La coordinacion de politicas
presupuestarias en Espaiia, 2007-2012

Los resultados del cumplimiento de objetivos de estabilidad de las Administraciones publi-
cas en Espana durante el periodo 2007-2011 muestran una desviacion significativa respecto
a los objetivos marcados a pesar de que estos objetivos fueron acordados, tanto por la Ad-
ministracion central como por las Administraciones autonémicas, en el marco de los meca-
nismos de cooperacion presupuestaria que establece la Ley de Estabilidad Presupuestaria.
Diversos factores pueden explicar los incumplimientos en los objetivos de déficit. En este
articulo nos centramos en el analisis del funcionamiento del Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera, CPFF, mecanismo actual de coordinacién presupuestaria entre las administracio-
nes publicas central y autonémicas. Dadas las significativas deficiencias encontradas en su
funcionamiento, el estudio concluye proponiendo una serie de reformas del citado consejo.

2007-2011 aldiko Espainiako administrazio publikoen egonkortasun-helburuen betetze-mailaren
emaitzek azaltzen dutenez, desbideratze nabarmena egon da finkatutako helburuekiko, helbu-
ruok erkidegoetako administrazioek nahiz administrazio zentralak adostu bazituzten ere, Aurre-
kontu Egonkortasuneko Legeak ezartzen duen aurrekontu-lankidetzako mekanismoen espa-
rruan. Hainbat faktorek azal dezakete defizit-helburuak ez-bete izana. Artikulu honetan, Zerga
eta Finantza Politikako Kontseiluaren, hots, administrazio publiko zentralaren eta erkidegoetako
administrazio publikoen arteko aurrekontu-koordinaziorako egungo mekanismoaren, funtziona-
mendua aztertu dugu. Funtzionamenduan gabezia nabarmenak aurkitu direnez, aipatu
kontseiluaren hainbat erreforma proposatu dira azterlanaren amaieran.

Data on the fiscal deficits of Spanish public Administrations from 2007-2011 show a
significant deviation with respect to the targets fixed for this period. This occurs even though
those stability targets were approved both by the central Administration and the autonomous
communities in the budgetary coordination mechanisms developed in the Law of Budgetary
Stability. We argue that one of the main arguments that explain these deviations is the failure
in the current coordination mechanisms. We focus our analysis on the agreements within the
Council of Fiscal and Financial Policy, CFFP, procedure that regulates the coordination of
budgetary policies among central and regional administrations. Due to the found significant
failures in the procedure, we conclude that there is a need to accomplish a revision of the
CFFP.
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1. INTRODUCCION

Desde el principio de la crisis econdémica que se inicid a finales de 2007 han sido
muchas las voces que han sefialado al actual modelo de descentralizacién territorial
en Espafna como el principal causante de los incumplimientos de los objetivos de es-
tabilidad presupuestaria para el agregado de sus administraciones publicas.

El principal argumento utilizado en contra del actual modelo territorial es que
en la dltima década las comunidades auténomas presionaban a la Administracién
central para asumir mds competencias y ampliaban el catdlogo de prestaciones en las
competencias propias (en muchos casos solapandose con el resto de administracio-
nes). Todo ello se financiaba con unos ingresos que, si bien procedian de fuentes tri-
butarias muy ciclicas, en ese momento se incrementaban de forma continuada.

! El autor agradece las valiosas aportaciones de los evaluadores en el proceso de revisién del
articulo.
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Igualmente, los detractores del actual modelo también sefialan que la resistencia de
las CC.AA. a ajustar sus partidas de gastos y a asumir mayor corresponsabilidad fis-
cal explicarian los niveles actuales de déficit.

Las causas de los incumplimientos de la Ley de Estabilidad Presupuestaria durante
el periodo 2008-2012 son muy diversas y su andlisis excede el objeto de estas paginas.
En este articulo nos centramos en el papel que habria jugado la falta de mecanismos
eficientes de coordinacién y cooperacion entre las administraciones publicas (AA.
PP.). Esta insuficiente coordinacién incidié en que las CC.AA., la Administracion cen-
tral y los entes locales incumpliesen de forma reiterada los objetivos de déficit y asu-
miesen unos niveles de endeudamiento que ahora se antojan insostenibles.

Como ejemplo del mejorable disefio del mecanismo de coordinacién presu-
puestaria, cabe sefialar que en Espana la Administracién central se redne por separa-
do con las CC.AA. (Consejo de Politica Fiscal y Financiera, CPFF) y con los entes lo-
cales (Comisiéon Nacional de Administracién Local, CNAL). Sin embargo, se da la
circunstancia de que algunas CC.AA. tienen asumida la competencia de tutela finan-
ciera de los entes locales mientras otras no. Es decir, la Administracion central esta-
blece los objetivos de déficit de los entes locales y establece medidas consensuadas
con éstos, pero quien tiene la tutela financiera en algunos casos son las CC.AA., sin
que éstas integren la CNAL.

Los problemas de coordinacién trascienden el 4mbito de actuacién del CPFF?.
Estos problemas se extienden tanto a las relaciones entre CC.AA. y la Administra-
cién central en materia no presupuestaria (por ejemplo, en la aplicacién de la Ley de
Dependencia, el desarrollo del Estatuto empleado publico, la aplicaciéon de la Ley de
Interrupcion Voluntaria del Embarazo, el desarrollo del catdlogo de prestaciones en
materia sanitaria, etc.) como a las relaciones entre las propias CC.AA. (destacando la
competencia fiscal a razon del Impuesto de Sucesiones y Donaciones y del Impuesto
de Patrimonio, la descoordinacién en la aplicacién de la carrera profesional del per-
sonal sanitario, los incrementos de retribuciones de los empleados publicos, etc.).

En este articulo centramos nuestro anélisis en los acuerdos del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera para el periodo 2007-2011. En particular, analizamos en qué medi-
da el funcionamiento del CPFF contribuy6 a fomentar los comportamientos estratégi-
cos individualizados de todas las AA.PP.? y en qué medida éstos ayudan a explicar los
incumplimientos en los objetivos de déficit durante el periodo analizado.

2 El articulo 8 de la Ley Orgénica Complementaria de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria

atribuye la competencia de coordinacién presupuestaria al Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Este
estd integrado por todos los consejeros de economia de todas las CC.AA. asi como los principales
responsables del Ministerio de Economia y Hacienda y del Ministerio responsable de Administraciones
Publicas.

3 Ferndndez Llera y Monasterio (2010) ponen de manifiesto que el mecanismo de coordinacién
presupuestaria actual funcion6 razonablemente bien entre 2001 y 2007.
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A pesar de que entre 2007 y 2011 algunas de las iniciativas que la Administra-
cioén central present6 al CPFF se aprobaron con acuerdo favorable de todas las CC.
AA., las actas del Consejo indican que en muchos casos no habia ningtn tipo de ne-
gociacién sino que se discutia y se sometia a votacién una propuesta, cerrada, de la
Administracién central. La aprobacién de propuestas en el seno del CPFF no necesi-
taba del apoyo de las CC.AA. puesto que la Administracién central se reserva la ma-
yoria absoluta en el CPFF. Asi pues, mds que hablar de acuerdos, en algunos casos
deberia hablarse de imposiciones (la asignacién de objetivos de déficit entre CC.
AA.-Administracion central, el establecimiento de un mecanismo de control para las
autorizaciones del endeudamiento para las CC.AA., etc.).

El resultado de nuestro andlisis nos induce a cuestionar el funcionamiento de
los mecanismos de coordinacién presupuestaria, en particular del CPFF. Surgen
ciertas dudas sobre si el CPFF funciona realmente como mecanismo de coordina-
cién, o si solamente funciona como plataforma a la que el Gobierno central, obliga-
do por la normativa, transmite, aunque no negocia, las propuestas en materia de
equilibrio presupuestario y después las CC.AA. las ejecutan segin su conveniencia o
posibilidades. Los reiterados incumplimientos de las CC.AA. pueden indicar o bien
la imposibilidad del cumplimiento de los objetivos en el corto plazo o bien que el
mecanismo de coordinacién no es el adecuado para incentivar a las CC.AA. a que
los cumplan (problema tipico de riesgo moral) permitiendo e incentivando los com-
portamientos estratégicos.

Entender el funcionamiento de los mecanismos de coordinacién presupuestaria
durante el periodo 2007-2011 deberia haber ayudado a anticipar los efectos de algu-
nas de las propuestas que se desarrollaron desde finales de 2011 y que tuvieron su
continuacion en 2012 (por ejemplo, la fijacién de un techo de gasto, la obligatorie-
dad constitucional del cumplimiento de los objetivos de déficit, la fijacién de meca-
nismos coercitivos aplicables a las CC.AA. incumplidoras, etc.).

Finalmente, cabe matizar que el hecho de que no funcionasen los mecanismos
de coordinacién-cooperacién no implica que las distintas administraciones no to-
masen decisiones para corregir las desviaciones en los objetivos de déficit. El proble-
ma es que las decisiones no se coordinaron y las decisiones de unas administracio-
nes anulaban los efectos de las decisiones tomadas por otras o bien no se aplicaron
con la celeridad que exigia la situacién financiera de las AA.PP.

Previo al desarrollo de este articulo, es necesario aclarar al lector que en algunos
casos encontrard informacion muy detallada de la normativa o de las decisiones to-
madas en el seno del CPFF. Pese a que esta eleccion puede hacer menos ligera la lec-
tura del articulo, seguimos este enfoque porque si bien una norma pueda ser apa-
rentemente muy clara, los efectos de la misma los definen los detalles en su
aplicacion, que frecuentemente no estdn desarrollados en la norma. Solamente asi
puede explicarse el comportamiento de las AA.PP.
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El contenido del articulo se estructura de la forma siguiente. En el préximo
apartado se revisan los condicionantes de la cooperacion entre distintas administra-
ciones en general y en particular en el caso de Espafia. En el tercer apartado se anali-
za la evolucion de la normativa en materia de estabilidad presupuestaria entre 2007
y 2011. El apartado cuarto analiza el grado de cumplimiento de los objetivos de esta-
bilidad presupuestaria entre 2003 y 2011 y las perspectivas para 2012. En el quinto
apartado centramos nuestra atencién en el funcionamiento de los mecanismos de
coordinacién presupuestaria durante el periodo 2007-2011 basdndonos en la revi-
sion de las Actas del Consejo de Politica Fiscal y Financiera durante el periodo anali-
zado. La valoracién de las iniciativas emprendidas en 2012 se realiza en el apartado
sexto y finalmente, en el séptimo se presentan las conclusiones.

2. CONDICIONANTES DE LA COORDINACION Y COOPERACION ENTRE
LOS DISTINTOS NIVELES DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Tal y como plantean Monasterio y Sudrez (1998), cualquier proceso de descen-
tralizacién deberia tener en cuenta: a) qué estructura de administraciones territoria-
les se tiene como objetivo, b) qué modelo de financiacién deberia aplicarse para ga-
rantizar la suficiencia y la autonomia financiera de todos los niveles de gobierno,
estdtica y dindmicamente, y ¢) qué mecanismos de coordinacién deberian fijarse
para evitar fricciones entre niveles de gobierno, incumplimientos de compromisos,
ineficiencias en la provisiéon de bienes y servicios, etc.

Para el objeto de este articulo es importante precisar qué materias de los dmbi-
tos econémico-presupuestario deberian ser objeto de coordinacion entre las AA.PP.
Si no entendemos la coordinacién presupuestaria en sentido amplio (macroeconé-
mica y sectorial) y si por coordinacién entendemos solamente la coordinacién a ni-
vel de fijacién de objetivos sobre niveles de déficit y endeudamiento, el alcance de
los beneficios de la coordinacién, en relacidn al objetivo que se persigue, sera escaso.
Por lo tanto, creemos que la coordinacién deberia darse tanto en la fijacion de obje-
tivos macroeconémicos (objetivos de déficit y endeudamiento, limites a los niveles
de gasto) como a nivel de definicién de politicas sectoriales (en el ambito de la edu-
cacidn, sanidad, politica social, medioambiental, etc.). Por supuesto, ambos tipos de
coordinacién no pueden ser independientes.

En Espana, la estructura territorial de las AA.PP. se ha ido desarrollando de for-
ma paulatina y asimétrica entre las CC.AA., ajena a los criterios técnicos y econémi-
cos que la justificasen (ver Rossell6 2000). Es decir, durante todos estos anos se ob-
viaron aspectos de la descentralizacion tales como los posibles solapamientos
competenciales, los efectos desbordamiento, las externalidades, etc. En lo que se re-
fiere al modelo de financiacion de esa estructura, el sistema actual no ha garantizado
ni su suficiencia ni su sostenibilidad. A la hora de asignar figuras tributarias propias,
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participaciones en tributos, mecanismos de nivelacién, etc. prevalecieron criterios
de oportunismo politico.

Este proceso, por completo desordenado, comporté la creacién de un mapa de
AA.PP. caracterizado por el solapamiento en la provisién de las competencias trans-
feridas y por una competencia al alza en el catdlogo de prestaciones y a la baja en el
ambito tributario, procesos que han devenido en un todo cadtico.

Si bien todo proceso de descentralizacion es susceptible de estar sujeto a estos
problemas de coordinacién, el modelo seguido en Espana, a diferencia de los pro-
blemas que puedan tener paises con una estructura propiamente federal, (Canadd,
Alemania, Australia, Suiza, etc.) presenta ciertas particularidades que analizamos en
los siguientes apartados. Solamente la escasez de recursos forzo la toma de decisio-
nes por parte de los responsables politicos, pero en un momento en el que la estruc-
tura administrativa estaba fuertemente consolidada y con una estructura de gasto
aparentemente rigida a la baja.

2.1. Los problemas de la coordinacién entre administraciones publicas

La necesidad de establecer mecanismos de coordinacién en procesos de descen-
tralizacién (o desconcentraciéon) es ampliamente conocida en la literatura del fede-
ralismo fiscal (ver Monasterio y Ferndndez, 2008).

Los elementos que explican los problemas de coordinacién pueden presentarse
bajo un esquema muy simple:

+  Asimetrias en la informacién: no todos los agentes disponen de la misma
informacién sobre el agregado y sobre el resto de agentes o partes que con-
forman el todo.

+  Preferencias heterogéneas entre los agentes: preferencias sobre politicas de
gasto o de ingresos; distintos horizontes electorales; oportunismo politico
mas alld de cuestiones ideoldgicas; discrepancias en cuanto a la estructura
del modelo de descentralizacién, etc.

+  La matriz de resultados a veces es confusa: a lo mejor se conoce el efecto in-
dividual de una accién sobre uno mismo, pero no sobre el resto; también
puede desconocerse el efecto de las decisiones del resto de agentes sobre un
agente en particular. La incertidumbre sobre la matriz de resultados implica
que los comportamientos individuales ante determinadas decisiones no
puedan ser conocidos ex ante.

+  Desconfianza entre los distintos agentes, a pesar de poder compartir objeti-
VOs comunes.
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En este entorno, la descoordinacién es un resultado mas que probable y los
agentes tienen incentivos para comportarse de forma estratégica y miope, lo que da
lugar a un resultado ineficiente de las politicas.

2.2. Las dificultades de la coordinacion de politicas presupuestarias en Espaiia

En el caso de Espana, el problema para la coordinacién se acenttia por dos moti-
vos. En primer lugar, porque tradicionalmente hay una importante desconcentra-
cién de poder, funcional y territorial, en un mismo nivel de gobierno. En segundo
lugar, debido al modelo de descentralizacion territorial en el que conviven una Ad-
ministracion general de Estado, las Administraciones autonémicas y las Administra-
ciones locales —que a su vez estdn organizadas en distintos niveles.

En cuanto a los problemas generados por la desconcentracién funcional y terri-
torial dentro de cada nivel de gobierno (responsabilidades distribuidas entre minis-
terios, secretarias de Estado, o entre consejerias y direcciones generales, etc.) el ele-
vado nimero de centros de decisién favorece los problemas de coordinacién,
incluso en aquellas competencias que le son propias y exclusivas. La dispersion de
los centros de gestiéon puede generar:

+  Atomizacién de los objetivos y la desvinculacion respecto a un objetivo co-
mun. Cada unidad de gestién tiende a sentirse identificada Gnicamente con
los objetivos que le afectan directamente (por ejemplo, la mayoria de entes
publicos -ministerios, secretarias de Estado, consejerias, DG, etc.- no perci-
ben como problema propio los objetivos de déficit, los problemas de tesore-
ria, los niveles de endeudamiento, etc.).

+  Un incremento en la heterogeneidad de las preferencias de los responsables
de cada organismo, incluso dentro de la misma estructura jerdrquica.

+  El solapamiento de competencias de distintos entes-organismos.

+  Una mayor asimetria en la informacién que disponen los organismos, incluso
dentro de la misma estructura jerdrquica (problemas de principal-agente).

+  Una mayor dificultad a la hora de alcanzar acuerdos sobre la oportunidad
de determinadas partidas de gasto: dificultad de aceptar ajustes en la gestion
de competencias propias.

+  Una incoherencia entre el desarrollo normativo y procedimental que regula
el funcionamiento de la Administracién general (incrementando el control
y la rigidez en la gestion) y el desarrollo paralelo de un sector publico que se
crea argumentando una mayor flexibilidad en la gestion.

A estos elementos propios de cualquier administracion, en Espana se le afaden
los problemas derivados de la descentralizacién, motivados por la existencia de dis-
tintos niveles de gobierno subcentral. La dimensién territorial introduce:
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+  Heterogeneidad de preferencias de la Administracién central, las CC.AA. y
las corporaciones locales (CC.LL.) en relacién al nivel y composicion de
gasto publico en competencias compartidas.

+  Heterogeneidad de preferencias politicas (temporalidad de las elecciones,
diferencias ideoldgicas, oportunismo politico, etc.) entre administraciones,
incluso entre administraciones gobernadas por agentes que pertenecen al
mismo partido politico.

+  La deslealtad institucional entre administraciones, comprometiendo los ob-
jetivos del conjunto de las administraciones publicas.

+  Problemas de riesgo moral: dificultad de establecer los motivos del incum-
plimiento de objetivos o acuerdos.

Actualmente, como mostraremos en las proximas secciones, en Espaiia los ins-
trumentos de coordinacién presupuestaria tienen un problema de definicién clara
de competencias y no estdn diseiados para potenciar la negociacion y el acuerdo.
Como ejemplo de ello cabe destacar que en el CPFF la Administracién central se re-
serva siempre la mayoria. Esto fomenta que prime el interés individual por encima
del interés general. La ausencia de mecanismos que definan las consecuencias del
comportamiento no cooperativo también favorece la deslealtad institucional y los
comportamientos estratégicos. A todo ello hay que anadir, tal y como reflejan las ac-
tas del CPFF, que los partidos politicos han utilizado en ocasiones este organismo
como plataforma de confrontacién.

De la revision de las actas del CPFF entre 2007 y 2011 se desprende que durante
este periodo tanto la Administracién central como las administraciones autonémi-
cas formalmente mostraron un consenso en cuanto al diagnéstico de la situacién
econémica y en cuanto a algunas medidas que podrian tomarse para conseguir una
provisiéon mds eficiente de servicios y bienes publicos (como por ejemplo el fortale-
cimiento del principio de lealtad institucional, el redimensionamiento del sector pu-
blico, la revisién del catdlogo de prestaciones, coordinacién de politicas de gasto en
competencias compartidas, etc.). El desacuerdo surgié en el momento en que debia
concretarse el desarrollo especifico de cada una de las anteriores medidas. De ahi la
importancia de desarrollar adecuadamente los mecanismos de coordinacién.

3. NORMATIVA SOBRE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA EN ESPANA
EN EL PERIODO 1991-2011

El principio fundamental sobre el que se basa la normativa sobre estabilidad
presupuestaria es que la politica fiscal debe ser anticiclica. Asi, la aplicacién de las re-
glas fiscales debe ayudar a moderar los posibles desequilibrios fiscales generados en
periodos de recesién econdmica, sin comprometer la estabilidad de las finanzas pu-

Ekonomiaz N.° 83, 2.° cuatrimestre, 2013

303



304

JOAN ROSSELLO VILLALONGA

blicas (ver Balassone y Franco 1999, Casella 1999, Gonzalez-Pdaramo 2003, Balassone
et al., 2004, Caamano y Lago Pefias 2008, entre otros).

En esta seccién solamente revisamos la evolucién de la normativa de estabilidad.
El andlisis de los efectos de la aplicacién de esa normativa para el periodo 2007-2011
se recogen en el apartado 5.

La normativa sobre estabilidad presupuestaria en Espana ha pasado por distin-
tas fases. Desde los Escenarios de Consolidacién Presupuestaria en 1991, la Ley
18/2001 General de Estabilidad Presupuestaria en 2001, la reforma de esa ley en
2006%, hasta la elaboracién de una nueva Ley de Estabilidad Presupuestaria y Soste-
nibilidad Financiera en 2012.

Entre los afios 1991 y 2001, la Administracién central y cada una de las CC.AA.
acordaban los Escenarios de Consolidaciéon Presupuestaria (ECP) en un marco de
negociacion bilateral dentro de los principios aprobados por el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

La aprobacion de la Ley 18/2001 General de Estabilidad Presupuestaria supuso
un cambio substancial respecto a la normativa anterior. Con esta ley, el Gobierno
central se convertia en el elemento determinante del nuevo marco de referencia en
materia de escenarios presupuestarios. Seria el Gobierno central quien propusiese,
informado por el CPFF y finalmente aprobado por las Cortes Generales, la asigna-
ci6én de objetivos de déficit entre la Administracién central, la Seguridad Social, las
CC.AA. y las CC.LL. Asi mismo, a partir del 2001, el objetivo de estabilidad de cada
comunidad auténoma se acordaria bilateralmente con el Ministerio de Economia y
Hacienda. Posteriormente, el Gobierno central informaria y propondria al CPFF la
aprobacion de los objetivos para cada comunidad auténoma.

La reforma de la Ley de Estabilidad Presupuestaria de 2006 supuso la adaptacion
de la politica presupuestaria al ciclo econémico. El articulo 9.1 del Texto de Refor-
ma de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria establecia que el Ministerio de
Economia y Hacienda debia elevar al Gobierno central un informe sobre el grado de
cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria del ejercicio inmediato an-
terior asi como de la evolucion ciclica real del ejercicio y las desviaciones respecto a
la prevision inicial contenida en el Informe de posicidn ciclica al que se referia el ar-
ticulo 8.2 de esa Ley.

Asi pues, al menos en el plano normativo, la nueva politica presupuestaria esta-
blecia la obligatoriedad de obtener superdvit fiscal en las situaciones en las que la
economia creciese por encima de su potencial, con el fin de ser utilizado para com-

4 Ver Fernandez Llera, R. y C. Monasterio Escudero (2010) para una descripcion del funcionamiento
de los mecanismos de coordinacién hasta 2007.
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pensar los déficits fiscales que pudiesen registrarse en caso de que la economia se en-
contrase en la situacién contraria’.

En lo que se refiere a la asignacién de los objetivos de déficit entre las CC.AA.,
formalmente el Gobierno central debia pedir la opinién de los gobiernos autonémi-
cos sobre la propuesta agregada e individualizada de los objetivos de estabilidad
(véase el subapartado 5.1 para conocer los efectos derivados de la aplicacién de esa
normativa). Formalmente, también existia la posibilidad de una negociacién bilate-
ral puesto que esta materia podia ser objeto de negociacion, previo a los acuerdos
del CPFF, en el seno de las comisiones mixtas (muchas de ellas creadas a partir de
los nuevos Estatutos de Autonomia).

Asi mismo, la Ley de Estabilidad Presupuestaria atribuia al Ministerio de Econo-
mia y Hacienda la responsabilidad del seguimiento del objetivo de estabilidad y de
velar por el cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria de todo el sec-
tor publico. También seria dicho ministerio el que efectuase el seguimiento de las
actuaciones en materia de endeudamiento que realizasen las CC.AA.

Otra novedad de la reforma de la Ley de Estabilidad Presupuestaria® fue que re-
cogia la posibilidad de que, con independencia del objetivo de estabilidad presu-
puestaria fijado para cada comunidad auténoma, éstas pudiesen presentar déficit,
siempre que el mismo se destinase a financiar inversiones productivas (previa auto-
rizacién del Gobierno central) y bajo la condicion de que para realizar estas inver-
siones al menos un 30% del coste de las mismas debia financiarse con ahorro bruto
de cada CA. Este articulo suponia un primer resquicio para poder sortear el encorse-
tamiento de los objetivos de déficit, aunque es cierto que pocas CC.AA. pudieron
beneficiarse puesto que muchas incumplian el requisito de tener ahorro bruto posi-
tivo a partir de 2009. El problema es que la correccidon del déficit por el concepto de
las inversiones productivas solamente se conoceria ex post una vez las inversiones se
estuviesen ejecutando.

A parte de la modificaciéon de la normativa que directamente regulaba la estabi-
lidad presupuestaria, a partir de 2010 el Gobierno central impulsé distintas iniciati-
vas, aprobadas en el seno del CPFF, que afectaban significativamente el funciona-
miento de las CC.AA. en términos de asignacion y control de objetivos de déficit:

> El objetivo de estabilidad de cada ejercicio se fijaria teniendo como referencia dos umbrales de
crecimiento: uno superior (que tradicionalmente ha sido del 3%), por encima del cual el objetivo de
estabilidad seria obligatoriamente de superdvit; y otro inferior, por debajo del cual el objetivo podria ser
déficit (tradicionalmente ha sido del 2%). Entre ambos umbrales de crecimiento el objetivo seria de
equilibrio.

¢ Articulo 7, apartados 5 y 6, del Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se
aprobaba el TRLGEP.
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+  Paralos anos 2011 a 2013 se eliminaba la posibilidad de aumentar el déficit
para realizar inversiones productivas, de tal forma que los déficits previstos
en los objetivos de estabilidad no podian verse superados por los programas
de inversiones productivas.

+  Se acordaron medidas de refuerzo de la gobernanza y mejora de la transpa-
rencia de las CC.AA. y las CC.LL. Hasta dicho acuerdo, las CC.AA. sélo es-
taban obligadas a facilitar esa informacién al Ministerio de Economia y Ha-
cienda y al propio CPFF. En cualquier caso, el grado de homogeneidad era
insuficiente ya que reflejaban las caracteristicas particulares de cada sistema
de cuentas, tanto en lo que se refiere al dmbito de los presupuestos como a
los criterios de contabilidad utilizados.

+  También se promovié la adopcién de planes de racionalizacion de la estruc-
tura del sector publico de cada CA con el fin de mejorar la eficiencia y redu-
cir el gasto publico.

«  Enlo que se refiere al control del cumplimiento de objetivos de las CC.AA.,
el Gobierno central’ tendria en cuenta el cumplimiento de la senda de re-
duccién del déficit para graduar las transferencias a las CC.AA. Este cambio
se tradujo en la introduccién de una disposicion en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 2011 que establecia que los convenios que se
acordasen en 2011 entre el Estado (y su Sector Publico) y las CC.AA., re-
querian la autorizacién del Ministerio de Economia y Hacienda. Autoriza-
cién que dependeria del cumplimiento de los objetivos de déficit en 2010.

La Ley General de Estabilidad Presupuestaria 2001, y su modificacién en 2006,
también se referfan al proceso de autorizaciones de endeudamiento, en los supues-
tos en los que la LOFCAS® previese tales autorizaciones. Previo a la autorizacién de
las operaciones de endeudamiento que lo precisasen, la Administraciéon central y la
autondmica debian negociar un Plan Anual de Endeudamiento (con las previsiones
de emisiones y amortizaciones del ejercicio en curso y con informacién detallada so-
bre estas operaciones y destino de éstas), que iba asociado a un Plan de Reequilibrio,
que también debia ser negociado bilateralmente.

En el marco de esos cambios normativos, a instancias del Gobierno central, en
2010 se tomaron medidas en relacion al procedimiento que regulaba las autorizacio-
nes para las emisiones de deuda:

«  Las operaciones de endeudamiento a largo plazo requeririan autorizacién
del Gobierno central en el supuesto de que las CC.AA. incumpliesen el ob-
jetivo de estabilidad presupuestaria. Para éstas, ademas de para aquellas que

7 Acuerdo Marco aprobado por el CPFF el 22 de marzo de 2010.

8 Articulo 14 de la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas.
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no presentaran un Plan de Reequilibrio Econémico-Financiero por dicho
incumplimiento o que éste no fuera declarado idéneo por el CPFF, también
las operaciones de endeudamiento a corto plazo precisarian autorizacién de
la Administracién central.

+  Aparte del requisito en la autorizacién, en 2010° se introdujo un sistema de
autorizacion en tres tramos para cada afio: uno inicial (equivalente al 0,75%
del PIB) cuando el CPFF considerase idoneas las medidas de los Planes de
Reequilibrio; un segundo tramo (1,2% del PIB) condicionado a que no
existiese riesgo de desviacién del objetivo de déficit en base a la ejecucion
presupuestaria del primer semestre; y un tercero (0,45% del PIB) sujeto a la
verificaciéon del cumplimiento del objetivo anual una vez concluido el ejer-
cicio (primer trimestre 2011).

En lo que se refiere al procedimiento a seguir para las operaciones de endeuda-
miento en 2011, se seguiria la misma operativa que en 2010. El endeudamiento de-
beria ajustarse a la senda de reduccién de déficit por lo que sélo se podrian autorizar
operaciones de endeudamiento por un importe maximo del déficit para 2011 (ex-
ceptuando las emisiones de deuda para la refinanciacién de las amortizaciones).
Ademis, no se autorizaria ninguna operaciéon que aumentase la deuda viva hasta
que el CPFF hubiese informado favorablemente su Plan de Reequilibrio. Una vez
considerados idéneos por el CPFF se autorizaria un primer tramo por un importe
del 0,65% del PIB regional. Transcurrido el primer semestre de 2011 se podria tra-
mitar un segundo tramo hasta alcanzar un importe maximo del 0,40%, y concluido
el ejercicio 2011, y si se hubiesen cumplido los objetivos de consolidacién, se autori-
zarfa un dltimo tramo por el importe restante.

Para finalizar, debemos destacar que a finales de 2011 hubo un endurecimiento
de la normativa de estabilidad presupuestaria que consistié en la modificacién del
articulo 135 de la Constitucién. Esta modificacién introducia una regla de gasto pu-
blico que afectaria a todas las AA.PP. De esta forma, el Gobierno central pretendia
reforzar la vertiente preventiva de la politica fiscal de estabilidad, evitando especial-
mente los comportamientos pro-ciclicos.

Este nuevo precepto constitucional tuvo su reflejo en la elaboracién de una nue-
va ley de estabilidad presupuestaria, la Ley Orgdnica 2/2012 de 27 de abril de Estabi-
lidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en el apartado sexto analizamos
los cambios introducidos).

Sin embargo, a pesar de todo este despliegue normativo y del endurecimiento
del control de las cuentas publicas ejercido por la Administracién central, los datos
de déficit para el periodo 2007-2011 sugieren que los cambios no fueron lo suficien-

9 Acuerdo del CPFF de 20 de mayo 2010 sobre calendario de autorizaciones de endeudamiento.
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temente precisos como para que hubiese un cumplimiento riguroso de los objetivos,
como veremos en la préxima seccién

4. CUMPLIMIENTO DE LOS PROGRAMAS DE ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA PARA EL PERIODO 2003-2011 Y PERSPECTIVAS 2012

4.1. Cumplimiento de los programas de estabilidad presupuestaria 2003-2007

Para los ejercicios 2003 a 2006 el objetivo de déficit presupuestario era de déficit
cero o de equilibrio en términos SEC. Tal y como muestran Ferndndez y Monasterio
Escudero (2010), entre el 2001 y 2007 el cumplimiento de los objetivos de déficit a
nivel de CC.AA. fue satisfactorio, si bien es cierto que algunas incumplieron ligera-
mente los objetivos. Ademads, es importante destacar que tanto los objetivos de défi-
cit como sus incumplimientos fueron de escasas décimas, cifras muy alejadas de los
incumplimientos observados a partir de 2008.

4.2. Cumplimiento de los programas de estabilidad presupuestaria
en el periodo 2008-2011

Los datos del cuadro n° 1 recogen la evolucién tanto de los objetivos de déficit
como su valor real al cierre de la liquidacidon presupuestaria para cada una de las ad-
ministraciones publicas.

Para no entrar en el detalle de toda la informacioén que se recoge en el cuadro n° 1
del Anexo, en esta seccién nos centraremos en los aspectos mds destacables de la misma.

En primer lugar, los datos del cuadro n° 1 indican un cambio reiterado en los ob-
jetivos de déficit, en particular los objetivos para las CC.AA., aunque en 2010 también
se modificaron para el Estado. En algunos casos, como en el ejercicio 2010, los objeti-
vos de déficit para las CC.AA. cambiaron hasta en tres ocasiones, e incluso los cambios
se dieron cuando ya se estaba ejecutando el presupuesto. Estos cambios se pudieron
realizar porque la Ley de Estabilidad Presupuestaria introducia la posibilidad de cam-
biar los objetivos de déficit si cambiaban las previsiones de crecimiento de la economia
espanola. Asi pues, parte de los cambios se explica por los constantes cambios en las
previsiones de crecimiento. Otra variable que explica los cambios en los objetivos de
déficit de las CC.AA. residia en el propio modelo de financiacién de las CC.AA. En
2010 los objetivos de déficit de las CC.AA. cambiaron al conocerse la liquidacion de
2009, a favor del Estado, lo que obligaba a ajustar mas el objetivo.

En segundo lugar, a pesar de los cambios regulares en los objetivos de déficit, la
ténica general desde el ejercicio 2008 fue el incumplimiento de esos objetivos para el
conjunto de las CC.AA. El maximo grado de incumplimiento se dio en 2009, con un
11,2% del PIB en relacién al objetivo del 0,07%, para ir descendiendo posterior-
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mente, aunque sin llegar a cumplir los objetivos marcados. Sin embargo esta apa-
rente mejora en el cumplimiento de objetivos se dio bdsicamente por el incremento
en los objetivos de déficit, y no tanto por la reduccion del déficit real. Los datos del
cuadro ne 1 indican que a pesar de todos los cambios normativos fijados en el esta-
blecimiento de los objetivos de déficit y racionalizacién del gasto y a pesar de la nue-
va normativa que se introdujo sobre operaciones de endeudamiento, la reduccién
del déficit real del 2010 al 2011 fue escasamente el equivalente a 0,34 puntos del PIB.

Finalmente, los datos indican un comportamiento dispar entre las AA.PP. En el
ejercicio 2008 la mayor desviacion respecto a los objetivos de déficit correspondi6 al
Estado (el equivalente a 3,1 puntos de PIB) y en menor medida a las CC.AA. (0,74
puntos de PIB) y las CC.LL. (0,48 puntos de PIB). En 2009 la situacién se agravé
para el Estado (9,52 puntos de PIB de desviacion) y las desviaciones para el resto de
AA.PP. se mantuvieron al nivel de 2008. Sin embargo, la situacién cambié en 2010 y
2011, puesto que el Estado practicamente cumplié con los objetivos de déficit (si
bien en 2010 fue gracias a que el objetivo pasé6 del 0,02% del PIB al -5,9) y ademds
redujo el déficit en un 40% respecto al maximo de 2009. La situacion para 2011 fue
mucho mds estable, puesto que el recorte en los objetivos de déficit fue de 1 punto
mientras que el déficit real solamente se redujo en 0,62 décimas de PIB. Sin embar-
g0, lo cierto es que desde 2009 el Estado vio reducir su déficit real.

Los datos del cuadro n° 1 indican un comportamiento muy distinto de las CC.AA.
A diferencia del Estado, el déficit de las CC.AA. fue aumentado paulatinamente desde
2008 y el nivel maximo de déficit se alcanz6 en 2011 (algunas proyecciones para 2012
sefialan una reduccién para ese ejercicio). El incumplimiento fue reiterado para todo
el periodo, si bien hubo diferencias notables entre CC.AA. (ver cuadro ne 2). Estos in-
cumplimientos se mantuvieron en 2010, a pesar de haberse aplicado medidas de aho-
rro que ya se recogfan en los presupuestos de 2010 del Estado y de la mayoria de las
CC.AA., alas que se les aniadieron otras a partir del Real Decreto Ley de 20 de Mayo de
medidas extraordinarias para la correccion del déficit ptiblico!?, que también tuvieron
trascendencia sobre las obligaciones de gasto de las CC.AA.

No obstante, cabe senalar que las mejoras en el comportamiento del déficit del
Estado en 2009 se debfan parcialmente al funcionamiento del modelo de financia-
cion (Acuerdo 2001). Si bien esta cuestion se analizard con detalle en la seccién 5.3,
es necesario avanzar que la parte del déficit de 2008 y 2009 se debid a una estima-
cién excesivamente optimista de la recaudacién tributaria, lo que afecté de forma

10 Entre estas medidas encontramos: suspension de la revalorizacién de las pensiones en 2011;

suspension del régimen transitorio de la jubilacién parcial; eliminaciéon del «cheque-bebé»; acuerdo de
indisponibilidad de créditos - 2.425 millones- por parte del Estado en 2010; indisponibilidad de crédito
en las partidas de inversiones en infraestructuras en 2010 y 2011 (también con efectos claros sobre las
CC.AA.). Otras medidas tenian efectos més directos sobre las finanzas de las CC.AA.: eliminacion de la
retroactividad en prestaciones por dependencia; recorte del gasto farmacéutico; reduccién de un 5% de
los salarios publicos; reduccién de la tasa de reposicién al 10%.
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importante a las entregas a cuenta de recursos tributarios a las CC.AA. Este hecho
incrementaria el déficit del Estado en esos dos ejercicios. Sin embargo, este mismo
hecho explicaria parte de la caida del déficit del Estado en 2010 y 2011 puesto que
las liquidaciones negativas de las CC.AA. generaban derechos de cobro para el Esta-
do, y simplemente con ello ya mejoraba el déficit del Estado. También contribuiria a
ello la reduccién de las entregas a cuenta a las CC.AA. de los ejercicios corrientes de
2010 y 2011, que tendria como consecuencia una liquidacion positiva, a favor de las
CC.AA,, en las cuentas de 2012 y 2013.

Los resultados de las CC.AA. volvian a dejar patente la dispersién en el cumpli-
miento de los objetivos y volvian a introducir el debate sobre la necesidad de modi-
ficar el mecanismo de asignacién de los mismos, hasta el momento lineal para todas
las CC.AA. Asi, en el cuadro n° 2 puede observarse que en 2011 ni una sola comuni-
dad auténoma cumpli6 el objetivo de déficit. La que mads se acerco fue Canarias con
un déficit del 1,78%, muy alejado del 7,3% de Castilla-la-Mancha. El promedio de
déficit entre CC.AA. fue del 3,5%.

4.3. Perspectivas 2012

La actualizaciéon del Programa de Estabilidad y Crecimiento remitido por el Go-
bierno central a Bruselas en enero de 2010'! definfa una senda de reduccion del défi-
cit segtin la cual el déficit del conjunto de las Administraciones Publicas estaria en el
5,3% en 2012, el 3% en 2013 y el 2,1% en 2014.

Siguiendo con la ténica de los ejercicios anteriores, las medidas aprobadas en
mayo del 2010'2 modificaban la senda de los objetivos de estabilidad para 2011-2013
concentrando casi dos terceras partes del ajuste entre 2010 y 2011 y dejando para los
dos dltimos anos del programa apenas un tercio de la consolidacién total. Esto mo-
dificaba el objetivo para el conjunto de las AA.PP., que quedaba establecido en el
4,4% para 2012 y el 3% para 2013.

Sin embargo, en marzo de 2012 el Gobierno central modificé los objetivos de
déficit para el conjunto de las AA.PP. del 4,4% al 5,8% del PIB. Pero este objetivo
volvié a cambiar en la Ley de Presupuestos Generales para 2012 (29 de junio), que
establecia un objetivo de déficit del 5,3%.

La distribucién definitiva (los objetivos para el resto de AA.PP. también experi-
mentaron algunos cambios) del objetivo entre AA.PP. para 2012 fue del 3,5% para
el Estado, el 1,5% para las CC.AA., un 0,3% para las CC.LL. y equilibrio presupues-
tario para la Seguridad Social.

11" Refrendada en el CPFF de abril de 2010.
12° Real Decreto Ley de 20 de mayo del 2010.
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Desafortunadamente, todavia no se dispone de datos suficientes como para ha-
cer una estimacion de los datos de cierre 20123, Sin embargo, algunas previsiones
de FEDEA (2012) indican un cumplimiento de los objetivos establecidos a nivel
agregado, si bien siguen estimando incumplimientos para algunas CC.AA. (con ob-
jetivos de cierre por encima del 3% en algunos casos).

5. ANALISIS DEL MODELO DE COORDINACION PRESUPUESTARIA PARA
EL PERIODO 2008-2011

Como se ha apuntado en las secciones anteriores, en los ejercicios 2008 a 2011
las AA.PP. adoptaron diversas medidas para continuar con la senda de reduccién del
déficit hacia el objetivo del 3%. Como indican los datos del cuadro n° 1, estas medi-
das contribuyeron a la reduccion del déficit del agregado de las AA.PP., pasando del
11,2% de déficit sobre el PIB en 2009 al 8,9% en 2011.

Sin embargo, si bien la Administracion central y las CC.AA. se comprometieron
firmemente con el cumplimiento de los objetivos de déficit y adoptaron medidas
que reducian los compromisos de gasto de éstas, los resultados en términos de défi-
cit no hicieron sino empeorar, siguiendo una tendencia opuesta a la del conjunto de
AA.PP. El déficit de las CC.AA. pasé del 1,99% en 2009 al 3,33% en 2011. Estas des-
viaciones también indican el escaso efecto a corto plazo de otras medidas como el
incremento en la transparencia en las cuentas de las CC.AA. y el endurecimiento del
proceso de autorizaciones de endeudamiento.

Hay distintos argumentos que podrian explicar el incumplimiento de los objeti-
vos de estabilidad de las CC.AA. En primer lugar, podria deberse a que las medidas
de racionalizacion del gasto tomadas por las CC.AA. hubiesen sido insuficientes en
relacion a la caida de ingresos ante el escenario de unas elecciones autonémicas en
2011. En segundo lugar, podria deberse a la rigidez del gasto que gestionan las
CC.AA., destinado mayoritariamente a servicios sociales de primera necesidad, y
mads en un entorno de recesién econdémica. Finalmente, una tercera opcién podria
ser que las iniciativas tomadas desde la Administracién central, en algunos casos in-
cluso con el apoyo formal de las CC.AA., hubiesen motivado un comportamiento
estratégico por parte de las CC.AA. de acuerdo con su propia agenda politica (la re-
visién al alza del déficit de 2011 de algunas CC.AA. realizado en mayo de 2012 res-
pecto a los resultados de febrero sugiere ese tipo de comportamiento dado que se
desplazaron gastos de un ejercicio a otro).

Cabe tener en cuenta ademds, que no solamente se incumplieron los objetivos

de déficit sino que también empeoré sensiblemente la situacién financiera de las

13 Las estimaciones actuales vienen muy marcadas por el tratamiento presupuestario que tendrdn los
distintos planes de liquidez que puso en marcha el gobierno central sobre el gasto desplazado de 2011.
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CC.AA. Ejemplo de ello es que durante el 2011 la mayoria de CC.AA. no pudieron
concertar todas las operaciones financieras que tenian previstas en sus presupuestos.
Esta situacién podria explicarse por el cierre de los mercados financieros a las
AA.PP. (excepto a la Administracion central) debido a la desconfianza de los merca-
dos respecto a la capacidad de éstas de afrontar sus obligaciones financieras. Final-
mente, no puede descartarse que la politica seguida desde la Administracion central
en relacion al procedimiento de autorizaciones al endeudamiento influyese en las
decisiones de las entidades financieras (incluidas las agencias de valoracion).

En esta secciéon analizamos el efecto que tuvieron algunas medidas que se toma-
ron desde la Administracién central, presuntamente tomadas bajo el paraguas de la
coordinacion presupuestaria, sobre el comportamiento de las CC.AA. y su situacién
financiera. Este andlisis nos permitird valorar el funcionamiento de los mecanismos
de coordinacién presupuestaria actuales y permitird una valoracién de las decisiones
que se tomaron a partir de 2012 y su efecto sobre la situacion de las CC.AA.

El andlisis del proceso de toma de decisiones en el seno del CPFF explica por
qué las CC.AA. fueron reticentes a aplicar las medidas necesarias para cumplir con
unos objetivos que les habian sido impuestos. No sdlo eso, sino que las CC.AA. ac-
tuaron estratégicamente a la hora de evitar los controles de la Administracién cen-
tral sobre las operaciones de crédito y esto no hizo sino agravar la tesoreria de la ma-
yoria de CC.AA. en 2011.

Es muy importante sefialar que, a pesar de que algunas de las propuestas fueron
acordadas formalmente en el seno del CPFF, las actas del CPFF reflejan que hubo
oposicion por parte de muchas CC.AA. y que algunas votaron en contra o se abstu-
vieron, sin que de ello resultase ningtin cambio respecto a la propuesta inicial de la
Administracién central, por cuanto el Estado ostenta la mayoria en cualquier vota-
cién. También debe destacarse que muchas de las propuestas del Gobierno que ge-
neraban efectos sobre las finanzas publicas de las CC.AA. (positivas como el recorte
de retribuciones de los empleados ptiblicos o negativas como las indisponibilidades
de crédito en inversiones comprometidas entre el Estado y las CC.AA.) fueron to-
madas sin negociacién o acuerdo previo con las CC.AA.

5.1. Coordinacién en materia de politicas de gastos e ingresos

Como hemos sugerido anteriormente, la descoordinacién no es un problema ex-
clusivo entre Administraciones, sino que también se da dentro de una misma Admi-
nistracién. En este sentido, durante el periodo 2007 a 2011 se observé cierta descoor-
dinacién entre las politicas de distintos Ministerios. Mientras que el Ministerio de
Economia y Hacienda exigia austeridad a las CC.AA., otros planteaban medidas que
comportaban un desplazamiento del gasto hacia las CC.AA., bien directamente (me-
diante la firma de convenios con cofinanciacién como en el llamado Plan Renove)
bien indirectamente (mediante su potestad normativa sobre competencias no exclusi-
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vas como la Ley para la Interrupcién Voluntaria del Embarazo, la Ley de Dependen-
cia, la modificacion de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, etc.).

Cinéndonos al émbito del CPFF, durante el periodo 2008-2012 encontramos va-
rios ejemplos de falta de coordinacién entre AA.PP.

En primer lugar, la coordinacién en politicas de gasto entre Estado y CC.AA. y
entre todas las CC.AA. fue muy escasa. En 2010 las CC.AA. y el Gobierno central
plantearon y acordaron en el seno del CPFF la creacién de grupos de trabajo desti-
nados a analizar las propuestas de racionalizacién del gasto en el ambito de la sani-
dad, la educacién y los servicios sociales.

Sin embargo, finalmente esta funcion se derivé hacia las conferencias sectoriales
respectivas. Cada conferencia sectorial funcioné de forma auténoma y sin coordi-
narse con el CPFF. En el seno de las conferencias sectoriales los resultados fueron
mads bien escasos a la hora de acordar medidas correctoras de gasto. Esta falta de
coordinacién permitié observar cémo algunas CC.AA. decidian el recorte de algu-
nas prestaciones bdasicas en el dmbito sanitario mientras otras incrementaban el ca-
tdlogo de prestaciones propias. Al mismo tiempo, algunas CC.AA. abogaban por el
establecimiento de medidas de regulacion de la demanda (tique moderador aplicado
en Catalufia y aplicado por Madrid en 2012, con la oposicién del Gobierno central)
que se solapaba con la aplicacién de un nuevo mecanismo de participacién en la fac-
tura farmacéutica fijado por el Gobierno central. Incluso algunas CC.AA. decidieron
recortar las prestaciones sanitarias que ofrecian a los residentes de otras CC.AA., eli-
minando la atencién u exigiendo la cobertura del coste de las prestaciones.

También hubo cierta descoordinacién en la aplicacién de los ajustes en materia
de personal. Esto se dio en dos aspectos. Por un lado, en la congelacion de las plazas
de empleados publicos: mientras el Estado reducia la tasa de reposicién, algunas
CC.AA. seguian contratando personal'* por encima de la tasa fijada como normativa
bésica por el Estado. Esto fue posible porque no habia, ni hay, una definicién clara
del concepto de tasa de reposicion. Por otro lado, mientras el Estado fijaba un limite
al incremento de retribuciones bésicas de los empleados publicos, algunas CC.AA.
segufan aplicando mejoras retributivas, a través de complementos autonémicos, que
comportaban incrementos efectivos de retribuciones por encima de lo permitido.

En segundo lugar, destaca la descoordinacion existente en el proceso de fijacién
de los objetivos de déficit, tanto en lo que se refiere a los objetivos distribuidos entre
Administraciones (Administraciéon central, Seguridad Social, CC.AA., CC.LL.),
como entre las CC.AA. Segtn la Ley de Estabilidad Presupuestaria la propuesta de-
bia partir del Gobierno central y debia acordarse en el seno del CPFF, partiendo de
una negociacion bilateral Estado-CA. Formalmente, el Ministerio de Hacienda soli-

14 Si bien es cierto que en 2011 la Administracion central paralizé los procesos de oposiciones de
algunas CC.AA.
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citaba la opinién de las CC.AA. Sin embargo, las peticiones de las CC.AA. de revisar
la distribucién de objetivos entre CC.AA. y Estado, argumentando que las CC.AA.
eran responsables de la gestion de una mayor parte del gasto en comparacién al peso
que se les atribuia en el objetivo de déficit, no fueron atendidas. Las peticiones de las
CC.AA. fueron tratadas en el CPFF, pero no fueron objeto de negociacién. Tampo-
co fueron atendidas las peticiones de las CC.AA. de estudiar un mecanismo de asig-
nacién de objetivos de déficit entre las CC.AA. (peticiones que ya se realizaron en
2002 y 2003), distinto del criterio lineal seguido hasta el momento. Cabe recordar
que durante 2012, con la autorizacién de la Unién Europea, la Administracién del
Estado ampli6 el objetivo de déficit en un punto del PIB, pero este cambio no tuvo
repercusion en los objetivos de las CC.AA.

En tercer lugar, otro ejemplo de falta de coordinacién en el marco de las politi-
cas presupuestarias tiene que ver con la normativa que regula la elaboracién, segui-
miento y ejecucion de los planes de reequilibrio econémico financiero. A pesar de
que normativamente estd muy claro en qué situaciones deben presentarse y qué in-
formacién deben contener, la norma puede derivar en que se dé un solapamiento de
distintos planes de saneamiento y un incumplimiento reiterado de los mismos. Ya
en 2008 los planes de reequilibrio debian presentarse cuando el déficit presupuesta-
rio superase el 0,75% del PIB o bien cuando hubiese un incumplimiento en los obje-
tivos de déficit en la liquidacién del presupuesto anterior. El problema surgfa por-
que la aprobacién de un presupuesto desequilibrado, aunque fuese con un 0,75% de
déficit, tenia lugar en diciembre afo n-1, mientras que los datos de liquidacién pre-
supuestaria del ejercicio n-1 se conocian a partir de junio del afio n, con las dificul-
tades que comporta ajustar un presupuesto en proceso de ejecucion. Asi pues, debia
presentarse un plan en febrero si se presupuestaba con déficit y otro al conocerse la
liquidacion presupuestaria del ejercicio anterior. Al anterior problema se le afiadia la
exigencia de que los planes considerasen una proyeccién a tres anos vista (descono-
ciendo totalmente la evolucién de los ingresos, sobre todo los derivados del nuevo
modelo de financiacién). Esta situacion la corregia parcialmente la obligacién de
una mayor transparencia en cuanto a la informacién sobre la ejecucion presupues-
taria de las AA.PP. que se comenz6 a aplicar en 2010 y que se mejor6 sensiblemente
en 2012 (informacién trimestral y mensual de ejecucidn presupuestaria, publicacién
de los planes de reequilibrio, etc.).

En relacién a los planes de reequilibrio, también es importante resaltar que su
aprobacién debia realizarse en el pleno del CPFF pero que durante todo el periodo
en ningdn caso se cuestiond o discutié ninguno de los planes que se presentaron, a
pesar de que éstos fueron incumplidos reiteradamente.

En cuarto lugar, alguna de las medidas que se tomaron con el objetivo de pena-
lizar a las CC.AA. incumplidoras acentud los problemas de tesoreria a las CC.AA.
Los Presupuestos Generales del Estado 2011 introducfan la posibilidad de dejar en
suspenso la firma de cualquier convenio (incluso aquellos que no tuviesen carga
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econdmica) entre la Administracion central y las CC.AA. en caso de que éstas hubie-
sen incumplido el objetivo de déficit. El problema residié en que la medida se cono-
ci6 a finales de 2010 cuando las CC.AA. ya tenian presupuestados los importes que
esperaban recibir por la firma de estos convenios en ese ejercicio. En algunos casos
los convenios ya se estaban ejecutando y algunos de estos convenios llevaban reno-
vandose de forma ininterrumpida durante varias legislaturas y representaban un
mecanismo de cofinanciacién de gasto que ejecutaban las CC.AA. Asi pues, las CC.
AA. seguian estando obligadas a conceder la prestaciéon o el servicio sin contar con
esta cofinanciacion.

En quinto lugar, siguen sin resolverse los posibles casos de conflicto que pueden
surgir en el caso de que un Parlamento Regional apruebe una Ley de Presupuestos
que vaya en contra de los objetivos de déficit acordados en el seno del CPFF, incluso
habiendo contado con la aprobacién del Gobierno autonémico de esa region. Asi
pues, seria perfectamente posible, y asi sucedid, que un Parlamento autonémico
aprobase un presupuesto con un déficit superior al acordado en el seno del CPFF.
No solamente esto, sino que en un Parlamento autonémico podria aprobar un pre-
supuesto que nominalmente cumpliese con los objetivos de déficit, aunque incum-
pla el déficit aplicando los criterios de contabilidad SEC, es decir, sin incluir el sector
publico instrumental. También podria darse el caso de que un Parlamento aprobase
unos presupuestos que cumplan con los objetivos de déficit pero basados en unas
proyecciones de gasto e ingresos de imposible cumplimiento. En los casos mas ob-
vios estd el recurso al Tribunal Constitucional, pero en otros casos esa opcién no
existe porque pese a que el incumplimiento pudiese parecer obvio, solamente se co-
noceria al cierre del ejercicio.

Finalmente, también puede observarse como el CPFF no funcioné correctamen-
te como mecanismo de coordinacién en materia tributaria. La ténica general desde
2007 fue el de la competencia fiscal entre las CC.AA. La politica tributaria de las
CC.AA. y la Administraciéon central se caracterizd por llevar a cabo politicas muy
dispares respecto a la gestién del Impuesto de Patrimonio, el Impuesto de Sucesio-
nes y Donaciones, el Impuesto de Hidrocarburos en su tramo autonémico, el Im-
puesto de Actos Juridicos Documentados, el Impuesto de Transmisiones Patrimo-
niales, etc. Generalmente la competencia fiscal se ha encauzado hacia el recorte de
tipos de gravamen, la supresiéon de algunos tributos, o la ampliacién de los créditos
fiscales, incluso en una situacién en la que los ingresos estaban descendiendo de for-
ma continuada y sin que las medidas pudiesen justificarse como medidas para la re-
activacion de la actividad econémica.

Aparte de esa competencia fiscal, no habia ningdn tipo de control ni coordina-
cion Estado-CC.AA. en relacién a las estimaciones de la recaudacién tributaria (u
otros ingresos). A finales del 2007 ya se preveia una caida de la recaudacién en las
partidas de tributos propios relacionados con el sector de la construccién. Sin em-
bargo, algunas CC.AA., elaboraron sus presupuestos para 2008 sin internalizar esa
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posible caida de ingresos, al contrario, continuaron con unos presupuestos expansi-
vos. El cierre del ejercicio presupuestario 2008 puso de manifiesto que las previsio-
nes de ingresos de las CC.AA. respecto a los tributos propios resultaron excesiva-
mente optimistas (excepto en el Impuesto de Sucesiones y Donaciones, cuya
recaudacién aumento respecto a las previsiones iniciales en aquellas regiones que lo
redujeron, a costa de la reduccién en la recaudacién del Impuesto de Transmisiones
Patrimoniales). Este error en las previsiones de ingresos, y la falta de seguimiento de
las mismas por parte de algin organismo, explicaria en parte el incumplimiento en
los objetivos de déficit de 2008. A pesar de que esta tendencia era previsible, en el
CPFF no se tomé ningtin acuerdo para corregir ese problema ni tan solo se trat6 en
los grupos de trabajo. El control y seguimiento en las previsiones de ingresos sigue
siendo un tema pendiente de abordar.

Finalmente, en materia de coordinacién tributaria es necesario destacar que las
entregas a cuenta del modelo de financiacién por parte del Gobierno central en ma-
teria de tributos participados (IVA, IRPF e Impuestos Especiales) las decide exclusi-
vamente el Gobierno central y que no hay ningtn tipo de negociacién o coordina-
cién entre ésta y las CC.AA. Como muestran los datos de liquidacién para 2008,
2009 y 2010 (ver cuadro n° 3 del Anexo) esta distribucidn afecté de forma muy dis-
tinta a las CC.AA. En el apartado 5.3 desarrollamos los problemas de la coordina-
cién presupuestaria derivados de la aplicaciéon del nuevo modelo de financiacién.

5.2. Efectos derivados de la aplicacion de la normativa sobre autorizaciones
de endeudamiento

Desde finales de 2010 la Administracién central establecié un procedimiento
para autorizar las operaciones de endeudamiento a largo plazo de las CC.AA. El
Acuerdo del CPFF, sin que hubiese ninguna discusién sobre esta iniciativa, estable-
cia que las autorizaciones, en los supuestos en los que se requiere autorizacién, que-
daban condicionadas al cumplimiento de los objetivos de déficit (ver apartado 3
para un mayor detalle de este mecanismo).

El incumplimiento de los objetivos de déficit generaba dos problemas de tesore-
ria a las CC.AA. En primer lugar, porque el exceso de déficit no podia ser financiado
con operaciones de endeudamiento. En segundo lugar, porque el incumplimiento
del objetivo de déficit implicaria la denegacion de la autorizacién para concertar
operaciones de endeudamiento previstas en el presupuesto que entraban dentro del
objetivo de déficit.

Sin embargo, la falta de coordinacién en la aprobacién y aplicaciéon de esta me-
dida podria derivar, como sucedié en algunas CC.AA., en que ante estas restriccio-
nes las CC.AA. optasen por seguir un comportamiento estratégico que no resolveria
el problema de fondo pero si el problema de tesoreria a muy corto plazo. El resulta-
do de la revisién de la liquidacién presupuestaria de las CC.AA. para 2011 (realizada
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en mayo de 2012) es indicativo de este comportamiento estratégico de algunas
CC.AA.

A continuacién describimos las potenciales respuestas de las CC.AA. a las res-
tricciones sobre las operaciones de endeudamiento.

En primer lugar, las CC.AA. podian intentar cumplir el objetivo de déficit, y asi
obtener las autorizaciones del segundo y ultimo tramo, desplazando gasto al tltimo
trimestre o al ejercicio siguiente (no se eliminaba el gasto, solo se retrasaban o anu-
laban los documentos de érdenes de pago). Por lo tanto, si bien se cumplia formal-
mente con el objetivo de déficit (bien fuese en el segundo trimestre o en el afio n), se
trasladaba gasto al futuro (al dltimo trimestre del afio n o al ejercicio n+1). Este in-
cumplimiento solamente se observaria con posterioridad, al analizar la liquidacién
del presupuesto, ya muy entrado el afio n+1, que es distinta de la ejecucion presu-
puestaria.

En segundo lugar, las CC.AA. podian optar por concertar operaciones de en-
deudamiento a corto plazo (periodo inferior al afio) en lugar de operaciones a largo
plazo. El motivo es que a pesar de que las operaciones a corto requerfan una autori-
zacién previa en el caso de incumplir el objetivo, ésta no seria necesaria de haberse
presentado un plan de reequilibrio al Ministerio de Hacienda (independientemente
de si éste era aprobado o no). El efecto de esas restricciones al endeudamiento fue
un aumento de la financiacién a corto plazo (de ahi las emisiones de bonos dirigidos
a particulares a un ano), y un incremento del servicio de deuda en los 12 meses pos-
teriores. El resultado final fue un recorte en la vida media de la deuda viva, y un in-
cremento en el coste de la financiacién (intereses y comisiones de gestién) por el
cambio en los instrumentos financieros (emisién de bonos dirigida a inversiones
particulares a uno o dos afios en lugar de emisiones en el mercado financiero u ope-
raciones de crédito con el sector bancario o inversores institucionales).

Finalmente, y ain méds grave, las CC.AA. podian optar por incrementar la deuda
comercial mantenida con los proveedores. El retraso de los pagos no tendria efecto
sobre el déficit en el caso de que las drdenes de pago ya estuviesen emitidas, por lo
que podia optarse bien por no tramitar los expedientes de gasto hasta que hubiese
disponibilidad presupuestaria, incrementando el saldo de la cuenta 409 (cuyo saldo
solamente se conoce a final del ejercicio y recoge gasto contabilizado sin partida pre-
supuestaria), bien por no contabilizar directamente ese gasto. El elevado volumen
de la cuenta 409 que aparece en casi todos los Planes de reequilibrio de las CC.AA.
es un claro ejemplo de esta perversa estrategia que siguieron algunas CC.AA.

Ademds, la descoordinacién en materia de emisiones de deuda creaba otros pro-
blemas al conjunto de las AA.PP. Hasta 2011, el hecho de que la mayoria de CC.AA.
recibiesen la autorizacion a la emisiéon de deuda casi simultdneamente y de que au-
mentase el recurso a la deuda a corto plazo (bien voluntariamente para evitar el
control del Gobierno central bien por imposicién de los mercados de deuda) propi-
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ci6 una inundacién de deuda en el mercado. A pesar de que las CC.AA. sugirieron
de forma continuada en el CPFF que se crease un mecanismo de coordinacién entre
las emisiones de las CC.AA. y las de la Administracién central, esta opcién fue re-
chazada por esta ultima. Una de las pocas concesiones que se realizaron en este dm-
bito fue permitir a las CC.AA. que financiasen las liquidaciones negativas del mode-
lo de financiacién de 2008 y 2009 recurriendo a créditos ICO.

El endurecimiento del régimen de autorizaciones para la concertacién de opera-
ciones de endeudamiento puede que surtiese algin efecto positivo en el compromiso
formal de las CC.AA. a la hora de aplicar programas de racionalizacién del gasto. Sin
embargo, lo que si se observé efectivamente fue un incumplimiento generalizado del
objetivo de déficit para la mayoria de CC.AA. y un incremento muy pronunciado de
los problemas de tesoreria, que obligd en 2012 a tomar determinadas decisiones sobre
la coordinacién en materia de operaciones de endeudamiento (ver el apartado 7).

Es importante destacar que de cara a la confianza de los mercados, la credibili-
dad sobre la solvencia financiera de las CC.AA. se vio afectada por los problemas
que pudiesen tener algunas CC.AA., tal y como ponia de manifiesto el hecho de que
todas las CC.AA., incluso con una posicién financiera menos grave, tuviesen proble-
mas para financiarse. De ahi la necesidad de coordinacién entre CC.AA. en materia
de operaciones de endeudamiento.

5.3. Coordinacién presupuestaria y modelo de financiaciéon

La liquidacién del modelo de financiacién de 2008 (ver cuadro n° 3) puso de
manifiesto que las entregas a cuenta del Gobierno central a las CC.AA. habian sido
excesivas y esto tendria sus consecuencias en los presupuestos de 2010. Presupuesta-
riamente, el exceso de transferencias se traduciria en un mayor déficit para la Admi-
nistracion central en 2008 (las transferencias se realizan basdndose en previsiones y
no en la evolucidn real de la recaudacién) que seria posteriormente trasladado como
déficit de las CC.AA. en 2010 al conocerse la liquidacién (las CC.AA. debian recono-
cer una obligacion presupuestaria a favor del Estado). Dicho de otra forma, en 2010
el Gobierno central podria conseguir, formal y contablemente, una parte de la re-
duccién del déficit en relacién a 2009 sencillamente contabilizando como ingresos
presupuestarios las liquidaciones del modelo de financiacién de 2008 (la devolucién
del exceso de transferencias realizadas a las CCAA. por la A.C.). Esto a pesar de que
desde el punto de vista de la tesoreria los ingresos de las CC.AA. se recibiesen en los
préximos 6 ejercicios (ampliado a 10 posteriormente).

Esta situacidn se repitié, con mayor intensidad, durante la elaboracién de los
presupuestos de 2009, puesto que las entregas a cuenta se comunicaron en octubre
de 2008 (tomando como referencia el modelo de financiacién de 2001) y, de forma
sorprendente, aumentaron las entregas a cuenta relacionadas con el IRPF y dismi-
nuyeron las relacionadas con el IVA. Ante este incremento de las entregas a cuenta,
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la mayoria de CC.AA., siguieron presupuestando al alza, a pesar de la caida en la re-
caudacion de tributos propios. Los datos de la liquidacién 2009 vuelven a sugerir
una sobreestimacién de esas entregas a cuenta.

Respecto al nuevo modelo de financiacién aprobado en 2009, su aplicacién ge-
ner6 varios problemas adicionales a las CC.AA., a pesar de que se incorporaba un
volumen importante de recursos adicionales a distribuir entre todas las CC.AA.

La norma que desarrollaba el nuevo modelo remarcaba de forma insistente que
su aplicacién debia buscar la compatibilidad con los objetivos de estabilidad presu-
puestaria. Ademads, recogia el compromiso de que las CC.AA. destinarian los recur-
sos adicionales a disminuir el déficit en 2009 y a cumplir los objetivos de déficit tan-
to en la elaboracién como en la liquidacién de los presupuestos para el periodo
2010-2012 (ver Arellano et al., 2011).

A pesar de la mejora significativa que representd el nuevo modelo para muchas
CC.AA,, la mayoria continuaron incumpliendo el objetivo de déficit para 2009 y
2010. El problema fueron las expectativas de mayores ingresos que conllevaba la
aprobacién del nuevo modelo de financiacién que se estaba negociando desde 2008.
Aunque no se conocia la participacién de cada C.A. en la distribucién de los recur-
sos adicionales del nuevo modelo, algunas CC.AA. ejecutaron los presupuestos de
2009 segun sus expectativas de participacién. Esto fue asi porque la Administracién
central habia anunciado la posibilidad de que hubiese anticipos sobre los recursos
adicionales en el mismo ejercicio 2009 cuando las CC.AA. ya tenian muchos datos
del modelo como para hacer sus propias estimaciones.

La liquidacién del modelo de financiacién de 2009 (ver cuadro n° 3) muestra
cémo las previsiones del Gobierno central a la hora de calcular las entregas a cuenta
correspondientes al modelo de 2001 y los anticipos a cuenta de los recursos adicio-
nales que preveia el nuevo modelo de financiacién fueron erréneas, a favor de las
CC.AA. Estos dos factores explican, en parte, que la ejecucion presupuestaria de
2009 incumpliese los objetivos de déficit de manera generalizada.

Ademds, los datos indican que parte del déficit de la Administracién central en
2009 se explicaba por unas entregas a cuenta a las CC.AA. basadas en previsiones
demasiado optimistas. Este déficit seria posteriormente trasladado a las CC.AA. en
2011. Dicho de otra forma, en 2011 el Gobierno central podria volver a conseguir
una reduccién del déficit presupuestario respecto a 2010 (como minimo equivalente
al 2% del PIB) contabilizando como derechos de cobro las liquidaciones negativas
del modelo de financiacién de 2009.

Los efectos del nuevo modelo de financiacién no afectaron solamente al ejerci-
cio 2009. La incertidumbre que generaba el modelo de financiacién 2009, con unos
anticipos que se conocieron en diciembre de 2009, provocd que los presupuestos
para 2010 se elaborasen bajo unas expectativas demasiado optimistas, sin que hubie-
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se ninguna confirmacién de esas expectativas por parte del Ministerio de Economia
y sin que en el CPFF se tomase ninguna medida respecto a los errores de las CC.AA.
en la valoracién de los anticipos del nuevo modelo. Con ellos algunas CC.AA. pre-
tendian compensar la caida de la entregas a cuenta para 2010 que la Administracién
central comunicé a las CC.AA. en octubre de 2009 (calculadas de acuerdo con una
participacion en los tributos del Estado del modelo 2001 y no del modelo de 2009).

Sin embargo, esta situacion se corregiria posteriormente, durante la ejecucién
del presupuesto 2010. Aquellas regiones que incumplieron el objetivo de déficit para
2008 y aquellas que presupuestaron el 2010 con un objetivo de déficit superior al
0,75%, deberian presentar un Plan de Reequilibrio que las obligaria a ajustar la eje-
cucién presupuestaria de 2010 atendiendo a los ingresos reales que recibirian en
concepto de recursos adicionales del modelo de financiacién. Por lo tanto, el ajuste
en el exceso de valoracion de los ingresos deberia producirse sobre un presupuesto
que estaba en ejecucidn. El resultado fue que aquellas CC.AA. que recibieran menos
ingresos de los presupuestados, no ajustaron las partidas de gasto suficientemente y
cerraron con déficits importantes en 2010, por encima de los ntimeros de 2009.

Lo paraddjico de esta situacion en 2010 fue que si bien las CC.AA. realizaron sus
propias estimaciones de los ingresos adicionales a recibir y el Gobierno central las
rebajé posteriormente, la liquidacién del modelo de financiacién de 2010 puso de
manifiesto que las CC.AA. no se habian equivocado tanto en sus estimaciones. Los
datos (ver cuadro ne 3) indican que esta liquidacion fue positiva para la mayoria de
las CC.AA. La explicacién podria ser una interpretacion errénea de la norma en re-
lacién a la aplicacion gradual del modelo, en particular sobre la nueva participacién
en ingresos tributarios y las entregas a cuenta respecto a los recursos adicionales. En
realidad, el saldo positivo de la liquidacion de 2010 sirvid, otra vez, para mejorar el
déficit del Estado a cuenta de las CC.AA. (entregando menos recursos de los recau-
dados), que en este caso se verian beneficiadas cuando se liquidase el modelo en
2012 correspondiente al ejercicio 2010.

Algo parecido sucedi6 en 2011 cuando algunas CC.AA. presupuestaron los an-
ticipos sobre los recursos adicionales introducidos via los Fondos de Convergencia
que habia concedido en 2010. Algunas CC.AA. presupuestaron estos recursos, sin
recibir confirmacién por parte del Ministerio de Economia, atendiendo a los por-
centajes de aplicaciéon gradual que habia establecido el Acuerdo de Financiacién
2009. Al final, el Gobierno central, pese a no haberse opuesto a la aprobacién de los
presupuestos autonémicos en los que se inclufan estas transferencias del Estado, no
concedié esos anticipos y obligd a algunas CC.AA. a aplicar recortes adicionales en
la ejecucion presupuestaria de 2011 y a introducir cambios significativos en los pla-
nes de reequilibrio.

Finalmente, de los datos del cuadro n° 3 se desprende un hecho adicional: la
enorme divergencia entre los importes de la liquidacién del modelo de financiacién
2008, 2009, 2010 y la prevision de 2011. Como vemos, para el ejercicio 2011 la liqui-

Ekonomiaz N.° 83, 2.° cuatrimestre, 2013



LA COORDINACION DE POLITICAS PRESUPUESTARIAS EN ESPARNIA, 2007-2012

dacién del modelo de financiacién para Baleares represent6 casi el 2% de su PIB,
mientras que para otras no alcanzé el 0,2%. Estos datos corroboran lo que hemos
sefialado anteriormente en relacién a la discrecionalidad y escasa transparencia del
Gobierno central a la hora de justificar las entregas a cuenta de los recursos del mo-
delo de financiacién. En suma, las liquidaciones del modelo de financiacién 2008-
2011 indican la falta de un correcto mecanismo de coordinacién entre las distintas
CC.AA. y entre éstas y la Administracién central en relacién a la aplicacién del mo-
delo de financiacién.

6. VALORACION DE LAS NUEVAS MEDIDAS DE CONTROL EN 2012

Como indicamos en el apartado 3, a partir de 2011 se introdujeron modificacio-
nes en la Constitucidon que derivarian en una modificacién significativa de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria.

En concreto, la modificacién del articulo 135 de la Constitucién introducia tres
aspectos novedosos:

+  En primer lugar, introducia una regla de gasto. De acuerdo con esta regla, el
gasto de las AA.PP. presupuestado y liquidado no podria superar la tasa de
crecimiento a medio plazo de la economia espafiola. S6lo en el caso de que
se adoptasen cambios normativos que supongan un aumento permanente
de los ingresos, el crecimiento del gasto podria superar lo establecido por la
regla, en un volumen equivalente a la recaudaciéon que se obtuviese por esa
via. Si se adoptasen cambios normativos que redujeran permanentemente
los ingresos, el crecimiento del gasto establecido por la regla deberia ser mi-
norado por la pérdida de recaudaciéon asociada a esa medida. Cuando, ex-
cepcionalmente, se presentase o se liquidase un presupuesto con déficit que
suponga la adopcion de un Plan Econémico Financiero de Reequilibrio la
evolucién del gasto deberia cumplir rigurosamente la senda prevista en di-
cho plan. En cualquiera de los supuestos anteriores, los ingresos que supera-
sen lo previsto se deberfan destinar a reducir el endeudamiento neto y no a
financiar aumentos de gastos discrecionales.

+  En segundo lugar, se establecia que la regla de gasto seria aplicable a la Ad-
ministracién General del Estado y a las Entidades Locales. El Gobierno cen-
tral también promoveria la adopcién de la regla de gasto por las CC.AA., a
través del oportuno consenso y debate con todas ellas en el seno del CPFF.

+  Finalmente, el cambio en la Constitucién abria la puerta a que la Adminis-
traciéon central repercutiese a las distintas AA.PP., en la medida en que les
fuesen imputables, las sanciones en caso de incumplimiento que se pudie-
sen imponer desde la Unién Europea.
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Todas estas cuestiones motivaron cambios en la normativa de estabilidad presu-
puestaria con el resultado de la elaboracién de una nueva ley de estabilidad que se
denominé Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, aprobada
en abril de 2012.

Como es obvio, la nueva ley recoge los aspectos contenidos en el articulo 135
modificado de la Constitucién y anade los nuevos principios como los de Sostenibi-
lidad Financiera, y Responsabilidad y Lealtad Institucional.

Desde el punto de vista de la coordinacion presupuestaria, cabe senialar que la
nueva normativa se refiere de forma reiterada a este concepto. Aparecen referencias
a la coordinaciéon amparadas en el principio de lealtad institucional y transparencia.
Mis concretamente, el articulo 10 se refiere a esta coordinacién, aunque los meca-
nismos de coordinacién (art 10.3 de la Ley) siguen pendientes de desarrollo.

La nueva ley define de forma muy especifica el objetivo de estabilidad y sosteni-
bilidad (el objetivo de las cuentas publicas debe ser siempre el equilibrio estructural
o el superdvit), asi como las cuestiones referidas a la aplicacion de la regla de gasto,
los techos de deuda y el destino de los posibles superavit presupuestarios. Si embar-
go, uno de los aspectos cruciales que sigue sin abordarse en la nueva ley, en el marco
de la coordinacién presupuestaria, es el de la asignaciéon de los objetivos de estabili-
dad entre las distintas AA.PP. y entre las CC.AA. No se considera la posibilidad de
ningun tipo de negociacién bilateral y sigue sin haber ninguna referencia a ningin
método que permita estimar una asignacion de objetivos entre CC.AA. distinta de la
asignacion lineal (articulo 16). Asi pues, la nueva ley no cambia la situacién anterior
en la que la iniciativa partia exclusivamente de la Administracién central y no habia
ningtn tipo de negociacién fuera o dentro del CPFF. Ni tan siquiera queda claro el
procedimiento a seguir para la fijacién de los techos de gasto, puesto que solamente
se refiere a la evolucion del PIB agregado, y en ningin caso correspondiente al de las
CC.AA.

Por lo tanto, las mejoras de la presente ley en materia de coordinacién presu-
puestaria son casi inexistentes. Los cambios normativos si permiten a la Administra-
cién del Estado disponer de mds medios para la coordinacién presupuestaria, pero
solamente desde la perspectiva de facilitar la labor de la Administraciéon central para
controlar a las CC.AA., no desde la perspectiva de mejorar la coordinacién y coope-
racién entre las distintas Administraciones.

Es importante sefialar que la mayoria de los cambios respecto a la ley anterior
consisten en introducir en la norma procedimientos que el Gobierno central estaba
aplicando desde 2010, sin que estuviesen consensuadas con las CC.AA. Asi sucede
en lo referido a los procedimientos para mejorar la transparencia de informacién
presupuestaria, y en las medidas correctivas y coercitivas, si bien éstas ultimas se
amplian con la posibilidad de establecer sanciones econdmicas a las CC.AA. (obliga-
cién de establecer indisponibilidades de crédito, constitucién de un depésito para
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sanciones, etc.). Aunque estas medidas parece que no funcionaron adecuadamente
en 2011 estd por ver si lo hardn desde el momento en que estén recogidas en una
nueva normativa.

Para las CC.AA. quizd el aspecto mds importante de la ley es que ésta creaba un
nuevo instrumento financiero que ofrecia alternativas a las restricciones de tesoreria
de las CC.AA. El acceso a los mercados financieros era muy complicado en 2011 y
esta situaciéon empeord en 2012. Todo ello provocéd que los pagos pendientes de las
administraciones autonémicas y locales aumentasen de forma alarmante en 2011.
La Administracién central puso a disposicién de las CC.AA. distintos recursos fi-
nancieros para que éstas dispusiesen de liquidez tanto para cubrir los pagos pen-
dientes hasta diciembre de 2011 (Fondo de Pago a Proveedores) como para cubrir el
servicio de deuda y pagos en partidas esenciales de las CC.AA. de 2012 (Fondo de
Liquidez Autondmica).

Como era de esperar, el acceso a estos recursos estaba condicionado al cumpli-
miento de los objetivos de déficit y estaba sujeto a la rendicion de cuentas de las CC.
AA. solicitantes hacia la Administracién central. Es decir, se facilité acceso a la liqui-
dez a cambio de mayores posibilidades de control de las cuentas de las CC.AA. por
parte de la Administracién central. En cambio, se rechaz6 la creacién de un meca-
nismo de emisién de deuda coordinada entre las CC.AA. y el Estado. El resultado de
estos nuevos instrumentos (el ICO financiaria los créditos a las CC.AA. captando re-
cursos en los mercados financieros, ofreciendo la garantia del Estado) fue un cierre
total de las CC.AA. a los mercados de crédito, obligaindolas a acudir al ICO.

Segin anuncio del Ministerio de Hacienda, en 2013 se preveia la posibilidad de
continuar el Fondo de Liquidez Autonémico (FLA) (amplidndolo en 5.000 millones
de euros) y se rechazaba la posibilidad de un nuevo mecanismo de pago a proveedo-
res, a pesar del aumento de impagos a proveedores observado en 2012.

7. CONCLUSIONES

Los resultados de déficit de las AA.PP. para el periodo 2007-2011 indican un in-
cumplimiento casi generalizado de los objetivos de déficit establecidos en el seno del
CPFF, en particular para el conjunto de las CC.AA.

Solamente la Administracion central, no asi la Seguridad Social, vio mejorar sus
resultados reduciendo el déficit respecto a los niveles médximos de 2009.

Los resultados negativos de las CC.AA. se dieron incluso en 2011, a pesar de que
durante ese ejercicio, a iniciativa de la Administracion central, se incrementaron los
controles a las CC.AA. por medio de la mayor exigencia en la transparencia de las
cuentas publicas y un mayor control en las autorizaciones a las operaciones de en-
deudamiento, etc. También se exigi6 a las CC.AA. un esfuerzo importante para dis-
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minuir el déficit presupuestario respecto a sus niveles maximos alcanzados en 2009,
bien fuese a partir de la aplicacion de programas de racionalizacion del gasto, bien a
partir de un incremento en los controles de ejecucion presupuestaria.

El objetivo de este articulo es mostrar que una significativa parte de esos incum-
plimientos se debian a que las decisiones para corregir la situacién no se tomaron de
forma coordinada entre todas las AA.PP. El andlisis de las decisiones tomadas por la
Administracién central y por las CC.AA. en materia de coordinacién presupuestaria
en el 4mbito del CPFF indican que las iniciativas tomadas para corregir el déficit se
basaban mds en las medidas impuestas desde la Administracién central que como
resultado de la negociacion y el consenso entre ésta y las CC.AA.

Esta falta de coordinacién derivé en comportamientos estratégicos de cada una
de las AA.PP. El articulo detalla ejemplos de descoordinaciéon en materia de politica
tributaria, politica de gasto, emisiones de deuda, célculo de las entregas a cuenta del
modelo de financiacién, asignacion de objetivos de déficit, etc. que se dieron duran-
te el periodo 2007-2011.

Dado que es previsible que durante los dos préximos ejercicios 2012 y 2013 las
CC.AA. sigan recortando sus partidas de gasto y que los mercados financieros sigan
cerrados para las CC.AA., seria imprescindible modificar el funcionamiento del
CPFF para que garantizase que los acuerdos que se tomen no sean meramente de-
claraciones de intenciones sino compromisos firmes.

Asi mismo, el resultado de este andlisis indica que la modificacién de la norma-
tiva de estabilidad no es suficiente para conseguir el cumplimiento de los objetivos
de déficit. En este sentido, la nueva Ley de Estabilidad recoge la mayoria de los pro-
cedimientos aplicados por la Administracién central para conseguir una mayor
compromiso de las CC.AA. en aras a la consecucion de los objetivos de déficit, in-
crementando los procedimientos de advertencia y los coercitivos. Procedimientos
que en 2010 y en 2011 fueron insuficientes para permitir el cuamplimiento de los ob-
jetivos de déficit. Esa misma normativa se refiere al concepto de coordinacién pre-
supuestaria que, sin embargo, sigue pendiente de desarrollo.
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