LA REFORMA DE LAS REGLAS FISCALES

I_AS reglas fiscales no suelen contar con muchos amigos. Espe-
cialmente entre la clase politica, que es, por otra parte, la principal
destinataria de las mismas. Que unas leyes del mas elevado rango
les recuerden a los gestores de la politica fiscal que existe un mana-
na y que sus decisiones de gastos e ingresos publicos pueden tener
consecuencias indeseadas mas alla de la proxima cita electoral, es
una incomodidad manifiesta para ellos con independencia del pais o
ideologia politica.

Por su parte, el ciudadano medio se relaciona con las reglas fiscales de
manera extremadamente lejana. Y dentro de un rango que solo pare-
ce concentrarse en los casos polares. De un lado, la ausencia completa
de cualquier preocupacién por mantener una consistencia temporal
entre los gastos e ingresos publicos puede devenir en insolvencia de la
administracion, con la consiguiente suspension de pagos, programa
de rescate y duro ajuste fiscal que, en Ultima instancia, recae sobre la
ciudadania en general. De otro lado, una celosa aplicacién de reglas
fiscales mal disefiadas puede conducir no solo a una politica fiscal tan
restrictiva que sea dificil de entender por la poblacién sino a fenéme-
nos politicos cercanos al populismo que, dejando a un lado otras de-
rivadas, no suelen desembocar en mejoras del bienestar social (Funke,
Schularick y Trebesch, 2020).

En este contexto, el debate sobre la reforma de las reglas fiscales debe
abordarse desde multiples perspectivas. Y no solo las estrechamente
relacionadas con la macroeconomia donde, en gran medida, puede
situarse su origen académico, sino también desde la economia politi-
ca, el federalismo fiscal y los sistemas de proteccion social en sentido
amplio. A continuacion, se esbozan algunas de estas perspectivas
que, por otra parte, han servido de motivacion a los articulos incluidos
en este numero de Papeles de Economia Espafiola.

En primer lugar, y dado el deterioro que su legitimidad sufrié especial-
mente en la Europa del euro durante la Gran Recesion y su posterior
resaca, conviene subrayar la importancia de contar con reglas fiscales en
uniones monetarias imperfectas, como es la europea. Esto era asi antes
de la pandemiay continua vigente después de la COVID-19, maxime con
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la aparicién de nuevos retos y bienes publicos internacionales, tales como
el cambio climatico, la seguridad energética y los conflictos armados.

En efecto, en ausencia de una politica fiscal comin que mutualice
riesgos con cierta generalidad, y a pesar de las iniciativas de ambito
comunitario REACT y NGEU, la estabilidad de una moneda Unica
depende criticamente de la intensa coordinacién entre las politicas
fiscales de los Estados miembros. Cuando surgen dudas sobre la sos-
tenibilidad fiscal de algunos paises, la existencia misma de la moneda
queda en entredicho, como la experiencia europea de hace una déca-
da puso de manifiesto.

En segundo lugar, precisamente al hilo de lo que ya sabemos sobre
reglas fiscales en Europa, existe el convencimiento generalizado de
que éstas no han funcionado como seria deseable. Bien por su disefio
(demasiado ligado a conceptos no observables como el déficit publi-
co estructural), bien por su aplicaciéon (muy laxa, especialmente en
momentos de expansién econdmica que requerian un saneamiento
fiscal mas intenso), su rendimiento no ha sido el esperado. De estas
lecciones, afortunadamente, se esta tomando buena nota de cara a
la préxima reforma.

De hecho, la principal propuesta sobre nuevas reglas fiscales para la
Eurozona simplifica conceptual y operativamente el enfoque. Se focali-
za con mas intensidad el objetivo Ultimo de la disciplina fiscal, esto es,
la sostenibilidad de la deuda publica y la secuencia para conseguirlo
se fundamenta en el control del gasto publico, si bien es cierto que
realizando ajustes para no penalizar el funcionamiento de los estabi-
lizadores automaticos de la politica fiscal y controlando por cambios
tributarios que supongan incrementos estructurales en la recaudacion.

En tercer lugar, el caso espafol, en la medida en que se circunscribe
a una gobernanza fiscal més estricta si cabe que la europea y dada
su multiplicidad de niveles de gobierno, no desmerece interés en este
analisis. La Ley Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sos-
tenibilidad Financiera (LOEPSF), fue concebida con notable ambicién
pero observada con desigual eficacia por las distintas administracio-
nes publicas (para el caso de las comunidades auténomas, véase por
ejemplo, Martinez Lopez, 2020).

Su credibilidad ya se encontraba herida antes de la pandemia y ahora
estd pendiente de una reforma integral mas alld incluso de los cambios
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naturales que se derivarfan de su adaptacién a la nueva gobernanza
fiscal europea. Notese, ademas, que la LOEPSF ni siquiera llegé a com-
pletar su ya de por si extenso periodo de transicion, que culminaba
en 2020, y que significaba de facto situar la ratio deuda publica / PIB
por debajo del 60 por 100 y la ausencia del déficit publico estructural.

En el caso espafiol confluyen, ademas, las complejidades de un mo-
delo de federalismo fiscal que hace tiempo dej6 de evolucionar y se
limita, mal que bien, a parchear sus problemas sin perspectiva de
medio plazo. Es bien sabido que la gobernanza fiscal en un marco
de gobiernos multinivel se enfrenta a un complicado problema de
agencia, a saber, el gobierno central es el principal responsable ins-
titucional de observar el cumplimiento de la disciplina fiscal en el
conjunto del pais; pero para ello necesita de la colaboracion de las
haciendas subcentrales que, por otra parte, son agentes guiados por
objetivos muy diferentes al de la de la estabilidad macroeconémica.

Este conflicto se suele resolver en la practica a través de controles
administrativos, limites juridicos-institucionales al ejercicio de la au-
tonomia fiscal de los gobiernos subcentrales e incluso, llegado el
caso, sanciones de diferente alcance. Pero a la dificultad intrinseca
de gestionar este conflicto propio de todo palis descentralizado, en
el nuestro se anaden, ademas, problemas enquistados de sosteni-
bilidad financiera en algunas comunidades auténomas y entidades
locales, desequilibrios verticales de diversa indole y serios problemas
de incentivos derivados de episodios de rescate financiero encubiertos
y prolongados en el tiempo. Con otras palabras, no se puede exigir
disciplina fiscal a los gobiernos regionales y municipales sin abordar
previamente las siempre pospuestas reformas de los modelos de fi-
nanciacién autondémicay local.

En cuarto lugar, parece haberse inaugurado una nueva generacion
de reglas fiscales en lo que respecta a su disefo y aplicacién. Aunque
como suele ocurrir en estos casos, la carencia de la suficiente pers-
pectiva historica impide por el momento caracterizar el nuevo estadio.
En una primera etapa, que podemos situar en los ahos anteriores a la
Gran Recesion de 2008, las reglas fiscales al uso solian moverse a lo
largo del tipico dilema entre estabilizacién macroeconémica y sosteni-
bilidad de la deuda publica. Sobre la base de una notable simplicidad
conceptual y técnica, estas primeras reglas fiscales no prestaban sufi-
ciente atencién a los factores que determinaban su incumplimiento,
asi como a las consecuencias que deberia acarrear el mismo.
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Tras la Gran Recesion, una segunda generacion de reglas fiscales puso
el acento precisamente en el cumplimiento de sus condiciones pero
a costa de una mayor complejidad técnica de la mano de conceptos
como el déficit publico estructural. Si bien ganaron peso nuevos y pro-
metedores vectores de actuacién (por ejemplo, el ligado a la aparicién
de instituciones fiscales independientes), la complejidad técnica de un
lado y el descuido de la inversion publica en los procesos de consolida-
cion fiscal de otro, afadieron pasivos a esta nueva forma de entender
la disciplina fiscal. Se mantenia, ademas, el notable sesgo prociclico
de la etapa anterior, contraproducente en todos los sentidos.

Justo antes del inicio de la pandemia ya se percibian con nitidez estos
desajustes en el ambito de la gobernanza fiscal europea. Y la necesi-
dad de adoptar un nuevo enfoque se ha reforzado en estos ultimos
anos. Argumentos de economia politica demandan su justificado en-
caje en el nuevo marco de reglas fiscales, lo que en primera instancia
significa una simplificacién de procesos y mediciones a fin de acercar-
los a la ciudadania y facilitar la rendicion de cuentas por parte de los
gestores de la politica fiscal. En presencia, ademas, de nuevos retos
para un crecimiento inclusivo, estable y sostenible desde el punto de
vista medioambiental y energético, las nuevas reglas fiscales requieren
también vigilar la composicién del gasto publico.

Finalmente, el escenario mas inmediato debe enlazar la salida de la
actual situacién de excepcionalidad, con reglas fiscales en suspenso,
con un marco estable en el que precisamente las clausulas de escape
ante contingencias extraordinarias queden bien pergenadas. Porque la
reciente experiencia europea, y el caso espafol es nuevamente un ejem-
plo sobresaliente, muestra que no se trata solo de definir las condicio-
nes que activan las cldusulas de salvaguarda. Llegados a este punto ha
de reflexionarse, y legislar en consecuencia, sobre la forma de transitar
los perfodos de excepcionalidad fiscal y su estrategia de salida.

Todas estas perspectivas han constituido el motivo de los articulos
recogidos en este nimero de Papeles de Economia Espafola. A efec-
tos de distribuir de manera consistente las aportaciones por areas de
contenidos, la estructura del niUmero se organiza en tres bloques.

En el primero (Reglas fiscales en perspectiva internacional) se aborda la
evidencia comparada disponible sobre el tema, tanto a nivel europeo
(y aqui con especial hincapié en su evolucién pasada y previsiblemente
futura) como mas alla de nuestro continente. En el segundo bloque
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(Reglas fiscales en una Espafna descentralizada) se incluyen diversas co-
laboraciones concentradas en el caso espafnol, prestando una atencién
destacada al marco de federalismo fiscal que caracteriza a nuestro pais.
Y en el tercer y ultimo bloque (Aspectos institucionales y metodologi-
cos) se recogen diferentes analisis sobre aspectos especificos que, sin
embargo, condicionan sobremanera la perspectiva general.

El primer bloque abre con un articulo, elaborado por Mateo Capé
Servera y Carlos Martinez-Mongay, que repasa la evolucion del
principal eje institucional de la gobernanza fiscal europea, el Pacto
de Estabilidad y Crecimiento. En este ensayo se recoge una valoracién
bien hilada de las sucesivas reformas experimentadas en este terreno,
desde la de 2005 hasta las recientes extensiones que pueden venir de
la mano de los fondos NGEU.

No se pierde de vista en ningdn momento el dificil equilibrio que la
disciplina fiscal debe mantener entre estabilizacién macroeconémica
y sostenibilidad de las finanzas publicas. Y ello encajado en un area
monetaria guida por un Banco Central Europeo cuyo mandato es
claro y facilmente medible: la estabilidad de precios.

El segundo articulo, preparado por Martin Larch, Matthias Busse,
Mateja Gabrijelcic, Laszlo Jankovics y Janis Malzubris, se con-
centra en los actuales debates a escala europea para la reforma de las
reglas fiscales. Su punto de partida es sugerente: la discusién discurre
entre quienes defienden un mayor rigor en el cumplimiento fiscal y
los que, por otra parte, ahaden a esa mayor responsabilidad fiscal una
mejor mutualizacién de los riesgos fiscales y macroeconémicos.

El sustrato basico de esta Ultima posicién apuesta incluso por avanzar
de manera decidida en una capacidad presupuestaria de ambito eu-
ropeo. Encontrar el equilibrio entre ambas visiones requerira sin duda
reforzar la cooperacién y el nivel de representacion politica y rendicién
de cuentas a nivel de la Unién Europea.

El tercer articulo y ultimo de este primer bloque ha sido escrito por
Fernando Gonzalez Gonzalez y Paulo Medas. En él se realiza un
estudio sintético, a modo de evidencia comparada, de las tendencias
seguidas en el disefo y aplicacion de las reglas fiscales en perspectiva
internacional. Resulta interesante en este contexto conocer, siquiera
de manera somera, lo que ocurre en otras regiones del planeta y mas
alla del escenario europeo.
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Ademas, se presta atencidon al modo en que las reglas fiscales se
adaptan a contextos de gobiernos notablemente descentralizados.
Las peculiaridades de los diferentes esquemas de federalismo fiscal
influyen obviamente en el modo es que se concibe la disciplina fiscal.
Las preguntas, lecciones y retos que la pandemia COVID-19 ha dejado
en las politicas fiscales de todos los paises también son analizadas de
cara a lineas de reforma futura.

El segundo bloque, como se anticipd mas arriba, concentra su aten-
cion en el caso espanol. Comienza este bloque con un articulo elabo-
rado por Cristina Herrero. En esta contribucién, si bien no se pierde
de vista el marco institucional europeo como referencia obligada, se
lleva a cabo una valoracion critica de la gobernanza fiscal espafnola a
través de sus principales reglas fiscales. En este sentido, se comparten
deficiencias con el marco europeo, a saber, la complejidad del en-
tramado de reglas o la utilizacién de variables no observables como
piezas claves de la disciplina fiscal.

Pero, ademas, se formulan criticas especificas al modelo de gobernan-
za fiscal espafnola: la consistencia en la asignacion de objetivos fisca-
les entre los diferentes niveles de gobierno, la factibilidad de dichos
objetivos cuando se asignan a realidades fiscales muy heterogéneas,
la aplicacion de la regla de gasto consolidando incumplimientos, etc.
Sobre la base de esta valoracién, la autora apuesta por una reforma
de las reglas fiscales alineada con la propuesta europea actualmente
sobre la mesa.

El siguiente articulo, redactado por Santiago Lago Penas, detalla
posibles vias de reforma de la gobernanza fiscal espafola dado el en-
torno descentralizado en el que se mueven nuestras administraciones
publicas. Mientras que las finanzas publicas locales no suponen, en
general, una preocupacioén a la estabilidad fiscal del pals en su con-
junto, la situacion de las haciendas autonémicas, por el contrario, si
deberia reconsiderarse.

En particular, se proponen diferentes aproximaciones a una redefini-
cion de la disciplina fiscal en las comunidades auténomas, que bas-
culan entre la adopciéon de un esquema similar al planteado a nivel
europeo (la deuda publica como variable ancla y la regla de gasto
como instrumento) o una version mejorada del modelo actual basa-
do en objetivos fiscales en términos de estabilidad presupuestaria. El
autor considera también que otras reformas pendientes, como las de
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los sistemas de financiacion territorial o la progresiva eliminacién de
los mecanismos extraordinarios de liquidez, deberian acompanar a las
modificaciones de las reglas fiscales espafolas.

A continuacion, el trabajo de Mar Delgado-Téllez profundiza en
los factores que han guiado el incumplimiento de las reglas fiscales
por parte de las comunidades auténomas. La autora destaca en este
sentido que el proceso de fijaciéon de objetivos fiscales no ha respe-
tado unos umbrales de factibilidad ni incentivado la implicacién de
las propias comunidades auténomas en su cumplimiento. También
la ausencia en la aplicacién de sanciones podria haber deteriorado la
credibilidad de la gobernanza fiscal.

Por su parte, las complejidades del sistema de financiacién auto-
némica, que reducen mas si cabe las necesidades de transparencia
y responsabilidad fiscal en la rendicién de cuentas por parte de los
gobiernos regionales espafoles, habria afectado negativamente al
cumplimiento de las reglas fiscales en este nivel de la administracién.
Del mismo modo, la practica desaparicién de la disciplina de mercado
a la hora de evaluar la politica fiscal de las comunidades auténomas,
por mor de los mecanismos extraordinarios de liquidez, ha deteriora-
do de manera adicional la disciplina fiscal autondmica.

El blogue finaliza con la aportaciéon realizada por Francisco Pedraja
Chaparro y Carmen Lopez Herrera, que se cifie al caso de las en-
tidades locales. Ambos autores constatan, en primer lugar, que este
subsector ha destacado por su cumplimiento generalizado de las
principales reglas fiscales, especialmente en términos de estabilidad
presupuestaria y deuda publica y con algunos matices en el caso de
la regla de gasto.

En segundo lugar, se citan diversos factores que explican este positivo
comportamiento, a saber, las competencias de gasto locales no se han
visto afectadas de manera sustancial por las crisis econémicas de los
ultimos anos; también ha resultado relevante la notable estabilidad de
los recursos tributarios municipales a lo largo del ciclo y la pandemia.
Desde el punto de vista institucional no hay que desmerecer, por su
parte, el trabajo realizado por los interventores locales como garantes
de la disciplina fiscal a pie de campo. De cara al futuro, el articulo
reclama que las reglas fiscales por venir tengan en cuenta las pecu-
liaridades del régimen financiero local, avanzando en simplificacién y
facil medicién.
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Finalmente, el Ultimo bloque de articulos en este niUmero de Papeles
de Economia Espanola aborda una misceldnea de asuntos que, no
por variados, pierden relevancia en absoluto. El articulo firmado por
Raquel Lorenzo Alonso, Diego Martinez Lopez y Javier J. Pérez
concentra su atencion en la previsible evolucién del stock de deuda
publica sobre el PIB; no en vano, esta ratio se atisba como esencial en
el nuevo marco de gobernanza fiscal europea. Este trabajo realiza dos
ejercicios en ese sentido. En el primero se estima, para un conjunto
de paises centrales de la zona del euro, el saldo publico primario que
serfa necesario para alcanzar valores normativos del 60 u 80 por 100
de deuda publica sobre el PIB. Los superavits requeridos se encontra-
rian muy alejados de los registros historicos.

En el sequndo ejercicio, ya concentrado en el caso de Espafa, los
autores se han preguntado por el saldo presupuestario que permitiria
reducir la deuda publica en 20 puntos del PIB a lo largo de la proxima
década. El resultado central es que ello exigiria eliminar el actual défi-
cit publico estructural, que podriamos situar en el 4 por 100 del PIB.
En este contexto, la factibilidad de cualquier proceso de consolidacién
fiscal en los préximos afos requerird actuar de manera simultanea y
decisiva a lo largo de varios frentes, tanto por el lado de los ingresos
como de los gastos publicos.

El siguiente articulo, elaborado por Santiago Calvo y Maria Cadaval,
presta atencion a un factor decisivo en el terreno financiero autondmico
y citado en buena parte de los trabajos recogidos en este nimero de
Papeles de Economia Espahola: los mecanismos extraordinarios de li-
quidez. El andlisis de los efectos de estos fondos extraordinarios fluye a
través de dos cauces. Uno referido a su impacto sobre el endeudamiento
autondmico; aqui se confirma que un mayor recurso a estos mecanismos
se asocia con niveles de endeudamiento autondmico mas elevados.

En el otro cauce, sin embargo, se observa que el incumplimiento de
los objetivos de déficit publico no guarda relacion con dichos mecanis-
mos y la desviacion de objetivos se explica mas bien por la factibilidad
del esfuerzo presupuestario exigido, el desajuste financiero vertical
entre niveles de gobierno y la celebracién de elecciones. De ahi que los
autores defiendan con buen criterio que la reforma de las reglas fis-
cales en Espafa debiera ir acompafada de cambios sustanciales en el
sistema de financiacién autonémica, a fin de dotar a las comunidades
auténomas de mayor suficiencia financiera y autonomia tributaria, lo
que supone también dosis mas elevadas de corresponsabilidad fiscal.

Xl
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El trabajo presentado por Jorge Onrubia y A. Jesus Sanchez-Fuentes
ofrece una sugerente propuesta para resolver el problema de la deuda
publica autondmica. Los autores parten de la base de que una porcion
del actual endeudamiento autonémico tiene su origen, en efecto, en
los retrasos de una reforma del sistema de financiacién que aborde
sus problemas de insuficiencia financiera y equidad horizontal. Pero
introducen una nueva perspectiva en la discusién: las comunidades
autébnomas tampoco se han enfrentado a los incentivos adecuados
para ganar eficiencia en la provisién de los servicios publicos que tie-
nen encomendados y asumir el esfuerzo y la responsabilidad fiscal que
les hubiese colocado en una posicion financiera mas saneada.

Ante este escenario, el articulo propone la creacién de un mecanismo
de estabilidad financiera que amortigUe las fluctuaciones ciclicas de los
ingresos autondmicos y que, con reglas alineadas segun los incentivos
correctos, se distribuya segun las asimetrias por unidad de necesidad, el
crecimiento econémico regional y la eficiencia relativa de cada Comuni-
dad en la provision de servicios publicos. Por su parte, la deuda publica
acumulada en el pasado se someteria a un proceso de saneamiento
segun las responsabilidades relativas de los niveles de gobierno en su
generacion, teniendo en cuenta la infrafinanciacion relativa de cada
Comunidad y su crecimiento del PIB regional. Todo ello sin perjuicio
de acuerdos bilaterales Estado-Comunidades para reestructurar plazos
y reducir tipos de interés convenientemente disefados y supervisados.

A continuacion, se presenta un articulo de indudable valor metodo-
l6gico sobre una variable esencial en el actual sistema de gobernanza
fiscal europeo: el déficit publico estructural. En él, Alberto Carlos
Sabido Martin y Francisco Sabido Martin explican la secuencia
seguida para su calculo segun la metodologia de la Comisién Europea
y, sobre esa base, explicitan sus principales limitaciones. Estas se con-
centran la dificultad computacional de la estimacién del output gap
o brecha de produccién y en la inestabilidad en el tiempo de los com-
ponentes que integran la semieslasticidad del saldo presupuestario al
citado output gap.

Todo ello deviene en célculos del output gap poco robustos, que
infraestiman el PIB potencial en momentos de recesivos del ciclo, y
en el uso de semielasticidades obsoletas y hasta poco consistentes a
lo largo del tiempo. Sobre estas premisas parece claro que el déficit
publico estructural debe abandonar su posicion central en el presente
sistema de reglas fiscales y adoptar un papel mas secundario. En este
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sentido, podria ser utilizado para anadir elementos adicionales en la
evaluacién de la sostenibilidad de las finanzas publicas y para mejorar
la calibracién de los esfuerzos de consolidacién fiscal a realizar.

El Ultimo articulo de este bloque ha sido elaborado por Enrique
Devesa y Rafael Doménech y versa sobre el encaje de las finan-
zas de la Seguridad Social, y en particular las referidas al sistema de
pensiones de jubilacion, en el sistema de reglas fiscales. Debe tenerse
presente aqui que el gasto publico en pensiones no solo constituye
en estos momentos la principal partida de los presupuestos publicos
estatales sino que la evolucion prevista del mismo supondra un reto
de indudable trascendencia en los préximos anos.

Tras repasar la evidencia internacional al respecto, los autores consta-
tan que la introduccién de mecanismos de ajuste que ligan la cuantia
de las pensiones a la disponibilidad de recursos en un escenario in-
tertemporal, controlando por factores demograficos, constituye una
herramienta eficaz para garantizar su sostenibilidad futura. En estos
escenarios no solo se puede mejorar la contributividad y equidad
intergeneracional del sistema sino que también, muy importante, re-
duce la discrecionalidad en la adopcion de futuras medidas de gasto
0 ingreso. Sin la suficiente prevision, esas actuaciones discrecionales
podrian generar una incertidumbre muy perjudicial para la estabilidad
econémica y social de un pais.

BIBLIOGRAFIA

Funke, M., ScHutarick, M. y TresescH, C. (2020). Populist Leaders and the Economy.
CEPR Discussion Paper, n.° 15405.

Marrinez Lopez, D. (2020). La gobernanza fiscal de las Comunidades Auténomas. Una
valoracién critica de su estado actual con perspectivas de reforma. Investigaciones
Regionales - Journal of Regional Research, 47, pp. 31-56.

X1V

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 175, 2023. ISSN: 0210-9107. «LA REFORMA DE LAS REGLAS FISCALES»





