Ponencias






REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 66 (2003), PP. 19-39

El Estado y las Haciendas Territoriales
frente a los retos de la estabilidad pre-
supuestaria

José Manuel Gonzalez-Paramo
Universidad Complutense de Madrid

BIBLID [0213-7525 (2003); 66; 19-39]
PALABRAS CLAVE: Presupuesto, Estabilidad, Transparencia, Unién Econémica y Monetaria, Haciendas Territoriales.
KEY WORDS: Budget, Stability, Transparency, Economic and Monetary Union, Territorial public finances.

RESUMEN:

La creacion de la Unién Econdmica y Monetaria ha traido consigo la necesidad de mayo-
res grados de disciplina y coordinacion presupuestarias. Espafia ha seguido estrictamente el
mandato a favor de la disciplina y la coordinacion. En 2001 el Parlamento aprobd una Ley de
Estabilidad Presupuestaria. Esta ley tiene notables consecuencias para las finanzas publicas
estatales y regionales. El presente articulo explora las principales implicaciones de los princi-
pios de estabilidad y transparencia, con especial consideracion a la situacion de las Haciendas
Territoriales.

ABSTRACT:

The creation of the Economic and Monetary Union has brought about increased needs of
budgetary discipline and coordination. Spain has followed strictly the mandate for discipline and
coordination. In 2001 a Budgetary Stability Law was passed in the Parliament. This law has strong
implications for both the State Budget and Territorial public finances. The present paper explores
the main implications of the stability and the transparency principles, with a special focus on Territo-
rial Governments.

1. ESTABILIDAD Y COORDINACION PRESUPUESTARIA EN EUROPA

La creacion de la UEM ha traido consigo la necesidad de coordinar mas estre-
chamente las politicas presupuestarias, una vez reconocida la necesidad de garan-
tizar al mismo tiempo su compatibilidad con la politica monetaria comun, desarro-
llada por el Banco Central Europeo, y su sostenibilidad a medio plazo. La acepta-
cién de este principio dio lugar a la aprobacion del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento (PEC) en el Consejo de Amsterdam de 1997. En virtud de este Pacto, los
paises miembros de la UE se comprometen a desarrollar dos tareas: 1) Facilitar la
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coordinacion de sus politicas presupuestarias mediante la presentacion anual de
Programas de Estabilidad (miembros de la UEM) o de Convergencia (no miembros),
que son evaluados en el marco de las Orientaciones Generales de Politica Econo-
mica aprobadas por el Consejo, y 2) Perseguir a medio plazo el objetivo de equili-
brio 0 superavit presupuestario, de forma que ni siquiera en situaciones de recesion
el déficit pueda superar el limite del 3% del PIB. Con posterioridad a la entrada en
vigor del PEC, el Consejo de Santa Maria de Feira aprobd unas Orientaciones Ge-
nerales de Politica Econdmica que instaban a los Estados miembros a proseguir el
saneamiento de las cuentas publicas mas alla del nivel minimo exigido por el Pacto.
Con ello se pretendia, al mismo tiempo, reducir la vulnerabilidad de las finanzas
publicas —disminuyendo la deuda y creando un colchén frente a una evolucion pre-
supuestaria imprevista-, generar un margen de maniobra adicional para la estabili-
zacion macroeconomica, y acumular capacidad financiera para hacer frente a los
desafios del envejecimiento demografico.

Al tiempo que Espafa ha progresado en la reduccion de su déficit publico, se
ha ido asentando un consenso, que parecen compartir las principales fuerzas poli-
ticas, en torno a los beneficios macroecondémicos de la estabilidad presupuestaria.
Sin embargo, los avances en la consolidacion fiscal no se han apoyado en refor-
mas globales de las normas y los procesos presupuestarios. Han sido la voluntad
politica de cumplir estrictamente con los criterios y normas del Tratado de la Unién,
y reformas parciales de la Ley General Presupuestaria, los factores que han impul-
sado la reduccion del déficit. La economia politica de las instituciones presupuesta-
rias, avalada por un cimulo de evidencia empirica en anos recientes, asi como las
reformas introducidas en otros paises avanzados', resaltan la necesidad de contra-
pesar el sesgo deficitario de las instituciones vy los procesos politicos con normas
legales que disciplinen la elaboracion, el debate parlamentario, la ejecucion vy el
control del presupuesto.

Estas ensefianzas, unidas a la necesidad manifiesta de introducir coordina-
cion y transparencia en las relaciones entre las Haciendas Territoriales (HH.TT.) y la
Administracion Central y de trasladar al ambito interno otros aspectos del PEC, son
los principales antecedentes de la reciente legislacion sobre Estabilidad Presupues-
taria. A fines de 2001, las Cortes Espafiolas aprobaron la Ley General de Estabili-
dad Presupuestaria y la Ley Organica Complementaria de la Ley General Presu-
puestaria (en adelante, LGEP), cuyo articulado completo ha entrado en vigor en
enero de 2003. Se trata de una legislacion que institucionaliza los principios de

1. Lasreformas de Nueva Zelanda y Suecia han tenido particular influencia en los principios inspiradores
de la LGEP, asi como algunos aspectos de las reformas italiana y belga.

2. Parte de las reflexiones contenidas en el trabajo desarrollan y actualizan las contenidas en Gonzélez-
Paramo (2001b).
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estabilidad (equilibrio presupuestario o superavit), plurianualidad, transparencia y
eficiencia. En su articulado se contienen normas que establecen un techo para el
gasto publico total y un limite muy estricto que afecta a las modificaciones presu-
puestarias. Este articulo? presenta los principales rasgos de las leyes espanolas de
estabilidad presupuestaria y analiza su légica y su oportunidad, asi como los ries-
gos que podrian derivarse de su aplicacion, con especial referencia a las Haciendas
Territoriales. El apartado 2 presenta brevemente los principales rasgos de la LGEP.
A continuacion, el apartado 3 discute con cierto detenimiento los fundamentos del
principio de estabilidad. El apartado 4 valora sucintamente los criterios de estabili-
dad desde el ambito de la hacienda territorial. El trabajo finaliza con unos breves
comentarios finales.

2. RASGOS BASICOS DE LA LEY DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA: SEC-
TOR PUBLICO ESTATAL Y HACIENDAS TERRITORIALES

La LGEP contiene una serie de normas comunes para el conjunto de las Ad-
ministraciones PublicaslLas disposiciones comunes de la LGEP establecen cuatro
principios generales: 1) Estabilidad presupuestaria. Se entiende por estabilidad
presupuestaria una situacion de equilibrio o con superavit, computado en términos
de capacidad de financiacion segun el SEC-95. El ambito de aplicacion es el sector
publico: Administracion General del Estado (y sus organismos auténomos y otros
entes dependientes), Seguridad Social, Comunidades Auténomas y Entidades lo-
cales (y entes y establecimientos publicos dependientes), asi como entidades em-
presariales, sociedades mercantiles y demas entes o establecimientos de derecho
publico dependientes de las administraciones integradas en el Sector Publico; 2)
Plurianualidad. Los presupuestos habran de elaborarse en un marco plurianual (tres
anos) compatible tanto con el principio de anualidad que los rige (Ley General Pre-
supuestaria) como con el horizonte temporal definido por el Programa de Estabili-
dad (cuatro ahos); 3) Transparencia. La justificacion de este principio es permitir a
todos los agentes con protagonismo o interés en el proceso presupuestario —go-
bierno, parlamento, instituciones de control interno y externo, mercados y ciudada-
nos- conocer la verdadera situacion de las finanzas publicas y verificar el cumpli-
miento de los objetivos presupuestarios. Su contenido concreto, pendiente aun de
desarrollo detallado, debe afectar a la estructura del proceso presupuestario (de-
marcacion del sector publico y de las actividades empresariales y financieras publi-
cas, asignacion de responsabilidades y recursos entre agentes del Sector Publico,
explicacion de la légica y la asignacion de los fondos extrapresupuestarios) y a su
contenido especifico (explicacion publica detallada de los objetivos presupuesta-



22 JOSE MANUEL GONZALEZ-PARAMO

rios, debate parlamentario abierto, ejecucion y control transparentes, y explicacion
publica de las desviaciones)?, 4) Eficiencia. Se trata de orientar la gestion de los
recursos presupuestarios a la eficacia, la eficiencia y la calidad. En virtud de estos
criterios, que deben desarrollarse en otras leyes y reglamentos, los agentes del
Sector Publico habran de valorar las repercusiones y efectos de sus actuaciones en
las fases de elaboracion y aprobacion de las correspondientes disposiciones.

El procedimiento general para el conjunto del sector publico presenta los si-
guientes rasgos. Dentro del primer cuatrimestre de cada afo, el gobierno fijara los
objetivos de estabilidad para los tres afos siguientes, tanto en términos agregados
como su distribucién entre administraciones. Estos se remitiran a las Cortes junto
con el escenario macroecondémico plurianual -que deberia ldgicamente ser el del
correspondiente Programa de Estabilidad-, que contiene previsiones para el afio en
curso y los tres afos posteriores*. Antes del 1 de septiembre de cada ano la Inter-
vencion General de la Administracion del Estado informara sobre el grado de cum-
plimiento del objetivo de estabilidad del afo anterior, en funcion de los criterios
SEC-95. Las situaciones de desequilibrio deberan ser justificadas y requeriran de la
formulacion de un plan rectificativo.

Las normas que afectan al Sector Publico Estatal presentan tres novedades
fundamentales. En primer lugar, el acuerdo de Consejo de Ministros del primer
cuatrimestre incluira un limite maximo anual de gasto del Estado®. Asi, el Estado se
enfrenta a dos objetivos complementarios entre si. El techo de gastos tiene méritos
propios que le hacen un complemento idéneo del objetivo de equilibrio presupues-
tario®. La segunda novedad es la creacion de un Fondo de Contingencia de Ejecu-

3. La transparencia exigira compatibilizar de forma clara la estructura del SEC-95 y la organizacion
institucional que figura en los presupuestos, asi como los correspondientes ajustes en los sistemas
de contabilizaciéon de las operaciones.

4. En marzo de 2002 tuvo lugar por vez primera la utilizacion de este procedimiento. La fijacion de
objetivos para el periodo 2003-2005 fue la siguiente: 0% de déficit de las Administraciones Publicas
para 2003, superavit del 0,1% sobre el PIB para 2004 y del 0,2% para 2005. Comunidades Auténo-
mas y Corporaciones Locales tenian asignado un objetivo del 0% para los tres afios. La Seguridad
Social tenia un objetivo de superavit del 0,5% para los tres afios. El déficit del Estado y sus organis-
mos auténomos se irfa reduciendo desde el —0,5% en 2003 hasta el —0,3% en 2005. El limite de
gastos para el Estado se fijaba, en términos presupuestarios, en 114.517 millones de €, lo que
supone un 4,1% de aumento nominal. El techo de gastos incluia el Fondo de Contingencia de
Ejecucion Presupuestaria (2.290 millones de €). En la revision de objetivos de marzo de 2003, se
retrasa un afo la consecucion de superavit, hasta 2004 y se mantiene inalterado el objetivo para las
HH.TT.: equilibrio hasta 2006. Los gastos del Estado tienen un techo dado por el incremento del
4,2% (117.260 millones de €).

5. Asimismo, se establece que el Ministerio de Hacienda, con carécter previo a la elaboracion de los
Presupuestos Generales del Estado, confeccionara escenarios plurianuales para ingresos y gastos,
detallandose en este caso los importes de los compromisos por politicas.

6. Laexperiencia sueca es muy ilustrativa a este respecto (véase Malmborg, 2001).
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cion Presupuestaria dentro del limite agregado de gastos por un monto méaximo del
2% de dicho limite, a cuyo cargo deberan realizarse las modificaciones de crédito.
El ministro de Hacienda debera informar trimestralmente de la aplicacion de este
fondo. Se trata de una medida muy exigente que reforzara la disciplina en la ejecu-
cidbn mas alla de los estandares alcanzados en los Ultimos anos. Finalmente, se
establece un destino especifico para el superavit: reduccion de deuda publica en el
caso de la Administracion General del Estado, y aplicacion al Fondo de Reserva de
la Seguridad Social cuando el origen del exceso de ingresos esté en el Sistema de
la Seguridad Social.

La LGEP contiene también preceptos especiales para las Comunidades Auto-
nomas y las Corporaciones Locales. En el caso de las Comunidades Auténomas,
se refuerza notablemente el papel del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Este
organismo debe informar el objetivo de estabilidad para el conjunto de Comunida-
des Autdnomas antes de que el gobierno fije estos objetivos para el conjunto de las
Administraciones Publicas en el primer cuatrimestre del afio. Posteriormente, el
Consejo fijara estos objetivos para cada Comunidad, y en los casos de desequili-
brio —planeado o sobrevenido- aprobara y supervisara los planes de saneamiento
economico-financiero (PEF) que se le presenten. El Estado, a través del Ministerio
de Hacienda, supervisara las actuaciones dirigidas al reequilibrio, para lo que po-
dra requerir informacion a las Comunidades Auténomas, y mantendra una central
de informacién de caréacter publico para las operaciones de crédito, deuda o asun-
cion de riesgos. Asimismo, el Estado podra condicionar sus autorizaciones de cré-
dito y deuda al cumplimiento de los objetivos de estabilidad. La autorizacion estatal
sera preceptiva para operaciones de crédito a mas de un afno en el caso de las
incumplidoras. Finalmente, la ley establece el principio general de que las Comuni-
dades Auténomas asumiran, en la parte que les sea imputable, la responsabilidad
que les corresponda cuando contribuyan al incumplimiento de las obligaciones asu-
midas por Espana frente a la UE en el marco del PEC. Las Comunidades Auténo-
mas mantienen autonomia para adoptar las medidas legislativas y administrativas
necesarias para el cumplimiento de los objetivos, no quedan sujetas a limites maxi-
mos de gasto y son plenamente competentes para decidir tanto las medidas espe-
cificas de correccion del déficit como el destino de los superavit.

Estas medidas, unidas a las que contempla el nuevo sistema de financiacion
autonémica aprobado en diciembre de 2001, configuran una variante de “pacto de
estabilidad interno”, que se extiende a las Corporaciones Locales. Para éstas, €l
Ministerio de Hacienda fijara objetivos de estabilidad, previo informe de la Comision
Nacional de Administracion Local. Las restantes novedades en el ambito local son
similares a las que afectan a las Comunidades Auténomas: ausencia de techos de
gasto, discrecionalidad para decidir el destino sobre el superavit o las medidas del
PEF, corresponsabilidad cuando contribuyan al incumplimiento de las obligaciones
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asumidas por Espana frente a la UE, y refuerzo del papel supervisor del Ministerio
de Hacienda. La diferencia cualitativa central respecto del caso de las Comunida-
des Auténomas reside en la falta de experiencia con el sistema de financiacion
aprobado para entrar en vigor en 2003 y el anuncio de un Pacto Local que puede
alterar la distribucion de competencias —y de fuentes de financiacion- entre Hacien-
das Territoriales. El Ultimo apartado volvera sobre estas cuestiones.

3. EL PRINCIPIO DE ESTABILIDAD

La politica presupuestaria desarrollada en el periodo 1996-2002 ha permitido
reducir el déficit estructural hasta niveles histéricamente desconocidos (entre el 0,4%
y el 0,1% en 2002; Comision Europea, 2002) y ha invertido la tendencia creciente
de la deuda publica (55% del PIB en 2002 y en descenso). Ello ha contribuido
destacadamente a los notables descensos registrados en las expectativas de infla-
cion y en los tipos de interés, proporcionando el marco de estabilidad nominal ne-
cesario para el desarrollo de las fuerzas competitivas que aseguran la mejora de la
renta per capita y el nivel de vida de los ciudadanos en un mundo crecientemente
globalizado. Esta valoracion es compartida por la mayoria de los analistas y de los
organismos internacionales (véase OCDE 2001; FMI, 2001). Sin embargo, en los
ultimos afios se detectan signos de agotamiento del impulso asociado a Maastricht.
¢ Hasta qué punto la LGEP ofrece un marco funcional y creible para promover la
estabilidad y minimizar al mismo tiempo los riesgos de toda norma de disciplina
fiscal? De estas cuestiones nos ocupamos en lo que resta del presente apartado.

En el periodo 1965-2000 la sensibilidad ciclica del déficit ante cambios en el
output gap fue de alrededor de 0,3: una reduccion del output gap de 1 punto del
PIB tiende a aumentar el déficit en un 0,3% del PIB (Gonzalez-Paramo, 2001a).
Teniendo en cuenta que el menor output gap” ha sido de -2,3% durante este perio-
do, una repeticion de la peor recesion de los Ultimos 35 afos elevaria el déficit en
0,7 puntos del PIB. Calculos recientes de la Comision Europea (2002) elevan esta
cifraal 1,5% aplicando criterios mas conservadores. En cualquier caso, pues, pare-
ce que en el medio plazo que definen los anos inmediatos, el mantenimiento de un
objetivo de déficit estructural nulo deja espacio suficiente a la actuacion de los
estabilizadores automaticos bajo la condicion de que las oscilaciones ciclicas de la
economia espanola dentro de la UEM sigan un patron similar al de los afios mas
recientes.

7. Resultado de aplicar un filtro Hodrick-Prescott (lambda 10) a la serie de PIB real.
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Asi pues, aungue en los proximos anos no parece existir un riesgo apreciable
de incurrir en un déficit excesivo, en un plazo més largo el mantenimiento de la
disciplina presupuestaria exigira esfuerzos mayores, por tres motivos basicos: la
fatiga de la consolidacion, la politica presupuestaria de los paises del entorno y la
pervivencia de problemas estructurales con reflejo en los gastos publicos que intro-
ducen un sesgo alcista en el déficit. La fatiga de la consolidacion es apreciable
desde 1999. Esta fatiga de la consolidacion es patente el conjunto de los paises
miembros de la Unidn Monetaria. Segun las estimaciones de la Comisién de otofio
de 2002, el déficit estructural en el area Euro permanece estancado en torno al 2%
del PIB desde 1997 y el saldo estructural primario ha empeorado entre 1999y 2002
en 0,6 puntos del PIB. En Espana las cosas han ido claramente mejor: los saldos
estructural y estructural primario han mejorado en 0,9 y 0,3 puntos, respectivamen-
te. Sin embargo, estas disminuciones son muy reducidas respecto de las registra-
das en afos anteriores. Otro indicador de esta fatiga es la composicion de las
modificaciones de crédito, entre las que estan volviendo a ganar peso aquellas en
las que hay mas discrecionalidad por parte del ejecutivo, en especial las ampliacio-
nes de crédito. Por otra parte, el tono de la politica fiscal en los paises del entorno,
y en particular los pertenecientes al area Euro, no acompana. Von Hagen y otros
(2001) subrayan la importancia de un tono restrictivo de la politica fiscal seguida por
los demés paises para la continuidad de una consolidacién. El mantenimiento de la
disciplina de las finanzas publicas espanolas requiere, por tanto, de un esfuerzo
mayor de origen interno para anclar los logros de la consolidacion.

Este esfuerzo solo puede fructificar a largo plazo si apunta a tratar de frenar la
tendencia subyacente al aumento del déficit estructural. Entre los factores alcistas,
merecen ser recordados los siguientes. En primer lugar, los originados por el enve-
jecimiento de la poblacion, entre los que destacan los gastos en pensiones y en
asistencia sanitaria. El sistema de pensiones contiene un sesgo hacia el desequili-
brio, impulsado por el envejecimiento demogréfico. De acuerdo con las previsiones
de la Comision y la OCDE, el sistema podra mantenerse en superavit hasta 2015
gracias al continuado crecimiento de los afiliados. La abrupta interrupcion de esta
tendencia en 2020 y la aceleracion del numero de pensionistas a partir de 2015
ocasionaria un déficit creciente cuyo maximo se alcanzaria en 2040, con un au-
mento acumulado del gasto de entre 6 y 8 puntos del PIB (Comisién Europea,
2001, 2002; OCDE, 2001). También el gasto sanitario esta afectado por el mayor
consumo de servicios y medicamentos ligado a los ciudadanos en edad avanzada.
Partiendo de un peso actual ligeramente inferior al 8% del PIB, las previsiones apuntan
a un aumento del gasto atribuible al envejecimiento del orden de 1 0 2 puntos en las
proximas cuatro décadas.

Buena parte de los esfuerzos de contencion del gasto sanitario deberan ser
realizados por las Comunidades Autonomas. Los defectos del sistema de financia-
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cion autondmica han sido durante algo méas de una década una fuente de crecimiento
del gasto y del endeudamiento. Hasta 2002, el marco de descentralizacion autonémica
estaba caracterizado por una escasa responsabilidad fiscal de las autonomias -practi-
camente anulada tras el Acuerdo Unico del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 8
de abril de 1998-, la duplicacion de gastos y la existencia de mecanismos de coordina-
cion con las Administraciones Centrales muy imperfectos. La corresponsabilidad ex-
tendida a una cesta de impuestos directos e indirectos, la finalizacion del proceso de
traspasos a todas las Comunidades Auténomas, la integracion de la financiacion sani-
taria en el sistema de financiacion autondmica, el disefo de un sistema estable y el
reforzamiento de los mecanismos institucionales de coordinacion Estado-Comunida-
des Autbnomas son los principales avances del sistema que ha entrado en vigor en
2002. Se trata de una reforma estructural que puede influir favorablemente en el control
del gasto publico y la disciplina fiscal, como veremos mas adelante.

Otro ambito que reclamara reformas es el del los criterios de gestion del gasto
publico. La dinamica del gasto publico sigue registrando una influencia excesiva de
la inercia y el incrementalismo, marcada por la «filosofia del gasto comprometido» y
por la ausencia de una gestion por objetivos, problemas a los que deberé dirigirse
buena parte del articulado de la futura Ley General Presupuestaria y de las normas
de similar naturaleza que habran de aplicar las Comunidades Autonomas. Buena
muestra de estos problemas es la evolucién del empleo publico, que desde 1996
ha crecido en 300 mil personas, pese a las restricciones aplicadas por la Adminis-
tracion Central —en parte sorteadas a través del incremento de la contratacion tem-
poral- y a la disminucioén registrada en el peso del gasto publico en la economia.
Esta tendencia puede atribuirse al comportamiento expansivo de las Haciendas
Territoriales en gran medida.

Atodo ello ha de sumarse el efecto que a medio plazo puede tener la disminu-
cién previsible de los fondos comunitarios recibidos a partir de 2007, cuyo destino
dominante es la inversion. Esta reduccion de fondos —todo un choque de oferta
permanente sobre nuestra economia- tendra lugar en razon tanto del propio avan-
ce de la convergencia real, dado que la percepcion de los fondos esta ligada a un
nivel maximo de renta per capita, como de la ampliacion de la Union a paises con
un nivel de desarrollo muy inferior a la media.

\olviendo a los principios, la LGEP busca garantizar la sostenibilidad de las
finanzas publicas a medio plazo a través del equilibrio o el superavit, en términos de
contabilidad nacional (SEC-95), para cada una de las Administraciones Publicas y
en todos los anos, salvo en circunstancias excepcionales y transitorias. Para juzgar
la coherencia y el realismo de los objetivos presupuestarios anuales, el principio de
plurianualidad sera de una gran ayuda, pues obliga al gobierno a enmarcar estos
objetivos en un escenario macroecondmico a tres anos, horizonte que coincide con
el del Programa de Estabilidad que sera discutido por la Comision y el Consejo, a
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efectos de supervision multilateral, coordinacion y aplicacion del Procedimiento de
Déficit Excesivo. En realidad, la LGEP va mas alla de las exigencias del PEC, en
linea con las recomendaciones del Consejo Europeo de Santa Maria de Feira de
junio de 2000. Como se sigue del analisis desarrollado mas arriba, una aplicacion
estricta de este principio afo tras afo requeriria, si se desea evitar una politica
discrecional prociclica y al mismo tiempo permitir la actuacion de los estabilizadores
automaticos, un superavit estructural de al menos un 1%. Si se desea mantener un
margen de seguridad para actuaciones discrecionales expansivas en periodos ex-
cepcionalmente recesivos, el superavit deberia ser algo mayor.

Frente al rigor de estas cifras, cabe argumentar que el art. 7°.3 de la LGEP
permite el déficit en situaciones excepcionales, a condicién de que se explicite tal
circunstancia y se formule un plan de reequilibrio a medio plazo. Sin embargo, la
utilizacion frecuente de esta clausula de salvaguarda, como seria el caso de admi-
tirse situaciones de déficit en las desaceleraciones ciclicas “normales”, tendria una
doble repercusion negativa. En primer lugar, erosionaria la credibilidad de la norma
y con ella los beneficios de la estabilidad presupuestaria. Y, quizas mas importante,
oscureceria la logica que fundamenta la eleccion de una referencia mas estricta que
la del PEC, bajo el cual son admisibles déficit moderados aunque se mantengan en
el tiempo, siempre que no esté en riesgo incumplir el techo del 3%. Esa logica se
relaciona con la necesidad de acomodar parcialmente los problemas a medio y largo
plazos mencionados anteriormente, y en especial los derivados del envejecimiento
de la poblacién. Una forma de hacer frente a estas tensiones de modo progresivo y
asi repartir la carga del ajuste en el tiempo seria generar sistematicamente superavit,
ya que ello permitiria reducir deuda publica y, consiguientemente, la carga de intere-
ses, 0 acumular activos publicos y la correspondiente corriente de ingresos financie-
ros. A titulo ilustrativo, el superavit anual necesario para financiar —sin aumentos de
impuestos o reducciones del gasto- un aumento de la partida de pensiones del 6%
en las proximas tres décadas partiendo de un nivel de deuda publica cercano al 60%
del PIB serfa del 3,3%, de acuerdo con Buti (2000). El equilibrio presupuestario man-
tenido en el tiempo permitiria compensar poco mas de 2 puntos de crecimiento del
gasto. Asi pues, en tanto no se abordan las profundas reformas que garanticen la
viabilidad a largo plazo del sistema de pensiones y un crecimiento mas moderado de
los gastos sanitarios, esta plenamente justificado que el objetivo de estabilidad se
defina en la LGEP de manera mas estricta que en el PEC.

A este positivo efecto de la LGEP —el de ir creando un margen financiero mien-
tras el proceso politico no acomete reformas- se une otro derivado de la aplicacion
del principio de estabilidad a los distintos grupos de agentes de las Administracio-
nes Publicas. La aplicacion del art®. 14 de la ley exigira la adopcion de medidas de
reforma del sistema de pensiones a partir del ejercicio en que el sistema de la
Seguridad Social retorne al déficit, a mediados de la década de los 10. En el mismo
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sentido deben entenderse las reformas de los sistemas de financiacion de las Co-
munidades Auténomas de 2002 y de las Corporaciones Locales de 2003. La LGEP
se constituye asi en catalizador de reformas que el gradualismo del proceso politico
ha conducido con lentitud, y no siempre en la direccion apropiada.

El principio de transparencia, que aparece como contrapeso del de estabilidad,
es una precondicion para el buen gobierno, esto es, constituye una condicion nece-
saria para el desarrollo de politicas econémicas bien fundadas. La transparencia es
rendicion de cuentas ex ante y ex post. La informacion sobre la naturaleza y la defini-
cion de los objetivos, los agentes afectados, la asignacion de responsabilidades, las
razones de la eleccién de los objetivos, los costes de su consecucion y la explicacion
de las desviaciones son otras tantas dimensiones de la transparencia.

En materia presupuestaria, la transparencia es el complemento imprescindible de
cualquier norma que consagre objetivos numeéricos sobre déficit o gasto y pretenda
contribuir al mismo tiempo a una integracion efectiva del proceso presupuestario. Uno
de los argumentos en contra de la adopcion de objetivos o reglas numéricas reside en
que aumentan los incentivos a la disminucion de la transparencia en diversas formas:
criterios contables, operaciones extrapresupuestarias, presupuestos especiales, etcé-
tera. De ahi que diversos estudiosos de la institucion presupuestaria hayan puesto a la
introduccion de transparencia a la cabeza de las reformas del presupuesto, por delante
de otras medidas como el reforzamiento de los pesos del ministro de Hacienda dentro
del gobierno o del ejecutivo frente al parlamento (Alesina y Perotti, 1996). Los resultados
econométricos de Gonzalez-Paramo (2001b) confirman plenamente el papel clave que
la transparencia parece haber jugado como elemento impulsor de la disciplina presu-
puestaria entre los paises europeos en los afos 80 y 90.

En este sentido, y a expensas de los desarrollos que debera acometer la anun-
ciada Ley General Presupuestaria, puede afirmarse que la LGEP introduce mejoras
apreciables en la transparencia presupuestaria, y lo hace en diferentes dimensiones
y ambitos. Asi, la normativa aplicable a la medicion del déficit es la derivada del
SEC-95, lo que evitara problemas de interpretacion y los que podrian derivarse de
ajustes contables ajenos a las reglas de la contabilidad nacional (art. 10°). La com-
posicion por agentes del Sector Publico incorpora también los criterios SEC-95,
consolidandose los entes publicos dependientes que no se financien
mayoritariamente con ingresos comerciales, y limitando el alcance de las estrate-
gias de “huida del presupuesto” (art. 29)8. La necesidad de explicar la eleccion de

8.  Probablemente debieran aclararse situaciones como la de la Seguridad Social transferida, que se-
gun el SEC-95 forma parte de la Seguridad Social pero no integra el grupo de entidades que com-
ponen el Sistema de la Seguridad Social, o la del INEM, que presupuestariamente no se incluye en
el Sistema, entre otras. En el mismo sentido, habra que tratar de compatibilizar la estructura
institucional de los presupuestos con la que establece la LGEP.
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los objetivos de déficit y de gasto en el marco de un escenario macroeconémico
plurianual (arts. 4°y 8°) también contribuye a la transparencia, y permite a los politi-
Ccos, a los expertos y a la opinién publica enjuiciar tanto su realismo como el origen
de las posibles desviaciones. La discusion y aprobacion parlamentaria de los obje-
tivos plurianuales de déficit, su distribucion entre grupos de agentes del sector
publico y los limites maximos de gasto del presupuesto del Estado (arts. 8°y 139)
clarifica los objetivos, facilita la rendicion de cuentas y distribuye responsabilidades.
En el mismo sentido, puede hablarse de la obligacion de explicar las caracteristicas
de los planes de correccion de los desequilibrios ante 6rganos de representacion
(Cortes o Pleno de la correspondiente corporacion local; arts. 14°y 22°) o de coor-
dinacion (Consejo de Politica Fiscal y Financiera; art. 8° de la ley organica comple-
mentaria de la LGEP).

Otras medidas que aumentan la transparencia son: el establecimiento de un
techo maximo de modificaciones de crédito -Fondo de Contingencia de Ejecucion
Presupuestaria- dentro del limite de gastos del Estado (art. 15°.1), el informe trimes-
tral que el gobierno habra de remitir a las Cortes acerca de la evolucion de las
modificaciones (art. 15°.4), la afectacion del destino de los superavit de la Adminis-
tracion General del Estado -reduccion de deuda neta- y de la Seguridad Social -
aplicacion a Fondo de Reserva de la Seguridad Social (art. 179); y, finaimente, la
creacion de una Central de Informacién de caracter publico en el ministerio de
Hacienda destinada a proveer informacion sobre las operaciones de crédito, la
emision de deuda o cualquier otra apelacion al crédito o asuncién de riesgos a
cargo de las Comunidades Autonomas y las Corporaciones Locales, con la colabo-
racion de las entidades financieras y el Banco de Espana (arts. 24° de la LGEP y 10°
de la ley organica complementaria de la LGEP). Es indiscutible que el alcance efec-
tivo de estas normas dependera de la futura Ley General Presupuestaria, de sus
desarrollos reglamentarios y de las practicas que se vayan asentando en la ejecu-
cién presupuestaria anual.

4. §COMO AFECTARA EL PRINCIPIO DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA
A LAS HACIENDAS TERRITORIALES?

La LGEP complementa los principios generales de estabilidad y transparencia
con una serie de reglas y normas que tratan de afianzar, en varias de sus dimensio-
nes, los objetivos y los procedimientos que delinea la ley. Entre éstas, deben desta-
carse las referidas a los siguientes ambitos: limites de gasto publico, estructura
colegial de los procedimientos, disciplina en la ejecucion, mecanismos para la aco-
modacioén de shocks y desviaciones respecto del equilibrio presupuestario (déficit y
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superavit), vinculacion de los procedimientos del PEC con los nacionales y, por
ultimo, naturaleza del “pacto de estabilidad interno”. De entre todas ellas nos de-
tendremos en las que afectan mas destacadamente a las Haciendas Territoriales.

La LGEP incorpora un conjunto de medidas que refuerzan el modelo pre-
supuestario colegial, que es el enfoque mas apropiado para dirigir centralizadamente
el proceso presupuestario en un pais con la legislacion electoral y el grado de des-
centralizacion que tiene Espafia®. Los rasgos ideales de este modelo son: un fuerte
énfasis en objetivos presupuestarios negociados entre miembros del gobierno al
comienzo del ejercicio presupuestario, con frecuencia referidos a un programa
plurianual; presencia en la determinacion de los objetivos de otras instancias de
gasto, como las regiones y los municipios, si tienen peso y autonomia suficientes;
un ministro de Hacienda con escasa capacidad estratégica o de veto, pero fuertes
competencias en la supervision y el control de la ejecucion; y un papel relevante del
parlamento en la fijacion de objetivos y la supervision del cumplimiento. En este
sentido, la LGEP consagra el papel central de los objetivos a tres afios, en los que
tendran representacion preceptiva los intereses de las Comunidades Auténomas
(art. 8°). El parlamento intervendra tanto en la fase inicial, a través de un voto sobre
los objetivos plurianuales y el techo de gastos del sector publico estatal (art. 8°y
129), asi como en la supervision de la ejecucion (art. 15°) y de las medidas de co-
rreccion de los desequilibrios. La potenciacion del Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera es coherente con la necesidad de colegiar la representacion de los intere-
ses de las Comunidades Autonomas (arts. 7°, 11°y, en la ley organica complemen-
taria de la LGEP, arts. 3°-6°y 8°). Por Ultimo, el liderazgo del ministro de Hacienda
se ve fortalecido, tanto en la elaboracion de los objetivos de estabilidad (arts. 8°y
12°), como en la ejecucion (art.15°) y en la supervision del cumplimiento de los
objetivos de todos los agentes integrantes del sector publico (arts. 9°, 15°, 21°-22°,
24°y, en la ley organica complementaria de la LGEP, arts. 7°-8°y 10°).

La LGEP también incluye varias clausulas que establecen la mecanica de co-
rreccion y ajuste frente a shocks imprevistos. Asi, ante una situacion excepcional de
déficit, el Sector Publico Estatal, cada Comunidad Auténoma y cada Corporacion
Local deberan formular un plan de correccién a medio plazo (PEF, a tres afos), que
sera presentado ante las asambleas correspondientes (Cortes, Pleno de la Corpo-
racion y Asamblea de las Comunidades Auténomas) y supervisado por el ministro
de Hacienda y, en su caso, por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera y la Comu-
nidad Autbnoma. Las sanciones por incumplimiento son tanto de tipo implicito —

9.  El modelo colegial es adecuado para paises cuya legislacion electoral es proporcional y tiende a
promover gobiernos minoritarios, apoyados en pactos parlamentarios, o de coalicion (Hallerberg y
Von Hagen, 1999).
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publicidad de la circunstancia, explicacion en foros politicos y supervision reforza-
da- como de naturaleza explicita —posible denegacion de la autorizacion del Estado
para operaciones de crédito y emision de deuda de las Comunidades Autonomas y
las Corporaciones Locales, asi como asuncion por estas administraciones de las
responsabilidades financieras derivadas del incumplimiento del PEC (depdsitos no
remunerados y multas) en la parte que les sea imputable.

Cuando se obtenga superavit, el Estado deberé dedicarlo a reducir el endeu-
damiento neto, y la Seguridad Social preferentemente a dotar el Fondo de Reserva
de la Seguridad Social, siendo las Comunidades Auténomas y las Corporaciones
Locales plenamente auténomas a este respecto. Con estas reglas de asignacion
de los superavit —cuya literalidad es debatible en lo que afecta a las Administracio-
nes Centrales— se trata de impedir que los excesos imprevistos de ingresos se
destinen a financiar gastos adicionales del propio ejercicio. Una vez decidido el
destino de los superavit, el esquema de asignacion presenta algunos rasgos de
laxitud que cabria haber evitado. Asi, los superavit de la Seguridad Social se dedi-
caran preferentemente al Fondo de Reserva, pero no exclusivamente, y los supera-
vit del Estado solo podran reducir su deuda neta, cuando a medio plazo su asigna-
cion a la garantia del pago de pensiones podria resultar conveniente. Por otra parte,
la disposicion transitoria Unica introducida durante la tramitacion de la LGEP permi-
te establecer el objetivo de estabilidad de forma conjunta para el Estado y la Segu-
ridad Social hasta completarse el proceso de separacion de fuentes del Sistema de
la Seguridad Social.

La LGEP introduce como novedad interesante un refuerzo de la vinculacion
entre los procesos presupuestarios nacionales y los establecidos en el PEC. La
esencia del PEC es la plurianualidad al servicio de los compromisos a medio plazo,
la supervision multilateral de los responsables presupuestarios, el énfasis creciente
en el control del gasto, el uso de reglas y objetivos numéricos de estabilidad, v el
desarrollo de mecanismos de control y sancion para asegurar el cumplimiento. Desde
la propia denominacion de la norma, en la que aparece el término “estabilidad”,
hasta el horizonte temporal de los objetivos de estabilidad™ y el mecanismo de
distribucion de las responsabilidades financieras derivadas del PEC entre la Admi-
nistracion Central y las Haciendas Territoriales, los procedimientos nacionales pa-
san a vincularse directamente a los establecidos en el ambito de la UE. El hecho de
que la actualizacion del Programa de Estabilidad se someta a la Comisién vy al
Consejo a comienzos de afo tiene una ventaja: la formulacion de los objetivos
presupuestarios por parte del gobierno y su debate parlamentario posterior, dentro

10. Laley establece que el soporte de estos objetivos sea el cuadro macroeconémico del Programa de
Estabilidad (art. 8°). No cabe opcién més razonable si ha de evitarse la confusion que resultaria de la
coexistencia de dos ejercicios de programacion solapados y discrepantes.
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del primer cuatrimestre, podran reflejar las opiniones expresadas por los érganos
comunitarios, lo que contribuira a reforzar el compromiso del parlamento con los
agregados presupuestarios basicos. El engarce de los procedimientos presupues-
tarios de las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales con el procedi-
miento de coordinacion y supervision del PEC se producira a través de la participa-
cion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y el Consejo Nacional de Administra-
cion Local en la consulta previa para la formulacion de objetivos por parte del go-
bierno de la Nacion.

Asimismo, debe destacarse que la LGEP incorpora al marco juridico presu-
puestario un “pacto de estabilidad interno”. Bajo las normas del PEC, los gobiernos
nacionales adoptan compromisos presupuestarios en representacion del sector
publico en su conjunto. En la medida en que una parte significativa de las compe-
tencias de gasto y de la capacidad tributaria estén descentralizadas —como es el
caso de Espafa, Bélgica, Alemania, los paises nérdicos y, mas recientemente, Ita-
lia-, se hace necesario algun compromiso formal que vincule a los distintos niveles
de gobierno con el PEC. Este compromiso debe compatibilizar la competencia
estatal de coordinacion de la politica fiscal con la autonomia financiera de las enti-
dades subcentrales, en un dificil equilibrio que en algunos paises tropieza con pre-
ceptos constitucionales. Un “pacto de estabilidad interno” debe incorporar reglas
sobre la fijacién de objetivos, los mecanismos para su consecucion, la identifica-
cién de responsabilidades individualizadas, v la distribucion de responsabilidad fi-
nanciera en caso de sanciones.

La LGEP contiene normas en todos estos frentes. Los objetivos de déficit para
las Corporaciones Locales y las Comunidades Auténomas —los techos de gasto no
les afectan, puesto que limitarian la autonomia de estas administraciones- se fijan
por el gobierno y se aprueban por el parlamento previo informe de la Comisién
Nacional de Administracion Local y el Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Son
los gobiernos locales quienes deberan adoptar las medidas legislativas y adminis-
trativas pertinentes para la consecucion de los objetivos de estabilidad. En el caso
de las Comunidades Autonomas, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera esta
llamado a jugar un papel central en la distribucion del objetivo agregado de estabi-
lidad y en la supervision, tanto del cumplimiento de los objetivos como de las actua-
ciones dirigidas a la correccion de los desequilibrios. También prevé la ley una dis-
tribucién de las sanciones en proporcién a la contribucién de las respectivas admi-
nistraciones al incumplimiento de las obligaciones derivadas del PEC. En este mar-
co de coordinacién entre administraciones publicas dotadas de autonomia, el Esta-
do mantendra un papel central en el sefialamiento de objetivos generales, la centra-
lizacion de informacion y la incentivacion del cumplimiento, al que se condiciona la
autorizacion de las operaciones de endeudamiento y crédito de las Comunidades
Auténomas y las Corporaciones Locales.
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Una de las criticas a la LGEP se funda en la preocupacion por sus posibles
efectos negativos sobre la inversion publica. Se trata de una critica bien respaldada
en la teoriay en la evidencia. En efecto, los gastos publicos de inversion son candi-
datos naturales a los recortes por razones de visibilidad politica (Oxley y Martin,
1991) y por tratarse de la categoria de gastos menos rigida (De Haan y otros, 1996).
La evidencia internacional sobre esta asociacion entre reduccion del déficit y dismi-
nucion de la inversion publica es abundante. En los paises de la OCDE las consoli-
daciones fiscales han venido acompanadas de reducciones en la inversion publica
en cuatro de cada cinco casos durante las Ultimas tres décadas (Roubini y Sachs,
1989; De Haan y otros, 1996; Balassone y Franco, 1999). En una primera aproxi-
macion, Espana no es una excepcion. Sirelacionamos econométricamente el cam-
bio en el peso de la inversién publica en el PIB con los cambios en el ratio del déficit
estructural primario sobre el PIB, para el periodo 1964-2000 se tiene que cada
punto porcentual de reduccion del déficit primario estructural ha venido asociado a
una caida a corto plazo de la inversion de casi 0,2 puntos, una cifra que resulta
desproporcionada en relacion al peso de la inversion en el presupuesto de gastos,
inferior al 10%, 0 a su participacion en el conjunto de gastos e ingresos, pues éstos
también pueden utilizarse para reducir el déficit (Gonzalez-Paramo, 2001a). Dados
los efectos positivos de la inversion publica sobre la productividad del sector priva-
doy el relativo retraso de Espana en materia de infraestructuras, ¢hasta qué punto
la LGEP puede poner en riesgo el mantenimiento a medio plazo del impulso inver-
sor de los Ultimos quince anos?

Hay razones de peso que no autorizan a ser excesivamente pesimistas a este
respecto, especialmente en el caso de las Haciendas Territoriales. No existe una
relacion de largo plazo entre la tasa de inversion publica y el déficit, ni se detecta
causalidad estadistica entre ambas variables en ninguna direccion. En otras pala-
bras, la asociacion estadistica entre los cambios en el déficit y en la inversion sélo
se verifica a corto plazo, siendo la inversion publica independiente del déficit a me-
dioy largo plazos. El caso espanol es ilustrativo. Entre 1996 y 2001, el déficit prima-
rio estructural mejord entre un 3 y algo mas de un 4% del PIB. Sin embargo, los
gastos de inversion, tras un recorte apreciable en 1996, han alcanzado en 2001 un
nivel similar al registrado en 1995, afo previo al inicio de la consolidaciéon presu-
puestaria de la segunda mitad de los 90. Descendiendo al caso de las Haciendas
Territoriales, los datos del periodo 1995-2001 son elocuentes: las Corporaciones
Locales, que han mejorado su saldo presupuestario hasta convertirlo en superavit,
vieron aumentar la participacion de los gastos de inversion en el gasto total (del 18
al 19,4%), mientras que las Comunidades Auténomas, cuyo déficit crece desde
1999, han recortado el peso de las inversiones (del 16,6% al 13%).
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Desde un punto de vista tedrico, algunas criticas se han dirigido al incumpli-
miento de la llamada “regla de oro”, segun la cual estaria justificado mantener un
déficit en la medida en que viniese motivado por los gastos de inversion, ya que los
rendimientos futuros de esa inversién ofrecerian la base impositiva de la que recaudar
impuestos para hacer frente al pago de intereses y a la devolucion del principal. La
logica de esta regla tropieza con problemas practicos que hacen dudosa su
optimalidad, especialmente como criterio de equidad intergeneracional, por dos mo-
tivos. Primero, porque crea incentivos a clasificar gastos corrientes como gastos de
capital.. Y segundo, porque crea un sesgo favorable a las inversiones en capital fisico
y contrario a los gastos dedicados a la formacion de capital humano, clasificados en
Su mayor parte como corrientes (educacion y sanidad, basicamente) que esta poco
justificado, tanto en términos de rentabilidad social como desde consideraciones
distributivas (Buiter, 1998). En suma, aunque la deseabilidad de mantener los gastos
de inversion publica por encima del promedio de los paises de la UE, mucho mas
controvertida es la tesis de que este objetivo resulta amenazado por la LGEP. Ni la
necesidad de mantener el nivel de inversion publica justifica un déficit, ni el objetivo de
disminuir el déficit debe tener un efecto apreciable sobre la inversion publica.

¢ Queda limitada la autonomia de las Haciendas Territoriales? Es evidente que
la LGEP introduce nuevos limites, y que no pueden recurrir a la financiacion de la
inversion con endeudamiento, salvo de modo excepcional o a través de mecanis-
mos extrapresupuestarios en el caso de infragstructuras. Sin embargo, no cabe
sustraerse al imperativo de coordinacion en materias presupuestaria y de endeuda-
miento, competencia que debe ejercer el Estado. En la medida en que los nuevos
limites responden a la necesidad de corresponsabilizar a los distintos niveles de la
hacienda en relacion con los compromisos asumidos por el Reino de Espana con la
Unién Europea, no cabe calificarlos de arbitrarios, maxime cuando las Haciendas
Territoriales no estan sujetas a limites de gasto o sobre modificaciones presupues-
tarias, ni tienen preasignado el destino de sus superavit, ni deben seguir indicacio-
nes acerca de la estructura de sus gastos e ingresos o sobre las disposiciones que
deben aprobar para cumplir con el principio de estabilidad.

Es dificil saber como va a influir la LGEP en el futuro de las finanzas territoria-
les, aunque cabe conjeturar que las Corporaciones Locales tendran menos dificul-
tades para cumplir el objetivo de estabilidad que las Comunidades Autdnomas.
Aquellas presentan una situacion de partida saneada, y estén habituadas a la su-
pervision, las autorizaciones de endeudamiento y la responsabilidad tributaria des-
de hace afos. A salvo de las légicas incertidumbres —funcionamiento del nuevo
sistema de financiacion y concrecion del Pacto Local-, no cabe esperar especiales
dificultades. La posicion de las Comunidades Auténomas, origen del grueso de las
criticas recibidas por la LGEP, es bien distinta. Su situacion de partida es deficitaria,
con un fuerte crecimiento de la deuda en algunas Comunidades, dentro de una cierta
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contencion. En el pasado han estado sujetas a limites sobre el endeudamiento me-
nos estrictos (con pasivos excluidos de los limites, ausencia de érganos de controly
falta de penalizaciones por incumplimiento), han desarrollado sus relaciones con el
Estado en un marco de bilateralismo poco transparente y han rehuido la
corresponsabilidad fiscal. La LGEP y el sistema de financiacion que esta en vigor
desde 2002 han cambiado radicalmente este escenario, pero los comportamientos
han variado muy imperceptiblemente, como indica la resistencia a utilizar los mayores
mérgenes de autonomia tributaria para aumentar ingresos o la disposicion generali-
zada a aumentar las retribuciones del personal asociado a las Ultimas competencias
transferidas, entre las que destaca singularmente la sanidad. A medio plazo, algunas
Comunidades pueden verse en trances financieros dificiles, pues ya es remota la
posibilidad de trasladar a las arcas del Estado la financiacién de nuevos gastos.

5. COMENTARIOS FINALES

El principio de estabilidad que consagra la LGEP se concreta en el equilibrio o
el superavit, en términos de contabilidad nacional (SEC-95), para cada una de las
Administraciones Publicas y en todos los afios, salvo en circunstancias excepcio-
nales y transitorias. En realidad, la LGEP va mas alla de las exigencias del PEC, en
linea con las recomendaciones del Consejo Europeo de Santa Maria de Feira de
junio de 2000. Sin embargo, no llega tan lejos como supondria la “prohibicién del
déficit” por ley. El art. 7°.3 de la LGEP permite el déficit en situaciones excepciona-
les, a condicion de que se explicite tal circunstancia y se formule un plan de reequilibrio
a medio plazo.

Es evidente, sin embargo, que la utilizacion frecuente de esta clausula de sal-
vaguarda, como seria el caso de admitirse situaciones de déficit en las
desaceleraciones ciclicas “normales”, tendria una doble repercusion negativa. En
primer lugar, erosionaria la credibilidad de la norma y con ella los beneficios de la
estabilidad presupuestaria. Y, quizas méas importante, oscureceria la légica que fun-
damenta la eleccion de una referencia més estricta que la del PEC, bajo el cual son
admisibles déficit moderados aunque se mantengan en el tiempo, siempre que no
esté en riesgo incumplir el techo del 3%. Esa légica se relaciona con la necesidad
de acomodar parcialmente los problemas a medio y largo plazos mencionados
anteriormente, y en especial los derivados del envejecimiento de la poblacion, que
introducen una tendencia alcista sobre los gastos en pensiones, sanidad y servicios
sociales.

La LGEP contiene abundantes normas especificas para las Haciendas Territo-
riales. Los objetivos de déficit para las Corporaciones Locales y las Comunidades
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Auténomas —los techos de gasto no les afectan, puesto que limitarian la autonomia
de estas administraciones- se fijan por el gobierno y se aprueban por el parlamento
previo informe de la Comisién Nacional de Administracion Local y el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. Son los gobiernos subcentrales quienes deberan adop-
tar las medidas legislativas y administrativas pertinentes para la consecucion de los
objetivos de estabilidad. En el caso de las Comunidades Auténomas, el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera esta llamado a jugar un papel central en la distribucion
del objetivo agregado de estabilidad y en la supervision, tanto del cumplimiento de
los objetivos como de las actuaciones dirigidas a la correccion de los desequilibrios.
También prevé la ley una distribucion de las sanciones en proporcion a la contribu-
cion de las respectivas administraciones al incumplimiento de las obligaciones de-
rivadas del PEC. En este marco de coordinacion entre administraciones publicas
dotadas de autonomia, el Estado mantendra un papel central en el sefialamiento de
objetivos generales, la centralizacion de informacion y la incentivacion del cumpli-
miento, al que se condiciona la autorizacion de las operaciones de endeudamiento
y crédito de las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales.

Es evidente que la LGEP introduce nuevos limites sobre la politica de
financiaciacion del gasto territorial, ya que las haciendas regionales y locales no
pueden recurrir a la financiacion de la inversion con endeudamiento, salvo de modo
excepcional o a través de mecanismos extrapresupuestarios en el caso de
infragstructuras. Sin embargo, no cabe sustraerse al imperativo de coordinacion en
materias presupuestaria y de endeudamiento, competencia que debe ejercer el
Estado. En la medida en que los nuevos limites responden a la necesidad de
corresponsabilizar a los distintos niveles de la hacienda en relacion con los compro-
misos asumidos por el Reino de Espana con la Union Europea, no pueden calificar-
se de arbitrarios, méxime cuando las Haciendas Territoriales no estan sujetas a
limites de gasto o sobre modificaciones presupuestarias, ni tienen preasignado el
destino de sus superavit, ni deben seguir indicaciones acerca de la estructura de
Sus gastos e ingresos o sobre las disposiciones que deben aprobar para cumplir
con el principio de estabilidad.

Es dificil saber como va a influir la LGEP en el futuro de las finanzas territoria-
les, aunque cabe conjeturar que las Corporaciones Locales tendran menos dificul-
tades para cumplir el objetivo de estabilidad que las Comunidades Autdnomas.
Aquellas presentan una situacion de partida saneada, y estén habituadas a la su-
pervision, las autorizaciones de endeudamiento y la responsabilidad tributaria des-
de hace anos. La posicion de las Comunidades Auténomas es bien distinta. Su
situacion de partida es deficitaria, con un fuerte crecimiento de la deuda en algunas
Comunidades, dentro de una cierta contencion. En el pasado han estado sujetas a
limites sobre el endeudamiento menos estrictos (con pasivos excluidos de los limi-
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tes, ausencia de érganos de control y falta de penalizaciones por incumplimiento),
han desarrollado sus relaciones con el Estado en un marco de bilateralismo poco
transparente y han rehuido la corresponsabilidad fiscal. La LGEP y el sistema de
financiacion que esta en vigor desde 2002 han cambiado radicalmente este esce-
nario, pero los comportamientos han variado muy imperceptiblemente, como indi-
ca la resistencia a utilizar los mayores margenes de autonomia tributaria para au-
mentar ingresos o la disposicion generalizada a aumentar las retribuciones del per-
sonal asociado a las Ultimas competencias transferidas, entre las que destaca sin-
gularmente la sanidad.

Con todo, del andlisis desarrollado se desprende una valoracion global positi-
va de la LGEP, aunque no se ocultan algunos riesgos, frente a los que la aplicacion
de la ley y los desarrollos legales y procedimentales deberan permanecer alerta.
Quizas su principal virtud sea la consagracion del principio de transparencia en una
norma legal de disciplina presupuestaria. Ello refleja una adecuada comprension de
la naturaleza de las reglas fiscales. Las reglas sobre déficit y gasto publico sélo
pueden aspirar a promover estabilidad macroecondémica si son creibles, esto es, si
los agentes las incorporan a sus expectativas. Pero esto Unicamente ocurrira si la
determinacion de los objetivos, su definicion, su reparto por agentes, la supervision
de la ejecucion y las sanciones por incumplimiento son transparentes. La ley no
puede por si sola, sin embargo, introducir las dosis de transparencia necesarias.
Esto debera ser tarea de posteriores reformas legislativas, administrativas y conta-
bles, sin olvidar el papel clave de la voluntad politica de las autoridades que estan al
frente todas las administraciones comprometidas, tanto las centrales como las te-
rritoriales. Sélo una firme voluntad politica de transparencia permitira que la estabi-
lidad presupuestaria rinda beneficios, y sin ella no seran posibles ni la estabilidad ni
aquello que probablemente mas valoran los ciudadanos: la eficiencia y la calidad en
la prestacion de los servicios publicos que les resultan mas cercanos, y que son
habitualmente proporcionados por su ayuntamiento y su gobierno auténomo.
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