién del gasto publico supone
contar con informacién adecuada para una seleccién racio-
nal de la financiacién de iniciativas poblicas, dentro de las
diferentes opciones disponibles y de acuerdo con la disponibi-
lidad real de recursos. En el marco de la presupuestacion por
resultados y, en gran medida, los escenarios presupuestarios
a medio plazo, la existencia de sélidos procesos de escrutinio
del gasfo piblico deviene una herramienta fundamental de

obtfencién de datos para la foma de decisiones.

20

Como apuntan Cangiano y Miller en su aportacién, con-
far con sistemas de informacién econémicofinanciera ro-
bustos y adecuados, asi como con una buena gestion de
los riesgos fiscales, es clave para facilitar informacion con
vistas a una foma de decisiones racional sobre los recur-
sos presupuestarios. A su vez, también puede facilitar una
mayor fransparencia presupuestaria: poner a disposicion
de la ciudadania la informacién presupuestaria relevante
[y los recursos asociados) en los formatos, modelos y cana-
les que safisfagan a los diversos agentes; una informacion
explicativa, comprensible, infegra, tratable vy reutilizable, y
que comprenda fodas las fases o etapas del ciclo presu-
puestario, con hincapié en la liquidacion de las cuentas.
Ademés, tal como propone Lago en su aportacién, es pre-
ciso ampliar la generaciéon de esta informacién rigurosa y
adecuada para la toma de decisiones en la fase politica
de los presupuestos, es decir, en los programas electorales
de los partidos politicos. Estos documentos pueden y deben
verse como la efopa previa del ciclo presupuestario en sen-
fido estricto y también deben centrar la atencién en el proce

so de escrutinio del gasto piblico.
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Avances incipientes en la gestion de las
finanzas publicas: el papel de la tecnologia y
la gestion de los riesgos fiscales

La definicion de la gestién de las finanzas poblicas ha evo-
lucionado en las dltimas décadas. la gestion de los recur
sos publicos ha pasado del presupuesto del gobiemo cen-
fral —con un acotamiento estricto— al del secfor publico
mdas amplio (véase, por ejemplo, Cangiano et al., 2013)".
El ciclo presupuestario anual, si bien sigue siendo la pieza
clave de todo sistema de gestion de las finanzas piblicas,
es ahora cada vez més limitado, por la necesidad de am-
pliar el alcance de gestién del medio plazo al largo plazo.
Dicho esto, la gestién de las finanzas pablicas sigue siendo
un «medio para alcanzar un fin»: su cometido es arrojar luz
al equilibrio de los objefivos politicos, en términos de costes
y beneficios relativos. Al respecto, los gobiernos siguen
aprendiendo e innovando, a la vista de los cambiantes de-
saffos politicos. La crisis financiera mundial trajo consigo un
doloroso recordatorio: los resultados fiscales no dependen

solo de las insfituciones presupuestarias.

Este documento destaca dos avances incipientes con im-
plicaciones directas en la contribucién de los gobiernos a
los resultados fiscales deseados, si bien su presencia en el
sislema de gestion de las finanzas publicas modemo esté
dando todavia sus primeros pasos. Nos referimos a la tec-

nologia y a la gestion de los riesgos fiscales.

* Agradecen las Utiles aportaciones de Seird Hadley. Los dere-
chos de autor aplicables son los habituales.

"la gestién de las finanzas publicas consiste en un conjunto de
procesos y procedimientos que relacionan el gasto de recursos
con el cumplimiento de los objetivos previstos (Schick, 2013).
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El papel de la tecnologia

la llamada «revolucién digital> ya estd en marcha, pero a
diferencia de lo acaecido en ofras disciplinas, en politica
econémica todavia debe conciliarse con las herramientas
habituales? y, a nuestro parecer, debe devenir parte infe-
gral de la gestién de las finanzas publicas®. Alimentada
por los avances informdticos, la agenda hasta ahora se
caracterizaba por iniciativas aisladas, si no fragmentadas,
que se consfruian en torno a las innovaciones informéticas
del procesamiento de los pagos, y se movia por la preocu-
pacion de que las finanzas fueran inclusivas?. Es justo decir,

pues, que hasta ahora la agenda tecnolégica ha quedado

2 El debate sobre la digitalizacion y sus implicaciones para la

politica monefaria parece mds avanzado que el de como puede
afectar a la politica fiscal y, por tanto, a la gestién de las finanzas
publicas. Véase, por ejemplo, el dliimo nimero de la revista Fi-
nanzas y Desarrollo del FMI: «El dinero se fransforma: el futuro del
dinero en una economia digital», junio de 2018.

% Aunque menudo se usan indisfintamente, en inglés, digitization y
digitalization se refieren a dos conceptos diferentes: el primero fie-
ne que ver con el almacenamiento de informacién con un formato
digital; el segundo, con la integracion de la tecnologia digital en
sistemas més amplios, como la gestion de las finanzas publicas.
Para una infroduccién sobre el tema, véase Gupta et al. (2017).

4 Un reciente estudio de Better Than Cash Alliance [2016), que
revisaba la experiencia de 25 paises en que la digitalizacién ho-
bia tenido repercusiones claras, concluia lo siguiente: <los datos
sobre pagos digitales han estado muy fragmentados. La falta de
un marco analifico amplio y cohesionado ha impedido que los
gobiernos y las empresas se hagan eco de la experiencia de ofros
mercados y actores para implementar los pagos digitales de forma
mas efectiva». El mismo informe puntualizaba que <hasta ahora no
ha habido un marco personalizable y coherente para gobiernos y
empresas sobre cémo materializar esas ganancias.
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relegada en cierfo modo a la periferia de lo gestion de
las finanzas publicas y sus componentes mds tecnolégicos,
tales como los sistemas de informacién de administracion
financiera (financial management information  systems,
FMIS). Veamos algunas observaciones que pueden aclarar

esfe punfo y salvar cierfas distancias.

Lo definicion de «digitalizacion de pagos» —bdsicamente,
acceso digital a los servicios financieros formales y a su
uso— es bastante parecida a la del sistema de informacion
de administracién financiera: «sistema de informacion que
analiza los acontecimientos financieros y resume la  infor-
macién financiera»®. Mientras que lo digitalizacién es un
concepio relafivamente nuevo y su presencia en el dmbifo
publico sigue siendo, en cierfo modo, escasa, los sistemas
de informacion de administracion financiera ya llevan tiem-
po entre nosotros, al menos concepfuo\mente. Sin emborgo,
los crecientes ejemplos de que contribuyen al fortalecimiento
de los sistemas de gestion de las finanzas poblicas aportan
datos «<heterogéneos». Su éxito se explica muy bien por la
presencia de ciertos componentes basicos de un sistema de
gestion de las finanzas publicas modemo, tales como un
plan general contable unificado, integrado con la nomencla-
tura presupuestaria; una gestién unificada integral de flujos
de tesoreria (cuenta Unica de tesoreria); mecanismos de con-
trol de los compromisos adquiridos®. Justificar su éxito requi-
ere asimismo identificar las necesidades de los gobiernos,
desarrollar soluciones personalizadas y fortalecer la capaci-
dad institucional. Ahora bien, los sistemas de informacion de
administracién financiera a menudo se han quedado cortos
porque, cada vez mds, se consideran la «solucién milagro-
sa» para todos los problemas del gobierno. Esto nos lleva
a lo que consideramos el paralelismo mdés pertinente con
la digitalizacion: la ausencia de vision unitaria de las pri-
oridades y los objetivos de los gobiemnos con una esfructura

global de la gestién de las finanzas poblicas.

%> Diamond y Khemani (2005) definen el sistema de informacion de
administracién financiera de la siguiente manera: «Informatizacién
de los procesos de gesfién del gasto piblico; entre ofros, formu-
lacion del presupuesto, ejecucion de presupuesto y confabilidod
con ayuda de un sistema para la gestién financiera completamente
integrado de los ministerios competentes y ofros organismos que
efectian los gastos. Ademds, todo el sistema deberia garantizar
la infegracién y la comunicacion con ofros sistemas informdticos
perfinentes».

¢ De los 55 proyectos que se han completado en 2010, el gru-
po de evaluacién independiente del Banco Mundial concluia que
practicamente el 64% de ellos se podian considerar «moderada-
mente satisfactorios».
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Dicho esto, la revolucion digital esté en marcha. Cangiano
et al. [2017) revisan una serie de estudios de caso —Méx-
ico, Estonia, la India y Ghana— v presentan disfintos enfo-
ques para desarrollar una gestién de las finanzas piblicas
funcional que pueda responder a los objefivos politicos

perfinentes.

¢ Medianfe la consolidacion de los servicios de pago,
Meéxico pretendia racionalizar los pagos e incrementar
la eficiencia. Este caso ilustra claramente las ventajas de
combinar la modernizacién de la gestion de las finanzas
publicas con la digitalizacién de los pagos a la adminis-

fracién para impulsar la inclusién financiera.

e En Estonia, la digitalizacién ha ido més allé de los
pagos; alcanza practicamente a todo lo relacionado
con las funciones gubernamentales y el compromiso con
los ciudadanos. El objefivo, de nuevo, era gobemar de

forma efectiva e inclusiva a un menor coste.

® la inclusién financiera fambién ha tenido un peso funda-
mental en la transicion digital de la India, pero igual
de importante ha sido mejorar la eficiencia de sus consi-
derables subvenciones y programas de transferencia, asi
como crear registros auditables. El programa de identi-
ficacion personal Aadhaar, en combinacién con los pa-
gos digitales, ha reducido sustancialmente las pérdidas
en los pagos. En el estado de Andhra Pradesh, el uso
agregado de los pagos v de los productos de racio-
namiento subsidiados puede seguirse a tiempo real por

ciudad, banco, tienda y persona.

e El programa de digitalizacién de Ghana, si bien mu-
cho més limitado en su alcance, fenia en un primer mo-
mento el objefivo de reducir las pérdidas en la gestion
de las néminas publicas, mediante pagos canalizados
por cuentas con idenfificacién biométrica. Basandose
en la inclusion financiera, la préxima etapa prefende
centrarse en ampliar los procesos de cumplimienfo de
obligaciones fributarias  para incluir todos los salarios y

ganancias formales.

Estos casos demuestran la importancia de un alio nivel de
liderazgo, un enfoque amplio e infegrado y una aprecio-
cién explicita de los riesgos existentes, que nos planteamos

a continuacion.
La gestion de los riesgos fiscales

la gestién de los riesgos fiscales —identificacion y publi-

cacién, andlisis y cuantificacioén, y correcta gesfion— aln
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estd en sus inicios. En realidad, los riesgos fiscales son los
factores que crean desajustes entre la prevision del gobiemo
y la realidad de los finanzas poblicas. Dicho de ofro modo,
son factores que pueden afectar a los resultados del gobier
no en cuanfo al logro de los obijefivos declarados, desde la
estabilidad macroeconémica hasta la prestacién de servicios.
El vinculo con la gestion de las finanzas pablicas, pues, es ob-
vio. Allen Schick, junto con su coautora Hana Polackova Brixi,
fueron pioneros cuando publicaron su contribucién seminal en
2002, pero aquellas primeras contribuciones, igual que las

de muchos ofros, pasaron en cierto modo sin pena ni gloria.

calidad de

tuales vy las

la  poca datos  pasados  y  ac

novedades  fiscales  previstas
—en ofras palabras, la falta de transparencia fiscal—
siguen siendo unos de los factores de riesgo mdés criticos
para las finanzas publicas. En la reciente crisis financiera,
aunque en muchos casos la crisis se originara fuera del
perimetro fiscal, los sistemas de gesfion de las finanzas
publicas no lograron alertar a los gobiernos de su ver-
dadera situacién fiscal subyacente, al tiempo que afec-
faron negativamente a la relacion de responsabilidad,/
responsabilizacion del nicleo de confianza entre gobier-
nos y ciudadania. Una publicacién del Fondo Monetario
Internacional [FMI) de 2012 defendia un cédigo de trans-
parencia fiscal reformado en que la gestion del riesgo era
el punto mas destacado y novedoso”. Las recientes evalu-
aciones de la transparencia fiscal basadas en el Cédigo
de Transparencia Fiscal de 2014 revisado demuestran
que, incluso en economias avanzadas, el complefo de-
sarrollo de la gestion de riesgos fiscales sigue siendo una

asignatura pendiente®.

7 Ese articulo demostraba que en los 10 paises que experimenta-
ban los incrementos mds inesperados en la deuda bruta general
del gobiermno, como porcentaje del PIB enfre 2007 y 2010, los
principales factores que incidieron fueron los siguientes: infor
macién incompleta sobre las finanzas publicas subyacentes del
gobierno; estimacién inadecuada de la probabilidad vy la escala
de las perturbaciones a las finanzas publicas del gobierno; medi-
das de politica discrecional infroducidas a partir de la crisis.

8 El cédigo comprende una serie de principios construidos en fomo a
cuatro pilares: a) Declaracién de datos fiscales; b) Pronésficos y pre-
supuestos fiscales; c) Andlisis y gestion del riesgo fiscal; y d) Gestion
de los ingresos provenientes de los recursos. Para cada principio de
transparencia, el cédigo diferencia entre précticas bdsicas, buenas
y avanzadas para que los paises tfengan objefivos claros para lograr
el complefo cumplimiento del codigo v asegurar su aplicabilidad en
todos los paises miembros del FMI. El cédigo, asi como los informes
de evaluacion fiscal, se pueden consuliar en la siguiente direccion:
http:/ /www.imf.org/extemnal /np/fad /trans.
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El complefo debate sobre la gestién de riesgos fiscales
se escapa del alcance de este documento®, pero hay tres
puntos que parecen merecer una especial afencién. En
primer lugar, la mera existencia de riesgos fiscales no de-
berfa ser excusa para que los gobiernos eviten el riesgo.
Asumir riesgos que el secfor privado no se afreve a afron-
far estd en la propia naturaleza del gobierno. El argumen-
fo es bien conocido y se remonta al teorema de Arrow
y Lind (1970). En segundo lugar, todo debate sobre los
riesgos fiscales sitoa en su epicentro la calidad de los da-
tos; es la esencia misma de un sistema de gestion de las
finanzas publicas moderno. En tercer lugar, un sistema de
gestion de las financias publicas disfuncional, mas alla de
la pobre calidad de la informacién, es per se un elemento
de riesgo. La gestién de las finanzas publicas evoluciona,
pero también evolucionan los riesgos que deberd con-

fribuir a identificar y gestionar.
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La democracia ha llegado a la gestion
publica: los presupuestos participativos

El declive de la confianza que tiene la ciudadania sobre
las principales instituciones politicas no ha pasado nunca
de forma desapercibida. No es exirafio, porque la con-
fianza es una de esas cosas intangibles que permiten que
el sistema politico funcione. Al igual que la confianza en
la economia es capital, su ausencia en la politica puede
ser igualmente desestabilizadora. Puede incentivar gobier-
nos auforitarios, puede aislar la administracion poblica de
la gente, puede motivar unas politicas piblicas injustas,
efc. Desde hoce muchos afios los grandes organismos
infernacionales (por ejemplo, la OCDE) han alertado de
las consecuencias perversas que podria fener el declive
de la confianza hacia la politica en los paises mas deso-
rrollados. Recuperarla es un obijetivo primordial para estos

organismos.

Las medidas que los gobiernos y las administraciones han
impulsado para revitalizar esa confianza son innumerables.
Muchas de ellas se orientan a mejorar la gestion publica,
que sea mds transparente, que esté mdés confrolada, efc.
Ofras apuntan hacia los partidos para que sean menos
opacos. Mientras ofras, con algo menos de glamour, in-
centivan la participacion de la ciudadania en la gestion
publica. El presupuesto participativo es el gran paradigma

mundial de esfe tipo de reformas.

En términos generales es un proceso en el que la ciudadania
decide directamente una parte del presupuesto piblico. El
modo vy la forma en que la gente participa varia mucho de
un ferritorio a ofro, pero el ciclo general es muy similar. la
Administracion informa del presupuesto participativo y con-
voca a la ciudadania para debatir propuestas de inversién
publica. Todas ellas serén examinadas por los técnicos con

el fin de que la ciudadania vote finalmente unas propuestas
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concretas, que la Adminisfracion correspondiente implemen-

fard dentro de los mérgenes de la legalidad vigente.

Nacido en el afio 1989, en un rincén del Sur global (la
ciudad de Porto Alegre en Brasil), hoy el presupuesto par-
ficipativo es un insfrumento utilizado en ciudades de los
cinco continenfes, en confextos pobres v ricos, en paises
democrdticos y autoritarios (China), en ciudades pequefias
y grandes como Paris, New York o Madrid. Desde hace un
ano el estado portugués implementa incluso una experien-

cia a nivel estatal.

sDe qué modo puede la participacion ayudar a revitalizar
la politica? Si la participacién ha conseguido multiplicarse
exponencialmente en el mundo, hasta el punto de llegar
a ser una herramienta estratégica en las actuaciones del
Banco Mundial, que se gastd cerca de 85 mil millones
de dolares en asistencia participativa durante los dltimos
15 afios (Baiocchi y Ganuza, 2017), es porque el de-
sarrollo de los presupuestos participativos consigui¢ hacer
converger la eficiencia econémica y administrativa con una
parficipaciéon masiva de la ciudadania. Los indicadores de
calidad de vida de la ciudad de Porto Alegre aumentaron
de forma notable en los afios noventa del siglo pasado,
al tiempo que mejoraba integralmente la gestién adminis-
frafiva en esos afios cuando implementaron el presupuesto
parficipativo. La participacién dejé de estar refiida con la
eficiencia, como han puesto de relieve diferentes estudios
sobre las experiencias brasilefias en los que se destaca el
efecto positivo que tiene la participacién sobre el bienestar
de la ciudadania (Touchton y Wampler, 2014) o sobre
el incremento del asociacionismo (Baiocchi et al., 2011).
Esto ayudé a que la experiencia brasilefia trasvasara el

contexto cultural y politico del pafs para convertirse en una
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herramienta desarrollada por partidos politicos progresistas

y conservadores en todo el mundo.

El presupuesto participativo llegd a Esparia en el afio 2001
a fravés de municipios catalanes (Rubi] y andaluces [Cérdo-
ba) principalmente. Hasta el aiio 2011 las experiencias se
expandieron por fodo el ferritorio. La crisis econdmica y las
elecciones municipales de ese afio supusieron un retroceso
significativo de las mismas. Con las elecciones municipales
del afio 2015 se dio ofro giro poliico a los gobiernos
municipales y la recuperacion econémica impulsé de nuevo
las experiencias. No hay datos exactos sobre su nimero,
pero posiblemente en el afio 2018 haya mds experiencias
de las que habia antes del 2011 (Francés et al., 2018). Y
Cafaluiia es seguramente la region donde més presupues-

fos parficipativos existen denfro de Espafia.

la mayoria de las experiencias en Espafia, anfes y des-
pués del afio 2011, organizan un proceso mediante el
cual la ciudadania puede decidir entre el 1% v el 2% del
presupuesto pUblico. Algunos municipios, sobre todo de
menores dimensiones, pueden alcanzar una parfe mayor
del presupuesto. Gran parte de ese dinero se orienfa a
decidir pequeias inversiones de infraestructuras. Su impac-
to sobre las politicas publicas en Espaiia no es por eso
elevado, sin embargo ofrecen un atractivo singular, pues
permiten que la ciudadania pueda participar directamente
en la eloboracién de una parte de las politicas publicas, lo
cual genera beneficios politicos considerables. Empezando
por la confianza politica, pero también habria que hablar
de la eficiencia en las inversiones. Después de tanfos afios
viendo como muchos municipios hacian gastos poco jus-
fificados, el presupuesto participativo es una garantia de
fransparencia y publicidad en la gestion pablica, como se-
fialan estudios sobre las experiencias espafiolas (Ganuza

y Francés, 2012).

Pero tampoco se puede olvidar lo que significan respecto
a la agencia de la ciudadania, es decir, la capacidad que
un proceso participativo como este ofrece a un ciudadano
anénimo para incrementar su capacidad politica y de in-
fluencia en el municipio. Eso habitualmente se traduce en
mas control de los representantes, mas cuidado en lo que
pasa en la ciudad. Para poder fomar una decisiéon en los
presupuestos participativos cualquier participante estd obli-
gado a confrontar sus preferencias con las de sus vecinos,
lo cual ayuda a visudlizar la pluralidad de las ciudades.
El hecho de que ademds haya que priorizar, dado que el

gasto publico es siempre un recurso finito, ayuda fambién
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a hacerse una idea del significado de la priorizacion po-
blica. Todo ello genera un espacio civico que mejora la
comprensién de los limites de la accién politica, asi como
refuerza el senfido democrdtico de la convivencia. En un
estudio reciente sobre las experiencias realizadas en ciu-
dades rusas, sus habitantes sefialaban que el presupuesto
participativo ofrecia una oportunidad significativa para me-
jorar la convivencia en los asuntos importantes (Shulga y

Vagin, 2018).

En Espafia podemos dar cuenta de dos importantes cambios
en la morfologia general de las experiencios entre las dos
etapas que sefialdbamos. Primero, la participacién. Antes
del afio 2011 solia participar entre el 1%y el 2% de la po-
blacién. Mas cuanfo més pequefio era el municipio (Ganuza
y Francés, 2012). En cambio después del 2015 hay munici-
pios que rebasan con creces el 2% de participacion (Francés
et al., 2018). Esto se debe bdasicamente a las herramientas
digifales, que se han incorporado masivamente en el disefio
de los experiencias participativas. Antes, cualquier vecino
podia acudir a una asamblea a proponer y después votar
una propuesta. En cambio, ahora las propuestas vy las vota-
ciones se hacen a menudo mediante infernet en muchos lu-
gares, como en Madrid o San Cugat del Vallés. Esto ha per-
mitido que aumente la participacion, a la vez que soluciona
un problema de escala en las ciudades grandes. El segundo
cambio también estd vinculado a las nuevas fecnologias,
pues su incorporacion ha disminuido la calidad deliberativa
en los procesos participativos. Si antes la ciudadania podia
debatir presencialmente, hoy es més dificil. La consecuencia
directa es que es mas probable que la gente no discuta
previamente sus preferencias y, por fanto, la experiencia se
convierfa en un proceso competitivo de propuestas, antes

que la construccion colectiva de las mismas.

La menor deliberacién en las experiencias es un pofencial
problema de las experiencias, pero no es el Gnico, ni el
mas grave. Por ejemplo, sabemos por estudios anteriores
(Ganuza y Francés, 2012) que el presupuesto participati-
vo depende mucho del color del partido en el gobiemo.
Esto puede deteriorar el objefo de la experiencia participa-
fiva, pues si no alcanza un alto grado de imparcialidad @
los ojos de la ciudadania, la experiencia puede dejar de
generar confianza. Ofro potencial problema es la articu-
lacion entre la dimension fécnica y administrativa con la
dimensién propiamente participativa de la experiencia. A
menudo, las administraciones no se preocupan mucho de
generar procedimientos nuevos que faciliten el desarrollo

de la experiencia participativa, lo cual puede deteriorar la
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participacion. Por dltimo, la experiencia depende basico-
mente de que el Ejecutivo de una Administracion sea capaz
de incorporar las propuesfas ciudadanas en el presupuesto
del afo siguiente. Esa es la linea de flotacién de la ex-
periencia participativa. La no ejecuciéon de las propuestas

ciudadanas puede hacer que desaparezca el piblico.

Sea como fuere, el presupuesto participativo ha conseguido
incorporar en la agenda poliica la necesidad de la parti-
cipacién ciudodana. Uno de los ejemplos mas claros del
éxito v la eficacia de esta experiencia la enconframos en la
ciudad de Cascais en Portugal. Alli participa mas gente en
las votaciones del presupuesto participativo que en las elec-
ciones municipales. Ese es el gran refo de las experiencias,
consolidarse como herramientas de gestion piblica dentro
de las administraciones. En caso contrario serfa dificil que
las promesas que ofrece la reférica participativa llegaran a
realizarse. Para eso serfa necesario que las administraciones
incorporaran este instrumentfo en sus dindmicas internas, pero
no tanfo como una experiencia casual, sino como parte del
ejercicio de la gestion publica. Su éxito lleva aparejada ofra
institucionalidad politica, mas abierta y fransparente, pero
que solo puede desarrollarse si hay una apuesta decidida

por parte de técnicos y representantes.
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La responsabilidad en el impacto
presupuestario de los programas

electorales

La evaluacién de las politicas publicas es una tarea funda-
mental para garantizar que la accién politica y la gestion
publica se sittan en el plano de la logica econdmica vy la
coherencia presupuestaria. Porque, sin evaluacién, los mo-
yores disparates y despilfarros son posibles; sin evaluacién
perdemos el activo que supone el aprendizaje que se deri-
va de los errores y éxitos pasados, v de las experiencias de
ofros gobiermnos del mismo nivel en estructuras descentraliza-
das; en fin, sin evaluaciéon abonamos los discursos criticos
contra el sector publico fundamentados en su falta de rigor

y de eficiencia.

Desafortunadamente, el contraste entre el consenso undni-
me de los académicos v la practica politica en Espaiia es
considerable. Las experiencias desarrolladas con solvencia
y que van més alla del control de la legalidad son excep-
cién [Albi y Onrubia, 2015). Tenemos mucho que avanzar
en el disefio institucional para confar con organismos con la
capacidad técnica, los recursos v la independencia nece-
sarias. Pero fambién para lograr que el oufput de esos pro-
cesos de evaluacién impregne la labor del poder legislativo
y el ejecutivo y, en dltima insfancia, alimente el proceso de

rendiciéon de cuentas.

Gréfico 1: Evolucién del nimero de péginas totales de los programas electorales del PP y el PSOE en elecciones

generales (1978-2015)
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Tabla 2: Opiniones de los espaiioles sobre la evaluacién de los programas electorales

sComo de importante es el programa electoral a la hora de decidir su voto?

42,4% Muy importante
37,9% Bastante importante

sSuele usted leer los programas electorales o parte de ellos en las elecciones?

38,6% Si siempre los leo
40,1% En alguna ocasién

»Considera importante incorporar en el programa general el coste de las medidas
electorales y la manera de financiarlas para evitar promesas incumpliblese

63,4% Muy imporfante
27,8% Bastante importante

2Cree usled que es interesante la existencia de una entidad que cuantifique y evalde el
coste de las medidas econémicas propuestas por los diferentes partidose

80,0% Si

Fuente: Fundacién Transforma Espaiia (2015).

Nota: Resuliados de encuesta elaborada en abril y mayo de 2015 por Sigma Dos partiendo de 1.000 entrevistas, con un margen de error de +3.1% para

un nivel de confianza del 95.5%.

Aunque es cierfo que no se divisa en el horizonte un giro
sustancial en este dmbito, contamos con una experiencia
real y exitosa que nos permite ser mds optimistas. Los espo-
fioles podemos contar con organismos de evaluacion inde-
pendientes, con elevada capacidad técnica e influencia en
el espacio publico. Me refiero a la Autoridad Independien-
te de Responsabilidad Fiscal [AlReF), que en un breve lapso
de tiempo se ha convertido en la referencia clave para el
andlisis de la estabilidad presupuestaria en Espafa, con
un desempefio y reputacién nofables, como la afestigua la
reciente evaluacién externa de la institucion elaborada por

la OCDE (Von Trapp et al., 2017)

Y en este contexto general, aparecen los programas elec-
torales de los partidos politicos. Unos documentos que pue-
den y deben verse como la efapa previa del ciclo presu-
puestario en sentido estricto. Si los ciudadanos se informan
de los programas vy esfos pesan en su volo exanfe y ex-
post en elecciones futuras, fras comprobar el cumplimiento
o no del programa (Thompson, 2011), es evidente que
la coherencia vy la esfabilidad presupuestarias comienzan
a dilucidarse en los programas de los partidos que luego
formarén gobiemno. los dafos para Espaiia de un estudio

demoscopico elaborado en 2015 para la Fundacién Trans-

IEB Report

forma Espaiia muestran que ambos supuestos se cumplen
en buena medida (Tabla 1). El 80% de los encuestados
considera que el programa electoral, en su conjunto, es
bastante o muy imporfante para decidir su voto. Casi el

mismo porcentaje declara que los lee parcial o fotalmente.

No obstante, es verdad que los programas electorales han
tendido a ganar extension con el paso del tiempo (Gra-
fico 1), sin que ello haya sido compensado por sistema-
fizaciones y cuantificaciones que faciliten a los electores
la evaluacién global e integrada de todas las promesas
del programa que fengan una incidencia presupuestaria
significativa . Unos electores que, en su inmensa mayoria,
no son experfos economistas con la capacidad y el tiem-
po de hacer los célculos necesarios (Paldam y Nannestad,
2004); pero que demandan esa cuantificacion. Volviendo
a la Tabla 1, més del 90% de los encuestados considera
importante incorporar en los programas el coste de las pro-

mesas electorales y la forma de financiarlas.

Sin duda, el primer paso para garantizar la congruencia de
los programas electorales se sitta en el dmbito de los propios
partidos, que deberian ofrecer memorias econdmicas claras

y rigurosas de sus promesas. Pero es evidente que existe
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un problema de riesgo moral que exige ir mas alla. Y ahi
surge la necesidad de una insfitucion externa, independiente
y compefente que somefa a escrufinio esa memoria vy al pro-
grama en conjunto. De nuevo, el 80% de los encuestados

estd de acuerdo con la existencia de este drbitro (Tabla 1).

Existen numerosos detalles a concrefar.! El primero de ellos,
el carécter obligaforio o no de la evaluacién. Mi opinién
al respecfo es que deberia ser voluntaria. los partidos dis-
puestos a pasar por el filiro del rigor y abiertos a escuchar a
experfos externos sobre sus propuestas para mejorar su cohe-
rencia presupuesfaria se sumarian a la iniciativa. Los que no,
deberian explicar sus razones y, en su caso, asumir el coste
reputacional que supone mantenerse al margen del proceso.
El segundo es el alcance objetivo. En esfe caso, me decanto
por el pragmatismo y el enfoque gradual. la experiencia ho-
landesa (Bos y Teulings, 2011), la mas exitosa y ambiciosa
en el panorama internacional muestra que la evaluacion pue-
de llegar a revisar la influencia del programa sobre la renta
nacional y su distribucién, el desempleo, las cuestiones de
género o el medio ambiente.? Pero a corto plazo serfa asu-
mible, y supondria ya un notable avance, limitarse a estimar
el efecfo direcio sobre gastos e ingresos publicos de fodas
las propuestas incluidas, de forma que se pudiese identificar
riesgos para la estabilidad fiscal. Ademds, seria razonable

concentrarse en el dmbito esfatal y aguardar por la consoli-

' El objetivo del reciente informe de la Fundaciéon Transforma

Espafia (2017) ofrece respuestas a la mayoria de los interrogantes
que se le pueden plantear a ciudadanos y organizaciones politicas

? la encargada de ejecutar los andlisis es la Oficina Holandesa
de Andlisis de Politica Econémica (CPB), un organismo auténomo
infegrado en el Ministerio de Economia, pero con independencia
para desarrollar sus trabajos. Aunque la evaluacién es voluntaria,
la pérdida de credibilidad que supondria evitarla hace que la
tofalidad de los partidos holandeses la acepten. Una ventaja
en el caso holandés respecto a lo que ocurriria en Espafia es la
predictibilidad del calendario electoral. El proceso de evaluacién
es un proceso costoso, técnicamente complejo y que requiere de
personal altamente cualificado con una alta formacién. Muchos
meses antes de las elecciones (alrededor de nueve), los partidos
elaboran sus propuestas electorales v se las envian a la CPB, que
hace su evaluacién durante un trimestre, de forma confidencial.
Cada programa es evaluado por un equipo de investigadores que
trabajan exclusivamente con ese parfido y estén somefidos a un
esfricto codigo éfico de confidencialidad. Durante el proceso de
evaluacién, los programas sufren cambios y los partidos los ajustan
a partir de la refroalimentacién que reciben de la CPB. Finalmente,
unos meses anfes de las elecciones, se publican los programas
electorales y la evaluacion de la CPB. Para un mayor desarrollo,
véase el capitulo cuatro de Fundacion Transforma Espaiia (2017).
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dacién del proceso para incluir los programas electorales de
ambito sub-estatal. Sobre lo que creo que no deberian existir
dudas es que la evaluacién deberia concluir en un documen-

fo final publico, sintético y pedagégico.
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Els reptes de la pressupostacié puablica
després de la gran crisi fiscal : linies de
millora i reformes a afrontar

U'Institut d’Economia de Barcelona (IEB) és un centre de
recerca en Economia que & com a objectius fomentar i
divulgar la recerca en economia, aixi com confribuir al

deboat i a la presa de les decisions de politica econdmica.

la recerca dels seus membres se centra principalment a
les arees del federalisme fiscal i I'economia publica;
I'economia urbana; I'economia de les infraestructures i el
transport; |'andlisi de sistemes impositius; el capital huma;

la sostenibilitat energética; i la innovacié.

Creat en 2001 en el si de la Universitat de Barcelona i
reconegut per la Generalitat de Catalunya, I'EB va rebre
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una pericdicitat major i un contingut més agil per poder

adaptarse millor a la canviant actualitat.
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Els reptes de la pressupostacié publica
després de la gran crisi fiscal: linies de
millora i reformes a afrontar

D'acord amb les dades econdmiques i fiscals més recents
(FMI'i CE 2018, les economies desenvolupades es carac-
teritzen per tenir uns elevats nivells d’endeutament, superiors
al 100% del PIB en el seu conjunt, i a on més d'un terg # (al
2017) un deute superior al 85% del PIB, essent el triple de
paisos que a |'any 2000. A més, fot i I'actual recuperacié
econdmica i una important correcciéd dels deéficits pressu-
postaris esfructurals, a mitjd termini es preveu una lenta re-
ducci6 [total de 5pp fins al 2023, segons FMI 2018), per
la qual cosa la seva sostenibilitat corre un risc important.
Per un alire costat, i dins d'aquest marc de restriccio, les
economies desenvolupades han de comengar a fer front a
les consequéncies derivades de I'envelliment poblacional
[pensions, serveis sociosanitaris, enfre d'alires) i a canvis
socials que reclamen més fransparéncia en |'actuacié pu-

blica per part de qui gestiona els recursos dels ciutadans.

Fer front a aquesta complexa situacié requereix, entre d'al-
fres aspectes, solids models insfitucionals i de gesti6 pres-
supostaria que permefin la solvéncia de les finances i una
racional presa de decisions, prioritzant i maximitzant |'im-
pacte social dels recursos. En aquest IEB Report s'insisteix
en la necessitat d'afrontar reformes pressupostaries si es vol
donar resposta als repfes que fenim al davant. Des de la
utilitzacié de la tecnologia de la informacié i una solida
gestié de riscos en I'ambit pressupostari (aportacié de M.
Cangiano i M. Miller), fins a la necessitat d'apropar les
decisions als ciutadans via els pressupostos participatius
(aportacié de E. Ganuza), passant per la infroduccié de
la ldgica econdmica i la coheréncia pressupostaria en les
propostes dels partits politics en la seva cursa per assolir la

gestié de la "res publica” (aportacié de S. lago).

IEB Report

Prioritzacié practica per resultats dels recursos
amb unes finances sostenibles

Per fer front al repte de la sostenibilitat de les finances publi-
ques, un dels instruments que sovint han emprat les adminis-
fracions publiques a casa nostra és la pressupostacié per re-
sultats, definida com els mecanismes i processos dissenyats
per enfortir la vinculacié entre les decisions d'assignacié de
recursos i I'Us sistematic d'informacié de resultats (Robinson
2007). La revisié de diferents experiéncies d'implementacié
[Moynihan i Beazley 2016) ha permés identificar aquells
aspectes més critics per fal de desenvolupar una nova gene-
racié de pressupostacio per resulats, més realista, senzill,
concrefa i acotada; en conseqgiencia, un procés mes efec-
fiu per posar en valor la informacié de resultats per a la
presa de decisions pressupostaries. Entre aquests aspectes
s'hi troben el desenvolupar una arquitectura de programes
i indicadors rellevant i senzilla, |'adaptocié al corresponent
confext, el desenvolupament d'habilitats d'analisi pressupos-
taria, de costos i avaluacio, la sistematitzaciod de processos
d'andlisi i avaluacié i I'adopcié d'estratégies d'implemento-
ci6 adaptatives i flexibles al llarg del temps, que permetin

construir un aprenentatge i canvi cultural en I'organitzacio.

Evidentment, aquesta “nova generacié” de la pressupos-
facié orientada a resultats ha de coordinarse i reforcar
I'aplicacié dels principals instruments per a |'assoliment de
I'objectiu de disciplina fiscal i estabilitat pressupostaria: els
escenaris © marcs pressupostaris a mitja termini, conjunta-
ment amb 'adopcié d'unes regles fiscals i normativa de
responsabilitat fiscal adequades. Aquest és, actualment,

el nostre marc de referéncia de |'administracié i, per fant,
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qualsevol esforc dirigit a la seva millora només pot que

revertir positivament en la civtadania.

La prioritzacié dels recursos es pot dur a terme, fal i com
proposen Cangiano i Miller en la seva confribucid en
aquest IEB Report a través d'un sistema d'informacié d'ad-
ministracié financera o, el que és el mateix, un sistema d'in-
formacié economic que segueixi esdeveniments financers
i resumeixi informacié financera de I'administracié i que
permeti resoldre un dels principals problemes de les finan-
ces pubiques com és de la manca d'una visié unitaria de
les priorifafs i objectius dels governs dins d'una arquitectura

global de les finances publiques.

Per alira banda, la prioritzacié dels recursos publics també
es pot dur a terme mitjancant ['empoderament de la ciu-
tadania, tal i com explica Ganuza en la seva aportacié.
la capacitat que un procés participatiu ofereix al ciutada
anonim per augmentar la seva capacitat politica i d'influ-
éncia en les insfitucions publiques pot ajudar a millorar la
confianca en les principo|s institucions po|iﬂques, confianca

en clar declivi en els darrers femps.

Uns comptes clars, entenedors i democratics

En ser els pressupostos publics un dels principals instruments
i eines d'informacié de la politica governamental: informen
de la composicio i 'origen i aplicacié (prevista i realitzo-
da) dels recursos publics, sén, per fant, també una de les
principals eines de democracia i rendiment de comptes en-
vers la civtadania. En aquest senfif, el compliment de les
fites d'eficiencia assignativa i operativa dins la gesti¢ de
la despesa publica suposa poder comptar amb informa-
cié adequada per a una seleccié racional de finangcament
d'iniciatives publiques, dins de les diferents opcions dispo-
nibles i d'acord amb la disponibilitat real de recursos. En el
marc de la pressupostacié per resulfafs, i en gran mesura,
els escenaris pressupostaris a mitja termini, 'existéncia de
solids processos d'escrutini de les despeses publiques es-
devé una eina cabdal per a I'obtenciéd de dades per a la

presa de decisions.

Com apunten Cangiano i Miller en la seva aportacio,
comptar amb  sistemes d'informacié  econdmicfinancera
robustos i adequats, aixi com una bona gestié dels riscos
fiscals, és clau per a facilitar informacié per a una presa
de decisions racional quant als recursos pressupostaris. A

la seva vegada, també pot facilitar una major fransparén-
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cia pressupostaria: posar a disposicié de la ciufadania fofa
aquella informacié pressupostaria rellevant (i els recursos
associats), en els formats, models i canals que puguin satis-
fer les necessitats de diferents agents; una informacié expli-
cativa, comprensible, infegra, tractable i reutilitzable, i que
comprengui totes les fases o etapes del cicle pressupostari,
i amb especial émfasi en la liquidacié dels comptes. A més,
fal i com proposa Llago en la seva aportacié, cal ampliar la
generacié d'aquesta informacié rigorosa i adequada per la
presa de decisions a la fose politica dels pressupostos, és
a dir als programes electorals dels partits politics. Aquests
documents poden i s’han de veure com I'efapa prévia del
cicle pressupostari en sentit estricte i que també han de cen-

frar I'afencié en el procés d'escrutini de la despesa publica.
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Avencos incipients en la gesti6 de les
finances publiques: el paper de la tecnologia
ila gesti6 dels riscos fiscals

La definicié de la gesti¢ de les finances publiques ha evo-
lucionat en les Ulimes décades. la gestié dels recursos po-
blics ha passat del pressupost del govern central —amb un
acotament estricte— al del sector public més ampli (vegey,
per exemple, Cangiano ef al., 2013)'. El cicle pressupos-
tari anual, si bé continua sent la clau de volta de tot sistema
de gestié de les finances publiques, cada vegada és més
limitat, per la necessitat d'ampliar I'abast de gestié del mitja
al llarg termini. Dit aixd, la gestié de les finances publiques
confinua sent un «mitji per aconseguir un fi»: 'objectiu és
marcar |'equilibri de les propostes politiques, en fermes de
costos i beneficis relatius. Pel que fa a aixo, els governs
confinuen aprenent i innovant, a la vista dels reptes can-
viants de la poliica. la crisi financera mundial va ser un
dolorés recordatori: els resultats fiscals no només depenen

de les institucions pressupostaries.

Aquest document desfaca dos avencos incipients amb im-
plicacions direcfes en la confribucié dels governs als resul-
tats fiscals desitjats; cal dir, perd, que la seva preséncia
en el sistema de gestio de les finances publiques modern
encara estd a les beceroles. Ens referim a la fecnologia i a

la gestié dels riscos fiscals.

* Agraeixen les (fils aportacions de Seird Hadley. Els drets
d'autor aplicables sén els habituals.

' la gestié de les finances pibliques consisteix en un conjunt de
processos i procediments que relacionen lo despesa de recursos
amb el compliment dels objectius previstos (Schick, 2013).
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El paper de la tecnologia

l'anomenada revolucié digital ja ests en marxa, perd a
diferéncia del que ha passat en dlires disciplines, en po-
litica economica encara s'ha de conciliar amb les eines
habituals? i, al nostre parer, ha d'esdevenir part integral
de la gestié de les finances publiques®. Alimentada pels
avengos informdtics, |'agenda fins ara es caracteritzava per
iniciatives aillades —o fragmentades, que es construien al
voliant de les innovacions informatiques del processament
dels pagaments— i es movia per la preocupacié que les
finances fossin inclusives®. Es pot dir, doncs, que fins ara
I'agenda tecnoldgica ha quedat en certa manera relego-

da a la periferia de la gestié de les finances publiques i

2 El debat sobre la digitalitzacio i les seves implicacions per a la
politica monetaria sembla més avancat que el debaf de com pot
afectar a la politica fiscal i, per tant, a la gestié de les finances
publiques. Vegeu, per exemple, el darrer nimero de la revista
Finanzas y Desarrollo de I'FMI: «El dinero se transforma: el futuro
del dinero en una economia digital», juny de 2018.

% Encara que sovint es fan servir indisfinfament, en anglés,
digitization y digitalization es refereixen a dos conceptes diferents:
el primer & a veure amb I'emmagatzematge d'informacioé en format
digital; el segon, amb la infegracié de la tecnologia digital en
sistemes més amplis, com la gesti¢ de les finances publiques. Per a
una infroduccié sobre el tema, vegeu Gupta et al. (2017).

4 Un recent esfudi de Befter Than Cash Alliance [2016), que revisava
I'experiéncia de 25 paisos en qué la digitalizacié havia fingut
repercussions clares, concloia el segiient: <les dades sobre pagaments
digitals han esfat molt fragmentades. Lla manca d'un marc analitic ampli
i cohesionat ha impedit que els govems i les empreses es facin ressd
de I'experiencia d'alires mercats i actors per implementar els pagaments
digitals de forma més efectivar. El mateix informe puntualizava que «fins
ara no hi ha hagut un marc personalizable i coherent per a governs i
empreses sobre com materializar aquests guanys».
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els seus components més fecnologics, com ara els sistemes
d'informacié d'administracié financera (financial manage-
ment information systems, FMIS). Repassem algunes de les
observacions que poden aclarir aquest punt i salvar certes

distaincies.

la definicié de digitalitzacié de pagaments —basica-
ment, |'accés digital als serveis financers formals i al seu
Us— és forca semblant a la del sistema d'informacié d'ad-
ministracié financera: «sistema d'informacié que analitza
els esdeveniments financers i resumeix la informacié finan-
cera»®. Mentre que la digitalitzacié és un concepte relati-
vament nou i la seva preséncia en 'ambit public continua
sent, en cerfa manera, escassa, els sistemes d'informacio
d’administracié financera ja porta temps entre nosaltres,
almenys conceptualment. No obstant aixd, els exemples
que confribueixen a I'enfortiment dels sistemes de gestié
de les finances publiques es multipliquen i aporten do-
des <heferogénies». El seu éxit s'explica molt bé per la
preséncia de cerfs components basics d'un sistema de
gestié de les finances publiques modern, com ara un pla
general compfable unificat, integrat amb la nomenclatura
pressuposfdria; una gestid unificada infegral dels fluxos
de fresoreria [compte Unic de fresoreria); mecanismes de
control dels compromisos adquirits®. Justificar el seu éxit
també requereix idenfificar les necessitats dels governs,
desenvolupar solucions personalitzades i enfortir la capo-
citat institucional. Ara bé, els sistemes d'informacié d'ad-
ministracié financera sovint es queden curts perqué, cada
vegada més, es consideren la «solucié miraculosa» per a
fofs els problemes del govern. Aixd ens porta al que consi-
derem el paral-lelisme més pertinent amb la digitalitzacio:
I'abséncia de visié unitaria de les prioritats i els objectius
dels governs amb una estructura global de la gestié de les

finances publiques.

Dit aixod, la revolucié digital estd en marxa. Cangiano et

al. (2017) revisen una série d'estudis de cas —Mexic, Esto-

5 Diamond i Khemani (2005) defineixen el sistema d'informacio
d'adminisfracié financera de la segiient manera: «informatitzacié
dels processos de gestié de la despesa publica; entre d'altres,
formulacié del pressupost, execucié de pressupost i comptabilitat
amb I'ajuda d'un sistema per a la gestié financera completament
infegrat dels ministeris competents i altres organismes que efectuen
les despeses. A més, tof el sistema hauria de garantir la integracié
i la comunicacié amb altres sistemes informatics pertinents».

¢ Dels 55 projectes que s'han completatel 2010, el grup d'avaluacié
independent del Banc Mundial concloia que practicament el 64%
es podien considerar «<moderadament satisfactoris».
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nia, I'lndia i Ghana— i presenten diferents enfocaments per
desenvolupar una gestié de les finances publiques funcional

que pugui respondre als objectius politics pertinents.

¢ Mitjancant la consolidacié dels serveis de pagament,
Meéxic prefenia racionalitzar els pagaments i incremen-
tar I'eficiéncia. Es un cas que il-lustra clarament els avan-
tatges de combinar la modernitzacié de la gestio de les
finances publiques amb la digitalitzacié dels pagaments

a I'’Administracié per fomentar la inclusié financera.

¢ A Estonia, la digitalitzacié ha anat més enlla dels po-
gaments; arriba practicament a fof el relacionat amb les
funcions governamentals i el compromis amb els ciuta-
dans. 'objectiu, de nou, era governar de manera efecti-

va i inclusiva amb un cost més baix.

¢ la inclusié financera també ha tingut un pes fonamental
en la fransicié digital de Vindia, pero igual d'impor-
fant ha estat millorar I'eficiencia de les considerables
subvencions i dels programes de transferéncia, aixi
com crear registres auditables. El programa d'identifi-
cacio6 personal Aadhaar, en combinacié amb els paga-
ments digitals, ha reduit substancialment les pérdues en
els pagaments. A I'estat d’Andhra Pradesh, I'0s agregat
dels pagaments i dels productes de racionament subsi-
diats es pot seguir a temps real per ciufat, banc, botfiga

i persona.

* El programa de digitalitzacié de Ghana, si bé molt més
limitat en el seu abast, tenia en un primer moment I'ob-
jectiu de reduir les pérdues en la gesti¢ de les nomines
publiques, mitjancant pagaments canalitzats per comp-
fes amb identificacié biometrica. Amb visfes a la inclusié
financera, la propera etapa pretén centrar-se a ampliar
els processos de compliment d'obligacions tributaries per

incloure tofs els salaris i guanys formals.

Aquests casos demostren la importancia d'un alt nivell de
lideratge, un enfocament ampli i integrat i una apreciacié
explicita dels riscos existents, que ens plantegem a conti-

nuacio.

La gestié dels riscos fiscals

la gestio dels riscos fiscals —identificacié i publicacio,
analisi i quantificacié, i correcta gestié— encara estd en
una etapa incipient. En realitaf, els riscos fiscals sén els
factors que creen desajustos entre la previsio del govern i

la realitat de les finances publiques. Dit d'una altra manera,
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son factors que poden afectar els resultats del govern pel
que fa a l'assoliment dels objectius declarats, des de I'es-
tabilitat macroecondmica fins a la prestacid de serveis. El
vincle amb la gesti¢ de les finances publiques, doncs, és
obvi. Allen Schick, juntament amb la seva coautora Hana
Polackova Brixi, eren uns pioners quan van publicar la seva
confribucié seminal I'any 2002, perd aquelles primeres
confribucions, igual que les de molts alires, van passar en

cerfa manera sense pena ni gloria.

la poca qualitat de les dades passades i actuals i les
novetats fiscals previstes —en altres paraules, la manca
de fransparéncia fiscal— continuen sent uns dels fac-
tors de risc més critics per a les finances publiques.
En la recent crisi financera, tot i que en molts casos
la crisi s'originés fora del perimetre fiscal, els sistemes
de gestio de les finances pibliques no van aconseguir
alertar els governs de la seva veritable situacié fiscal
subjacent, alhora que van afectar negativament la re-
lacio de responsabilitat/responsabilitzacio del nucli de
confianga enfre govern i civtadania. Una publicacié
del Fons Monetari Internacional (FMI) de 2012 defen-
sava un codi de transparéncia fiscal reformat en que
la gestid del risc era el punt més destacat i nou’. Lles
recents avaluacions de la transparéncia fiscal basades
en el Codi de Transparéncia Fiscal de 2014 revisat
demostren que, fins i tot en economies avancades, el
complet desenvolupament de la gesti¢ de riscos fiscals

continua sent una assignafura pendent?.

7 Aquest article demostrava que en els 10 paisos que
experimenfaven els incremenfs més inesperafs en el deute brut
general del govern, com a percentatge del PIB entre 20071 2010,
els principals factors van ser els segients: informacié incompleta
sobre les finances publiques subjacents del govern; estimacio
inadequada de la probabilitat i I'escala de les pertorbacions a
les finances publiques del govern; mesures de politica discrecional
infroduides a partir de la crisi.

8 El codi compren una série de principis construits en forn de quatre
pilars: a) Declaracié de dades fiscals; b) Prondstics i pressupostos
fiscals; c) Andlisi i gestic del risc fiscal; i d) Gestié dels ingressos
provinents dels recursos. Per a cada principi de fransparéncia,
el codi diferencia entre practiques basiques, bones i avangades
perqueé els paisos finguin obijectius clars per aconseguir el complet
compliment del codi i assegurar la seva aplicabilitat en fots els
paisos membres de I'FMI. El codi, aixi com els informes d'avaluacié
fiscal, es poden consultar al web segient: http://www.imf.org/
external/np/fad/frans.

IEB Report

El complet debat sobre la gesfié de riscos fiscals s'esca-
pa de |'abast d'aquest document?, perd hi ha fres punts
que sembla que mereixen una especial afencié. En primer
lloc, la mera existéncia de riscos fiscals no hauria de servir
d'excusa perqué els governs evitin el risc. Assumir riscos
que el sector privat no s'afreveix a afrontar és inherent al
govern. Largument és ben conegut i es remunta al teorema
d'Arrow i lind (1970). En segon lloc, tot debat sobre els
riscos fiscals situa en |'epicentre la qualitat de les dades. Es
I'esséncia mateixa d'un sistema de gestié de les finances
publiques modern. En tercer lloc, un sistema de gestié de
les finances publiques disfuncional, més enlla de la pobra
qualitat de la informacié, és per se un element de risc. la
gestié de les finances publiques evoluciona, pero també
evolucionen els riscos que ha de contribuir a identificar i

gestionar.
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La democracia ha arribat a la gesti6
publica: els pressupostos participatius

la davallada de la confianca de la civtadania en les prin-
cipals insfitucions politiques mai ha passat desapercebuda,
i no és estrany, perqué la confianca és un dels infangibles
que permeten que el sistema politic funcioni. Igual que en
economia, en politica la confianga és fonamental i la seva
abséncia pot ser igual de desestabilitzadora. Pot incentivar
governs autorifaris; aillar I'administracié poblica de la gent;
motivar unes politiques publiques injustes, etcétera. Des de
fa molts anys els grans organismes infernacionals [entre d'al-
tres, I'OCDE) han alertat de les conseqiéncies perverses
per a la politica de la caiguda de la confianga en els po-
isos més desenvolupats. Recuperar aquesta confianga és,

doncs, un objectiu primordial per a aquests organismes.

Les mesures que els governs i les administracions han impul-
sat per revifalitzar aquesta confianca sén innombrables. En
molts casos s'orienten a millorar la gesti¢ piblica, perqué
sigui més fransparent, estigui més controlada, etcétera. En
d'alires casos, s'apunta cap als partits, perqué siguin menys
opacs. | d'altra banda, amb una mica menys de glamur,
s'incenfiva la participacié de la civtadania en la gesfio
publica, i el pressupost participatiu és el gran paradigma

mundial d'aquest fipus de reforma.

En termes generals, el pressupost participativ és un procés
en qué la civtadania decideix directament a qué es dedica
una part del pressupost piblic. la manera en qué la gent
participa varia molt d'un territori a un alire, perd el cicle ge-
neral és molt similar. 'Administracié informa del pressupost
participatiu i convoca la civtadania per debatre propostes
d'inversi6 publica. Tot seguit, els tecnics ho examinen tot
perqué la civtadania voti finalment propostes concrefes,
que I'Administracié corresponent implementara dins dels

marges de la legalitat vigent.
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Nascut I'any 1989, en un racé del sud global (la civtat de
Porto Alegre, al Brasil), avui el pressupost participatiu és un
instrument utilitzat en ciutats dels cinc continents, en contex-
fos rics i pobres, en paisos democratics i autoritaris {com
ara la Xina), en ciutats pefites i grans (com Parfs, Nova York
o Madrid). Des de fa un any, |'estat portugués implementa

el pressupost participatiu fins i fof amb una iniciafiva estatal.

Com pot la participacié civtfadana confribuir a revitalitzar
la politica? Si ha aconseguit multiplicar-se exponencialment
en el mén —fins al punt d'arribar a ser una eina estrategica
en les actuacions del Banc Mundial, que s'ha gastat prop
de 85.000 milions de dolars en assisténcia participativa
durant els darrers 15 anys (Baiocchi i Ganuza, 2017)—,
és perque el desenvolupament dels pressupostos participa-
fius ha fet convergir I'eficiéncia econdmica i administrativa |
la participacié massiva de la civtadania. Els indicadors de
qualitat de vida de la ciutat de Porto Alegre van augmentar
de manera nofable en els anys noranta del segle passat, al-
hora que millorava integralment la gestié administrativa en
els anys en qué s'hi va implementar el pressupost participa-
fiu. La parficipacié va deixar d'estar renyida amb 'eficien-
cia, com han destacat diferents estudis de les experiéncies
brasileres, en qué destaca I'efecte positiu de la participacio
sobre el benestar de la civtadania (Touchton i Wampler,
2014) o sobre l'increment de I'associacionisme (Baiocchi
etal., 2011). Aixo va fer que I'experiéncia brasilera trans-
vasés el confext cultural i politic del pafs per convertirse en
una eina desenvolupada per partits polifics progressisfes i

conservadors d'arreu del mon.

El pressupost participatiu va arribar a Espanya ['any 2001,
a fravés de municipis cafalans (Rubi) i andalusos (Corde-

va), principalment. Fins I'any 2011 les experiéncies es van
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expandir arreu del ferritori, fof i que la crisi econdmica i
les eleccions municipals d'aquell any van comportar un re-
frocés significatiu. Ara bé, amb les eleccions municipals
de I'any 2015 es va fer un nou gir politic en els governs
municipals, i la recuperacié econdmica va tornar a donar
embranzida a aquestes experiéncies. No hi ha dades
exactes, pero és possible que I'any 2018 hi hagués més
experiéncies que abans del 2011 (Francés et al., 2018,
i Cafalunya és segurament la regi¢ on més pressupostos

participatius existeixen de fof Espanya.

Lla majoria d'aquestes iniciatives a Espanya, abans i des-
prés de I'any 2011, plantegen un procés pel qual la ciuto-
dania pot decidir entre I'1% i el 2% del pressupost public.
Alguns municipis, sobrefof els de menors dimensions, po-
den arribar a una part més gran del pressupost. Gran part
d'aquests diners s'orienta a decidir petites inversions d'in-
fraestructures. El seu impacte sobre les politiques publiques
a Espanya no és elevat, perd ofereix un afractiu singular, ja
que permet a la ciutadania parficipar directament en |'elo-
boracié d'una part de les politiques publiques, la qual cosa
genera uns beneficis politics considerables: comencant per
la confianca politica, perod també per I'eficiencia en les
inversions. Després de tants anys veient com molts municipis
feien despeses poc jusfificades, el pressupost participatiu és
una garantia de fransparéncia i publicitat en la gestic po-
blica, com assenyalen alguns estudis sobre les experiéncies

espanyoles (Ganuza i Francés, 2012).

Perd tampoc es pot passar per alt el significat pel que fa
a l'agéncia de la civtadania, és a dir, la capacitat que un
procés participatiu com aquest ofereix a un ciutadd anonim
per incrementar la seva capacitat polifica i d'influéncia en
el municipi. Aixd habitualment es tradueix en més confrol
dels representants, més cura pel que passa a la ciutat. Per
poder prendre una decisié en els pressupostos participo-
tius, qualsevol participant estar obligat a confrontar les seves
preferéncies amb les dels seus veins, la qual cosa ajuda
a visudlitzar la pluralitat de les ciutats. El fet que, a més,
s’hagi de prioritzar, atés que la despesa publica és sempre
un recurs finit, també ajuda a ferse una idea del significat
de la prioritzacio piblica. Tot aixd genera un espai civic
que millora la comprensié dels limits de I'accié politica i
que reforga el sentit democratic de la convivencia. En un
estudi recent sobre les experiéncies realitzades en ciufafs
russes, els seus habitants assenyalaven que el pressupost
participatiu oferia una oportunifat significativa per millorar
la convivéncia en els assumptes importants (Shulga i Vagin,

2018).
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A Espanya podem defectar dos importants canvis en la
morfologia general de les experiéncies entre les dues etfa-
pes que assenyaldvem. Primer, la participacié. Abans del
2011, solia participar entre I'1% i el 2% de la poblacié.
Com més pefit era el municipi, millor (Ganuza i Francés,
2012). En canvi, després del 2015 hi ha municipis que
sobrepassen amb escreix el 2% de participacié (Francés et
al., 2018). Aixo es deu sobretot a les eines digitals, que
s’han incorporat massivament en el disseny de les experién-
cies participatives. Abans, qualsevol vel podia assistir a
una assemblea per proposar i després votar una proposta.
Ara, pero, a molts llocs les propostes i les votacions sovint
es fan per Internet, com és el cas de Madrid o Sant Cugat
del Valles. Aixd permet que augmenti la participacio, alho-
ra que soluciona un problema d'escala en les ciutats grans.
El segon canvi també estd vinculat a les noves tecnologies
i la seva incorporacié ha disminuit la qualitat deliberativa
en els processos parficipatius. Si abans la civtadania podia
debatre les propostes presencialment, avui aixo és més diff-
cil. La conseqiiéncia directa és que és més probable que la
gent no discuteixi préviament les seves preferéncies i que,
per fant, 'experiéncia esdevingui un procés competitiv de

propostes, en lloc d'una construccié col-lectiva.

El menor grau de deliberacié de les experigncies és un
problema potencial, perd no és I'inic, ni el més greu. Per
exemple, sabem per estudis anteriors (Ganuza i Francés,
2012) que el pressupost participativ depén molt del color
del partit en el govern. Aixo pot deferiorar |'objecte de |'ex-
periéncia parficipativa, ja que, si no arriba a un alf grau
d'imparcialitat als ulls de la civtadania, I'experiéncia pot
deixar de generar confianca. Un alire possible problema
és |'articulacio entre la dimensié técnica i administrativa
amb la dimensié propiament participativa de |'experiencia.
Sovint, les administracions no s'esforcen gaire a generar
procediments nous que facilitin el desenvolupament de 'ex-
periéncia participativa, la qual cosa pot deteriorar la par-
ficipacio. Finalment, I'experiéncia depén basicament que
I'Executiv d'una administracié incorpori les propostes ciuta-
danes en el pressupost de |'any segiient. Aquesta és la linia
de flofacié de I'experiéncia participativa. Si les propostes

ciutadanes no es duen a terme, el public pot desapargixer.

Sigui com sigui, el pressupost participatiu ha aconseguit in-
corporar a |'agenda politica la necessitat de la participacié
civtadana. Un dels exemples més clars de I'&xit i I'eficacia
d'aquesta experiéncia la trobem a la civtat de Cascais, o
Portugal. Alla participa més gent en les votacions del pres-

supost participativ que en les eleccions municipals. Aquest
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és el gran repte de les experiéncies: consolidarse com a
eina de gesti¢ piblica dins de les administracions. En cas
confrari, seria dificil que les promeses que ofereix la reto-
rica participativa es materialitzin. Per aixd, caldria que les
administracions incorporessin aquest instrument en les seves
dinaimiques infernes, perd no fant com a experiéncia casu-
al, siné com a part de l'exercici de la gestié publica. El seu
&xit comporta una alfra institucionalitat politica, més oberta
i fransparent, perd que només es pot desenvolupar si hi ha

una aposta decidida per part de técnics i representants.
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La responsabilitat en I'impacte
pressupostari dels programes electorals

Lavaluacié de les politiques publiques és una tasca fona-
mental per garantir que I'accié politica i la gestié piblica
se situen en el pla de la ldgica economica i la coheréncia
pressuposidria. Perqué, sense avaluacié, ens exposem als
pitiors disbarats i malbarataments; sense avaluacié perdem
I'activ que suposa |'aprenentatge derivat dels errors i éxits
passafs, i de les experigncies d'alires governs del mateix
nivell en estructures descentralitzades; en definitiva, sense
avaluacié abonem els discursos critics contra el secfor po-

blic fonamentats en la falta de rigor i eficiéncia.

Desafortunadament, el contrast entre el consens undnime
dels acadeémics i la practica politica a Espanya és con-

siderable. les experiéncies desenvolupades amb solvén-

cia i que van més enlla del control de la legalitat sén una
excepcio (Albi i Onrubia, 2015). Encara hem d'avancar
molt en el disseny institucional per poder comptar amb
organismes amb la capacitat t&cnica, els recursos i la in-
dependéncia que calen. Perd, també, per aconseguir que
I"output d'aquests processos d'avaluacié impregni la fasca
del poder legislatiu i executiu i, en Gltima instancia, alimenti

el procés de rendicié de comptes.

Tot i que és cert que no s'albira en I'horitzé un gir substan-
cial en aquest ambit, comptem amb una experiéncia real i
reeixida que ens permet ser més opfimistes. Els espanyols
fenim organismes d'avaluacié independents, amb una ele-

vada capacitat fécnica i influéncia en I'espai public. Em

Grafic 1: Evolucié del nombre de pagines totals dels programes electorals del PP i el PSOE en eleccions generals
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Taula 2: Opinions dels espanyols sobre I’avaluacié dels programes electorals

Fins a quin punt és imporfant el programa electoral a I'hora de decidir el vote

42,4% Nolt important
37,9% For¢a important

En eleccions, llegiu els programes electorals tofalment o parcialmente

38,6% Si, sempre els llegeixo
40,1% De vegades

Considereu important incorporar al programa general el cost de les mesures electorals i

la manera de finangarles per evitar promeses inassoliblese

63,4% Molt important
27,8% Forca important

Creieu que seria interessant comptar amb una entitat que quantifiqués i avalués el cost

de les mesures economiques proposades pels diferents partits2

80,0% Si

Font: Fundacién Transforma Espaiia (2015).

Nota: Resuliats de I'enquesta elaborada a I'abril i maig de 2015 per Sigma Dos a partir de 1.000 entrevistes, amb un marge d'error de + 3,1% per a un

nivell de confianca del 95,5%.

refereixo a |'Autorifat Independent de Responsabilitat Fiscal
[AIReF), que en poc femps ha esdevingut la referéncia clau
per a |'andlisi de l'estabilitat pressupostaria a Espanya,
amb un compliment i una reputacié notables, segons se'n
feia ressod la recent avaluacié externa de I'OCDE sobre la

institucié (Von Trapp et al., 2017).

En aquest confext general, apareixen els programes elec-
torals dels partits politics; uns documents que es poden i
s'han de veure com l'etapa prévia del cicle pressupostari
en senfit estricte. Si els ciutadans s'informen dels programes
i aquests pesen en el seu vot ex ante i ex post en eleccions
futures, després de comprovar el compliment o no del pro-
grama (Thompson, 2011}, és evident que la coheréncia i
I'estabilitat pressupostaries comencen a dilucidarse en els
programes dels partits que després formaran govern. les
dades per a Espanya d'un estudi demoscopic elaborat el
2015 per a la Fundacién Transforma Espafia mostren que
fots dos supdsits es compleixen en bona mesura (Taula 1).
El 80% dels enquestats considera que el programa electo-
ral, en conjunt, és forca o molt important per decidir el seu
vot. Gairebé el mateix percentaige declara que llegeix els

programes parcialment o totalment.
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Tanmateix, és cert que els programes electorals cada vega-
da sén més extensos (Grafic 1), sense que aixd es compen-
si amb sistematitzacions i quantificacions que facilitin als
electors I'avaluacio global i integrada de fofes les promeses
del programa que tinguin una incidéncia pressupostaria sig-
nificativa. Els electors, a més, en la seva immensa majoria,
no sén experts economistes amb la capacitat i el tfemps
de fer els calculs necessaris (Paldam i Nannestad, 2004),
perd s que demanden aquesfa quantificacié. Tornant a la
Taula 1, més del 90% dels enquestats considera important
incorporar en els programes el cost de les promeses electo-

rals i la forma de financarles.

Sens dubte, el primer pas per garantir la congruéncia
dels programes electorals se situa en I'ambit dels matei-
xos partits, que haurien d'oferir memories econdmiques
clares i rigoroses de les seves promeses. Ara bé, és evi-
dent que hi ha un problema de risc moral que exigeix
anar més enlla. | aqui sorgeix la necessitat d'una ins-
fitucié externa, independent i competent que sotmeti a
escrutini aquesta memaria i el programa en conjunt. De
nou, el 80% dels enquestats estd d'acord amb I'existen-

cia d'aquest arbitre (Taula 1).
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Queden nombrosos defalls per concrefar'. El primer, el co-
racter obligatori o no de I'avaluacié. Al meu parer, hauria
de ser voluntaria. Els partits disposats a passar pel filtre del
rigor i oberts a escoltar experts externs sobre les seves pro-
postes per millorar la coheréncia pressupostaria se sumari-
en a la iniciativa. En canvi, els que no hi estiguessin dispo-
sats haurien d'explicar les seves raons i, si escau, assumir
el cost reputacional de mantenirse al marge del procés. El
segon detall és |'abast objectiu. En aquest cas, em decanto
pel pragmatisme i |'enfocament gradual. L'experiéncia ho-
landesa (Bos i Teulings, 201 1), la més reeixida i ambiciosa
en el panorama internacional, mostra que 'avaluacié pot
arribar a revisar la influgncia del programa sobre la renda
nacional i la seva distribucio, la desocupacio, les qiiestions
de génere o el medi ambient?. A curt fermini, seria assu-
mible, i suposaria ja un nofable aveng, limitarse a estimar
I'efecte directe sobre despeses i ingressos publics de totes
les propostes incloses, de manera que es poguessin identifi-
car els riscos per a |'estabilitat fiscal. A més, seria raonable
concentrarse en I'ambit estatal i esperar la consolidacié del
procés per incloure els programes electorals d'ambit subes-
tatal. Sobre el que crec que no haurien d'existir dubtes és
que l'avaluacié hauria de concloure en un document final

public, sintéfic i pedagogic.

! El'objectiu del recent informe de la Fundacién Transforma Esparia
[2017) ofereix respostes a la majoria dels inferrogants que poden
plantejar la ciutadania i les organitzacions politiques.

?'encarregada d'executar aquestes andlisis és ' Oficina Holandesa
d'Andlisi de Politica Econdmica (CPB), un organisme aufdnom
infegrat en el Ministeri d'Economia, perd amb independéncia
per desenvolupar els seus freballs. Encara que l'avaluacié és
voluntdria, la pérdua de credibilitat que suposaria evitarla fa
que la tofalitat dels partits holandesos 'acceptin. Un avantaige
en el cas holandés respecte al que passaria a Espanya és la
predictibilitat del calendari electoral. El procés d'avaluacié és un
procés costds, tecnicament complex i que requereix de personal
altiament qualificat amb una alta formacié. Molts mesos abans
de les eleccions [al voltant de nou), els partits elaboren les seves
propostes electorals i les envien a la CPB, que les avalua durant un
trimesfre, de manera confidencial. Cada programa és avaluat per
un equip d'investigadors que freballen exclusivament amb aquest
partit i estan sotmesos a un estricte codi étic de confidencialitat.
Durant el procés d'avaluacio, els programes pateixen canvis i els
partits els ajusten arran de la informacié que reben de la CPB.
Finalment, uns mesos abans de les eleccions, es publiquen els
programes electorals i |'avaluacié de la CPB. Per o més detalls,
vegeu el capitol 4 de Fundacién Transforma Espafia (2017).
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