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LA DOBLE DESCENTRALIZACION AUTONOMICA ANTE EL
PROCESO DE CONSOLIDACION FISCAL

Por Roberto Fernandez Llera
Profesor de Economia PuUblica
Universidad de Oviedo

RESUMEN

Espafia es un pais notablemente complejo, debido a la doble descentralizacion.
Una primera, de la Administracion Central a las Comunidades Autbnomas. Y una
segunda, por la divisidon o “mitosis institucional”, consistente en el despliegue de
numerosas entidades instrumentales. En este trabajo se analiza ambos
fendmenos y sus implicaciones para los objetivos de consolidacion fiscal, en el
marco de la crisis econémica y de las recientes reformas de los objetivos de
estabilidad presupuestaria, tanto en el ambito interno espafiol como en la
Eurozona.

Palabras clave: Comunidades Autdnomas, Eurozona, entidades instrumentales,
deéficit, deuda, estabilidad presupuestaria.
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1. INTRODUCCION

Espafia es un Estado de estructura compleja. No tiene la condicion de Estado
federal, en cierto modo porque en el texto constitucional se quiso evitar
expresamente este término, disefiando en su lugar un “Estado de las Autonomias”,
de caracter mas abierto e indefinido, tal y como recuerdan Colomer (1998) o
Herrero y Rodriguez de Mifién (2003). Sin embargo, la practica politica durante las
Gltimas tres décadas ha conducido a que este pais sea uno de los mas
descentralizados del mundo, tanto si se analiza desde una éptica esencialmente
politica, como desde otra mas administrativa o financiera, por ejemplo, tomando
como indicador el reparto del gasto publico y los impuestos entre niveles de
gobierno.

Podria decirse que Espafia vive un proceso de doble descentralizacion. La primera
manifestacion de esta descentralizacidn tiene raiz constitucional y es la que ha
permitido construir y consolidar el Estado de las Autonomias, con un protagonismo
destacadisimo de las Comunidades Autonomas (CCAA), pero también con unas
Entidades Locales —sobre todo unos municipios- que han sabido buscar y
encontrar su espacio de actuacion publica. La segunda esfera de la
descentralizacion es un fenbmeno mas reciente en el tiempo. Se trata de la
“‘mitosis institucional” que ha desembocado en la creacion y el despliegue de
nuevas entidades instrumentales, empresas publicas y otro tipo de organismos,
cada vez mas numerosos, mas diversificados en sus funciones y mas relevantes
desde un punto de vista organizativo y financiero®. La severa crisis econémica ha
puesto en cuestidon algunos elementos de la descentralizacién en Espafia y uno de
ellos es precisamente el del control del endeudamiento publico, incluidas las
magnitudes de déficit y deuda que se canalizan a través de las citadas entidades
instrumentales, por tratarse de un mecanismo de elusion de la normativa de
estabilidad presupuestaria.

! El simil con la Biologia parece oportuno, ya que el Diccionario de la Real Academia Espafiola
define mitosis como “division de la célula en la que, previa duplicacién del material genético, cada
célula hija recibe una dotacién completa de cromosomas”.
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La crisis economica que comenz6 en Espafa a finales de 2008 hizo coincidir el
fendbmeno de la doble descentralizacion con una serie de medidas de impulso
fiscal —primero- y consolidacion fiscal —después- que han provocado un
cuestionamiento de fondo de todo el entramado institucional del Sector Publico
espaniol.

El objetivo del presente trabajo es analizar las ventajas y los inconvenientes de las
reglas fiscales en el ambito de la UE y de Espafa, con especial detenimiento en la
reforma constitucional recientemente aprobada. Asimismo, se prestara atencion al
fendmeno de la doble descentralizacion, para evaluar el impacto de las entidades
instrumentales sobre la estabilidad presupuestaria. En la seccion 2 se analizan las
reglas de control del endeudamiento publico desde una doble optica tedrica y
aplicada. En la seccién 3 se aportan algunos datos relevantes para Espafia y la
Eurozona. En la seccién 4 se comenta con detalle y enfoque critico la reciente
reforma constitucional. La seccion 5 se detiene en lo que se ha llamado “mitosis
institucional” por el crecimiento de las entidades instrumentales. Una Ultima
seccion concluye.

2. CONTROL DEL ENDEUDAMIENTO PUBLICO Y REGLAS FISCALES

Espafia se enfrenta desde finales de 2008 a una de las recesiones econémicas
mas graves y, desde luego, la que tiene un origen y unos fundamentos mas
globales de la historia. El decrecimiento real de la economia espafiola en 2009 se
acerco al 4% y ha continuado, aunque a tasas mas moderadas, tanto en 2010
como en 2011. La inestabilidad financiera internacional, la crisis de la deuda
soberana en la Eurozona vy la crisis de algunos sectores, particularmente el de la
construccion, han conducido a un notable deterioro de los niveles de empleo, a un
paro situado en cifras histéricamente elevadas y a una demanda interna muy
debilitada. En un primer momento, sobre todo en 2008 y 2009, el Sector Publico
tratd de aplicar medidas contraciclicas de corte keynesiano para tratar de mitigar
el impacto de la caida en la demanda privada. Los sucesivos planes de actuacién
del Gobierno de Espafia, a los que se unieron la mayoria de CCAA y Entidades
Locales, venian avalados por las recomendaciones del Fondo Monetario
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Internacional, por los acuerdo del G-20 y por el Plan de Recuperacion Econdémica,
impulsado por la Comision Europea y finalmente aprobado en el Consejo Europeo
del 11 y 12 de diciembre de 2008 (Ux6 Gonzalez, Paul Gutiérrez y Salinas
Jiménez, 2010). Las medidas tomadas en aquel momento por las
Administraciones Publicas en Espafia pueden clasificarse en tres grandes
bloques: rebajas impositivas (sobre todo en imposicion directa: renta de personas
fisicas, patrimonio, renta de sociedades y sucesiones y donaciones), planes
extraordinarios de inversion publica y ayudas directas (prolongacion del subsidio
por desempleo y subvenciones al sector de la automocion, entre otras). En el caso
de las CCAA de régimen comun, el momento algido de la crisis econdmica
coincidi6 ademés con el estreno del nuevo modelo de financiacion, lo cual ha
afiadido también algunas incertidumbres, sobre todo por la dependencia de los
ingresos de unas previsiones de crecimiento econdémico que luego no se
cumplieron.

Las anteriores medidas discrecionales, junto al efecto de los estabilizadores
automaticos, iban a derivar inmediatamente en un fuerte desequilibrio de las
cuentas publicas en todos los niveles de gobierno, como suma del déficit
estructural y el componente ciclico. El afio 2009 se cerré en Espafia con una cifra
récord de déficit pablico, por encima del 11% del PIB y rebasando con creces el
umbral del 3% que permite el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Desde
entonces, Espafia se encuentra en un proceso acelerado de reduccion del déficit
publico y desendeudamiento, el cual deberia concluir en 2013, retornando el saldo
negativo a esa cifra del 3% del PIB.

En este contexto, el tradicional debate sobre la utilidad y la efectividad de las
reglas fiscales para controlar el endeudamiento publico ha cobrado un renovado
impulso. En Espafia este debate es aun mas necesario, si cabe, dada su
pertenencia a una uniébn monetaria y por el amplio grado de descentralizacién
interna, con varios niveles de gobierno. Las politicas fiscales inadecuadas de un
Estado Miembro o de una Comunidad Autbnoma pueden tener repercusiones
negativas sobre el resto y sobre el conjunto, deteriorando la solvencia y la
confianza en todo el sistema.
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Los riesgos de una elevada deuda publica y de un déficit excesivo son conocidos.
Entre otros, sus efectos sobre otros objetivos y variables de la politica de
estabilizacion como la inflacion, los tipos de interés, el tipo de cambio o la tasa de
paro. También puede provocar la expulsion de empresas y familias del acceso al
crédito (crowding out) o, en su defecto, el encarecimiento de este recurso de forma
muy notable. Cuando el Sector Publico ha alcanzado unos niveles muy elevados
de deuda, el mercado financiero reacciona elevando los tipos de interés que cobra
a ese gobierno —la prima de riesgo- e incluso, a partir de un cierto nivel critico,
comenzaria a operar una restriccion de cantidad (grafico 1). En dltima instancia,
este proceso concluiria con la negacion del acceso al crédito y el agotamiento del
presupuesto publico, comprometido en la amortizacion de préstamos y créditos y
en el pago de intereses, en lo que se conoce como efecto “bola de nieve”. Esto es
justamente lo que ocurrié en la Eurozona con Grecia, Irlanda y Portugal antes de
sus respectivos “rescates” en 2010 y 2011.

Gréfico 1: Endeudamiento y disciplina de mercado
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Con todo, en la medida que la disciplina del mercado financiero (Lane, 1993) no
siempre es eficaz o suficiente para frenar el endeudamiento excesivo de los
gobiernos, se hace preciso recurrir a controles “internos”, calificados de esta forma
por Monasterio Escudero (1996), puesto que son dictados, ejecutados y evaluados
dentro de las instancias del propio Sector Publico. La taxonomia basica planteada
por Ter-Minassian y Craig (1997), habitual ya en la literatura, incluye los controles
directos (establecidos y supervisados por una entidad independiente o por el
gobierno central), las reglas fiscales (limitaciones de déficit, deuda o gasto;
normas procedimentales referidas al ciclo presupuestario; exigencias de
transparencia; mecanismos de democracia directa y otras) y los mecanismos de
coordinacion, mas propios de paises federales o descentralizados.

Este esquema de trabajo ha sido utilizado en la UE desde el Tratado de Maastricht
(suscrito en 1992), en que se establecieron los criterios de convergencia nominal
para el acceso a la tercera fase de la unibn monetaria. En lo que se refiere al
déficit y la deuda, se incluyeron los conocidos limites del 3% y el 60% del PIB para
estas dos magnitudes, respectivamente. En 1997 se ratificaria el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, afiadiendo la exigencia de que los Estados Miembros
liquidasen saldos presupuestarios cercanos al equilibrio o con superavit en el
medio plazo, ademas de un sistema de sanciones y un seguimiento continuado y
coordinado de las politicas presupuestarias nacionales. Como consecuencia
inmediata, en 2001, se aprobaba en Espafia la normativa de estabilidad
presupuestaria, de caracter basico y, por tanto, de aplicacion para todas las
Administraciones Publicas. En ella se daba rango legal al principio de estabilidad
presupuestaria, definiendo el objetivo como el equilibrio anual, permitiendo
Gnicamente desviaciones en situaciones excepcionales y debidamente
justificadas.

Sin embargo, en los aflos 2003 y 2004 el Pacto de Estabilidad y Crecimiento

sufriria una importante crisis, especialmente por el incumplimiento no sancionado

de Francia y Alemania, el cual provoco hasta un conflicto institucional entre la

Comision y el Consejo, resuelto finalmente por el Tribunal de Justicia de las

Comunidades Europeas, en su Sentencia de 13 de julio de 2004. Al afio siguiente,
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en 2005, se aprobaria un renovado Pacto de Estabilidad y Crecimiento, cuya
principal novedad pasaba por una mayor atencion a la sostenibilidad de la deuda y
una nueva definicion del objetivo presupuestario en el ciclo econémico. En Espafia
se reformaria la normativa de estabilidad presupuestaria en 2006 para incorporar
esta nueva filosofia, definiendo diferentes objetivos de déficit publico en funcién
del crecimiento real del PIB y de la posicion ciclica de la economia espafiola.

A comienzos de 2011 se aprobaria la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible, donde se incorpora al ordenamiento juridico un nuevo principio
general, el de sostenibilidad presupuestaria de las finanzas publicas, entendida
como la capacidad para financiar los compromisos de gasto presentes y futuros.
Casi al mismo tiempo, en el Consejo Europeo de 24 y 25 de marzo se aprobaba el
llamado Pacto por el Euro Plus, cuyos objetivos generales son cuatro: reforzar el
pilar econémico de la unibn econdmica y monetaria y la coordinacién; mejorar la
competitividad e impulsar la convergencia; promover una mayor sostenibilidad de
las finanzas publicas a medio y largo plazo; generar niveles mas elevados de
ingresos para los ciudadanos y conservar los modelos sociales. En lo que se
refiere especificamente al incremento de la sostenibilidad de las finanzas publicas
se apuesta por implementar reformas en los sistemas de pensiones publicas, asi
como por una adaptacién “interna” del Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
dotando al compromiso de normativa soélida y duradera, lo cual incluye, en su
caso, una reforma constitucional en cada uno de los Estados Miembros. Esta
norma podria instrumentarse mediante un freno de deuda, una regla de equilibrio
primario o una regla de gasto.

Sélo unos meses después, en julio de 2011, en plena crisis de la deuda soberana
en el d&mbito de la UE, se aprueba en Espafa el Real Decreto-ley 8/2011,
mediante el cual se modifica la normativa de estabilidad presupuestaria para
introducir una regla de gasto. Esta nueva regla fiscal limitara el crecimiento de los
empleos no financieros de las Administraciones Publicas a la tasa media de
crecimiento del PIB, expresada en términos nominales durante nueve afios (los
cinco anteriores, el afio en curso y la previsién de crecimiento de los tres afios
siguientes). La Exposicion de Motivos claramente es de clara “inspiracion”
7
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europea, cuando afirma que se “hace necesario adoptar nuevas iniciativas que
refuercen la confianza internacional en la economia espafiola y expresen con
claridad el compromiso de las instituciones espafolas con las reformas acordadas
en el seno de la Union Europea en materia de control de la evolucion del gasto
publico y con el impulso de la actividad econdmica en Espana”. Esta regla sera de
aplicacion a la Administracion General del Estado y sus organismos, asi como a
las Entidades Locales que participan en la cesion de impuestos estatales. Para las
CCAA, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera aprobé una recomendacion en
este sentido, comprometiéndose las CCAA a elaborar y aprobar reglas homélogas
en sus respectivos ambitos.

Desde una Optica juridico-constitucional, las sucesivas normas aprobadas han
sido refrendadas por el Tribunal Constitucional. Asi, en la Sentencia 31/2010 se
otorgd validez y legitimidad a los mecanismos multilaterales, generales y
homogéneos de coordinacion del endeudamiento, léase, el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera. Mas recientemente la Sentencia 134/2011 también dio pleno
refrendo constitucional a esos mismos mecanismos de coordinacion y al conjunto
de la normativa de estabilidad presupuestaria. Entiende el Tribunal Constitucional
gue estas leyes no vulneran la autonomia politica y financiera de las CCAA, ya
qgque forman parte de los controles que el Estado puede imponer sobre el
endeudamiento autondémico, en el marco de sus competencias exclusivas.

Anteriormente, el Tribunal Constitucional también habia dicho en la Sentencia
148/1998 que la responsabilidad del Estado frente a la UE “no impide repercutir ad
intra, sobre las Administraciones publicas autonomicas competentes, la
responsabilidad que en cada caso proceda”. Esta responsabilidad a la que se
alude es la que procederia imputar a las CCAA en caso de que Espafia fuese
sancionada por un incumplimiento del Derecho de la UE?, ya fuese con una suma
a tanto alzado o con una multa coercitiva, tanto si se trata de un incumplimiento
general (previsto en la Ley de Economia Sostenible) como de una sancion por
déficit excesivo (previsto en la normativa de estabilidad presupuestaria). Sin
embargo, la excesiva vaguedad de estas disposiciones legales, asi como la

% Sobre esta idea se insiste en un trabajo propio anterior (Fernandez Llera, 2011).
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escasa 0 casi nula tradicion politica en este sentido, dificultan bastante la
repeticion interna de una sancion europea. Por contraste, cabe resefar que
Alemania ha modificado su Ley Fundamental para explicitar este reparto entre
niveles de gobierno. Si el pais es sancionado por déficit excesivo (ex articulo 126
del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea), el gobierno federal asumira
el 65% del importe correspondiente y los Lander el 35% restante. De esta segunda
porcién, el 35% se repartira entre todos de forma solidaria (segun poblacién) y el
65% entre los gobiernos incumplidores (segun su grado de responsabilidad). Por
otro lado, si Alemania tuviese sancion por incumplimiento del Derecho de la UE
(ex articulo 260 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea), el gobierno
federal asumiria el 15% del total y los Lander el 85% restante. EI 35% de la
sancion total se repartird entre todos de forma solidaria (segun una férmula
general) y el 50% del total entre los gobiernos incumplidores (segun su grado de
responsabilidad). El modelo espafiol de sanciones quizas sea demasiado ambiguo
y generalista, lo cual le resta eficacia y credibilidad. Pero el otro extremo
normativo, caso de Alemania, probablemente peque de una rigidez excesiva.

3. ALGUNOS DATOS RELEVANTES

Espafia ha pasado en muy poco tiempo de una situacién de superavit en las
Administraciones Publicas (2% del PIB en 2006 y 2007) a un déficit histérico del
11% en 2009, por el doble efecto, ya comentado, de los estabilizadores
automaticos y las medidas discrecionales de los gobiernos. Siendo muy llamativo
este cambio de niveles, no es menos cierto que la tendencia seguida en Espafia
no dista mucho de la registrada en el conjunto de la Eurozona (gréfico 2).
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Gréfico 2: Déficit publico (% PIB)
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Fuente: Banco de Espafia, Programa de Estabilidad de Espafia 2011-2014 y Comision Europea (otofio 2011).

De acuerdo con las cifras del cuadro 1, el proceso de consolidacion fiscal en
Espafia ha de concluir con un déficit del 3% del PIB en 2013 e incluso se prevé
seguir reduciendo el déficit hasta el 2,1% en el afio 2014. En términos de deuda
publica, una vez superado el umbral del 60% en el afio 2010, es previsible que
siga aumentando, al menos, hasta 2013. No obstante, aqui destaca el hecho de
que Espafia tiene unos niveles de deuda publica inferiores en unos 20 puntos
porcentuales a la media de la Eurozona, lo que otorga cierto margen de maniobra
adicional (grafico 3).
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Cuadro 1: Plan de consolidacion fiscal de Espafa

% PIB 2008 | 2009 | 2010* | 2011* | 2012 | 2013 | 2014

Administracion Central -2,8 -9,3 -5,0 -2,3 -3,2 -2,1 -1,5

Seguridad Social 0,8 0,8 -0,2 0,4 0,4 0,4 0,4
CCAA -16 | -2,0 -3,4 -3,3 -1,3 -1,1 -1,0
Entidades Locales -0,5 -0,6 -0,6 -0,8 -0,3 -0,2 0,0
DEFICIT TOTAL -4,2 -11,1 | -9,2 -6,0 -4,4 -3,0 -2,1
Deuda publica 39,8 |533 |601 67,3 68,5 | 69,3 | 68,9
Carga de intereses 1,6 1,8 19 2,2 25 2,7 29

Crecimiento PIB real

(%)

09 |37 |01 |07 |07 |14 |-

* Las cifras de 2008 y 2009 incluyen el efecto de las liquidaciones negativas de los sistemas de financiacién de CCAA y
Entidades Locales (unos 7.000 y 25.000 millones de euros, respectivamente). Las previsiones de crecimiento del PIB son
las de otofio de 2011 de la Comision Europea. Fuente: Programa de Estabilidad de Espafia 2011-2014 y elaboracion propia.

Por niveles de gobierno, se observa que la Administracién Central ha hecho el
ajuste mas severo en 2010 y 2011, mientras que las CCAA y Entidades Locales lo
han “aplazado” hasta 2012 y 2013. La otra conclusion preocupante es la relativa a
las débiles previsiones de crecimiento de la economia espafiola, lo cual coloca
serias dudas sobre el cumplimiento de los objetivos previstos de consolidacion
fiscal.
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Gréfico 3: Deuda publica (% PIB)
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Fuente: Banco de Espafia, Programa de Estabilidad de Espafia 2011-2014 y Comision Europea (otofio 2011).

El problema de la deuda publica en Espafia no es tanto un problema de volumen,
como se acaba de apuntar, sino de la estructura de ese endeudamiento.
Aproximadamente, una tercera parte de la deuda soberana espafiola es propiedad
de acreedores nacionales, lo cual implica un elevadisimo grado de dependencia
de la financiacion exterior. Esto suele significar mayores tensiones en los
mercados financieros, mayores primas de riesgo con respecto al bono aleméan vy,
en definitiva, una mayor carga de intereses. Este efecto se acrecienta y se
autoalimenta por las negativas sefiales que lanzan al mercado las agencias de
calificacion (rating), las cuales han rebajado la valoracion de la deuda soberana
espanola desde la anterior calificacion maxima de “triple A”.

4. REFORMA CONSTITUCIONAL Y NUEVAS EXIGENCIAS EUROPEAS DE
GOBERNANZA ECONOMICA

En agosto de 2011 las tensiones en los mercados financieros tuvieron otro punto

algido, con primas de riesgo que en el caso de Espafia superaron los 400 puntos

basicos, con respecto al bono aleman. Las negativas previsiones de crecimiento
12
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en la Eurozona, el fracaso de los planes de “rescate” en Grecia, la amenaza de
nuevas quiebras en entidades financieras y paises, junto al riesgo de una nueva e
inminente recesion, contribuian a ello. En este contexto general, tuvo lugar una
decisiva cumbre bilateral entre la Canciller de Alemania y el Presidente de la
Republica de Francia el 16 de agosto, para tratar de impulsar la gobernanza
econdémica de la Eurozona, acelerando algunas de las reformas planteadas en el
Pacto por el Euro Plus. Entre otras “recomendaciones”, de esta reunién saldria la
de reformar las constituciones de los Estados Miembros antes del verano de 2012,
con el fin de introducir un techo explicito de deuda. Espafia toma de inmediato la
iniciativa y, tras un inaudito consenso politico y una urgentisima tramitacion
parlamentaria por el procedimiento de lectura Unica, la proposicion seria
finalmente aprobada por el Pleno del Congreso de los Diputados, en su sesion del
dia 2 de septiembre de 2011. En la Exposicion de Motivos de la iniciativa se
aportaban tres objetivos principales: garantizar el principio de estabilidad
presupuestaria en todas las Administraciones Publicas, reforzar el compromiso de
Espafia con la UE y garantizar la sostenibilidad econémica y social de Espafia. A
nadie se le escapa que la reforma constitucional también tenia otros objetivos
politicos colaterales, quizas menos confesables, pero igual 0 mas importantes que
los primeros.

En un principio se pensaba que la reforma constitucional, dada su urgencia, iba a
ser muy limitada y consistiria Unicamente en constitucionalizar el principio de
estabilidad presupuestaria. Sin embargo, no fue asi y el nuevo articulo 135 tendria
una carga de profundidad mucho mas elevada.

En primer lugar, se sefiala que “todas las Administraciones Publicas adecuaran
sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria®. Ni el Estado ni las
CCAA podran incurrir en un déficit estructural que supere los margenes
establecidos por la UE para sus Estados Miembros en relacién con su producto
interior bruto. Las Entidades Locales deberan presentar equilibrio presupuestario.
Los objetivos concretos se dejan a una ley organica de desarrollo que debera
estar aprobada en 2012, si bien los discursos politicos ya avanzan que los limites
seran del 0,26% para el Estado y del 0,14% para el conjunto de las CCAA. Esta
13
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diferencia a favor del Estado se puede explicar porque este nivel de gobierno es el
encargado de la politica de estabilizacion y por eso debe contar con un margen
mas amplio que el de las CCAA®. Por lo que se refiere a la deuda publica, se
establece que “no podra superar el valor de referencia establecido en el Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea”, en la practica, el 60% del PIB. Resulta
cuando menos llamativo encontrar en el articulo 135 de la Constitucion Espariola
esta referencia normativa acerca de la participacion de Espafia en la UE, la
primera y Unica en toda la Carta Magna.

Otra novedad importante es el mandato de que el pago los créditos para satisfacer
los intereses y el capital de la deuda publica “gozara de prioridad absoluta” (sic).
Sin duda, esta novedad es muy relevante porque explicita lo que ya era una
condicion implicita que se venia cumpliendo. Los acreedores del Estado espafiol
y, sobre todo los internacionales, deben poder contar con una clara sefial de
confianza y deben saber en todo momento que recuperaran su inversion y que
cobraran los intereses devengados. De otro modo, podrian negar la concesion de
nuevos créditos a Espafia ante la posibilidad de un impago parcial o total. Siendo
esa la parte positiva de esta nueva clausula constitucional, sin embargo, tiene una
contrapartida negativa. Significa que cuando los recursos del Sector Publico sean
muy escasos se debera renunciar a otras partidas de gasto —incluidos los de claro
componente social- para seguir haciendo frente a las amortizaciones de deuda y a
los correspondientes intereses.

En tercer lugar, la reforma constitucional permite que los limites de déficit
estructural y de volumen de deuda publica se puedan superar en caso de
“catastrofes naturales, recesion econdmica o0 situaciones de emergencia
extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente
la situacién financiera o la sostenibilidad econdmica o social del Estado”. En este
altimo caso, esta excepcionalidad sera apreciada por la mayoria absoluta de los
miembros del Congreso de los Diputados. Parece logico que la Norma contemple
ciertas excepciones, aunque quizas aqui sean demasiado amplias, subjetivas e

® No es esto lo que contempla la normativa de estabilidad presupuestaria de 2006, la cual reserva
un mayor tramo de déficit a las CCAA (Fernandez Llera y Monasterio Escudero, 2010).
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interpretables. Otro defecto democratico y quizas también de eficacia, por su
potencial abuso, viene dado por el papel otorgado en exclusiva a la Camara Baja,
sin que se exija una mayoria cualificada para la apreciacion de la excepcionalidad
y, ademas, excluyendo del todo al Senado, a pesar de ser la Camara de
representacion territorial. En la practica, un gobierno con mayoria absoluta en el
Congreso de los Diputados podra incumplir sin mayor problema los objetivos
establecidos en la propia Constitucion.

En lo que se refiere a la futura ley organica de desarrollo, el nuevo articulo 135
recoge expresamente la regulacion de la participacion, en los procedimientos
respectivos, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, reforzando su funcién de
coordinacion del endeudamiento. Esa misma ley organica también regulara los
siguientes aspectos:
- La distribucion de los limites de déficit y de deuda entre las distintas
Administraciones Publicas.
- Los supuestos excepcionales de superacion de los limites y la forma y
plazo de correccién de las desviaciones que pudieran producirse.
- La metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural.
- La responsabilidad de cada Administracion Pulblica en caso de
incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria.

Cobra especial importancia la definicion y la cuantificacion de una variable
técnicamente compleja como es el déficit estructural, al menos por dos motivos. El
primero y fundamental, su propia idiosincrasia, ya que se basa en estimaciones
basadas en previsiones econdmicas sobre el potencial de crecimiento de la
economia (Hernandez de Cos, 2011). En segundo lugar, por su encaje y posible
conflicto con la otra variable de déficit, en términos de capacidad y necesidad de
financiacion, recogida en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento y en la actual
normativa de estabilidad presupuestaria.

Finalmente, la reforma constitucional introduce un mandato a las CCAA para que
reformen sus normas y decisiones presupuestarias, en aplicacion efectiva del
principio de estabilidad presupuestaria.
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Como valoracion general, la reforma constitucional se podria calificar con varios
adjetivos. Quizas redundante, puesto que su contenido esencial ya se encontraba
recogido en la UE en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento y en Espafa en la
normativa de estabilidad presupuestaria y en la Ley de Economia Sostenible.
También innecesaria, puesto que el Tribunal Constitucional ya habia validado
tanto los controles estatales sobre el endeudamiento, como los mecanismos de
coordinacion multilateral y la repeticion interna de sanciones europeas.
Apresurada, poco reflexionada, escasamente debatida y nada consultada a la
ciudadania, a pesar de que los resultados concretos por su aplicacion se dejan
para 2020. Habrd que observar si es eficaz, es decir, si “los mercados” saben
valorar este esfuerzo y siguen otorgando su confianza a Espafia como deudor vy,
sobre todo, en qué condiciones financieras. Es una norma muy restrictiva, si bien
al mismo tiempo queda algo desnaturalizada por la amplia gama de excepciones
que contempla. Poco creible, ya que el mecanismo de supervision que contempla
no se explicita y las hipotéticas sanciones por incumplimiento quedan anunciadas
muy vagamente. De aplicaciébn compleja porque traslada al Tribunal Constitucional
su interpretacion final. En cierto modo, también es una reforma ambigua desde su
nacimiento, ya que fia su desarrollo y su esencia a la futura ley organica. Yendo
incluso mas alla, se podria calificar también de escasa, puesto que no se ha
aprovechado el momento politico para introducir otras reformas constitucionales
de amplio calado, por ejemplo, en la estructura territorial, la normativa electoral, la
adaptacion a la UE o el modelo de Estado, entre otras.

Los dltimos dos meses del afio 2011 fueron también prodigos en acontecimientos
relevantes en el seno de la UE, al calor de nuevas turbulencias financieras, una
reactivacion de la crisis de la deuda soberana y la confirmacion —no ya la mera
impresion- de que se avecinaba una nueva recesion econdémica. ElI Consejo
Europeo del 9 de diciembre de 2011, siguiendo la mayoria de recomendaciones
de la Comision Europea del 23 de noviembre (el llamado six pack normativo)
aprob6 avanzar hacia una uniébn econdmica mas fuerte, actuando en varias
direcciones complementarias: nuevo pacto presupuestario, coordinacion reforzada
de las politicas econémicas y desarrollo de nuestros instrumentos de
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estabilizacion financiera. Entre otros aspectos concretos, se aprobaron los
siguientes, algunos de los cuales van a requerir una modificacion de los Tratados:

- Un tope maximo de déficit estructural equivalente al 0,5% del PIB
(obsérvese que es una décima superior al pactado en Espafia en el
proceso de reforma constitucional).

- Laincorporacion a las respectivas constituciones nacionales de la nueva
norma presupuestaria (como es obvio, Espafa tiene resuelta ya esta
tarea desde septiembre de 2011). También se reconoce la competencia
del Tribunal de Justicia para verificar la incorporacién de esta norma al
correspondiente ordenamiento juridico de cada Estado Miembro.

- La automatizacion de las sanciones por déficit excesivo para los Estados
Miembros (salvo que se oponga una mayoria cualificada de Estados
miembros de la Eurozona).

- Supervision mas estrecha de los presupuestos nacionales por parte de
la Comision Europea.

En definitiva, los retos son monumentales y nunca antes la UE ni Espafia habian
avanzado de una forma tan decidida hacia la disciplina fiscal. Tampoco nunca
antes se habia producido una alteracion tan subita de las condiciones
estructurales de la economia europea y espafiola, con su inmediata traduccion en
las finanzas publicas. Por tanto, todo por hacer.

5. LA “MITOSIS INSTITUCIONAL”

Junto a la politica de consolidacion fiscal en términos generales, en Espafia se ha
de atender también al impacto presupuestario y financiero que tiene el creciente
Sector Publico instrumental y, singularmente, en el ambito de las CCAA. Son
numerosos los argumentos que se han esgrimido desde la literatura académica y
desde el ambito politico, siendo algunos de ellos bastante explicitos y otros
respondiendo quizas a motivos mas inconfesables. Veamos los dos principales.
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En primer lugar, se ha venido defendiendo Ila utilizacion de entidades
instrumentales y determinadas férmulas de colaboracion publico-privada, sobre la
base de una supuesta mejora en la gestion publica, frente al enfoque mas
“tradicional”’. El sustento tedrico de este planteamiento se encuentra en las
doctrinas gerencialistas del Sector Publico (Osborne y Gaebler, 1992) y tuvo su
principal manifestacion practica en los gobiernos conservadores de Thatcher,
Reagan y sus sucesores, sobre todo en la década de 1980 y parte del siguiente
decenio. Curiosamente, al tiempo que se privatizaban las grandes corporaciones
industriales y se “desestatalizaban” algunos sectores de actividad, iban floreciendo
nuevas entidades instrumentales muy diversificadas que buscaban incorporar la
gestion privada al ambito publico, dinamizando los procedimientos administrativos,
agilizando plazos, flexibilizando y diversificando las fuentes de financiacion del
Sector Publico y facilitando la contratacion mercantil. En Espafia estos fenbmenos
seria un poco mas tardios, coincidiendo en el tiempo con la madurez del Estado
de las Autonomias y el consecuente adelgazamiento del gasto estatal (Guarnido
Rueda y Jaén Garcia, 2005). Por supuesto, también fueron muy relevantes el
“ciclo” o “viento” ideoldgico del momento (Gamir Casares, 2005) y las exigencias
de convergencia real y nominal con la UE, ya que en algunos casos se utilizaron
los ingresos extraordinarios por privatizaciones para reducir el déficit puablico y no
tanto para obtener supuestas ganancias de eficiencia (Ortega Almon, 2003). El
abuso de la justificacion basada en una supuesta mejor eficiencia de las entidades
instrumentales cuasiprivadas ha llevado a algunos juristas como Maurandi Guillén
(1995) y Pascual Garcia (2010) a alertar de una peligrosa “huida del Derecho”. No
ya sé6lo del Derecho Administrativo, como hace afios se venia denunciando, sino
en general de cualquier apelacion al principio de legalidad porque introduce
“rigideces”.

Un segundo argumento para el despliegue institucional —menos explicito, pero

muy utilizado- es el de la obtencion de financiaciéon en los mercados financieros.

La rigida y estricta normativa de estabilidad presupuestaria de 2001 hizo proliferar

el numero de entidades instrumentales para mantener determinadas parcelas de

gasto fuera del perimetro de consolidacion y asi poder seguir apelando al crédito,

sin que tuviese un impacto aparente sobre el cumplimiento de los objetivos de
18
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estabilidad presupuestaria. Aunque en 2006 dicha normativa se flexibilizé en parte,
el fenbmeno siguié produciéndose, como constatan las cifras aportadas por
Cuadrado Roura y Carrillo Neff (2008). Es preciso recordar que, para que la
disciplina del mercado financiero opere eficazmente, deberia existir una clara
separaciéon funcional y financiera respecto de su administracion “matriz”’, ya que,
de lo contrario, existira la percepcion de una restriccion presupuestaria blanda y la
entidad instrumental gozara de financiacion crediticia al mismo nivel que su
“‘matriz”, en la confianza de que ésta asumiria las deudas de la primera en caso de
insolvencia (Fitch Ratings, 2004).

Como se observa en el cuadro 2, las cifras de creacion de entidades
instrumentales por parte de las CCAA son bastante clarificadoras. Agregando las
tres principales categorias (suponen en torno al 80% del total de entidades), se
computa un crecimiento absoluto de 530 entidades entre 2003 y 2011, lo que
supone un 38,9% adicional en el periodo. Las que méas han crecido en términos
relativos son las fundaciones (60,5%), hasta practicamente igualar el nUmero de
sociedades mercantiles y consorcios. Por otra parte, segun los datos del Ministerio
de Economia y Hacienda (varios afios), se comprueba que en torno a la mitad de
las entidades instrumentales se sitla fuera del perimetro de consolidacion, lo que
significa que de algun modo se esta buscando esa “huida del Derecho” a la que
antes se aludia. Otra conclusion interesante es que entre 2008 y 2010, en plena
crisis econdmica, las CCAA no han detenido el ritmo de creacion de entidades
instrumentales y sdélo parecen haber iniciado el camino del ajuste a partir de 2011,
aunque todavia de forma muy timida y casi testimonial.
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Cuadro 2: Sociedades mercantiles, fundaciones y consorcios dependientes
de las CCAA

Variacién
Abril  Enero Enero Enero Enero Enero Enero
2003-2011
2003 2006 2007 2008 2009 2010 2011 N o
0

Sociedades mercantiles

3

532 609 639 674 687 696 679 147 27,6

Fundaciones (2) 354 444 493 522 545 560 568 |214 60,5
Consorcios (3) 478 560 594 619 625 633 647 |169 354
(1)+(2)+(3) 1.364 1.613 1.726 1.815 1.857 1.889 1.894 |530 38,9
Total entidades 1.764 2.045 2.185 2.298 2.352 2.393 2.388 |624 354

Fuente: Inventario de entes dependientes de las CCAA, Ministerio de Economia y Hacienda (excluye al Pais Vasco).

En lo que respecta a la deuda de las entidades instrumentales que no consolidan
su endeudamiento con el de las Administraciones Publicas, se comprueba su
creciente importancia en las CCAA (cuadro 3). Es preciso recordar que el Banco
de Espafia incluye bajo la denominacidn genérica de “empresas publicas” todas
las unidades institucionales no clasificadas como Administraciones Publicas y que
estan fuera del perimetro de consolidacién®. El volumen de este tipo de deuda no
ha parado de aumentar, si bien se pueden distinguir tres etapas. La primera, hasta
2001, es decir, hasta la aprobacion de la normativa de estabilidad presupuestaria,
muestra los niveles mas bajos de endeudamiento, probablemente porque este
mecanismo no era necesario, al ser todavia bajo el volumen de deuda autonémica
consolidable (Alcalde Fradejas y Vallés Giménez, 2002). En la segunda etapa, ya
con la normativa de estabilidad presupuestaria, se utilizaron las “empresas
publicas” para obtener financiacion crediticia adicional, al tiempo que se eludia
esta restriccidon presupuestaria. En la tercera etapa continda la tendencia de la
anterior, pero acrecentada por el efecto de la crisis econdmica y por una mayor
apelacién general al crédito. No obstante, el comportamiento no es homogéneo
entre CCAA, destacando por sus elevados niveles y/o por su espectacular
crecimiento llles Balears, Castilla-La Mancha, Cataluiia, Comunitat Valenciana y la

* El Banco de Espafia calcula esta deuda con la misma metodologia del Protocolo sobre Déficit
Excesivo.
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Comunidad Foral de Navarra (aun cuando esta ultima goza de un favorable
sistema de financiacién). Por Uultimo, cabe preguntarse si la nueva regla
constitucional introducida en 2011 acrecentara este fenomeno de elusion de la
normativa de estabilidad presupuestaria mediante el subterfugio de las entidades
instrumentales situadas fuera del perimetro de consolidacion.

Cuadro 3: Deuda de las “empresas publicas” de las CCAA (% PIB regional)

1994-2001 2002-2007 2008-2011 Junio 2011
Andalucia 0,22 0,11 0,31 0,45
Aragon 0,04 0,42 1,22 1,38
Principado de Asturias | 0,15 0,31 1,02 1,26
llles Balears 0,16 0,55 2,55 2,49
Canarias 0,47 0,75 0,58 0,53
Cantabria 0,03 0,11 0,54 0,85
Castillay Leon 0,09 0,08 0,47 0,67
Castilla-La Mancha 0,07 1,98 2,28 2,67
Catalufia 0,96 1,89 3,55 3,88
Comunitat Valenciana | 0,73 1,64 1,47 1,63
Extremadura 0,11 0,07 0,10 0,11
Galicia 0,07 0,16 0,43 0,40
Madrid 0,65 0,42 0,73 0,84
Murcia 0,00 0,00 0,05 0,00
Navarra 0,22 0,76 1,74 1,67
Pais Vasco 0,09 0,64 0,86 0,81
La Rioja 0,18 0,17 0,09 0,00
Total CCAA 0,45 0,80 1,34 1,48

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de Espafia e INE.

Para finalizar este epigrafe, es conveniente afadir una breve digresién sobre la
integracion de una entidad instrumental en el Sector Publico y, por otra parte,
sobre su posible clasificacion o sectorizacion dentro o fuera del perimetro de
consolidacion de las Administraciones Publicas. Con respecto a la segunda
cuestion, no parece existir un consenso legal ni doctrinal preciso y la mejor
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referencia sigue siendo Eurostat (2002), aunque este documento esta en continua
revision. Este Manual establece que sélo las entidades institucionales publicas no
orientadas al mercado deben ubicarse dentro del perimetro de consolidacion. Esto
exige simultAneamente: que la entidad tenga autonomia de decisién y un completo
sistema de cuentas; que esté participada (directa o indirectamente) de forma
mayoritaria 0, en su caso, controlada de forma efectiva por la Administracion
Publica de origen; que desempefie funciones de redistribucion de la renta o la
riqueza o, en los demas casos, que sus ingresos por ventas no alcanzan el 50%
de los costes de produccion.

La integracion de una determinada entidad dentro del Sector Publico abarca
necesariamente un ambito subjetivo mas amplio que el de la sectorizacién a
efectos de la normativa de estabilidad presupuestaria. Dicho de otra forma: la
ubicacion de una entidad instrumental dentro del perimetro de consolidacion es
condicion suficiente —pero no necesaria- para su integracion en el Sector Publico.
O viceversa: la integracién de una entidad instrumental en el Sector Publico es
condicion necesaria (pero no suficiente) para su ubicacién dentro del perimetro de
consolidacion de las Administraciones Publicas.

La duda razonable puede venir precisamente por las sociedades mercantiles, las
fundaciones y los consorcios. En el caso de que la entidad esté participada o
financiada mayoritariamente —y muchas veces, totalmente- por una Administracion
Publica o cualquiera de sus entidades instrumentales, no cabria ninguna duda de
que se trata de una sociedad mercantil dentro del perimetro de consolidacion vy,
por ende, integrada en el Sector Publico a todos los efectos, incluida la rendicion
de cuentas y de su gestidén ante el correspondiente érgano de control.

Alun mas complejo es el caso de las entidades de mayoria publica conjunta, es
decir, todas aquéllas donde ninguna Administracion Publica, individualmente
considerada, ostenta una posicion de dominio, directa o indirecta, aunque dicha
entidad instrumental si tiene una participacion mayoritaria —o incluso total- de
varias Administraciones Publicas. Lo que parece claro es que quedan integradas
en el Sector Publico, por lo que pueden y, en consecuencia, deben ser fiscalizadas

22

Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



i ,
CORTES [/7my ; " ‘ Konrad
2 D PoLTcA DE . ~ fundacién A Ad
» TERRITORIAL ARAGON | S\l Vianuel Giménez Abad enauer
o llt‘]'i&llllii()b |'urlumm;mrim)'dv] |'l>|a;|;; \uln;u‘uniru i Stiftu ng

Parlamento

por el correspondiente 6rgano de control. En cambio, ya no esta tan clara su
clasificacion dentro o fuera del perimetro de consolidacion.

En otros casos, cuando la participacion de una Administraciéon Publica no es
mayoritaria en la sociedad mercantil, la fundacion o el consorcio, pero dicha
Administracion Publica dispone de capacidad para determinar la politica general
de la entidad (lo que se conoce como control efectivo), entonces la entidad
instrumental debe quedar integrada dentro del Sector Publico, aunque podria no
ubicarse dentro del perimetro de consolidacion, de acuerdo con los criterios del
SEC-95. Esto sucede cuando la Administracion Publica tiene -—directa o
indirectamente- la mayoria de los derechos de voto en la entidad instrumental y/o
puede nombrar y destituir a la mayoria de los miembros ejecutivos en los 6rganos
de gobierno de la entidad, pero la actividad de la entidad se financia
mayoritariamente con ingresos por ventas.

Por ultimo, en el caso de las entidades de minoria publica conjunta, donde ni la
participacion directa o indirecta de una Administracion Publica ni del sector
Administraciones Publicas en su conjunto son mayoritarias, también se deberia
atender al criterio del control efectivo. Y si no se puede determinar con precision,
bastaria con analizar si su financiaciébn proviene mayoritariamente del Sector
Plblico, a través de subvenciones, avales, cesiones patrimoniales u otros
instrumentos analogos. Mutando el conocido lema de “demasiado grande para
caer”, seria bueno comprobar si una entidad instrumental es “demasiado publica
para caer”. Dicho de otra forma: si se le retirasen los ingresos que percibe de las
Administraciones Publicas, muchos de esas entidades instrumentales
simplemente desaparecerian.
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6. CONCLUSIONES

De cara a mejorar el proceso de consolidacion fiscal en la Eurozona y en Espafia
es preciso seguir ahondando en el cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de sostenibilidad de la deuda, més aun desde la urgente reforma
constitucional del afio 2011. Antes, debe tenerse en cuenta que la situacion de las
finanzas publicas de Espafia no es especialmente negativa, al menos desde una
Optica comparada con los socios de la Eurozona. El principal problema no es de
volumen bruto de deuda publica, sino de excesiva dependencia del crédito exterior
y, en parte, aunque menos, por una creciente deuda no consolidable.

Las exigencias de coordinacion son mas urgentes que nunca, tanto en el ambito
de la UE y de la unibn monetaria, como en el ambito interno, con especial
participacion de las CCAA, dada su importancia financiera. Esto no debe hacer a
costa de un empobrecimiento del pais o de un deterioro de los servicios publicos
basicos. Sirvan las mismas palabras de Blanchard (2011), Economista Jefe del
Fondo Monetario Internacional, en septiembre de 2011: “La consolidacion fiscal no
puede ser demasiado rapida o destruira el crecimiento. No puede ser demasiado
lenta o destruira la credibilidad. La velocidad debe depender de las circunstancias
de cada pais, pero la clave sigue siendo una consolidacion a mediano plazo
creible”. Aqui resulta obvio decir que el equilibrio presupuestario se puede
alcanzar con una adecuada gestién de los gastos, del endeudamiento y de los
ingresos fiscales. Utilizar sélo una de estas variables por separado puede conducir
a resultados indeseados en términos de eficacia, crecimiento econémico y empleo.
Y todo ello sin descuidar una serie de reformas estructurales (mercado laboral,
sector financiero, modelo educativo, mix energético, modelo territorial y otras) que
fomenten el crecimiento sostenido, equilibrado y duradero.

Aunqgue todo el desarrollo normativo esta por concretar, es preciso que la regla de

gasto y el objetivo de déficit en la Eurozona y en Espafia sean coherentes con el

ciclo econdmico, obligando a acumular superavit durante las fases expansivas y

limitando el crecimiento del saldo estructural negativo durante las recesiones o las

etapas de bajo crecimiento. También se debe incrementar el seguimiento de los
24
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compromisos plurianuales y las obligaciones contingentes a medio y largo plazo,
particularmente las derivadas del incremento de la poblacion y del grado de
envejecimiento. Por supuesto, el funcionamiento de las sanciones por
incumplimiento tiene que estar bien definido y gozar de credibilidad, en el marco
de un refuerzo general de la transparencia y de modernizacion presupuestaria.
Sea como fuere, lo cierto es que existen normas y reglamentaciones suficientes y
de amplio espectro, pero quizds no sean demasiado creibles. El corolario
inmediato podria ser que el exceso de normativa intenta suplir determinadas
carencias politicas.

En este punto, resulta crucial definir un concepto de déficit estructural
transparente, no demasiado manipulable y compatible con el objetivo de déficit en
términos de Contabilidad Nacional (SEC-95), dado que este Ultimo es la suma del
componente ciclico (automatico) y del resultado de las politicas discrecionales de
los gobiernos.

Para articular mejor el fenomeno de la doble descentralizacion en Espafia se hace
preciso acometer un amplio proceso de racionalizacion del Sector Publico
instrumental o, para ser mas precisos, continuar e incidir en el que ya se ha
iniciado en estos afios de crisis econdmica en todas las Administraciones
Plblicas. Resulta vital avanzar en la transparencia, delimitando el alcance y las
funciones de las entidades que quedan integradas en el Sector Publico, asi como
su sectorizacién dentro del perimetro de consolidacidon. La cuestion central seria
preguntarse si un loable fin, como es el logro de una gestién supuestamente mas
eficaz, mas eficiente y mas econdmica, con financiacién adicional para el Sector
Puablico, puede justificar los medios, esto es, un excesivo crecimiento del niumero
de entidades instrumentales, con una creciente deuda situada fuera del perimetro
de consolidacién. En definitiva, si la “mitosis institucional”’, tal y como se ha
definido, tiene un caracter maligno o, muy al contrario, puede incluso resultar
recomendable. En el marco de la normativa europea y de los desarrollos legales y
reglamentarios que se aprueben en Espafa, los 6rganos de control tienen aqui un
papel crucial, tanto para fiscalizar las privatizaciones de empresas publicas que se
pudiesen instrumentar, como para analizar y valorar ex ante y ex post los procesos
25
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de restructuracién del Sector Publico instrumental o para evaluar su impacto
efectivo sobre la estabilidad presupuestaria.
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