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Resumen

El trabajo analiza los mecanismos de coordinacion presupuestaria en Espafia, con especial atencion a
las Comunidades Autéonomas. Se evala en particular la ultima reforma de la normativa de estabilidad
presupuestaria de 2006. Los resultados muestran una eficacia general agregada en términos de reduc-
cion del déficit publico, si bien son muy destacables algunos desbordamientos individuales en ciertas
Comunidades Autonomas. La crisis econdmica ha puesto a prueba la normativa de estabilidad presu-
puestaria y, por ello, se propone avanzar hacia un nuevo marco, mas flexible pero igualmente eficaz.

Palabras clave: déficit, estabilidad presupuestaria, coordinacion, Comunidades Auténomas.

Clasificacion JEL: H71, H74, H77

1. Introduccion

La clasica Teoria del Federalismo Fiscal (Oates, 1972) sirve como marco analitico para
estudiar el disefio y el funcionamiento de los mecanismos de coordinacion del endeudamien-
to. Para ello, es preciso partir del respeto al principio basico de autonomia financiera de los
diferentes niveles de gobierno, en coherencia con una planificacion comun de la actividad
econdmica y un control del déficit publico y la deuda por parte de todos los niveles de go-
bierno implicados. En el caso de Espaiia, esta es ademas una exigencia constitucional y una
extension interna de las normas supranacionales de la Union Europea.

* Autor de contacto. Departamento de Economia, Universidad de Oviedo, Avda. del Cristo, s/n, 33006 Oviedo, ES-
PANA (rfllera@uniovi.es). Este trabajo tiene su origen en el proyecto de investigacion auspiciado por el Instituto
de Estudios Fiscales, titulado: “Los mecanismos de coordinacion en Espafia. Disefio, evaluacion y propuestas de re-
forma”. Roberto Fernandez Llera tambien desea agradecer la financiacion procedente del proyecto EC0O2009-
13864-C0O3-03 del Plan Nacional de I+D+i.
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El objetivo de este trabajo es analizar los mecanismos de coordinacion presupuestaria entre
diferentes niveles de gobierno en Espaiia, con especial atencion al caso de las Comunidades Au-
tonomas (CCAA) en el periodo posterior a la entrada en vigor de la normativa de estabilidad
presupuestaria (NEP). Se evalua su efectividad en los primeros afios de aplicacion y se expone
una propuesta de mejora en varios dmbitos, a tenor de la actual situacion de crisis econdmica.

En la seccidon 2 se estudia el encaje de la coordinacion del endeudamiento y el manejo
de la politica econdmica cuando existe un Sector Publico ampliamente descentralizado, con
especial atencion a la NEP de 2006. En la seccion 3 se analizan los resultados de la estabi-
lidad presupuestaria en Espafia entre 2003 y 2008, coincidiendo con un periodo de fuerte cre-
cimiento econdmico, interrumpido al final por una severa recesion econémica. En la seccion
4 se proponen una serie de reformas que puedan contribuir a resolver los problemas obser-
vados y permitan un funcionamiento mas eficaz de los instrumentos de coordinacion en Es-
paifia. Una ultima seccion cierra el trabajo con las principales conclusiones.

2. Descentralizacion y Coordinacion
2.1. Federalismo fiscal y control del endeudamiento

El encaje entre descentralizacion y desempefio macroecondmico es un asunto perentorio
en los paises con varios niveles de gobierno y, cada vez mas, un tema recurrente en la literatu-
ra sobre Federalismo Fiscal (Drummond y Mansoor, 2003; Shah, 2008; Liu y Waibel, 2008).

Entre las alternativas factibles para el control del endeudamiento en paises descentraliza-
dos (Ter-Minassian y Craig, 1997), autores como Balassone y Franco (1999) se inclinan por la
coordinacion mediante un “pacto interno de estabilidad”, siempre y cuando exista un suficien-
te grado de madurez en la federacion y una cierta cultura acumulada de disciplina fiscal. Esta
coordinacion fiscal y financiera entre gobiernos se podria implementar, bien de forma bilate-
ral (entre cada gobierno subcentral y el gobierno central por separado) o bien de forma multi-
lateral (con representacion simultanea de todos los gobiernos, central y subcentrales). La se-
gunda opcion resulta mas adecuada para un modelo federal tipico, ya que asi los objetivos son
compartidos solidariamente, se pueden internalizar los efectos externos negativos entre juris-
dicciones (Leal Marcos y Lopez Laborda, 2009) y se diluyen las diferencias “horizontales” que
puedan existir entre gobiernos con diferente influencia politica (Rosselld Villalonga, 2000).
Podrian existir otros arreglos institucionales como el de una “Agencia Fiscal” independiente
(Debrun, Hauner y Kumar, 2007) o incluso un mercado de permisos negociables de déficit (Ca-
sella, 1999), aunque cada uno de ellos presenta problemas especificos dificiles de solventar.

Algunos paises de larga historia federal cuentan con instituciones que coordinan el endeu-
damiento, siendo el Consejo Australiano de Préstamos (Australian Loan Council) su paradig-
mal. En la Unién Europea sobresale el caso de Austria, desde que en 1999 introduce su primer
pacto interno de estabilidad (Thoni, Garbislander y Haas, 2002; Hausner, 2006) y el “mecanis-
mo de consulta”, basado en el principio de lealtad institucional entre niveles de gobierno. El
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pacto interno de estabilidad en Austria fue renovado sucesivamente para los periodos de 2001-
2004 (Diebalek, Koehler-Toeglhofer y Prammer, 2005), 2005-2008 (Schratzenstaller, 2005) y
2008-2013 (Schratzenstaller, 2008; Pitlik, 2008), estando en cuestion en estos momentos 2.

En Espaiia, la coordinacion del endeudamiento en la practica ha seguido un largo cami-
no, apoyado en cada momento sobre diferentes enfoques tedricos 3. Con la LOFCA de 1980
se implemento un sistema de reglas fiscales permanentes y un control directo por la Hacien-
da Central, asumiendo los postulados mas ortodoxos de la Hacienda funcional (Musgrave,
1959) y del llamado “federalismo economico” (Inman y Rubinfeld, 1997). En cambio, en el
periodo posterior a 1992 se matiza esa posicion, introduciendo los Escenarios de Consoli-
dacion Presupuestaria, de base esencialmente bilateral, reconociendo asi de forma implicita
una mayor participacion de los gobiernos subcentrales en la politica de estabilizacién, como
habian sugerido King (1984) o Castells (1988), entre otros.

A partir de 2001 comienza una tercera etapa, con la aprobacion de la NEP, determinada a
su vez por la unién monetaria europea y el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) en el am-
bito supranacional (Eichengreen y Wyplosz, 1998; Beetsma y Uhlig (1999). Se instauraba en
Espafia un procedimiento formal multilateral para fijar el objetivo de estabilidad presupuestaria,
aunque en la practica equivaldria al equilibrio anual, dada la rigidez de las normas. La cuarta
etapa comienza con la reforma de la NEP, en 2006, volviendo a un esquema predominantemen-
te bilateral entre las CCAA y el Gobierno de Espafia, pero sobre todo vinculando el equilibrio
presupuestario a la situacion ciclica de 1a economia. De esta forma, se recogia el influjo de una
larga tradicion académica en la formulacion de objetivos presupuestarios a medio plazo (Her-
ber, 1967) y se aceptaban algunos argumentos de la Teoria del Federalismo Fiscal de “segunda
generacion” (Oates, 2005), particularmente en lo que se refiere a la percepcion de una restric-
cion presupuestaria blanda en los gobiernos subcentrales (Goospeed, 2002), al papel de las ins-
tituciones politicas (Toboso, 2006) y a los procedimientos de eleccion publica (Rodden, 2003).

2.2. NEP y ciclo econémico en Espaiia
2.2.1. Regla general

La ligazon del objetivo de estabilidad presupuestaria parece una medida plenamente co-
herente con los objetivos ultimos de colaborar en la consecucion de un crecimiento sosteni-
do, con pleno empleo y estabilidad de precios. La norma actuaria de forma expansiva en la
fase de caida de la actividad econdmica y compensaria los déficit registrados con los supe-
ravit producidos en la fase alcista. Pese a esta indudable ventaja, la formula del equilibrio ci-
clico no esta exenta de problemas, por dos motivos basicos:

a) - Discrecionalidad politica. El saldo presupuestario previsto para un ejercicio depen-
de del juicio acerca de cual va a ser la estimacion de la situacion ciclica de la eco-
nomia. Un gobierno deseoso de rentabilidad politica sera remiso a actuar restricti-
vamente sobre el gasto durante una expansion, por temor a un coste electoral
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excesivo. Buchanan y Wagner (1983: 170) lo expusieron con meridiana claridad:
“los superavit presupuestarios pueden surgir en un sistema democratico, pero hay
predisposiciones institucionales contra ello”.

b) Imprevisibilidad o dificultades de estimacion. El niimero de afios expansivos y re-
cesivos, asi como la intensidad de las recesiones y expansiones deberian ser simila-
res. Si esto no sucede porque los periodos de recesion son mas numerosos y/o de
mayor intensidad (o porque no se prevén adecuadamente), entonces la actuacion an-
ticiclica del presupuesto implicaria una creciente acumulacion de deuda 4.

El modo concreto en que se plantea el equilibrio a lo largo del ciclo pasa por definir ade-
cuadamente la posicion ciclica de la economia y, por otra parte, los objetivos a fijar para el
tramo de déficit correspondiente a cada nivel de gobierno. En otras palabras: cudndo debe
hacerse politica anticiclica y quién debe implementarla.

En Espafia, la variable clave para determinar la posicion ciclica de 1a economia es la tasa de
variacion real del PIB nacional, sobre cuyas previsiones el Ministerio de Economia y Hacienda
emitira un informe, incluyendo ademas el diferencial respecto al potencial. El margen de discre-
cionalidad politica de este informe se reduce por la obligada consulta previa al INE y al Banco
de Espafia, debiendo contar también con las previsiones de la Comision Europea y del Banco
Central Europeo. Hasta el momento, la tasa de crecimiento potencial real del PIB espafiol se ha
venido fijando entre el 2% y el 3%, de modo que si el crecimiento excede el umbral superior (lo
cual ocurri6 siempre entre 2003 y 2007), los presupuestos deberian liquidarse con superavit, aun-
que no se cuantifica en concreto. Asi, hay un incentivo claro a cerrar el ejercicio en equilibrio,
bien sea mediante una elevacion del gasto o con rebajas fiscales ineficientes. En el caso de que
el crecimiento real del PIB fuese inferior al 2%, podria registrarse un déficit ciclico maximo del
1% del PIB para todas las Administraciones Publicas. La NEP afiade otra confusa clausula para
tener en cuenta “el grado de convergencia de la economia espaiiola con la Unién Europea en in-
vestigacion, desarrollo e innovacion y en el desarrollo de la sociedad de la informacion”.

Ademas del equilibrio ciclico, la NEP de 2006 introdujo la habilitacion de un déficit adi-
cional destinado a la realizacion de inversiones que fomenten una mejora de la productivi-
dad. Finalmente, se debe ensalzar la nitida separacion de los saldos presupuestarios de la Ad-
ministracion Central y de la Seguridad Social, impidiendo la compensacion de ambos. Esta
decision es muy acertada por la transparencia que introduce y por la perspectiva a largo plazo
con la que opera el sistema de pensiones.

2.2.2. Reparto vertical

Frente al esquema de centralizacion del endeudamiento y reglas predeterminadas de la
LOFCA e incluso de la NEP de 2001, en la NEP de 2006 se ha tomado la decision “implicita”
de asignar las competencias en materia de estabilizacion principalmente a las CCAA, puesto que
a ellas se atribuyen las tres cuartas partes del déficit ciclico (cuadro 1). Por si fuera poco, la asig-
nacion de este tramo de déficit se lleva a cabo de forma asimétrica, dado que cuando se permite
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un déficit ciclico, 1a mayor cuantia se asigna a las CCAA pero, curiosamente, en caso de supe-
ravit, nada se establece. Los estabilizadores automaticos de mayor potencia estan en manos de la
Hacienda Central, destacando el subsidio por desempleo en el lado del gasto y el Impuesto sobre
Sociedades (exclusivo de la Hacienda Central) entre los ingresos 3. El defecto de asignar a las
CCAA la mayor parte del déficit ciclico se magnifica al atribuir a este nivel de gobierno la mitad
del déficit para inversiones, sobre todo en detrimento de las Corporaciones Locales 6.

Cuadro 1
LIMITES AL DEFICIT PUBLICO
(Necesidad de financiacion, en % del PIB nacional)

Administracién CCAA Corporaciones Total

Central Locales
Déficit ciclico 0,20 0,75 0,05 1,00
(20%) (75%) (5%) (100%)
Déficit para inversiones 0,20 0,25 0,05 0,50
(40%) (50%) (10%) (100%)
Total 0,40 1,00 0,10 1,50
(26,7%) (66,7%) (6,7%) (100%)

Entre paréntesis, los respectivos porcentajes del déficit total permitido. Fuente: NEP.

De todo lo anterior se desprenden dos consecuencias fundamentales. La primera es la le-
gitimacion del déficit autonémico, al permitir en todo momento un déficit por inversiones,
incluso cuando la economia crezca por encima de su potencial 7. Ademas, en momentos de
crecimiento por debajo del potencial, se asigna a las CCAA la mayor parte del déficit maxi-
mo permitido. En segundo lugar, la NEP de 2006 presenta claros peligros de pérdida de re-
putacion para la Administracion Central, puesto que es muy dificil que pueda moverse en el
estrecho margen que le deja la legislacion durante una recesion econémica. Al verse por en-
cima de su limite de déficit, su legitimidad politica para exigir una cierta moderacion a las
CCAA se ve muy minada. Para ilustrar este problema de reputacion, quiza la forma mas
clara sea mostrar como los Presupuestos Generales del Estado para 2009 (aprobados en di-
ciembre de 2008), la actualizacion del Programa de Estabilidad 2008-2010 (aprobado en
enero de 2009) y el resultado de la liquidacion de 2009 (datos de avance de liquidacion) han
ido divergiendo crecientemente. Y siempre en la direccion de mayor déficit (cuadro 2).

Cuadro 2
DESVIACIONES DE LA POLITICA PRESUPUESTARIA EN 2009 Y REPUTACION

Capacidad (+) o necesidad Déficit previsto Déficit actualizado, Déficit real

de financiacién en % del PIB en los PGE en el Programa (avance de

nacional aprobados de Estabilidad liquidacién)
Administracion Central -1,5 —4,7 -9,5
CCAA4 - -0,9 22
Corporaciones Locales - -0,4 -0,5
Seguridad Social +0,4 +0,2 +0,8
Total Sector Publico - -5,8 -11,4

Fuente: Elaboracion propia.
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2.2.3. Reparto horizontal y bilateralismo

El procedimiento de la NEP de 2006 para individualizar los objetivos de cada Comuni-
dad Auténoma es esencialmente bilateral, aunque se ha intentado conjugar con algiin ele-
mento de multilateralidad (Ruiz Almendral, 2008: 213-220). Existe el peligro de incurrir en
un trato arbitrario, puesto que en el proceso de negociacion bilateral, los criterios demogra-
ficos, econdmicos o politicos a la hora de fijar el nivel de déficit pueden acabar siendo dis-
tintos entre CCAA 8. Parece logico que asi sea, puesto que si los criterios hubiesen sido co-
munes, entonces el déficit de las CCAA hubiese quedado fijado en un procedimiento
puramente multilateral. Lo peor es que, al mismo tiempo, el procedimiento es muy comple-
jo (cuadro 3) y plantea serias dudas sobre su efectividad.

Cuadro 3
PROCEDIMIENTO PARA FIJAR LOS OBJETIVOS INDIVIDUALES
DE DEFICIT DE LAS CCAA

Fase Contenido

1 Consulta bilateral entre el Ministerio de Economia y Hacienda y cada Comunidad Auténoma sobre la
propuesta de objetivo de estabilidad presupuestaria conjunto para las CCAA.

2 El Ministerio de Economia y Hacienda presenta el objetivo presupuestario conjunto para las CCAA.

3 El CPFF informa sobre el objetivo presupuestario global de las CCAA.

4  El Gobierno de Espaiia fija el objetivo de estabilidad del Sector Publico espafiol y sus distintos agentes,
acompanado del informe sobre la fase del ciclo econdmico.

5 Los plenos del Congreso y del Senado aprueban o rechazan la propuesta del Gobierno de Espafia (en caso
de discrepancia entre ambas Camaras, prevalece el criterio del Congreso de los Diputados).

6 El Ministerio de Economia y Hacienda acuerda bilateralmente con cada Comunidad Auténoma su objetivo
de estabilidad (si hay acuerdo, se pasa a la fase 8; si no hay acuerdo, se pasa a la fase 7).

7  El Ministerio de Economia y Hacienda determina el objetivo de estabilidad de aquellas CCAA con las que
no se haya llegado a acuerdos bilaterales.

8 El CPFF informa sobre los objetivos de las distintas CCAA.

9 Las CCAA forales se rigen por el procedimiento previsto en el Concierto Econdémico (Pais Vasco) y el
Convenio Econémico (Navarra).

10 Tras el informe del CPFF, el Gobierno de Espaiia establece los objetivos de cada una de las CCAA.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la NEP.

Por otra parte, en la version inicial de la NEP se contemplaba la posibilidad de que las
CCAA pudieran aprobar o liquidar presupuestos con déficit, en cuyo caso debian formular
un plan econémico-financiero de saneamiento a medio plazo. Ahi debian exponer las causas
del déficit, identificando sus determinantes y formulando un programa de ajuste y endeuda-
miento a tres afios para corregir el desequilibrio presupuestario. La aprobacion de los planes,
con los contenidos minimos que se detallan en el cuadro 4, corresponde al Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera (CPFF).

Como minimo, la obligacioén de presentar los planes de saneamiento obliga a un cierto
ejercicio de justificacion y transparencia o, si se prefiere, a una cierta sancion “politica”. No
obstante hay tres riesgos que pueden debilitar su efectividad:
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—-La posibilidad de formular rectificaciones continuas del plan inicial.

— -El abuso de la potestad del Gobierno de Espaiia para proponer al CPFF que exima de
la obligacion de presentar un plan de reequilibrio a algunas CCAA.

—-La ambigiiedad legal sobre la macromagnitud de referencia para calcular la desvia-
cion: PIB regional vs. PIB nacional 9.

Cuadro 4

CONTENIDOS MIiNIMOS DE LOS PLANES DE SANEAMIENTO

Epigrafe

Informacion detallada a suministrar

Situacion actual, origen —
y justificacion del -
desequilibrio presentado

Entes integrantes del sector Administraciones Publicas de la Comunidad.
Evolucion hasta la fecha actual de los gastos, ingresos, situacion de tesoreria,
acreedores y deudores presupuestarios y no presupuestarios, remanente de tesoreria
y endeudamiento.

Ajustes por Contabilidad Nacional.

— -Endeudamiento segun el Protocolo sobre Déficit Excesivo (informacién del Banco

de Espaiia) y resto del endeudamiento.
Memoria explicativa de los problemas detectados.

Medidas correctoras -
del desequilibrio

Objetivo a conseguir con cada medida, cuantificado en cada uno de los afios de su
aplicacion.

Memoria justificativa del impacto de la medida en cada uno de los afios.
Indicadores que permiten su seguimiento.

En materia de gastos: medidas de racionalizacion del gasto corriente, reprogramacion
de las inversiones previstas y las transferencias de capital, refinanciacion de opera-
ciones de endeudamiento y de la deuda comercial, medidas legislativas de control
presupuestario, asignacion de responsables en el seguimiento de los gastos.

— -En materia de ingresos: ejercicio de la capacidad normativa en tributos cedidos y tributos

propios, medidas de mejora de la gestion recaudatoria, nuevas fuentes de financiacion.

Evolucién de la -
situacion financiera

hasta retomar el

equilibrio

presupuestario (en un -
maximo de 3 afios)

Efectos de las medidas correctoras sobre el presupuesto de cada uno de los ejercicios -
siguientes, incluyendo la totalidad de Entes que integran el sector Administraciones -
Publicas en términos del SEC-95, asi como las empresas publicas que no consolidan -
su endeudamiento. -

Evolucion prevista de las grandes magnitudes presupuestarias: gastos corrientes (ex-
cluidos los gastos financieros), gastos de capital, gastos financieros, ingresos tribu-
tarios, ingresos corrientes no tributarios, ingresos de capital, gastos e ingresos por ac-
tivos y pasivos financieros.

Evolucion prevista de las grandes variables socioeconomicas: PIB, poblacion, empleo.
Déficit previsto en términos del SEC-95.

Evolucién prevista del endeudamiento en términos del Protocolo sobre Déficit Exce-
sivo (las variaciones interanuales de esta variable seran los incrementos maximos en
el endeudamiento neto).

Fuente: Memoria de Actuaciones del CPFF 2004.

Cabe anotar que con la reforma de 2006, los anteriores planes de saneamiento pasan a
denominarse planes economico-financieros de reequilibrio. Prueba de esta nueva filosofia
es que se distingue el caso del incumplimiento que consista en un déficit mayor al inicial-
mente fijado (que requerira la formulacioén de un plan de reequilibrio), del caso del incum-
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plimiento que se traduzca en un menor superavit respecto del fijado (aqui la Comunidad Au-
tonoma afectada presentara un simple informe al CPFF).

3. Resultados de la estabilidad presupuestaria
3.1. Periodo 2003-2007

En 2003, primer afio de plena aplicacion de la NEP, el objetivo de estabilidad presupues-
taria quedo fijado como déficit cero para todas y cada una de las CCAA. Sélo Catalufia y la
Comunitat Valenciana incumplieron dicho objetivo, arrastrando el saldo autondmico total
hasta un déficit del 0,24% del PIB nacional (cuadro 5). La discrepancia entre la capacidad o
necesidad de financiacion en términos de Contabilidad Nacional (CNE-2000) y la cifra de
déficit publico calculada “a efectos del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupues-
taria” (sic) se debe al impacto econémico de determinadas entidades publicas consideradas
excluidas del computo a los efectos del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupues-
taria, ya que su incidencia no se tuvo en cuenta en el momento de fijar el objetivo inicial 10.

De cara a 2004, el CPFF autorizé tres planes de saneamiento (Comunitat Valenciana,
Catalufia y Galicia), sumando un déficit adicional equivalente al 0,24% del PIB nacional.
Debe anotarse que el cambio de base desde la Contabilidad Nacional de Espaiia, base 1995
(CNE-1995) hacia la Contabilidad Nacional de Espana, base 2000 (CNE-2000) no fue neu-
tro, ya que sirvid para cumplir “practicamente” el objetivo agregado de las CCAA (déficit
cero, sin incluir los planes de saneamiento), tras haberse computado una necesidad de finan-
ciacion equivalente al 0,02% del PIB nacional !1. El cambio de base también sirvid para jus-
tificar un cumplimiento generalizado de los objetivos individuales por parte de todas las
CCAA, aun cuando en puridad cinco de ellas (Comunitat Valenciana, Aragon, Castilla-La
Mancha, Canarias ¢ Illes Balears) deberian haber sido catalogadas como incumplidoras.

A lo largo de 2004, el CPFF dio conformidad a un total de 7 planes de saneamiento o
actualizaciones, correspondientes a Catalufia, Galicia, Comunitat Valenciana, Castilla-La
Mancha, Canarias, Illes Balears y Castilla y Leon. El importe total de déficit autorizado en
dichos planes para 2005 ascendio al 0,29% del PIB nacional y la liquidacion final dejo el dé-
ficit solo en el 0,12% del PIB nacional. A titulo individual, en 2005 Galicia incumpli6 su ob-
jetivo, aunque otras dos CCAA (Andalucia y Madrid) deberian haber sido también califica-
das como incumplidoras. La discrepancia entre la cifra de déficit publico total segin
CNE-2000 (0,30% del PIB) y la cifra de déficit calculada expresamente a los efectos de la
verificacion del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (0,12% del PIB) se
debe al impacto econdmico de determinadas entidades publicas excluidas del computo, cuya
incidencia no se tuvo en cuenta en el momento de fijar el objetivo inicial.

En 2006 las CCAA presentaron por primera vez un saldo agregado positivo equivalente
al 0,12% del PIB nacional, aunque seria del 0,02% en términos de Contabilidad Nacional 12.
En ese ejercicio so6lo Cantabria y La Rioja incumplieron su objetivo individual.
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Cuadro 5
OBJETIVOS Y RESULTADOS DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA (% PIB nacional)
2003 2004 2005 2006 2007

Objetivo  Saldo Objetivo  Saldo Objetivo Saldo Objetivo Saldo Objetivo  Saldo
1) (O] (O] ) 3) 3) 3) 3) 3) 3)

Pais Vasco 0,00 -0,01 0,00 0,00 0,00 0,05 0,00 0,07 0,00 0,07
Cataluiia 0,00 -0,10 -0,11 -0,10 -0,08 -0,08 -0,05 -0,05 -0,02 -0,09
Galicia 0,00 0,01 -0,01 -0,01 -0,01 -0,02 -0,01 0,01 0,00 0,02
Andalucia 0,00 0,01 0,00 0,31 0,00 -0,03 0,00 0,06 0,00 0,05
Principado de Asturias 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00
Cantabria 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 0,01 0,00 -0,01 0,00 0,00
La Rioja 0,00 -0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 = 0,00 -0,01 0,00 -0,01
Region de Murcia 0,00 -0,01 0,00 0,00 0,00 0,03 0,00 0,02 0,00 0,00
Comunitat Valenciana 0,00 -0,13 -0,12 -0,14 -0,08 -0,03 -0,05 0,01 0,03 -0,04
Aragon 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Castilla-La Mancha 0,00 0,00 0,00 -004 -0,03 -0,03 -0,02 -0,02 -0,01 -0,01
Canarias 0,00 0,00 0,00 -0,02 -0,01 0,00 -0,01 0,00 -0,01 0,01
Navarra 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,02 0,00 0,04 0,00 0,02
Extremadura 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,04 0,00 0,01 0,00 0,01
Illes Balears 0,00 -0,01 0,00 -0,04 -004 -0,03 -0,03 -0,03 -0,01 -0,05
Madrid 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 -0,02 0,00 0,01 0,00 0,00
Castilla y Leon 0,00 0,00 0,00 0,01 -0,04 -0,04 0,00 0,01 0,00 -0,01
Total CCAA 000 —024 -024 -0,02 -029 -0,12 -0,17 0,12 -0,08 -0,03

Capacidad o necesidad

de financiacion (CNE-2000,

segiin Banco de Espaiia) -0,48 -0,07 -0,30 0,02 -0,17
Crecimiento real del PIB 3,1% 3,3% 3,6% 4,0% 3,6%

Los sombreados sefialan los incumplimientos. En cursiva se destacan los casos que deberian haber sido incumpli-
mientos y no fueron asi considerados por el Ministerio de Economia y Hacienda ni por el CPFE. (1) Expresado en
CNE-1995. (2) Expresado en CNE-2000. (3) Capacidad o necesidad de financiacion a efectos del cumplimiento del
objetivo de estabilidad presupuestaria. Fuente: Elaboracién propia a partir de las Memorias de Actuaciones del
CPFF (varios afios), datos del Ministerio de Economia y Hacienda, INE y Banco de Espana.

Los resultados para 2007 indican que el saldo agregado de las CCAA fue deficitario en una
cuantia equivalente al 0,03% del PIB nacional (0,17% en términos de Contabilidad Nacional),
lo que significa un cumplimiento agregado, dado que el objetivo se habia establecido en una
necesidad de financiacion equivalente al 0,08% del PIB nacional. Cinco CCAA incumplieron
su objetivo individual de estabilidad presupuestaria en 2007: Cataluiia, La Rioja, Comunitat
Valenciana, Illes Balears y Castilla y Leén. Con todo, destacan por su desempefio especialmen-
te negativo Cataluna e Illes Balears, dado que ambas suman un déficit equivalente al 0,14% del
PIB nacional y casi quintuplican el déficit maximo de sus respectivos objetivos individuales.

3.2. Estabilidad presupuestaria, crisis econémica y financiaciéon autonémica

El despliegue efectivo de la NEP reformada en 2006 va a sufrir un severo contratiempo
a partir de 2008. El comienzo de una severa crisis interrumpe bruscamente el proceso de con-
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solidacion fiscal en Espafia, afectando a todos los niveles de gobierno, aunque en mayor me-
dida a la Administracion Central, por la mayor sensibilidad de su presupuesto al ciclo eco-
noémico, asi como a un paquete de medidas discrecionales 13. Las CCAA también sufren con
intensidad el impacto de los estabilizadores automaticos, aunque no son tan activas a la hora
de desplegar medidas discrecionales contraciclicas.

Las Cortes Generales habian aprobado en junio de 2008 un objetivo de déficit cero en
las CCAA para los ejercicios 2009 y 2010 y un superavit del 0,10% del PIB nacional para
2011 (todo ello en términos de Contabilidad Nacional y sin incluir el déficit adicional para
inversiones productivas). La rapidez y la virulencia de la crisis econdmica dejarian pronto
obsoleta esa planificacion presupuestaria. El Consejo de Ministros modificé el cuadro ma-
croecondmico, situando el crecimiento real de la economia espafiola en el ejercicio 2009 por
debajo de la tasa del 2%, lo que implicaba en la practica la activacion de los mecanismos de
flexibilidad contemplados en la NEP para épocas de bajo crecimiento o de recesion. E1 CPFF
del 8 de octubre de 2008 aprobd eximir de la obligacion de presentar un plan econdémico-fi-
nanciero de reequilibrio, tanto a las CCAA que aprueben sus presupuestos para 2009 con dé-
ficit como a las que liguiden sus presupuestos de 2008 con déficit, siempre que éste se situe
dentro del limite fijado por la NEP (maximo del 0,75% de su PIB regional). Los datos (cua-
dro 6) indican que s6lo 7 CCAA cumplieron ese objetivo. Curiosamente el incumplimiento
mas destacado es el de la Comunidad Foral de Navarra, a pesar de su privilegiado sistema
de financiacion. Catalufia es la Comunidad Auténoma que mas deteriora el saldo total de las
CCAA, por su abultado déficit y su tamafio econdmico.

El CPFF aprob¢ a finales de 2008 otras dos medidas para ampliar el déficit permitido.
Por un lado, el limite de endeudamiento para 2008 podra superarse, con caracter excepcio-
nal, para financiar los programas de inversiones en actuaciones productivas que hubieran
sido autorizados por el Ministerio de Economia y Hacienda. En segundo lugar, el endeuda-
miento podra elevarse, de forma provisional, con el tope del déficit en el que efectivamente
incurra la Comunidad Auténoma y siempre dentro del limite del 0,75% de su PIB regional.
En definitiva, autoriza a las CCAA un déficit maximo hasta del 0,75% de su PIB regional,
mas otro 0,25% de su PIB regional para financiar inversiones productivas. Un total del 1%
de su PIB regional para cada una de las CCAA y, por extension, un objetivo agregado de dé-
ficit para todas ellas del 1% del PIB nacional.

Sobre unas previsiones econdmicas muy negativas, el Congreso de los Diputados ra-
tifico en julio de 2009 el objetivo de estabilidad presupuestaria para 2010-2012, con défi-
cit en los tres afos (8,4% en 2010, 5,2% en 2011 y 3% del PIB en 2012). Los Presupues-
tos Generales del Estado para 2010 asumen estos objetivos (cuadro 7), aunque modifican
3 décimas a la baja el de la Administracion Central en 2010. No ocurre asi para las CCAA,
a pesar de que el 15 de julio de 2009 fue acordado en el CPFF el nuevo modelo de finan-
ciacion de régimen comun, con importantes recursos adicionales para estas CCAA 4. Una
de las metas del acuerdo es justamente “reducir los déficits (sic) presupuestarios en que
[las CCAA] puedan incurrir, contribuyendo a asegurar la estabilidad de las cuentas publi-
cas del conjunto del Estado” (CPFF, 2009: 4). Pero la realidad parece ir por otro lado, ya
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que no se refuerzan demasiado los mecanismos de corresponsabilidad fiscal efectiva, plas-
mando una restriccion presupuestaria blanda para las CCAA, al menos, por tres motivos
adicionales:

—-Inyeccioén adicional de recursos para las CCAA (mas del 1% del PIB nacional), sin
justificacion alguna basada en nuevos traspasos y sin contrapartida por parte de las
CCAA en cuanto a ajuste de déficit.

— -Ingresos adicionales por la subida del IVA, por la doble via del incremento en el por-
centaje de cesion a las CCAA (hasta el 50%) y por no haber participado en el coste
politico de subir el tipo de gravamen.

— -Aplazamiento y relajacion de las condiciones de devolucion de las liquidaciones del
modelo de financiacion autonémica de 2008 y 2009 (en lugar de hacerse a finales del
ejercicio, como corresponderia).

Cuadro 6

NECESIDAD (-) O CAPACIDAD (+) DE FINANCIACION DE LAS CCAA (EJERCICIO 2008)

CCAA (de mayor a menor % PIB .. .

déficit s(eglin PbiB regional) regional Cumplimiento % PIB nacional
Comunidad Foral de Navarra —4,70 —-0,08
Illes Balears -3,28 -0,08
Region de Murcia -2,86 -0,07
Castilla-La Mancha -2,79 -0,09
Catalunia -2,58 Incumplen objetivo de estabilidad -0,48
Comunitat Valenciana 2,11 presupuestaria -0,00 -0,93
Extremadura -1,18 (déficit > 0,75) -0,02
Pais Vasco -1,18 -0,07
Cantabria -1,08 -0,01
La Rioja -1,08 -0,01
Andalucia -0,75 -0,10
Aragon -0,75 -0,02
Madrid -0,74 Cumplen objetivo de estabilidad -0,13
Castilla y Leon -0,71 presupuestaria -0,04 -0,35
Canarias -0,70 (déficit <0,75) -0,03
Principado de Asturias -0,60 -0,01
Galicia -0,17 -0,01

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda, INE y elaboracion propia.

Recapitulando, parece claro que la coordinacion presupuestaria en Espafia atin esta lejos
de parecerse a lo que seria deseable en un pais ampliamente descentralizado. Los elementos
de bilateralidad y multilateralidad se entremezclan de forma deliberada, pero no muy orde-
nada, complicando todo el procedimiento presupuestario y comprometiendo tanto la defini-
cion como el seguimiento de los objetivos generales. Por otra parte, la vinculacién del obje-
tivo de déficit al ciclo econdmico, aiin siendo una opcion tedrica superior a la del equilibrio
anual, exige un mayor grado de concrecion y una automatizacion de los umbrales maximos,
algo que en este momento no queda garantizado por la NEP.
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Cuadro 7
RESULTADOS Y OBJETIVOS DE SUPERAVIT (+) O DEFICIT (-)
POR NIVELES DE GOBIERNO

2009@ 2005@ 2006®) 20070)
% PIB % Total % PIB % Total % PIB % Total % PIB % Total

Administracion Central 8,1 70,1 5,4 65,1 -3,5 63,6 -2,0 57,1
CCAA -1,5 25,8 -2,5 30,1 -1,7 30,9 -1,3 37,1
Corporaciones Locales -0,3 4,1 -0,4 4.8 -0,3 5,5 -0,2 5,7
Objetivo de déficit publico sin

Seguridad Social -9,9 100,0 -8,3 100,0 -5,5 100,0 -3,5 100,0
Seguridad Social (©) 0,4 - 0,2 — 0,3 - 0,5 -
Déficit publico total previsto

en PGE-2010 -9,5 - -8,1 - -5,2 - -3,0 -
Estimacion APIB real (%) -3,6 - -0,3 - 1,8 - 2,7 -

(a) Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2010. (b) Objetivo de Estabilidad Presupuestaria 2010-
2012 para las Administraciones Publicas, aprobado por el Congreso de los Diputados el 10 de julio de 2009. (c) El ob-
jetivo de la Seguridad Social se separa expresamente, en coherencia con la NEP de 2006. Fuente: Elaboracion propia.

Aunque Espafia logre volver a un déficit publico por debajo del 3% del PIB nacional a
partir de 2013 (tal y como autorizé la Comision Europea en noviembre de 2009), existe el
riesgo afadido de que los deslizamientos individuales en cada una de las CCAA, provoca-
dos por un grave deterioro de la economia, queden ocultos bajo un cumplimiento agregado
de este nivel de gobierno. Los ajustes planteados en la actualizacion del Programa de Esta-
bilidad 2009-2013 (febrero de 2010), asi como otras medidas anunciadas posteriormente
(mayo y junio de 2010) caminan en esa linea de reduccion del déficit piiblico agregado, exi-
giendo un esfuerzo adicional a las CCAA. Por ello, resulta fundamental que el CPFF ejerza
con eficacia su labor coordinadora y sancionadora, acompafiado de una total transparencia
por parte de las propias CCAA y de la IGAE.

Las siguientes propuestas pretenden mejorar el sistema de coordinacion del endeuda-
miento en Espafia, con particular atencion en el papel de las CCAA y sin perder de vista su
viabilidad politica. También se anotan algunas cuestiones de caracter mas general, dado que
la estabilidad presupuestaria no puede evaluarse si no es con una vision integral y coheren-
te de todo el Sector Publico espafiol.

4. Propuestas de mejora
4.1. Conciliando la relacién bilateral y la coordinacion multilateral

Los Estatutos de Autonomia “de segunda generacion” han apostado por crear Comisiones
Bilaterales de Cooperacion para asuntos de ambito general 15 y algunos, ademas, establecen un
segundo 6rgano analogo con competencias especificas en materias econdmicas y fiscales 1. En
la practica, no parece un asunto fécil la conciliacion de estas politicas de naturaleza bilateral
con la multilateralidad. La Sentencia 13/2007 del Tribunal Constitucional ha establecido que
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las Comisiones Mixtas (bilaterales) se ocuparan de “concretar la aplicacion a cada Comunidad
Autonoma de los criterios acordados en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera”,
pero no excluye los contactos bilaterales con “caracter previo” a las deliberaciones y los acuer-
dos en el CPFF (FJ 8°). Sigue afirmando que, “debiéndose producir la negociacion en el am-
bito de un 6rgano multilateral como el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, [...] es claro
que dicha negociacion no debe implicar necesariamente que haya de producirse en ella la acep-
tacion de las pretensiones de cada una de las Comunidades Auténomas” (FJ 9°).

Siguiendo esa doctrina, lo que aqui se propone es que el CPFF acuerde un conjunto de va-
riables objetivas, a efectos de repartir el tramo autonémico de déficit y endeudamiento. Las Co-
misiones Bilaterales de Cooperacion cumplirian asi su papel ex ante (durante una fase de au-
diencia previa) y ex post (desplegando la aplicacion concreta del déficit asignado a cada
Comunidad Auténoma). Podrian decidir incluso la postergacion del tramo de déficit para ejer-
cicios posteriores, en funcion de sus prioridades politicas y de sus necesidades financieras. En
definitiva, se trataria de “automatizar” la coordinacion multilateral sobre la base de una regla fis-
cal permanente, mientras que la autonomia financiera de las CCAA se manifestaria en su pleni-
tud durante la aplicacion del déficit asignado a la Comunidad Auténoma. Todo el proceso de-
beria contar con el apoyo técnico de la IGAE, en tanto se trata del organismo encargado de la
Contabilidad Nacional. Es preciso recordar aqui que son las Cortes Generales las que deben
aprobar el objetivo final de estabilidad presupuestaria para el conjunto del Sector Publico espa-
fiol, asi como su reparto vertical entre niveles de gobierno. La secuencia formal es la siguiente:
el CPFF informa sobre el objetivo de estabilidad presupuestaria (para el caso de las CCAA); el
Ministerio de Economia y Hacienda propone; el Consejo de Ministros acuerda y las Cortes Ge-
nerales aprueban o rechazan dicho objetivo. Sin embargo, a ningtin observador se le escapa que,
en la practica, el criterio supuestamente informativo del CPFF tiene una influencia mas que no-
toria en las Cortes Generales, estrechando el margen de maniobra efectivo del Parlamento.

4.2. Reparto vertical del déficit

Algunas CCAA habian propuesto ante el CPFF diversas opciones para modificar el repar-
to vertical del déficit, pero ninguna fue adoptada !7. Cataluiia propuso en 2003 —también sin
éxito- que las CCAA, como conjunto y cada una de ellas por separado, pudiesen endeudarse
“por un importe equivalente al 2% de los recursos provenientes del sistema de financiacion”,
debiendo amortizarse ese endeudamiento “con cargo a las correspondientes liquidaciones”.

La propuesta de este trabajo consiste en escalonar el déficit autonomico en dos niveles,
de acuerdo con sendos escenarios macroecondémicos (cuadro 8):

a) - Cuando el PIB nacional tenga crecimiento positivo, pero por debajo del potencial.
Se asignaria el mayor tramo del déficit ciclico a la Administracion central, en tanto
es quien debe hacer la politica anticiclica. También se efectuaria un ligero retoque
de las cuotas del déficit para inversiones, de forma mas acorde con la inversion de
las distintas Administraciones Publicas.
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b) - Cuando la economia espaifiola entre en una etapa de recesion, aprovechando al ma-
ximo los umbrales del PEC. Se ampliaria el tramo del déficit ciclico hasta el 2,5%
del PIB, ensanchando atin mas la porcion de déficit correspondiente a la Adminis-
tracion Central. El déficit para inversiones seguiria como en el otro escenario ma-
croecondmico.

Cuadro 8
PROPUESTA DE LIMITES AL DEFICIT PUBLICO
(Necesidad de financiacion, en % del PIB nacional)

Administracién CCAA Corporaciones Total
Central Locales
Crecimiento positivo
por debajo del potencial
— -Déficit ciclico 0,60 0,30 0,10 1,00
(60%) (30%) (10%) (100%)
— -Déficit para inversiones 0,20 0,20 0,10 0,50
(40%) (40%) (20%) (100%)
— Total 0,80 0,50 0,20 1,50
(53,3%) (33,3%) (13,3%) (100%)
Recesion
— -Déficit ciclico 1,80 0,50 0,20 2,50
(72%) (20%) (8%) (100%)
— -Déficit para inversiones 0,20 0,20 0,10 0,50
(40%) (40%) (20%) (100%)
— Total 2,00 0,70 0,30 3,00
(66,7%) (23,3%) (10%) (100%)

Entre paréntesis, los respectivos porcentajes del déficit total permitido.
Fuente: NEP.

Podria incluso repensarse el actual tramo de déficit adicional para inversiones, convir-
tiéndolo también en una magnitud variable, en lugar de un parametro fijo. Por ejemplo, ante
un contexto de crisis econdmica, quizas fuese conveniente elevar dicho umbral, de forma
transitoria, para permitir un mayor impulso fiscal por parte de fodas las Administraciones
Publicas en Espana (no sélo por parte de la Administracion central). Esta posibilidad desapa-
receria en el momento en que el PIB alcanzase de nuevo tasas de crecimiento positivas y se
crease empleo neto. En todo caso, operaria el limite superior del 3% del PIB, considerando
la suma de déficit ciclico y déficit para inversiones 18.

4.3. Articulacion del reparto horizontal a partir de variables

Con la NEP, el CPFF debatio sobre posibles variables para regir el reparto del tramo au-
tonémico de déficit, pero ninguna fue aprobada por falta de acuerdo !°. Si bien las opciones
son multiples, por transparencia y para evitar la manipulacion de una compleja formula po-
lindbmica, lo mas sencillo es acudir s6lo a una o dos variables.
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La primera podria ser la poblacion, como indicador principal de necesidades de finan-
ciacidn, en coherencia con el sistema de financiacion autonémica. Como modulaciones a
esta variable podrian admitirse la poblacion ponderada por tramos de edad, asi como la dis-
persion, ya que ambos parametros influyen decisivamente en los gastos de sanidad, educa-
cion o atencion a la dependencia.

Una segunda posibilidad seria vincular la asignacion del tramo autonémico de déficit al PIB
per capita regional, favoreciendo asi a las CCAA con mayor capacidad para generar ingresos
propios y, por tanto, con mayor solvencia. Bien es cierto que podria argumentarse a contrario
sensu, permitiendo entonces una mayor participacion en el déficit a las CCAA cuyo nivel de
desarrollo relativo sea menor. Aqui nos parece mas razonable esta segunda opcion, toda vez que
se vincula el déficit a dos objetivos complementarios de politica econdémica: la financiacion de
inversiones productivas (regla de oro) y la reduccion de las desigualdades entre territorios 20.

Analiticamente, el reparto horizontal responderia a lo dispuesto en las ecuaciones 1 y 2.
El déficit maximo en el que podria incurrir una Comunidad Auténoma, formulado en térmi-
nos del PIB nacional, seria una parte del déficit maximo permitido para todas las CCAA, de-
terminando la participacion en funcion de la cuota de poblacion de la Comunidad Auténo-
ma y de la inversa del PIB per capita (con idénticos pesos). Las CCAA con menor renta y
las mas pobladas podrian tener acceso a una mayor participacion en el tramo autonémico de
déficit. Alternativamente, se podria formular segin el PIB regional, anclando asi un doble
umbral del déficit de las CCAA.

. IPIB?¢
di=Dx(lx&)+ l ——
2 N

X - 1
2 SIPIB* ]
pc
d;,=Dx (lx ﬂ)+ 1, IPIB; « PIB; _ d,a; [2] -
2 N 2 EIPIBI.” ¢ PIB
donde:
d; = déficit maximo de la Comunidad Autéonoma i-€sima (en porcentaje del PIB na-
cional). -
9, = déficit maximo de la Comunidad Auténoma i-€sima (en porcentaje del PIB re-
gional). -
D = déficit autonomico total (0,30% 6 0,50% del PIB nacional, segun escenario de -
crecimiento). -
N = poblacion total de las CCAA. -
N; = poblacion de la Comunidad Auténoma i-€sima. -

IPIB = inversa del PIB per capita de la Comunidad Auténoma i-ésima. -

PIB = PIB nacional. -

PIB; = PIB de la Comunidad Auténoma i-ésima. -

a; = participacion del PIB de la Comunidad Auténoma i-ésima en el PIB nacional. -
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Otra posibilidad que atenderia mejor al objetivo de igualar las oportunidades de desarro-
llo relativo de las CCAA —aunque complicando la formula de reparto— seria modular los re-
partos por poblacion y renta con algiin indicador del stock de capital publico, para beneficiar
asi a las CCAA con menores dotaciones relativas. Siguiendo la metodologia propuesta por
Monasterio Escudero y Fernandez Llera (2004), habria que distinguir los activos relaciona-
dos con la poblacion (basicamente, los vinculados a los servicios publicos fundamentales de
educacion y salud) y los activos relacionados con la superficie (por ejemplo, carreteras o in-
fraestructuras hidraulicas). Denotaremos por K al stock de capital neto nominal, compuesto
por activos relacionados con la poblacion (P) y activos relacionados con la superficie (). El
indicador ¢ computa la proporcién que suponen los primeros respecto al total. Siendo N el
tamafio de la poblacion y E la superficie de las CCAA (en km?), el reparto horizontal del dé-
ficit autondmico seguiria las expresiones 3 y 4.

[ (N, P E L\
d =d +|q|—=<-—L|+(l+g; )| +-— [3]
o q’(zv P) ( q')(E L)_
. [ (N, P E L\
0, =8, +|q;| L-—L|+(1+q;)| =+-— [4]
o _q’(N P) ( q')(E L)_

En el cuadro 9 se simulan los topes maximos segun todas las formulaciones propuestas
y bajos los diferentes escenarios de crecimiento de la economia 2!. Como se podra observar,
solo tres CCAA tendrian que generar superavit (segun el PIB nacional) en el escenario de
bajo crecimiento econdémico y s6lo dos CCAA durante una recesion, debido a su elevado
stock de capital publico relativo. De no considerarse esta ultima variable, los umbrales indi-
viduales de déficit oscilarian entre el 0,1% y el 0,6% del PIB nacional, dependiendo del es-
cenario de crecimiento econdmico y del desarrollo relativo y el peso demografico de cada
Comunidad Auténoma.

Para mantener la transparencia, seria muy eficaz eliminar las modulaciones que ahora
recoge la NEP y que sélo sirven para introducir incertidumbre. Cuando el objetivo de esta-
bilidad presupuestaria es acordado bilateralmente se enuncian “la situaciéon econémica, el
nivel de competencias asumido, el nivel de endeudamiento, asi como las necesidades o el dé-
ficit de infraestructuras o equipamientos necesarios”. En el otro supuesto, cuando el objeti-
vo de estabilidad presupuestaria es determinado por el Ministerio de Economia y Hacienda
(ante la ausencia de acuerdo bilateral), se considera el “esfuerzo fiscal diferencial derivado
del ejercicio por la Comunidad Auténoma de su capacidad normativa”. En el primer caso, la
lista parece innecesaria por obvia, mientras que el problema con el esfuerzo fiscal radica en
su correcta cuantificacion 22,

Si hubiese que incorporar alguna variable para establecer el objetivo individual de esta-
bilidad presupuestaria, corrigiendo parcialmente la férmula, aunque sin alterarla en lo esen-
cial, esa variable podria ser el endeudamiento pasado, contando desde la entrada en vigor de
la NEP. De esta forma, se estaria introduciendo un incentivo adicional al cumplimiento con-
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tinuado de los objetivos de estabilidad presupuestaria 23. Finalmente, se podria valorar la po-
sibilidad de extender la fijacion de objetivos individuales de déficit mas alla de las CCAA,
abarcando también a los grandes municipios, por su elevado peso econdémico y su importan-
cia financiera 24.

Cuadro 9
SIMULACIONES DE UMBRALES MAXIMOS DE DEFICIT (REPARTO HORIZONTAL)

d; (%PIB nacional) &; (%PIB regional) d; (%PIB nacional) &; (%PIB regional)

Bajo Recesion Bajo Recesion Bajo Recesion Bajo Recesion

crecimiento econémica crecimiento econémica crecimi econémica crecimiento econémi
Andalucia 0,04 0,06 0,52 0,87 0,06 0,08 0,79 1,14
Aragon 0,01 0,02 0,04 0,06 0,05 0,06 0,16 0,18
Principado de Asturias 0,01 0,02 0,03 0,05 0,00 0,01 0,00 0,02
Illes Balears 0,01 0,02 0,03 0,05 0,01 0,01 0,02 0,03
Canarias 0,02 0,03 0,07 0,11 0,00 0,01 -0,01 0,03
Cantabria 0,01 0,02 0,01 0,02 0,00 0,01 0,01 0,01
Castilla y Leon 0,02 0,03 0,09 0,15 0,09 0,11 0,50 0,56
Castilla-La Mancha 0,02 0,03 0,06 0,10 0,10 0,11 0,34 0,38
Cataluiia 0,03 0,05 0,58 0,97 —-0,02 0,00 -0,31 0,07
Comunitat Valenciana 0,03 0,04 0,25 0,42 0,00 0,01 -0,03 0,14
Extremadura 0,02 0,03 0,03 0,04 0,05 0,06 0,09 0,10
Galicia 0,02 0,03 0,10 0,16 0,01 0,02 0,05 0,12
Madrid 0,03 0,04 0,48 0,80 -0,06 -0,04 -0,98 —0,66
Murcia 0,01 0,02 0,04 0,06 0,02 0,03 0,04 0,07
Navarra 0,01 0,01 0,01 0,02 0,01 0,02 0,02 0,03
Pais Vasco 0,01 0,02 0,08 0,14 —-0,02 -0,02 -0,15 -0,10
La Rioja 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,02 0,01 0,01
Total CCAA 0,30 0,50 0,30 0,50 0,30 0,50 0,30 0,50

Nota: Puede haber una minima desviacion en los totales por efecto del redondeo. Los signos negativos indican exi-
gencia de superavit. Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE y previsiones regionales de FUNCAS (15
de diciembre de 2009).

Por lo que se refiere al régimen de alerta temprana, seria preciso automatizar esta tarea,
haciéndola depender también de criterios objetivos y no de interpretaciones politicas. Si una
Comunidad Auténoma estd a punto de rebasar cualquiera de los dos umbrales de déficit
(segun PIB regional o segin PIB nacional), seria emitida una alerta temprana, sefialando los
riesgos existentes que, de no ser mitigados, derivarian en un déficit excesivo 25. La Comuni-
dad Autonoma estaria obligada entonces a explicitar por anticipado el mecanismo de ajuste
a utilizar, bien con uno similar al que ya existe para los Presupuestos Generales del Estado
(tope de gastos y fondo de contingencia) o con otro semejante, en el marco de su autonomia
financiera y organizativa.

Si la desviacion del objetivo de estabilidad presupuestaria es persistente y duradera,
debe ir seguida de una sancion efectiva, como estadio ultimo del sistema de correccion de
desequilibrios. Dicha sancion debe ser creible, por lo que tiene que producirse atn en el caso
de que el Sector Publico espafiol no incumpla el limite maximo de déficit que establece el
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PEC. De otro modo, las CCAA de menor peso demografico y econdémico gozarian de una
ventaja afiadida, dado su reducido impacto en el conjunto 26, En todo caso, convendria deta-
llar los criterios de individualizacion de responsabilidades, asi como la graduacion de las
sanciones, en proporcion a la desviacion del objetivo individual (seglin el umbral que se hu-
biese rebasado o incluso en funcion de los dos, si se da el caso). La cuantia de la sancion
seria entregada como deposito no remunerado o, alternativamente, quedaria retenida de los
recursos del sistema de financiacién autondmica, conectando asi los recursos ordinarios (por
tributos y transferencias) con los extraordinarios derivados del endeudamiento. Si el des-
equilibrio persiste sin que se adopten eficaces politicas de ajuste, el deposito no remunerado
o la retencion de ingresos se convertirian en multa efectiva, cuyo importe podria ser distri-
buido entre las CCAA que si hayan cumplido sus objetivos.

4.4. Inversiones productivas y politica contraciclica

El concepto de “inversion productiva” se define de forma muy laxa en el Acuerdo 3/2007
del CPPF, ya que abarca la formacion bruta de capital fijo y las ayudas a la inversion, lo cual
en la practica incluye casi cualquier proyecto. Paraddjicamente, como sefialan Caamafio Ale-
gre y Lago Pefias (2008: 3135), la NEP incentiva la “vuelta” de las inversiones en infraestruc-
turas al capitulo VI del presupuesto de gastos y, en consecuencia, fomenta la exclusion de
otras inversiones en intangibles o en capital humano e incluso otros gastos corrientes que, de
facto, suponen una inversion 27. Un analisis coste-beneficio recomendaria mayor concrecion
de los proyectos susceptibles de ser financiados, posterior a la definicion consensuada de unos
criterios claros sobre la contribucion de tales proyectos a la productividad de la economia (una
suerte de “banco de buenas practicas”). Por su parte, el Ministerio de Economia y Hacienda
deberia perfeccionar y clarificar su metodologia de seleccion 23.

En este punto, también se podria recuperar la propuesta tedrica de Casella (1999), estu-
diando la posibilidad de crear un mercado autonémico de permisos negociables de déficit
para inversiones. El problema de la dotacion inicial seria solventado con la aplicacion de una
formula objetiva como la que se ha propuesto para el déficit ciclico. A partir de ese momen-
to, las CCAA podrian intercambiar sus permisos de déficit, en funcion de sus necesidades
particulares de inversion en cada ejercicio econémico, aunque no seria un problema menor
el de la diferencia de poder de mercado entre CCAA. El Ministerio de Economia y Hacien-
da operaria como el “arbitro” de los intercambios y seria el encargado de autorizar tales ope-
raciones, como garante de que el saldo global de déficit para inversiones no es superado. Con
todo, se debe reconocer la extrema dificultad econémica y politica para llevar a cabo este sis-
tema en Espafia, al margen de su practicamente nula presencia en otros sistemas federales.

4.5. Propuestas técnicas complementarias

La formulacion de todos los objetivos de estabilidad presupuestaria deberia presentarse
unificada, siempre en términos de Contabilidad Nacional, con los criterios del SEC-95 y uti-
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lizando la base contable mas actualizada. Se trata de evitar confusiones interesadas, como las
producidas en los primeros afios de aplicacion de la NEP. Asimismo, el Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, tras recibir la oportuna informacion por parte de las CCAA, deberia pu-
blicar en un informe anual cuéles son y como se financian las entidades que forman parte del
“perimetro de consolidacion”, siguiendo la normativa general de Eurostat (2002) y la parti-
cular para féormulas de colaboracion publico-privada (Eurostat, 2004).

En segundo lugar, tanto los objetivos de estabilidad presupuestaria como los déficit re-
sultantes, deberian unificar su presentacion, para evitar posibles tentaciones de manipulabi-
lidad. Bastaria con que unos y otros fuesen formulados como porcentajes con dos decima-
les, referenciados al PIB nacional o el PIB regional, segun el caso. El problema del redondeo
a un solo decimal es que puede encubrir incumplimientos, como ya sucedi6 en los primeros
afios de aplicacion de la NEP.

La tercera sugerencia, casi como corolario, tiene que ver con el necesario proceso de
modernizacion presupuestaria general, incluyendo dos aspectos fundamentales. Por un lado,
el impulso de la transparencia a todos los niveles (FMI, 2001), mejorando la elaboracion, la
disponibilidad y el intercambio de informacion presupuestaria y financiera relevante. Por
otra parte, se precisa de una mayor y mejor presupuestacion por objetivos (OCDE, 2007),
como el instrumento adecuado para optimizar la eficacia, la eficiencia y la economia en el
uso de los recursos publicos. Al ser Espaifia un Estado descentralizado complejo, la implica-
cion activa de todos los organismos estatales, autonomicos y locales (en particular, los de es-
tadistica, hacienda y contabilidad) deviene crucial en ese sentido.

5. Conclusiones

La coordinacion se ha mostrado como un medio eficaz de limitacion al endeudamiento
subcentral, compatible con un marco de respeto al principio de autonomia financiera, inhe-
rente a la estructura de un pais descentralizado. Sin embargo, requiere una adecuada defini-
cion de los organismos e instrumentos a utilizar, asi como un grado suficiente de madurez y
experiencia. Todo ello, como parece l6gico, completado con la maxima transparencia y una
adecuada disciplina de mercado.

En Espaiia, la NEP de 2001 ha cumplido sus objetivos de reducir el déficit y la deuda pu-
blica en todos los niveles de gobierno. No tanto porque su disefio haya sido el 6ptimo, sino por-
que su aplicacion coincidié con una excepcional expansion economica, lo que ha permitido
postergar verdaderos procesos de ajuste presupuestario (especialmente en las CCAA) y desde-
fiar la coordinacion multilateral bajo la “férmula” de un equilibrio anual para todos los gobier-
nos. La reforma de 2006 introdujo el objetivo de equilibrio a lo largo del ciclo econéomico como
criterio de estabilidad presupuestaria, al tiempo que volvia la vista a la regla de oro de finan-
ciacion de inversiones. Sin embargo, este sistema también supone una mayor complejidad téc-
nica y una vuelta a mecanismos de negociacion bilateral (como en su momento fueron los Es-
cenarios de Consolidacion Presupuestaria), debilitando la funcioén de coordinacion del CPFF y
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de otras instancias multilaterales como la Conferencia de Presidentes o el Senado. Este siste-
ma puede debilitar la trasparencia, abriendo una peligrosa puerta hacia la capacidad de presion
y el clientelismo politico a la hora de definir objetivos de déficit de las CCAA.

Lo que resulta alarmante es que en 2008 y 2009, primeros afios en que se registran fuer-
tes caidas de la tasa de crecimiento econdomico desde la aprobacion de la NEP, el déficit au-
tondmico se haya disparado, con flagrantes desviaciones en algunas CCAA 29. Otro dato im-
portante es que Espaia como Estado ha superado con creces el 3% de déficit maximo que
establece el PEC y las perspectivas para el periodo 2010-2012 son bastante poco halagiie-
fias. Por ello, las propuestas presentadas pretenden devolver credibilidad a la NEP, estable-
ciendo objetivos flexibles, pero asumibles, tratando de automatizar en la medida de lo posi-
ble los procedimientos, sin renunciar del todo a ciertos elementos de bilateralidad.

La reforma de la financiacion autonémica de 2009 no supone una gran ayuda, ya que de-
teriora la posicion financiera de la Hacienda Central (inyecta casi 12.000 millones de euros
adicionales), sin que se refuerce de forma analoga la corresponsabilidad fiscal efectiva de las
CCAA, como ocurre en el caso de la cesion del IVA (Lago Petias, 2010: 67). La autoriza-
cion estatal para posponer el pago de las liquidaciones negativas de 2008 y 2009 es otra me-
dida concreta que también contribuye a “reblandecer” la restriccion presupuestaria percibi-
da por las CCAA.

Notas

1. - Para un analisis historico, desde su creacion en 1927, puede combinarse la lectura de Craig (1997), James
(2000), Grewal (2000) y Webb (2002).

2.- Fuentes, Wurzel y Worgoétter (2006) han propuesto una reforma del mecanismo de consulta, mientras que
Lundback (2008: 20) sugiere un objetivo presupuestario a lo largo del ciclo econémico.

3.- Sobre este proceso se puede ver Monasterio Escudero y Fernandez Llera (2008).

4. - Esto no seria siempre exacto si la reaccion publica (bien a través de politicas discrecionales o a través del
disefio y funcionamiento de los estabilizadores automaticos) también es asimétrica a lo largo del ciclo. Pero
no es menos cierto que parece muy poco probable que se vayan a generar grandes superavit durante una fase
de expansion, por las razones politicas ya comentadas.

5.- Sebastian Gascon, Gonzalez Calbet y Pérez Quirds (2004) calculan elasticidades para Espafia y también
estiman que el impacto del ciclo econémico en los presupuestos de las CCAA no suele llegar a la tercera parte
del que se refleja en los saldos de la Administraciéon Central. Obviamente, esta conclusion tendrd que ser
revisada cuando se analicen los efectos de la mayor cesion tributaria a las CCAA a partir de 2009.

6. - Con un tercio de la formacion bruta de capital fijo del Sector Publico, disponen del 10% del déficit total para
inversiones.

7.- No obstante, esta posicion debe ser matizada para considerar el creciente gasto autonomico —corriente y de
capital- derivado de fuertes tensiones en los servicios publicos de salud, educacion o bienestar social.

8.- En el caso concreto de una Comunidad Auténoma de régimen foral —bilateral, por definicion- se puede
consultar la propuesta de Fernandez Llera (2009) para el Pais Vasco.

9.- Aunque es cierto que toda la arquitectura de la nueva NEP esta construida sobre las tasas de evolucion del PIB
nacional, por lo que cabe inferir que sera este ultimo.
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10. - Es el caso, por ejemplo, de Infraestructures Ferroviaries de Catalunya (IFERCAT), pendiente de su
clasificacién definitiva como Administracién Publica por parte de EUROSTAT. También puede haber
discrepancias por el saneamiento de deudas sanitarias en algunas CCAA, asi como por la provisionalidad de
algunas cifras aportadas por las CCAA.

11. - Las diferencias conceptuales y estadisticas entre la CNE-2000 y la CNE-1995 se sintetizan en la Nota de
Prensa del INE de 19 de mayo de 2005 (www.ine.es).

12. - La diferencia estriba en el saneamiento de deudas sanitarias de Catalufia, Andalucia y Aragén, excluidas del
primer saldo. Los importes respectivos fueron 1.090, 104 y 35 millones de euros.

13. - Incluidas en el Plan Espaiiol para el Estimulo de la Economia y el Empleo (www.plane.gob.es).
14. - Para una primera valoracion del modelo se recomienda la lectura de Sevilla Segura (2009).

15. - Asi se contempla para Catalufia, Andalucia, Aragon y Castilla y Leon.

16. - Es el caso de Cataluia, Illes Balears, Andalucia y Aragon.

17. - Por ejemplo, equiparacion del objetivo de la Administracion Central y las CCAA, separacion del objetivo de
la Seguridad Social, utilizaciéon al maximo de las posibilidades que ofrece la normativa europea, reparto
vertical segln el peso de cada nivel de gobierno en el total del gasto no financiero realizado por las
Administraciones Publicas.

18. - En el Boletin Oficial de las Cortes Generales (Congreso de los Diputados) del 19 de diciembre de 2008 se
publica una proposicion de reforma de la NEP que, no obstante, se aleja en exceso del PEC.

19. - Por ejemplo, el grado de cumplimiento efectivo de los Escenarios de Consolidacion Presupuestaria, la
igualacion de la deuda viva per capita, el nivel inicial de endeudamiento, las necesidades de inversion ligadas
a nuevas competencias y el bajo nivel de desarrollo relativo.

20. - Asimismo, en coherencia con las transferencias estatales por Fondos de Compensacion Interterritorial, lo cual
induce a pensar si seria adecuado también considerar ciertos territorios con bajo nivel de desarrollo incluidos
dentro de CCAA con elevado PIB per cépita regional.

21. - En el Apéndice se exponen con detalle las variables utilizadas y las fuentes de datos.
22. - Cordero Ferrera et al. (2008) ofrecen varias alternativas teoricas y las aplican a municipios espafioles.

23. - En la NEP de 2006 ya se contempla la ratio de deuda —con respecto al PIB regional- como indicador favorable
a la autorizacion del Ministerio de Economia y Hacienda para el tramo de déficit adicional para inversiones.
Sin embargo, no se contempla un ajuste similar para el déficit ciclico.

24. - Incluso no seria descartable su propio pacto interno de estabilidad en cada Comunidad Auténoma.

25. - Un eficaz instrumento en este sentido pasaria por observar la evolucion reciente del endeudamiento, asi como
la relacion entre la ratio de deuda para una Comunidad Auténoma y el promedio de todas ellas.

26. - Caamaiio Alegre y Lago Penas (2008: 3134-3135) no parecen compartir del todo esta sugerencia.
27. - Por ejemplo, el pago del canon anual por un peaje en sombra.
28. - Al estilo de lo que se hace para calificar los proyectos competitivos de I+D+i en el ambito cientifico.

29. - También en el ambito local.
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Abstract

This paper analyzes the budgetary coordination mechanisms in Spain, with special attention to region-
al governments (Autonomous Communities). We evaluate in particular the recent reform of budgetary
stability legislation enacted in 2006. The results show an aggregate overall effectiveness in terms of re-
ducing the public deficit, although there are quite remarkable excessive deficits in certain Autonomous
Communities. The economic crisis has tested the budgetary stability law and, therefore, we intend to
move toward a new framework, more flexible but equally effective.

Keywords: deficit, budgetary stability, coordination, Autonomous Communities.

JEL classification: H71, H74, H77
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Apéndice. Indicadores basicos para simulaciones de umbrales maximos

de déficit
';‘:p’; ;’;‘;‘;’g‘)‘ PIBPB  N/N  E/E P/ LA ¢  (-q)
Media Media  Media . 2005 2005 2005 2005
2007-2009  2007-2009 2007-2009

@ @ ) 3) ) ) ) )
Andalucia 771 13,8 17.8 173 145 157 221 779
Aragén 108,5 3.1 29 04 32 48 173 827
P. de Asturias 927 22 24 21 29 35 203 797
llles Balears 108,5 2,5 2,3 1,0 2,2 1,7 27,9 72,1
Canarias 88,9 40 45 L5 50 40 273 727
Cantabria 101,5 13 13 L1 17 239 761
Castilla y Ledn 96.4 54 56 186 77 81 27 7713
C.-La Mancha 75.9 3.4 44 157 42 54 195 805
Catalufia 1165 18,7 16,0 63 119 136 212 788
C. Valenciana 89,2 9.7 109 46 93 89 242 758
Extremadura 69.8 1.7 24 82 34 30 254 746
Galicia 85.3 52 6.1 58 78 64 271 729
Madrid 1313 17.9 13,6 L6 143 124 261 739
Murcia 83.1 26 3.1 22 26 23 254 746
Navarra 125,8 1.7 1.3 21 20 17 268 732
Pais Vasco 132,9 63 47 14 64 59 249 75
La Rioja 1072 07 0.7 0 09 09 239 76
Total CCAA 100,00 10000 100,00 100,00 100,00 100,00 235 765

(1) Contabilidad Regional de Espafia (INE, 30 de diciembre de 2009) y previsiones de FUNCAS (15 de diciembre
de 2009). (2) Cifras oficiales de poblacion (INE). (3) INE. (4) FBBVA e IVIE. Los activos publicos vinculados a
la poblacion son los de salud y educacion, mientras que en la otra categoria vinculada a la superficie se incluyen in-
fraestructuras viarias, hidraulicas, ferroviarias, aeroportuarias, portuarias y urbanas de Corporaciones Locales. Los
activos de la categoria de “resto de las Administraciones Publicas” se atribuyen por mitades, dada la imposibilidad
de afinar mas en el detalle.





