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La presupuestacion en un doble
contexto de descentralizacion
e integracion: la nueva regla

fiscal espanola

Jaime Iglesias Quintana*

El articulo analiza el papel del presupuesto del Estado y los mecanis-
mos de coordinacion presupuestaria, con especial referencia a las reglas
de disciplina presupuestaria que han sido reforzadas con la reforma de las
Leyes de Estabilidad Presupuestaria aprobada en mayo de 2006.
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1. Introduccion

Una de las caracteristicas mas impor-
tantes de la evolucién del sector publico
espanol en los ultimos treinta afos ha
sido el intenso proceso de descentraliza-
cion administrativa llevado a cabo. Junto
a ello, Espafna debe cumplir las exigen-
cias presupuestarias derivadas de nues-
tra pertenencia a la Unién Econdmica vy
Monetaria. Este doble contexto —descen-
tralizacion e integracion— ha dado lugar a
cambios en la gestion del sector publico
con consecuencias tanto para el disefo
de la politica fiscal como para la presu-
puestacion. En este articulo se analiza el
papel del presupuesto del Estado y los
mecanismos de coordinacidon presupues-

* Economista.

taria, con especial referencia a las reglas
de disciplina presupuestaria que han sido
reforzadas con la reforma de las leyes de
estabilidad presupuestaria aprobada en
mayo de 2006.

2. Un sector publico descentralizado

El proceso de descentralizacion del
gasto publico en Espana ha sido protago-
nizado en mayor medida por las
Comunidades Auténomas (CCAA), ya que
las entidades locales (EELL) apenas han
aumentado en las ultimas tres décadas su
participacion en el gasto publico total.

El grueso del traspaso de competen-
cias (con las excepciones significativas de
los servicios de educacién y sanidad para
las CCAA de via lenta) se produjo en la
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primera mitad de la década de 1980.
Quedo entonces ya muy avanzada la con-
figuracion del Estado de las Autonomias,
llegando a alcanzar las CCAA un 20 por
ciento del gasto publico, frente al 45 por
ciento de la administracion central.
Aunque en los afnos siguientes se siguie-
ron produciendo traspasos, su repercu-
sién cuantitativa es menor, quedando
estabilizada la participaciéon de las CCAA
en torno al 25 por ciento del gasto total a
lo largo practicamente de toda la década
de 1990. A partir de 1999 se produce
desde el punto de vista presupuestario un
segundo gran episodio descentralizador,
con el traspaso de la educacion y sanidad
a las CCAA que todavia no tenian asumi-
das estas competencias.

La situacién actual (Grafico 1)
muestra que casi la mitad del gasto
publico es gestionado por las adminis-
traciones territoriales (Comunidades
Auténomas y Ayuntamientos) mientras
que la administracién central apenas
supera el 20 por ciento (el 30 por ciento
restante corresponde a las administra-

ciones de Seguridad Social). Desde el
punto de vista comparado (Cuadro 1)
Espana es uno de los paises del area de
la OCDE con mayor grado de descen-
tralizacion administrativa.

La descentralizacién presenta algu-
nos condicionantes que afectan tanto al
diseno de la politica fiscal como a la pre-
supuestacion. Entre otros, destacan: la
pluralidad de presupuestos en el marco
de una politica fiscal unica, la asimetria
en la descentralizacién de ingresos y gas-
tos, y la perspectiva territorial limitada.

2.1. Pluralidad de presupuestos en el

marco de una politica fiscal unica

En primer lugar, la politica fiscal es
Unica, siendo su disefo y ejecucién com-
petencia del gobierno central. Sin embar-
go, muchas de las decisiones que afectan
a esta politica fiscal son tomadas por los
gobiernos autonémicos. También deberia
tenerse en cuenta la actuacién de algu-
nos ayuntamientos, al menos los mas

* No incluye intereses de la deuda publica.

_GRAFICO 1 )
DESCENTRALIZACION DEL GASTO PUBLICO* (2006)
(Estructura porcentual)

] Administraciones Territoriales
[ Administracon Central

I Seguridad Social

Fuente: Presupuestos Generales del Estado para 2007 publicacion en Internet, 26 de septiembre de 2006.
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_ CUADRO 1 .
DESCENTRALIZACION EN ALGUNOS PAISES DE LA OCDE

(Porcentaje de participacion de los gobiernos sub-nacionales en los ingresos y gastos publicos totales)

Gastos

Ingresos Paises poco Paises e nivel Paises con alta
descentralizados med|o.de » descentralizacion
descentralizacion
(< 20%) (> 20% < 40%) (> 40%)
) . Bélgica
Paises poco Grecia
. Holanda
descentralizados Portugal
. Noruega
(< 20%) Francia . .
Reino Unido
Japoén
Paises con nivel Alemania Dinamarca
medlo‘de L. Finlandia Suecia
descentralizacion . ~
(> 20% < 40%) Austria Espania
Italia

Paises con alta
descentralizacién

(> 40%)

Fuente: OCDE y elaboracion propia.

grandes, aunque su influencia en la politi-
ca fiscal es mas débil.

En suma, tenemos una politica fiscal
con, al menos, 18 presupuestos: los
Presupuestos Generales del Estado y los
17 presupuestos de las Comunidades
Auténomas. Pero no sdélo hay una sola
politica fiscal de ambito nacional, sino
también una politica monetaria unica que
ni siquiera radica en el gobierno central,
sino que se encuentra centralizada a nivel
supranacional en el Banco Central
Europeo. Todo ello plantea la posible apa-
ricion de externalidades fiscales negati-
vas, en la medida en que alguno de los
presupuestos territoriales pueden tener
objetivos incompatibles con los persegui-
dos a nivel nacional o con los objetivos
comunes de la politica monetaria.

Estados Unidos
Canada

2.2. Asimetria en la descentralizacion

de ingresos y gastos

Los procesos de descentralizacién no
son simétricos, lo que conduce a que la
participacion de los gobiernos sub-nacio-
nales en el gasto total sea superior a la
participacion en los ingresos. De hecho,
en la mayoria de los paises de la OCDE
el gap de participacion de los gobiernos
territoriales en los gastos e ingresos
publicos se ha ampliado en los ultimos
veinte anos, con la consecuencia de que
los presupuestos territoriales son mas
dependientes de las transferencias del
gobierno central (1). En el caso concreto
de Espafa, las administraciones territo-
riales gestionan casi el 50 por ciento del
gasto publico pero solo un tercio de los
ingresos totales. No obstante, Espana es

(1) BERGVALL, D., y otros (2008), pagina 5.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 2906
DEL 01 AL 15 DE MARZO DE 2007

COLABORACIONES

39



COLABORACIONES

40

~ #lCEe

JAIME IGLESIAS QUINTANA

GRAFICO 2
DESCENTRALIZACION INGRESOS Y GASTOS 2005
(Porcentaje de ingreso y gastos de las Administraciones Territoriales sobre total Administraciones Publicas)
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Gastos

Fuente: IGAE.

Ingresos

también (Cuadro 1) uno de los paises con
mayor descentralizacion en materia de
ingresos.

Esta asimetria puede llevar a una
relajacion o dilucién de la responsabili-
dad de las autoridades territoriales sobre
el gasto publico que gestionan, ya que
siempre se puede argumentar que las
deficiencias en los servicios publicos son
achacables a la insuficiencia de recursos
presupuestarios que debe aportar la
administracion central. Ademas, existe
una cierta falta de percepcién, en gene-
ral, de los ciudadanos respecto a los
ambitos de gestion y responsabilidad de
cada administracién. Todo ello introduce
un mayor sesgo al gasto por parte de los
gobiernos sub-nacionales y también un
incentivo a la no transparencia de la
informacién presupuestaria.

2.3. Perspectiva territorial

Los gobiernos sub-nacionales tienen,
|6gicamente, una perspectiva territorial
limitada. En Espana la mayoria de las
CCAA se concentran en el intervalo: PIB

regional inferior a 60.000 millones de
euros y poblacion inferior a 3 millones de
habitantes (2) (Grafico 3). Esto plantea
algunos debates interesantes, aunque
exceden del propdsito de este articulo
(por ejemplo, la optimalidad de determi-
nados servicios publicos, especialmente
los referidos a grandes infraestructuras,
servicios hospitalarios, etcétera).

La lectura mas importante de esta pers-
pectiva territorial es que no hay un mercado
regional del gasto. Los ciudadanos —que
son en definitiva los beneficiarios, los clien-
tes, del sector publico— no pueden comprar
en otras regiones bienes o servicios publi-
cos, quizas de mayor calidad. En ocasiones
ni siquiera pueden comparar, debido a insu-
ficiencias de informacion.

3. Exigencias presupuestarias deri-
vadas de la integracion en la
UEM

Espafa esta sujeta a las exigencias
que derivan de nuestra pertenencia a la

(2) Datos del INE referidos al afio 2005.
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) GRAFICO 3
DIMENSION TERRITORIAL DE LAS CCAA (2005)
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Fuente: INE y elaboracion propia.

Union Econdmica y Monetaria (UEM) en
el marco de coordinacion presupuestaria
definido en el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento (PEC) (3). El cumplimiento
de los compromisos definidos en el PEC
—entre otros, alcanzar y mantener posi-
ciones de equilibrio o superavit presu-
puestario en circunstancias econémicas
normales— es responsabilidad de todas
las administraciones publicas, sin perjui-
cio de que las obligaciones formales
(coordinacion de la informacién, rendicion
de cuentas, etc.) se residencien en la
administracion central.

Ademas de las exigencias de discipli-
na presupuestaria, Espana, al igual que

(3) El Pacto de Estabilidad y Crecimiento se aprobé en el
Consejo Europeo de Amsterdam de junio de 1997.
Posteriormente, el Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de 2005
aprobd una importante reforma dirigida, entre otros objetivos, a:
reforzar el compromiso de los Estados miembros con la disciplina
presupuestaria; fomentar la aplicacién de una politica fiscal simé-
trica y equilibrada a lo largo del ciclo econémico; tener en cuenta
la heterogeneidad y diversidad de la Unioén Europea; e introducir
una mayor flexibilidad y adecuacion a la realidad econémica y pre-
supuestaria de cada Estado miembro.

los restantes Estados miembros, contri-
buye a la financiacién del Presupuesto
General de la Unién Europea (PGUE). A
su vez, la Unién Europea realiza en nues-
tro pais toda una serie de gastos con
cargo al PGUE.

La aportacién de Espana al PGUE corre
a cargo exclusivamente de la administracion
central (4). Sin embargo, los fondos comuni-
tarios pueden ir destinados a cualquiera de
las administraciones. Concretamente, en
2004 las Comunidades Autonomas recibie-
ron mas del 60 por ciento de los fondos
comunitarios, mientras que la administracion
central no llegd al 20 por ciento (grafico 4).

4. El papel del Estado

Los condicionamientos derivados del
proceso de descentralizacién e integra-

(4) Figura en la Seccién 34, Relaciones Financieras con la
Unidn Europea, de los Presupuestos Generales del Estado.
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Fuente: Direccion General de Presupuestos (2005).

GRAFICO 4 }
PAGOS COMUNITARIOS A ESPANA (2004)
(Participacion porcentual de las Administraciones publicas recentoras)

[ Sin Clasificar 7%

] Administracion
Central
18%

[ Comunidades
Auténomas
61%

cion reclaman del Estado central un doble
papel. Por una parte, debe establecer
mecanismos que garanticen la prestacion
de un nivel de servicios publicos minimos
y homogéneos en todo el territorio nacio-
nal, con objeto de procurar la solidaridad
y cohesion interterritorial y la suficiencia
financiera de todas las administraciones.
Por otro lado, debe promover pactos
internos de disciplina financiera de todas
las administraciones publicas, para evitar
las externalidades fiscales negativas deri-
vadas de la pluralidad de presupuestos y
de perspectivas territoriales limitadas.

4.1. EI Estado financiador

El primer aspecto se concreta, basi-
camente, en el establecimiento de un sis-
tema de financiacién que, al menos en
cuanto a su definicion, se fundamente en
los principios de: generalidad, estabilidad,
suficiencia, autonomia, solidaridad y
coordinacioén (5).

(5) Ley 21/2001, exposicion de motivos.

En Espana, y centrandonos en las
CCAA de régimen comun, el sistema de
financiacidon vigente esta recogido en la
Ley 21/2001, por la que se regulan las
medidas fiscales y administrativas del
nuevo Sistema de Financiacion de las
Comunidades Auténomas de régimen
comun y Ciudades con Estatuto de
Autonomia. Desde la perspectiva presu-
puestaria del Estado, se puede conside-
rar un sistema mixto basado en:

— Una cesta de impuestos de titulari-
dad estatal, cuya recaudacion esta total o
parcialmente cedida a las CCAA vy, por
tanto, no figura computada en el presu-
puesto de ingresos del Estado.

— Un mecanismo de cierre del siste-
ma denominado «Fondo de suficiencia»
(FS) dirigido a cubrir la diferencia entre las
necesidades de financiacién de cada
Comunidad Auténoma y los recursos tribu-
tarios que se le atribuyen en el afo base
del sistema (1999). El FS puede ser positi-
vo o0 negativo. Una Comunidad Autonoma
tiene FS positivo cuando sus necesidades
de financiacion son superiores a los recur-
sos tributarios que le proporciona el siste-
ma de financiacion. En tal caso la CA reci-
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be el importe del FS, de acuerdo con la
metodologia establecida en la Ley
21/2001, via transferencia del presupuesto
de gastos del Estado. El caso contrario da
lugar a un FS negativo y la Comunidad
Autonoma afectada debe ingresar en el
Estado el importe correspondiente, com-
putandose en el presupuesto de ingresos.
En los anos de vigencia del sistema, sélo
las Comunidades Autonomas de Madrid e
lles Balears han tenido FS negativo. El
resto de CCAA han presentado FS positi-
vo, alcanzando en el presupuesto de gas-
tos del Estado para 2007 un importe global
superior a 31.000 millones de euros.

Ademas, las Comunidades Autbnomas
reciben del Estado los «Fondos de com-
pensacion interterritorial», destinados a
corregir desequilibrios econémicos interte-
rritoriales y hacer efectivo el principio de
solidaridad. Finalmente, existen otras
actuaciones del Estado (inversiones, con-
venios, etc.) con cargo a su presupuesto de
gastos, destinadas a atender necesidades
especificas de las CCAA en ambitos de
competencias exclusivas o compartidas.

En definitiva, el Estado dedica una
parte importante de su presupuesto de
gastos a financiar a las CCAA, a lo que
debe sumarse la financiacion de las
Entidades Locales. De ello resulta que
algo mas del 37 por ciento del presu-
puesto del Estado se destina a las
Administraciones territoriales.

Ademas, la aportacién a la UE supo-
ne un 8 por ciento del gasto del Estado.
Es decir, cerca del 45 por ciento del pre-
supuesto no financiero del Estado se
destina a las administraciones territoria-
les y la Unién Europea. Es lo que Allen
Schick denomina presupuestacion en
sandwich (6). Pero si algo caracteriza el
presupuesto del Estado es su caracter

(6) Allen Schick (2002), pagina 54.

eminentemente subvencionador. Si se
incluyen otras aportaciones a agentes
publicos y privados de la economia
(empresas publicas y privadas, familias e
instituciones sin fines de lucro, organis-
mos del Estado, etc.) cerca del 60 por
ciento de su gasto no financiero son
transferencias (Grafico 5).

4.2. Reglas fiscales

La segunda tarea del Estado es pro-
mover reglas fiscales que refuercen la
coordinacién presupuestaria y garanticen
la disciplina financiera de todas las admi-
nistraciones publicas.

Las reglas fiscales son restricciones
permanentes, generalmente de caracter
normativo, en la politica fiscal. Existe al
respecto un amplio debate sobre la nece-
sidad o conveniencia de su existencia ya
que se suele argumentar que las reglas
fiscales reducen la capacidad discrecio-
nal de la politica fiscal. Ademas, quienes
critican su implementacion sefalan, entre
otros argumentos, que las reglas fiscales
se dirigen a los sintomas de los proble-
mas y no a su raiz. Se puede afirmar, por
otra parte, que las reglas fiscales no son
una condicidn necesaria ni suficiente para
asegurar la disciplina presupuestaria (7).
En cualquier caso, existe un cierto con-
senso, avalado por la evidencia empirica,
de que las reglas fiscales no suponen una
pérdida del papel estabilizador de la poli-
tica fiscal. Ademas las reglas fiscales
pueden evitar sesgos deficitarios, en la
medida que pueden contribuir a contra-
rrestar politicas de gasto oportunistas

(7) Existen ejemplos de paises que tienen unas finanzas
publicas saneadas y no cuentan con reglas fiscales. Del mismo
modo, paises que si las tienen han presentado una situacién con-
tinuada de deterioro fiscal (por ejemplo, algunos paises de la UE
han incurrido reiteradamente en el procedimiento de déficit exce-
sivo).
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Fuente: Presupuestos Generales del Estado 2007.

GRAFICO 5
EL PAPEL FINANCIADOR DEL ESTADO (PRESUPUESTO 2007)
(En porcentaje del gasto no financiero)

[] Transferencias a
Administraciones
Territoriales
37,2

[ otras
transferencias
15,5

(por ejemplo, politicas electoralistas) o, lo
que es mas importante, contribuyen a
introducir una cultura de disciplina finan-
ciera cualquiera que sea la ideologia poli-
tica gobernante.

5. La regla de disciplina fiscal en
Espana

En 2001 se aprobaron en Espana las
leyes de estabilidad presupuestaria. (8),
estableciendo por primera vez en nuestro
ordenamiento juridico una regla fiscal y
principios rectores de gestion macro-pre-
supuestaria aplicables a todas las admi-
nistraciones publicas. Estos principios
son los de: estabilidad, plurianualidad,
transparencia y eficiencia.

Las leyes de 2001 fueron eficaces en
muchos aspectos, especialmente en el

(8) Ley 18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria, y
Ley Organica 5/2001, complementaria de la anterior. La existen-
cia de dos leyes obedece a razones de escrupuloso respeto al
marco constitucional. Asi, la Ley General contiene principios
generales y disposiciones comunes aplicables a todo el sector
publico, y la regulacion especifica en esta materia del sector
publico estatal y del sector publico local. La Ley Organica es de
aplicacion exclusiva a las Comunidades Auténomas. Sin embar-
go, la interpretacion de ambas leyes debe realizarse necesaria-
mente de forma conjunta.

ambito de la administraciéon central (des-
tacando los mecanismos: limite de gasto
no financiero y fondo de contingencia de
ejecucion presupuestaria). Sin embargo,
presentaban algunas deficiencias, funda-
mentalmente la definicion rigida del prin-
cipio de estabilidad y la existencia de pro-
cedimientos poco participativos en la
fijacion del marco presupuestario gene-
ral. En el primer aspecto, el principio de
estabilidad se identificaba en la Ley de
2001 con el equilibrio presupuestario
anual. Desde el punto de vista de la orto-
doxia econémica, una politica fiscal de
equilibrio anual termina siendo prociclica
(ya que obliga a practicar una politica dis-
crecional compensadora de los estabili-
zadores automaticos de ingresos y gas-
tos) y crea rigideces en el manejo del
presupuesto. En el segundo de los
aspectos, las Comunidades Auténomas
tenian poco protagonismo en el proceso
de fijacion de los objetivos de estabilidad
presupuestaria.

La necesidad de la reforma era
compartida por amplios sectores de la
sociedad. En particular, en junio de
2004 el pleno del Congreso aprobd6 una
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Proposiciéon no de Ley instando al
Gobierno a modificar las Leyes de esta-
bilidad presupuestaria. Cumpliendo
este mandato, en julio de 2005 el
Gobierno remiti6 a las Cortes
Generales dos proyectos de ley que
culminarian en la Ley 15/2006, de refor-
ma de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, y en la Ley Organica
3/2006, de reforma de la Ley Organica
complementaria.

6. La reforma de 2006
6.1. Objetivos de la reforma

La reforma, que parte del principio de
respetar los aspectos positivos de la nor-
mativa anterior, persigue cinco grandes
objetivos (9):

— Dotar de mayor racionalidad eco-
ndémica al principio de estabilidad presu-
puestaria. Se trata de adecuar dicho prin-
cipio a la consideracion del ciclo
econdmico para reforzar de esta forma la
funcién estabilizadora de la politica fiscal.

— Hacer compatible la estabilidad
con aquellos gastos que resultan necesa-
rios para seguir impulsando la mejora de
la productividad y la competitividad de
nuestra economia.

— Garantizar el maximo respeto a la
autonomia financiera y capacidad de
decision de las Comunidades Autbnomas
y Ayuntamientos.

— Separar claramente los objetivos
de cada Administracion, en particular los
de la Seguridad Social del resto de las
Administraciones.

(9) Discurso del Ministro de Economia y Hacienda en el deba-
te de totalidad de los proyectos de ley de reforma de las leyes de
estabilidad, celebrado en el Congreso de Diputados el 3 de
noviembre de 2005.

— Reforzar la disciplina fiscal con
mecanismos preventivos y con una mayor
transparencia de las cuentas publicas.

6.2. Caracteristicas de la nueva regla
fiscal

En base a estos objetivos, las princi-
pales novedades que introduce la refor-
ma de 2006 son las siguientes:

6.2.1. Equilibrio a lo largo del ciclo

Para el Estado, Comunidades Auto-
nomas y determinados municipios, el prin-
cipio de estabilidad se define como equili-
brio o superavit a lo largo del ciclo. La
Seguridad Social recibe un tratamiento
diferenciado, teniendo en cuenta su distin-
ta naturaleza y la necesidad de preservar
la financiacion futura de las pensiones.
Por ello, para la Seguridad Social la esta-
bilidad se define como equilibrio o supera-
vit presupuestario cualquiera que sea la
posicion del ciclo.

El objetivo de estabilidad presupuesta-
ria en cada ejercicio se fijara teniendo
como referencia dos umbrales de creci-
miento (expresados en tasa de variacion
del Producto Interior Bruto nacional real):
uno superior, por encima del cual el objeti-
vo de estabilidad sera necesariamente de
superavit; y otro inferior, por debajo del
cual el objetivo podrd ser déficit; entre
ambos umbrales el objetivo sera de equili-
brio. Los umbrales de crecimiento son fija-
dos por periodos de tres anos por el
Consejo de Ministros, a propuesta del
Ministerio de Economia y Hacienda y pre-
vio informe del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las CCAA (CPFF) y de la
Comision Nacional de Administracién
Local (CNAL). Inicialmente, y a partir de la
entrada en vigor de la Ley (1 de enero de
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2007), dichos umbrales se han establecido
en el 3 por ciento y 2 por ciento respecti-
vamente para la banda alta y para la baja.

Ademas del cambio que supone intro-
ducir el ciclo econdmico en la definicion
del principio de estabilidad presupuestaria
y en la determinacion de los objetivos de
estabilidad, es importante destacar que
por primera vez en nuestro ordenamiento
juridico se establece la obligacion de pre-
supuestar con superavit cuando las cir-
cunstancias econdémicas sean favorables.

Por otra parte, aunque la nueva regla
fiscal permite incurrir con caracter excepcio-
nal en déficit por causas ciclicas, la Ley
establece un limite cuantitativo que garanti-
za la estabilidad a medio y largo plazo. Este
limite es el 1 por ciento del PIB para el con-
junto de las Administraciones publicas, dis-
tribuido del modo siguiente: 0,20 por ciento
para el Estado, 0,75 por ciento para las
Comunidades Autonomas, y 0,05 por ciento
para las Entidades Locales. Ademas, la
administracion que prevea incurrir en déficit

consecuencia del ciclo debera presentar al
Ministerio de Economia y Hacienda una
memoria plurianual mostrando que la evolu-
cion prevista de los saldos presupuestarios
garantiza la estabilidad a lo largo del ciclo.

Para la fijacién de los objetivos presu-
puestarios resulta, por tanto, esencial deter-
minar la fase del ciclo econémico en la que
se encuentre la economia y su evolucion a
medio plazo. A tal efecto, la Ley establece
que el Ministerio de Economia y Hacienda
elaborara, contando con la opinién de otros
organismos expertos e independientes
(Banco de Espana, Banco Central Europeo,
Comision Europea), un informe en el cual
se determine la fase del ciclo econémico
prevista para el horizonte temporal de fija-
cién de los objetivos de estabilidad.

Lo importante de la nueva regla fiscal
es que es objetiva y transparente y, ade-
mas, en su concreta determinacion
(umbrales de crecimiento) se necesita el
consenso de los tres niveles de gobierno
(central, autonémico y local).

DEFICIT
<1% PIB

Superavit (+) déficit (-) publico en % PIB

Fuente: Elaboracion propia.

EQUILIBRIO

GRAFICO 6
LA ESTABILIDAD A LO LARGO DEL CICLO EN LA LEY DE 2006

SUPERAVIT

Tasas de crecimiento
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6.2.2. Estabilidad compatible con creci-
miento y productividad

Uno de los objetivos de la reforma es
reforzar el vinculo que existe entre estabi-
lidad y crecimiento econémico. Por ello, la
ley establece que la obligacién de presu-
puestar con superavit tendra en cuenta,
en todo caso, el grado de convergencia
de la economia espanola con la Unién
Europea en materia de I+D+i y en el
desarrollo de la Sociedad de Informacion.

La ley también establece la posibili-
dad de incurrir en un déficit adicional al
derivado de causas ciclicas, para financiar
inversiones productivas que acrediten un
impacto significativo sobre el aumento de
la productividad. Esta medida puede jugar
un papel importante para reforzar el papel
anticiclico de la politica fiscal en épocas
de menor crecimiento. Al igual que en el
déficit consecuencia del ciclo, la ley esta-
blece limites al déficit para inversiones:
0,5 por ciento del PIB para el conjunto de
las Administraciones publicas (0,20 por
ciento en el Estado, 0,25 por ciento para
las Comunidades Auténomas y 0,05 por
ciento para grandes municipios). Ademas,
los proyectos de inversion deberan estar
financiados, al menos, en un 30 por cien-
to con ahorro publico.

6.2.3. Procedimientos mas participativos

La reforma establece un nuevo proce-
dimiento para determinar el objetivo de
estabilidad de las Administraciones
Territoriales, basado en la consulta y nego-
ciacion bilateral entre el Estado y las
Comunidades Auténomas de los objetivos
individuales, y en un mayor papel del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera y de
la Comision Nacional de la Administracion
Local a lo largo del todo el proceso. El gra-

fico 7 resume las fases esenciales del
nuevo proceso donde se destaca la mayor
participacion de las CCAA en la fijacion de
los objetivos plurianuales y en la propia
delimitacién del marco de estabilidad pre-
supuestaria.

6.2.4. Separacion de objetivos y de res-
ponsabilidades

La Disposicion transitoria Unica de la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria
de 2001 establecia que la determinacion
conjunta del objetivo de estabilidad presu-
puestaria en el Estado y el Sistema de
Seguridad Social. Este precepto habia
dado lugar a alguna malinterpretacion, en
el sentido de que cabria la posibilidad de
que el superavit de la Seguridad Social
compensase el déficit del Estado. Sin
embargo, la literalidad de la norma unica-
mente se referia al cémputo contable del
objetivo de ambos agentes, no a su com-
pensacién. Para evitar cualquier duda al
respecto, la Ley de reforma ha suprimido
dicha disposicién, separandose claramen-
te los objetivos presupuestarios de cada
administracion.

Ademas, y para reforzar la responsa-
bilidad de cada administracién en el cum-
plimiento de sus respectivos objetivos
presupuestarios, se ha introducido una
clausula del tipo no bail-out, similar a la
que existe en la normativa europea, en
virtud de la cual el Estado no asumira ni
respondera de los compromisos ni obliga-
ciones contraidas por las administracio-
nes autondémicas y locales.

6.2.5. Otros aspectos

La reforma recoge otros aspectos
importantes, como son el establecimien-
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GRAFICO 7
EL NUEVO PROCEDIMIENTO PRESUPUESTARIO
(Calendario orientativo)

Remision propuesta Informe CPFF y
objetivos globales a CNAL sobre

CCPFy CNAL objetivos globales

Fuente: Elaboracion propia.

Consulta a CCAA Aprobaciéon CM objetivo Aprobacién C_or_tes
5 o P Generales objetivo
sobre propuestas obj. estabilidad y limite tabilidad
individuales de gasto establica
(limite 30 junio)
‘ Abril ‘ ‘ Mayo ‘ ‘ Junio ‘ ‘ Julio

+—> I [>
15 dias 15 dias 1 mes o

Obj. individuales CCAA

- Acuerdos bilaterales
- Informe CPFF
- Aprobacién Gobierno

to de mecanismos preventivos, con un
procedimiento similar al de la alerta tem-
prana del PEC, se regulan de forma mas
realista los mecanismos correctivos, y
se establecen nuevas obligaciones de
informacién, para seguir reforzando la
transparencia de las cuentas publicas.

Finalmente, debe indicarse que la
reforma ha entrado en vigor el 1 de enero
de 2007, siendo los presupuestos de
2008 los primeros que se van a elaborar
aplicando los nuevos procedimientos pre-
vistos.

7. Conclusiones

El alto nivel de descentralizacion
administrativa alcanzado en Espafa,
junto a las exigencias derivadas de
nuestra pertenencia a la UEM, refuerzan
el papel que debe asumir el Estado en
las tareas de coordinacién presupuesta-
ria entre todos los niveles de gobierno. A

este respecto, las leyes de estabilidad
presupuestaria de 2001 supusieron un
importante avance para el estableci-
miento de reglas de disciplina presu-
puestaria en todo nuestro sector publico.
Las leyes de 2001 han sido eficaces
muchos aspectos, especialmente en el
ambito del Estado. Sin embargo, algu-
nas deficiencias detectadas aconsejaron
reforzar los mecanismos de disciplina de
las leyes, aprobandose en mayo de 2006
una reforma con los objetivos de: intro-
ducir mayor racionalidad y flexibilidad en
la definicion y aplicacion de la regla fis-
cal, y de reforzar el apoyo institucional
de la norma. En el marco de estos obje-
tivos y del consenso que inspira la refor-
ma, es de esperar que la aplicacion de
los mecanismos establecidos, cuya
puesta en marcha comienza con los pre-
supuestos para 2008, conduzcan a una
mayor identificacion de todas las admi-
nistraciones publicas con la estabilidad
presupuestaria.
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