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El 15 de septiembre de 2008, con la quiebra del banco de inversién estadounidense
Lehman Brothers, estallé la mayor crisis financiera que ha sufrido el mundo desde el crack
del 29, la cual pronto desembocé en una profunda crisis econdmica global, que a su vez
provocé una crisis fiscal que todavia azota a multiples economias nacionales en la actu-
alidad'. Se ha escrito mucho sobre la crisis en general y la crisis fiscal en particular; pero
muy poco, desde la perspectiva en que lo hacen Kickert y Randma-Liiv (Universidad
Erasmus de Rotterdam y Universidad Tecnoldgica de Tallin, respectivamente) en su tra-
bajo Europe Managing the Crisis: The politics of fiscal consolidation. La crisis fiscal, sus
causas y consecuencias y, sobre todo, las posteriores respuestas de los gobiernos a la
misma, han sido ampliamente estudiadas por organizaciones internacionales y expertos
académicos, generalmente desde una perspectiva econdmica (Bitzenis et al., 2015; Blon-
dal et al., 2012; Sutherland et al., 2012; Trias, 2009). Sin embargo, Kickert y Randma-Liiv
lo hacen desde el punto de vista de la ciencia politica y la gestién publica, dejando bien
patente que un enfoque estrictamente econdmico, aun siendo necesario, no agota, ni
mucho menos, la explicacién de un fenémeno tan complejo y poliédrico como el que nos
ocupa.

1. En Europa, la crisis fiscal es especialmente grave a causa de la llamada crisis de la eurozona o de deuda
soberana europea, que Klikcert y Randma-Liiv han considerado como una cuarta fase de la crisis global.
Desde 2010, algunos paises con excesivos niveles de déficit presupuestario y deuda publica, y con una tasa
de interés sobre dicha deuda cada vez mds elevada, tuvieron que ser rescatados por la Unién Europea al no
poder hacer frente a la misma.
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En este sentido, este libro se incardina en la literatura cientifica politolégica que esta
interesada en una doble vertiente. Por un lado, los factores politicos que explican la natu-
raleza y alcance de las politicas publicas y, mds en concreto, las de consolidacién fiscal
(por ejemplo, véase también el reciente libro de Hood et al., 2014). Por otro lado, la lit-
eratura que trata de analizar hasta qué punto los cambios en la gestion de determinados
programas publicos pueden contribuir a lograr el objetivo de la consolidacién (véase por
ejemplo Starke et al., 2013). En este caso, los autores, reconocidos expertos en la materia,
sitdan en el centro de su andlisis la capacidad de decisién politica de los gobiernos para
implantar las medidas que la racionalidad econdémica dicta frente a una crisis fiscal a la
que, segln esa misma racionalidad econdémica, se le da respuesta a través de la llamada
consolidacién fiscal. En definitiva, lo que buscan Kickert y Randma-Liiv es estudiar hasta
qué punto, mds alld de la existencia de determinadas teorias o modelos econdmicos para
afrontar la crisis fiscal, en la practica, ciertos condicionantes politico-administrativos
pueden tener una gran influencia en la capacidad para aplicar las medidas de consolidaciéon
y en conseguir los objetivos que se proponen. No se trata de un enfoque nuevo, puesto que
los propios economistas reconocen que los condicionantes econémicos no son suficientes
y es necesario estudiar también los determinantes politicos (véase la revision de Dellapi-
ane-Avellaneda y Hardiman, 2015, y de Mulas-Granados, 2006), pero si es un libro nove-
doso puesto que apuesta especialmente por estos dltimos.

En Europe Managing the Crisis, los autores realizan un exhaustivo y profundo trabajo
de investigacidn con el objeto de describir, analizar y explicar cémo los gobiernos europeos
han dado respuesta a la crisis fiscal en el periodo 2008-2012, qué medidas de consoli-
dacioén se han llevado a cabo, qué ha influido en el proceso de adopcién de dichas medidas
y en qué medida se ha conseguido el objetivo de la consolidacién fiscal.

Klickert y Randma-Liiv llevan a cabo este trabajo de investigacion a través de un
estudio comparativo entre 14 paises europeos, entre ellos Espafia>. Con el mismo, tratan
de explicar las similitudes y diferencias tanto en las medidas de consolidacién fiscal
adoptadas por cada uno de ellos como en los procesos de adopcién de decisiones politi-
cas que condujeron a estas medidas. También establecen los factores econdémico-finan-
cieros que mas influyen en la variacién del llamado volumen de consolidacién fiscal de
cada pais (la situacién econdémica de partida, el grado de recuperacién econdémica en
términos de PIB y empleo, la deuda estatal y déficit presupuestario) y definen aquellos
factores politico-administrativos con un mayor poder explicativo sobre lo que han dado
en llamar “‘el esfuerzo politico de consolidacién”, en clara correspondencia con el con-
cepto econdémico citado de volumen de consolidacién fiscal. Esta idea de esfuerzo
politico de consolidacién es precisamente, uno de los conceptos clave introducidos por
los autores en este libro, definido con sus propias palabras como “el grado de impulso
y empeiio politico, el empuje, el desgaste y la energia y tiempo empleados para alcanzar

2. Ademds de Espafia, Bélgica, Estonia, Francia, Alemania, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Lituania, Paises
Bajos, Noruega, Eslovenia y el Reino Unido.
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las decisiones, en otros términos, el ‘sacrificio’ politico”. Este viene condicionado por
el contexto politico en que se mueve el gobierno que toma las decisiones (gobierno en
solitario o en coalicién, grado de mayoria parlamentaria o ideologia, entre otros aspec-
tos), los posibles efectos politicos que puedan tener dichas decisiones (efectos elector-
ales y oposicioén social, principalmente) y las propias caracteristicas del proceso de toma
de decisiones (por ejemplo, las relaciones de poder establecidas en el proceso o el tipo
de medidas adoptadas). Por dltimo, los autores analizan cudles han sido los efectos tanto
econémicos como politicos de dichas medidas de consolidacién fiscal y si han tenido
algiin tipo de consecuencia sobre la gestion publica, las pricticas administrativas o la
propia aAdministracién puiblica en general de cada pais.

El estudio comparativo de Klickert y Randma-Liiv estd s6lidamente sustentado por
la fuente empirica de datos e informacidon que suponen los resultados del proyecto
europeo COCOPS- Coordinating for Cohesion in the Public Sector of the Future, en el
que han participado ambos autores®. Dichos resultados se plasman en los informes
nacionales y estudios de casos de paises, llevados a cabo por los socios del proyecto y
que han servido de base a los andlisis de tipo cualitativo del trabajo de Kickert y Rand-
ma-Liiv. Mucha de la informacién extraida de estos informes y estudios de caso se
presenta a lo largo del libro en cuadros de informacién adicional, aportando un amplio
y rico catdlogo de ejemplos.

Ademads, los autores han utilizado los resultados de una encuesta realizada, en el propio
marco del proyecto COCOPS, que explora las opiniones y la experiencia de altos directi-
vos publicos de todos los paises, en relacion con las reformas del sector piblico y con el
impacto de la crisis fiscal en la Administracion publica (Hammerschmidt ef al., 2013). Los
autores han consultado también otras fuentes cuantitativas, tales como la base de datos de
Eurostat* para obtener informacién sobre crecimiento econémico y déficit presupuestario,
la de instituciones politicas del Banco Mundial® en lo referente a orientacion politica de
los gobiernos y su margen de mayoria parlamentaria, y los datos cuantitativos sobre los
planes de consolidacién fiscal de los Estados miembros de la OCDE (2012).

La primera parte del libro se inicia con el capitulo introductorio en el que se plan-
tean las preguntas y objetivos de la investigacién y se ofrece una breve retrospectiva de
lo que ha sido la crisis global desde sus inicios. En el segundo capitulo se examinan, mds

3. COCOPS-Coordinating for Cohesion in the Public Sector of the Future es un consorcio de investigacion
sobre gestion publica que forman once universidades en diez paises. Se trata de uno de los mayores pro-
yectos de investigacion en gestion piblica comparada en Europa, integrado dentro del 7° Programa Marco
de la Comision Europea con un presupuesto de casi 2,7 millones de euros. El proyecto se inici6 el 1 de
enero de 2011 con una duracién de tres afios y medio y ha sido coordinado por la Universidad Erasmus de
Rotterdam.

4. Base de datos disponible en: http://ec.europa.eu/eurostat/data/database [consulta: 21 de septiembre de
2015].

5. Base de datos disponible en: http://econ.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTDEC/EXTRESEARCH/
0,,contentMDK:20649465~pagePK:64214825~piPK:64214943~theSitePK:469382,00.html [consulta: 21 de
septiembre de 2015].
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detenidamente, cada una de las cuatro etapas de la misma (la crisis financiera, la
econdmica, la fiscal y la crisis de la eurozona), prestando especial atencién a la natu-
raleza de la crisis fiscal y de la consolidacién fiscal y a los aspectos politicos de ambas.
Es en este capitulo donde Klickert y Ransma-Liiv introducen el concepto de esfuerzo
politico de consolidacién. En el capitulo tercero, que cierra esta primera parte del libro,
los autores establecen el marco analitico de la investigacién, siguiendo el esquema con-
ceptual de causa (factores explicativos), acciéon (medidas de consolidacion fiscal) y
efecto (efectos politicos, econémicos y sobre la Administracién).

En la segunda y la tercera parte del libro se aplica el marco analitico presentado en el
capitulo anterior. En el capitulo cuarto se analizan las medidas de consolidacién fiscal para
cada pais. Se examina el contenido de las mismas desde una perspectiva econémica y, en
este sentido, se observa la habitual distincion entre medidas de ingresos (de carécter tribu-
tario) y medidas de gastos, que son las mayoritariamente aplicadas por los paises estudia-
dos, sobre todo dentro del capitulo de gastos operativos (congelacion salarial, recortes
salariales, despidos, reorganizaciones, etc.). En el quinto capitulo y con una perspectiva
politica, se analiza el proceso de toma de decisiones para implantar las medidas de con-
solidacién teniendo en cuenta el contexto politico en que se adoptan las decisiones, el
momento en que se toman y las caracteristicas de las propias decisiones.

La tercera parte del libro comienza con el sexto capitulo, en el que se analizan los
factores explicativos (causa) de la consolidacién fiscal. Desde el punto de vista econdémico,
queda demostrado que el factor que més influye en el volumen de consolidacion fiscal de
un pafs es la situacién de partida del mismo; es decir, el nivel de déficit presupuestario y
de deuda publica al que se debe hacer frente con las medidas de consolidacién. Pero desde
el punto de vista politico-administrativo, el andlisis es mucho mds complejo. El andlisis
cuantitativo de los datos obtenidos de los estudios de caso, apenas resulta significativo. Por
ejemplo, la hipdtesis de que los gobiernos de derecha tienden a tomar decisiones de aus-
teridad mds severas que los gobiernos de izquierda no se confirma estadisticamente en la
mayoria de los paises para esta crisis; y la hip6tesis de que los gobiernos con una gran
mayoria parlamentaria son capaces de adoptar medidas de mayor calado y con menos
problemas que los que gobiernan en minoria se confirma solo parcialmente. Sin embargo,
con el andlisis cualitativo, teniendo en cuenta las singularidades de cada caso, si queda
patente la importancia de factores politicos tales como el modelo de Estado, el tipo de
gobierno, la orientacion ideoldgica del mismo o el ciclo electoral, para explicar la toma de
decisiones fiscales de cada gobierno.

Igualmente, en este punto, los autores introducen los factores supranacionales como
factores explicativos que influyen en el proceso de toma de decisiones de consolidacién
fiscal. Estos factores no son objeto de estudio de la investigacién, pero los autores insisten
en que deben tenerse en cuenta a la hora de interpretar los resultados. Los limites estable-
cidos por la UE en el Tratado de Maastricht sobre el déficit presupuestario y la deuda
estatal, asi como las medidas impuestas a los paises rescatados o a aquellos a los que se
les ha inyectado capital a raiz de la crisis de la deuda soberana de la eurozona, son claros
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ejemplos de factores que condicionan de manera muy significativa la toma de decisiones
fiscales por los gobiernos nacionales (Lapavitsas, 2011: 154).

El séptimo capitulo cierra la tercera parte del libro con el andlisis de los efectos econémi-
cos y politicos de la consolidacion fiscal, asi como aquellos posibles efectos que hayan
podido incidir directamente sobre la propia Administracién publica. Segtn los autores, los
principales efectos econémicos que se esperan de las politicas de consolidacién fiscal son la
reduccion del déficit presupuestario y de la acumulaciéon de deuda piiblica y, con ello, la
recuperacion del crecimiento econémico. Pero las medidas que generalmente han aplicado
los gobiernos analizados, seglin argumentan, son politicas fiscales restrictivas, por lo que los
efectos de la consolidacion fiscal sobre la recuperacion econdmica pueden no ser los espera-
dos. Asi lo confirman los resultados obtenidos por Klickert y Randma-Liiv, pues la correl-
acion entre la consolidacion fiscal y la reduccion del déficit presupuestario es baja y la cor-
relacién con la recuperacién del crecimiento econémico es inexistente. Por el contrario, la
medicién de los efectos politicos de la consolidacion fiscal genera resultados significativos.
Segtin argumentan los autores, los efectos electorales que tiene la aplicacién de medidas de
consolidacién fiscal parecen ser negativos, pues tras llevar a cabo programas de recorte, en
la mayoria de los casos los gobiernos han tenido que convocar elecciones anticipadas que
generalmente han perdido. Ademas, concluyen que en los gobiernos de coalicién ha sido una
ténica generalizada que algunos socios abandonaran dichas coaliciones, dejando al gobierno
en minoria; y yendo més lejos, que en algunos paises, los efectos politicos han sobrepasado
el 4ambito electoral para convertirse en malestar social, protestas publicas e incluso disturbios
violentos en las calles.

En cuanto a los efectos de la consolidacién fiscal sobre la Administracién publica de
cada pais, para Klickert y Randma-Liiv, estos han tenido diferente intensidad en cada caso,
pasando de paises donde se han producido importantes y profundas reformas, a paises
donde la influencia de las medidas de consolidacién ha sido minima, sobre procesos de
reforma que ya estaban previstos o iniciados.

En la cuarta parte del libro, en el capitulo dedicado a las conclusiones, se analizan los
resultados obtenidos. Para los autores, tal y como planteaban en sus hipdtesis, queda dem-
ostrada la importancia que tienen los factores politicos particulares de cada gobierno para
explicar el alcance de las politicas de consolidacion fiscal y por qué estos gobiernos no han
seguido, como norma general, las recomendaciones (a no ser que hayan venido impuestas)
de organizaciones internacionales, instituciones o expertos, ni la 16gica macroeconémica
que se podia esperar de cada uno de ellos al tomar sus decisiones politicas sobre consoli-
dacion fiscal. Precisamente, esta particularidad en las condiciones bajo las que cada gobi-
erno ha adoptado las politicas fiscales es la que ha provocado que ciertos resultados del
estudio de Klickert i Randma-Liiv puedan parecer poco concluyentes. Pero tal y como
afirma Geert Bouckaert® en el prefacio, “este libro nos ensefia numerosas lecciones, aun

6. Geert Bouckaert es profesor, entre otras materias, de Gestién Ptiblica Comparada en la universidad belga KU
Leuven y actualmente es el presidente del Instituto Internacional de Ciencias de la Administracién (ITAS).
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cuando las conclusiones cientificas puedan parecer ambiguas y la explicacién dada forme
parte de esta ambigiiedad. La principal leccion para el futuro de nuestro sistema democrati-
co es, en Ultima instancia, cémo manejar la crisis y la ambigiiedad. Este libro es una guia,
un kit de supervivencia para todos nosotros”.

La originalidad en el enfoque de la investigacidn, la claridad en el desarrollo del
marco analitico de la misma, la sélida base de investigacion previa al estudio compara-
tivo, la riqueza de detalles en los andlisis cualitativos y la capacidad critica en el debate
sobre la importancia del contexto politico en el marco de la respuesta a la crisis fiscal
convierten el libro de Klickert y Randma-Liiv en una referencia obligada para cualquier
estudio posterior que pretenda profundizar en la materia. Y sin duda, existen oportuni-
dades para hacerlo, siguiendo, por ejemplo, las sendas que los propios autores dejan
abiertas al final del libro, respecto del dilema que se plantea a los gobiernos sobre la
incapacidad aparente para tomar ciertas decisiones drasticas y la inevitabilidad de las
mismas en ciertos casos, o del papel mds directo que en el futuro podria desempeiiar la
Unién Europea en materia de politica fiscal (ver también en este sentido, Fuest y Peichl,
2012; Bordo et al., 2013).
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