Resumen

En este articulo se analiza la forma en la
que las reglas fiscales europeas se trasladan a
las Haciendas subcentrales espafolas. La pan-
demia del COVID-19 y la invasion de Ucrania
han dejado en suspenso las reglas entre 2020
y 2023 que, ademas, se verdn alteradas de
forma significativa en los préximos meses. Por
ello, en el trabajo se combina una discusién
del marco normativo actual con un ejercicio
de prospectiva de lo que podria ser su arqui-
tectura futura, a la luz de la propuesta de la
Comision Europea formulada en noviembre
de 2022, de la literatura mas reciente sobre
estas cuestiones y de la propia experiencia
espanola.
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Abstract

This article analyzes the way in which the
European fiscal rules are implemented in
the case of the Spanish sub-central treasuries.
The COVID-19 pandemic and the invasion of
Ukraine have put the rules on hold between
2020 and 2023, which will be significantly
changed in the coming months. For this
reason, the work combines a discussion
of the current regulatory framework with
a prospective exercise of what the future
architecture could be, considering three main
inputs: the reform proposal of the European
Commission formulated in November 2022,
the most recent literature on the topic, and
of the Spanish experience itself.
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I. INTRODUCCION

A estabilidad fiscal y la sos-

tenibilidad presupuestaria

son objetivos aplicables a
cualquier Gobierno, desde el mas
pequefno, el municipal, al mas
grande, el central o federal. En
consecuencia, la estabilidad fis-
cal de un Estado obliga a adop-
tar un enfoque global y conso-
lidado, teniendo en cuenta que
el grado de descentralizacion de
los paises es muy dispar. Existen
Estados altamente centralizados
donde solo se reserva espacio
para los Gobiernos locales y otros
en los que el escalon interme-
dio es muy relevante en compe-
tencias, nivel de gasto, déficit o
deuda acumulada. Légicamente,
garantizar la estabilidad fiscal en
un Estado se hace mas compleja
a medida que aumenta el nime-
ro de actores y la intensidad de
la descentralizacién. La evidencia
empirica demuestra que esta no
implica necesariamente mas dé-
ficit y deuda, sobre todo en los
paises desarrollados (Martinez-
Vazquez y Vulovic, 2017; Lago
Pefias, Martinez-Vazquez y
Sacchi, 2020), aunque si exige
marcos de gobernanza fiscal,
incluyendo reglas, adaptadas
a esa realidad, tanto en lo que
atafe a su definicion como a su
implementacion.

Espafia es hoy uno de los
paises mas descentralizados del
mundo, especialmente en lo que
se refiere al escalon regional de
Gobierno. Hablemos de porcen-

tajes de gasto, ingreso y pasivos
financieros, o de capacidad nor-
mativa en tributacion y endeu-
damiento, Espana aparece en las
primeras posiciones de las clasi-
ficaciones internacionales (Lago
Pefas, 2021a). En el seno de la
UE-27, nuestra realidad es simi-
lar a la de Alemania; por detras,
se sitUan federaciones como Bél-
gica y Austria. Por eso, en Espafa
es particularmente relevante la
forma en la que se hace aterrizar
el marco de gobernanza fiscal en
las Haciendas subcentrales. Un
aterrizaje sobre el que la Union
Europea apenas dice nada. Su
normativa no entra en esa di-
versidad ni en las estructuras
internas de cada Estado miem-
bro. Es responsabilidad de cada
pais definir como hacerlo para
que sea efectivo, respetando la
autonomia financiera subcentral
garantizada por sus leyes.

El objetivo de este articulo es
analizar el presente y el futuro
posible de las reglas fiscales sub-
centrales en Espafna. Con ese fin
se organiza en cinco secciones,
ademas de esta introduccion.
En la sequnda se discute la re-
ciente propuesta de la Comision
Europea (CE) para la reforma de
las reglas comunitarias y su enca-
je con la realidad fiscal europea.
En la seccion siguiente se pasa
revista a los resultados que pro-
porciona la literatura nacional e
internacional mas reciente sobre
reglas fiscales subcentrales. En
el apartado cuarto se analiza el
marco de gobernanza vigente
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en Espafa, poniendo el foco en
las principales ensefianzas que
se pueden extraer para acertar
en proximas reformas. La quin-
ta seccion trata de proyectar el
futuro que les podria aguardar
a las Haciendas subcentrales a
partir de 2024. El articulo se cie-
rra con un apartado de conclu-
siones.

Il. LAS REGLAS FISCALES
EUROPEAS: EL FUTURO
PREVISIBLE

En el momento de escribir
estas lineas, el marco de go-
bernanza fiscal en la Unidn
Europea se encuentra en proce-
so de redefinicion. Un proceso
que arranca a principios del afio
2020, se frena con la pande-
mia, y se retoma en el sequndo
semestre de 2021. Los factores
qgue explicaban y urgian la re-
forma son bien conocidos y son
abordados en otros articulos de
este monografico (1). Por consi-
guiente, no se incidird en ellos
en lo que sigue.

El foco de este apartado
se pone en la propuesta de la
Comision Europea (CE) hecha
publica el 11 de noviembre de
2022 (Comisién Europea, 2022).
Una propuesta en la que cris-
talizan anos de debates e in-
tercambios de ideas en foros
académicos e institucionales;
literalmente, cientos de apor-
taciones en respuesta a la con-
vocatoria lanzada por la propia
Comisién en 2021; y, en fin, las
posiciones de los Gobiernos de
los diferentes paises manifesta-
das en publico y privado. Cierto
que es una propuesta que, con
toda probabilidad, se vera modi-
ficada en su obligada discusion
en el seno del Consejo Europeo
antes de ser finalmente aproba-
da, previsiblemente en el primer
semestre de 2023. Pero es el

documento clave para poder
proyectar hoy el futuro de las
reglas fiscales que se volveran a
aplicar en el ejercicio 2024, si no
media otra nueva prorroga de la
cldusula de escape general que
contempla el Pacto de Estabili-
dad y Crecimiento (PEC).

La propuesta de la CE trata
de responder de forma prag-
matica y realista a las criticas
vertidas sobre las reglas actuales.
En primer lugar, mantiene las
referencias numéricas fijadas en
los tratados de la UE y que nos
acompanan desde hace ya trein-
ta ahos: 3 por 100 del PIB para el
déficit y 60 por 100 para la ratio
de deuda. Sin embargo, recono-
ce que los parametros fiscales de
muchos Estados miembros estan
hoy muy lejos de esos umbrales,
sobre todo del de deuda. Para
evitar el duro y costoso ajuste
que le exigiria un retorno rapido,
la CE plantea un enfoque dual y
de medio o largo plazo: los que
estan cerca de los parametros,
deben mantenerse en ellos; y los
que no lo estan, comprometerse
a converger de manera sostenida
en un horizonte temporal mayor.
Esta dualidad permite orillar so-
luciones que serian claramente
mas dificiles desde un punto de
vista de economia politica, como
podria ser la creacién de fon-
dos de redencién soportados
por todos los Estados miembros,
pero que beneficiasen a los pai-
ses mas endeudados, para hacer
una especie de tabula rasa en las
posiciones fiscales.

En segundo lugar, la CE opta
por una simplificacién sustancial
de las reglas. El indicador ope-
rativo clave pasa a ser la tasa de
crecimiento del gasto neto pri-
mario financiado nacionalmente.
Es decir, quedarian al margen los
intereses de la deuda, el gasto
por prestaciones por desempleo

y el gasto financiado por nuevas
medidas discrecionales sobre los
ingresos o por fondos europeos.
El déficit estructural desaparece
como variable relevante, aunque
pueda seguir siendo usada inter-
namente por los paises; y tam-
bién lo hace la regla numérica de
reduccion de deuda. En esencia,
la dindmica del gasto primario
se constrifie, para mantener en
el medio plazo el déficit por de-
bajo del 3 por 100 y mantenerse
o converger al nivel de deuda
publica que se establece como
ancla comun.

Tercero, se aboga por un en-
foque plurianual, con horizontes
de cuatro a siete afos para los
planes fiscales de los Gobiernos.
Esto supone interpretar la esta-
bilidad presupuestaria como un
proceso y evaluarla como tal. Y
en esa evaluacién, la Comision
defiende el uso de herramientas
como las pruebas de estrés o
analisis estocastico que permitan
anticipar los futuros posibles y
parametrizarlos. A partir de ellos,
los paises deberdn fijar planes
para sus gastos e ingresos que
sean coherentes con aquellas y
en Ultima instancia para garan-
tizar la estabilidad fiscal. En esta
apuesta por el analisis estocasti-
co, la CE se aproxima en cierto
sentido a propuestas de reforma
de las reglas mas rupturistas,
como la de Blanchard, Leandroy
Zettelmeyer (2021).

En cuarto lugar, se mantie-
nen clausulas de escape de tipo
general y particular. La primera
para afrontar choques simétricos,
como el que ha supuesto la pan-
demia o la invasion de Ucrania; y
la segunda para que el marco de
gobernanza no sea una atadura
irracional ante crisis asimétricas
que afectan intensamente a un
Estado y que escapan a decisio-
nes o acciones de los Gobiernos.
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Quinto, la CE renuncia a in-
corporar «reglas de oro» en la
inversion publica; esto es, com-
puta como gasto toda la inver-
sion financiada con recursos
nacionales. Pero reconoce y es-
timula la inversién publica ne-
cesaria para la transicién verde
y digital que se ha convertido en
prioridad comunitaria. Para ello,
la senda de la inversion publica
en los planes de los Estados pasa
a ser un elemento importan-
te para su valoraciéon, hasta el
punto de que una mayor am-
bicion en inversion y reformas
estructurales puede permitir que
el horizonte del plan pase del
estandar de cuatro afos hasta
siete.

Sexto, la gobernanza de los
planes se mantiene en el ambi-
to politico, pero se refuerza el
rol de las autoridades fiscales
nacionales y, previsiblemente,
la europea en la definicion de
planes y su supervisiéon. Ademas,
aunque la Comisién Europea
sigue siendo el actor clave en la
definicion, analisis y supervision
del cumplimiento de los planes
nacionales, el Consejo Europeo
tiene la Ultima palabra a la hora
de ser aceptados.

Finalmente, las sanciones por
incumplimiento se revisan signi-
ficativamente. Las de tipo finan-
ciero se rebajan, pero se les darfa
mayor automatismo'y, por tanto,
se harian mucho mas frecuentes
que en las dos Ultimas décadas.
Y se afadirian otras, de tipo re-
putacional, como la compare-
cencia en el Parlamento Europeo
de los responsables de los minis-
terios de Hacienda de los paises
incumplidores. Un evento que
los Gobiernos intentaran evitar
por los costes electorales en el
seno de los paises y por sus efec-
tos potenciales sobre las primas
de riesgo de la deuda soberana.

En los préximos meses, estas
ideas se someteran a discusiéon
y algunas se veran modificadas
significativamente en aras del
acuerdo. En todo caso, la ponde-
racion desde la que se ha redac-
tado la propuesta invita a pensar
que se aceptara en lo esencial.
Espana deberia sentirse cdbmoda
y razonablemente satisfecha con
ella. Fundamentalmente, porque
se acepta que a realidades fiscales
diferentes hay que aplicarle solu-
ciones distintas. Con una deuda
por encima del 110 por 100 del
PIB y un déficit estructural su-
perior al 3 por 100, una vuelta
rapida a los umbrales de referen-
cia obligarfa a una consolidacion
fiscal mas dificil incluso que la
vivida la década pasada. Pero
también porque recoge las prin-
cipales reclamaciones expuestas
por el Gobierno en diversos foros
y porque encaja bien con los ele-
mentos fundamentales de las
posiciones de la AlReF (Autoridad
Independiente de Responsabilidad
Fiscal de Espafna) y del Banco de
Espana (BdE) (Lago Pefas, 2022).
Aunque es verdad que la pro-
puesta de la CE no hace ninguna
referencia a los bancos centrales,
las opiniones del BAE sobre la es-
tabilidad fiscal deben ser tenidas
muy presentes, porque forma
parte del Eurosistema y el nuevo
mecanismo de transmisién de la
politica monetaria (TPI) en manos
del BCE es una herramienta clave
para prevenir problemas en los
mercados de deuda.

Ill. ALGUNAS LECCIONES
DE LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL SOBRE
REGLAS FISCALES
SUBCENTRALES

El objetivo de esta seccién es
ofrecer una sintesis de la expe-
riencia internacional en el diseho
y uso de las reglas fiscales y de
las principales recomendaciones

que se infieren de ella. La recien-
te panoramica elaborada por De
Biade y Dougherty (2022) para la
OCDE sobre tendencias actuales
en la aplicacion de reglas fiscales
es un buen punto de partida.
Destacan cuatro rasgos o patro-
nes fundamentales.

Primero, la efectividad de las
reglas fiscales depende tanto de
su disefio como del marco insti-
tucional en el que se despliegan;
en particular de si garantizan o
no que los beneficios de cum-
plir superen a los costes. Esto
incluye el compromiso politico
a la hora supervisar y aplicarlas,
pero también otros «factores
de contexto», en palabras de
Jiménez et al. (2021). Factores
que pueden ser tan o mas im-
portantes que el propio disefo
de regla fiscal. Entre ellos, hay
gue destacar la dimensién del
desequilibrio fiscal vertical, esto
es, la diferencia entre el grado
de descentralizacién de gasto
y de ingresos tributarios; asf
como a la gravedad de dos
problemas bien conocidos en
la literatura. Me refiero a la lla-
mada restricciébn presupuestaria
laxa y las expectativas de resca-
te por el nivel superior de go-
bierno en caso de insolvencia,
y a la légica de la «tragedia de
los comunes» cuando hablamos
de endeudamiento subcentral
(Martinez-Véazquez, Lago-Penas
y Sacchi, 2017). En este senti-
do, Martinez-Vazquez y Vulovic
(2017) destacan que el saldo
presupuestario tiende a ser peor
en los paises con un pasado de
historia de rescates a Gobier-
nos subcentrales. Finalmente,
el metaanalisis elaborado por
Heinemann, Moessinger y Yeter
(2018) avala la hipotesis de que
el efecto positivo de las reglas
sobre los agregados fiscales esta
sujeto a un problema potencial
de endogeneidad que invita a
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atemperar el entusiasmo de la
aprobacién de reglas per se: éen
qué medida la existencia de una
regla fiscal refleja preferencias
intensas por la estabilidad fiscal?

En segundo lugar, la adop-
cion de reglas tiende a reducirse
en tiempos de crisis y aumentar
cuando la coyuntura mejora,
lo que supone de facto un pa-
trén de respuesta anticiclico que
opera en la misma direccion
que las clausulas de escape que
contemplan numerosas normati-
vas de estabilidad fiscal.

Tercero, como muestra el gra-
fico 1, centrado en los paises eu-
ropeos, las reglas de gasto son do-
minantes cuando nos referimos al
escalén central del gobierno. Pero
esa dominancia se diluye al pasar
al ambito subcentral de gobierno.
Ahi, la solucién técnica mas ha-
bitual es dar preferencia al equi-
librio presupuestario, con pautas
que limitan el déficit observado,
sin diferenciar entre componente
ciclico y estructural. En todo caso,
es cada vez mas frecuente que
se combinen reglas de diferente
naturaleza. El gréfico 2, referido
al mismo ambito espacial que
el grafico anterior, muestra
que desde principios de siglo
hemos pasado de que esa com-
binacidon sea excepcional a que se
encuentre en cerca del 50 por 100
de los paises que adoptan reglas
en el escaldn local; y en la practica
totalidad de paises con reglas en
el intermedio. No obstante, mien-
tras que en este caso la combina-
cién dominante es limitar el défi-
cit y el gasto; para los gobiernos
locales el seqgundo componente
queda relegado frente a pautas
sobre la deuda, bien sobre el nivel
de deuda total o sobre ingresos,
bien sobre la carga por intereses.
Las ratios sobre el PIB, dominantes
en las soluciones a escala nacio-
nal, son la excepcion.

GRAFICO 1
NUMERO DE PAISES QUE APLICAN REGLAS FISCALES EN EUROPA
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Notas: RD, REPy RG hacen referencia a reglas de deuda o restricciones al endeudamiento,
reglas de equilibrio presupuestario y reglas de gasto, respectivamente. La base de datos
cubre un total de 35 paises europeos.

Fuente: De Biase y Dougherty (2022).
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GRAFICO 2
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Notas: RD, REP y RG hacen referencia a reglas de deuda o restricciones al endeudamiento,
reglas de equilibrio presupuestario y reglas de gasto, respectivamente. La base de datos
cubre un total de 35 paises europeos, mas de los 27 miembros de la UE.

Y cuarto, en comparaciéon con
las reglas fiscales a escala esta-
tal, las que operan en el dmbito
subcentral aparecen con menor
frecuencia en los textos constitu-
cionales; no suelen estar sujetas
al control de las autoridades fis-
cales independientes; las clausu-
las de escape son menos sofisti-
cadas y eficaces; y suelen carecer
de mecanismos de correccion
automaticos.

La perspectiva del Fondo
Monetario Internacional comple-
menta lo ya expuesto, al poner el
acento en los aspectos normati-
vos (Eyraud et al., 2020). Las re-

glas subnacionales deben prestar
especial atencion al sesgo hacia
un exceso de déficit y deuda.
Porque los marcos descentra-
lizados de gobierno son mas
sensibles a los problemas, ya
mencionados, de restriccion pre-
supuestaria laxa, expectativas
de bail-out y «tragedia de los
comunes». Sin embargo, las re-
glas deben ser lo suficientemente
flexibles para afrontar la rigidez
de los compromisos de gasto en
servicios esenciales, que tienden
a ser mayores que en el escalon
central, y la menor autonomia
tributaria que suele caracterizar a
los Gobiernos subcentrales. Una

regla que obligue a mantener el
presupuesto en equilibrio elimina
la posibilidad de endeudarse.
Pero la autonomia para el endeu-
damiento es legitima e incluso
conveniente a la hora de aco-
meter inversiones socialmente
rentables en el ambito regional
o local. Segundo, las reglas ba-
sadas en el saldo estructural son
muy complejas de implementar
a escala regional. En tercer lugar,
las reglas de gasto serfan prefe-
ribles, pero sufren del problema
mencionado antes: su cumpli-
miento puede chocar con la ri-
gidez de los gastos en manos de
los Gobiernos subnacionales. A
la luz de lo anterior, la mejor al-
ternativa para controlar procesos
de acumulacién de deuda insos-
tenibles y evitar la prociclicidad
serfa combinar un limite sobre el
saldo presupuestario observado
con la creacion de un fondo de
estabilizacion (rainy days fund). Y
completar lo anterior, en su caso,
con un techo al gasto corriente,
para evitar un efecto crowding
out de la inversion.

Finalmente, como advierten
De Biade y Dougherty (2022),
el contexto actual plantea serios
desafios al disefo y aplicacion de
las reglas fiscales. En particular,
su calibracion al escenario de
bajos tipos de interés en perspec-
tiva histérica, bajo crecimiento
econémico tendencial y enveje-
cimiento poblacional; y que las
reglas sean compatibles con
las inversiones necesarias para
afrontar la transicién energética,
la digitalizacion, la sostenibilidad
ambiental. Sin perder de vista
gue la pandemia del COVID-19
ha puesto en primer plano la ne-
cesidad de que las reglas ficales
no pueden limitarse a atender a
la dimensién de la sostenibilidad
de las finanzas publicas a medio
plazo, sino que deben ayudar o,
al menos, no entorpecer la es-
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tabilizacién del ciclo econdmico
(Jiménez et al.,, 2021).

IV. REGLAS FISCALES
Y HACIENDAS
SUBCENTRALES
EN ESPANA: LA
EXPERIENCIA

La normativa basica que defi-
ne la estabilidad presupuestaria
de los Gobiernos subcentrales
en Espafna es la Ley Organica
de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera
(LOEPSF) de 2012 y las reglas de
oro definidas ya en la Ley Orga-
nica de Financiacién de las co-
munidades autbnomas (CC. AA.)
(LOFCA) en 1980. La ley or-
ganica combina una regla de
equilibrio estructural, un limite
de deuda (13 por 100 sobre el
PIB aplicado de forma homo-
génea) y una regla de gasto.
No obstante, la LOEPSF con-
templaba un amplio periodo
de transicién hasta 2020, fecha
en la que efectivamente entra-
ban en vigor los dos primeros
elementos. Hasta entonces, en
el ambito autonémico las dos
primeras reglas fueron susti-
tuidas por objetivos fiscales de
facto impuestos por el Gobierno
central en el seno del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF); y en el local, por el man-
tenimiento del equilibrio o su-
peravit total. En particular, el
objetivo de déficit se ha definido
en términos nominales, sobre el
PIB y, habitualmente, de forma
homogénea para todas las
CC. AA. Por su parte, la regla
de gasto si ha estado operativa.
Una regla que excluye del gasto
computable los intereses de la
deuda, el gasto financiado por
otras administraciones o incre-
mentos de recursos por cambios
normativos, y otros gastos no
discrecionales. Finalmente, en
lo que atane a la LOFCA, su ar-

ticulo 14 ha buscado limitar el
endeudamiento a las operacio-
nes de tesoreria a corto plazo y
la financiacion de la inversion
y han puesto un limite a la carga
por servicio de la deuda igual al
25 por 100 de los ingresos co-
rrientes (2). Como es sabido, el
«periodo definitivo» que arran-
c6 en enero de 2020 ha sido
efimero, porque ya en marzo la
aplicacion del marco normativo
quedd en suspenso por la acti-
vacion de la clausula general de
salvaguarda a escala europea.

Otras colaboraciones en este
numero ofrecen un buen andlisis
de las cifras y las dinamicas presu-
puestarias de las CC. AA. (Cadaval
y Calvo, 2023) y las corporaciones
locales (Pedraja y Lopez Herrera,
2023), por lo que esta seccion
deja a un lado las cifras y se cen-
tra en las principales ensefanzas
sobre las debilidades y los puntos
a mejorar del marco de estabili-
dad fiscal para las Haciendas sub-
centrales, poniendo el acento en
el escalén autondmico. Porque la
realidad es que, desde hace afnos,
las corporaciones locales, en su
conjunto, registran superavits y
ratios de deuda que siguen con-
vergiendo a cero.

Por su parte, el anélisis de
los factores determinantes del
incumplimiento por parte de las
CC. AA. de los objetivos de esta-
bilidad presupuestaria es objeto
especifico de atencion del tra-
bajo de Delgado (2023) en este
numero de la revista, por lo que
tampoco nos detendremos en
ello. Aunque es oportuno desta-
car aqui un resultado obtenido
en los analisis econométricos de
Leal y Lopez Laborda (2015) y
Lago Pefas, Fernandez Leiceaga
y Vaquero (2017) para las CC.
AA. de régimen comun. Los re-
cursos per capita que propor-
ciona el sistema de financiacion

autondmica son una variable
relevante para explicar la pro-
babilidad de no cumplir con el
objetivo de déficit establecido.
En promedio, diez puntos mas
de ingresos no financieros res-
pecto a la media igualada a 100
se traducen en una mejora en
el saldo presupuestario de 0,8
por 100 (Lago Pefas, Fernandez
Leiceaga y Vaquero, 2017). Por
tanto, la reforma pendiente de
la financiacion autonémica es un
elemento central para mejorar el
grado de cumplimiento de las
sendas de consolidacion fiscal,
por lo que potencialmente supo-
ne de mejora potencial de la su-
ficiencia general y de correccién
especifica de la infrafinanciacién
de CC. AA. como la valenciana,
Murcia o Andalucia.

Sin duda, la pandemia corro-
bora este argumento y la impor-
tancia de contemplar de forma
global las relaciones fiscales in-
tergubernamentales a la hora de
evaluar la factibilidad o exigencia
de cualquier objetivo fiscal. Entre
2020y 2022, las CC. AA. han re-
gistrado saldos presupuestarios
mas equilibrados que en ejerci-
cios previos, con cifras similares
a las anteriores a la Gran Rece-
sion. Y ello a pesar de la presién
sobre el gasto en competencias
sanitarias (sanidad, educacion) y
la caida de la recaudacion tribu-
taria en 2020. La explicacién se
encuentra en que la Administra-
cion Central ha actuado a modo
de paraguas de las autonémicas,
inyectando una ingente cantidad
de recursos a través de fondos
extraordinarios, transferencia de
ingresos a cuenta como si nada
estuviese pasando, e incluso con-
donacién de liquidaciones ne-
gativas (Lago Pefas, 2021b). En
la practica, cumplir o no con un
objetivo de déficit en el escalédn
autondmico depende muy sig-
nificativamente de los recursos
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que se transfieren como ingresos
a cuenta o, en menor medida, de
los fondos europeos que recibe
cada Comunidad cada ano.

Un segundo asunto que no
esta bien resuelto en el marco de
estabilidad presupuestaria espa-
fiol es el reparto de los objetivos
de déficit (y deuda) entre CC. AA.
En esencia, puede tener sentido
definir los objetivos como por-
centaje del PIB cuando hablamos
del conjunto del sector, pero
deja de tenerlo cuando inten-
tamos repartirlos entre CC. AA.
utilizando el PIB regional como
denominador. Es verdad que,
aritméticamente, las cuentas
cuadran al replicar objetivos,
porque se verifica la expresion:

DEF\® DEF, ¥
2 (35), = (55224), donde DEF
es el déficit (o superavit si es
negativo), el subindice / iden-
tifica a las diecisiete CC. AA. y
las dos ciudades auténomas;
los subindices CCAA y ESP in-

dican el conjunto del escalén
regional del Gobierno y Espanfa,
respectivamente; y el asterisco
indica el objetivo establecido (3).
Sin embargo, desde un punto
de vista financiero, la simetria
en los objetivos respecto al PIB
conlleva exigencias muy dispares
sobre las cuentas autondmicas.
La explicacidon se encuentra en la
intensa nivelaciéon interterritorial
que existe en Espafa, que ha-
ce que el gasto autondédmi-
co no sea funcion del PIB re-
gional. Por eso, el gréafico 3
refleja que el tamano del pre-
supuesto de ingresos no finan-
cieros, expresado como por-
centaje del PIB, de Extremadura
(22,9 por 100 ) méas que duplica
al de Madrid (10,9 por 100 ). L6-
gicamente, la relacién funciona
en sentido inverso en el caso de
la deuda: reducir la ratio sobre
el PIB resulta significativamente
menos costoso para Extremadura
que para la Comunidad de
Madrid. Seria mucho mas razo-

nable repartir los objetivos de
déficit para el nivel de gobierno
autonomico en funcién de va-
riables presupuestarias como los
ingresos corrientes o los ingresos
no financieros (4).

En tercer lugar, como muy
acertadamente sefala Martinez
(2020), mas rigor y precisiéon en
las reglas no significa, necesa-
riamente, mas eficacia. Espana
es ejemplo de ello, a la luz de la
distancia que existe entre, por
un lado, las buenas posiciones
que alcanza en los indicadores
sintéticos sobre la firmeza de
las reglas fiscales que elaboran
la Comisiéon Europea y el FMIy,
por otro, la realidad de incum-
plimientos de los objetivos de
estabilidad presupuestaria. Un
buen marco normativo y buenas
reglas son, como mucho, una
condicién necesaria para garanti-
zar la estabilidad fiscal de un pais
o de un nivel de gobierno. Pero
no son condicion suficiente.

GRAFICO 3
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Finalmente, la encuesta a los
expertos de la Red de Investiga-
dores en Financiacion Autonomi-
ca y Descentralizacion Financiera
en Espana (RIFDE) incluida en
VV. AA. (varios autores) (2017)
es otra aportacion de interés para
perfilar algunos puntos de con-
senso técnico en las propuestas
de cambios y reforma. En parti-
cular, una mayoria de los partici-
pantes en la encuesta convergen
en los siguientes siete puntos: i) el
reparto vertical de los objetivos de
déficit y deuda deberia debatirse
y pactarse multilateralmente; ii)
los objetivos fiscales diferenciados
entre CC. AA. tienen sentido y
deberia primarse el cumplimiento
en el pasado; iii) la regla de gasto
se percibe como un buen comple-
mento de los objetivos de déficity
deuda; iv) la AlIReF debe ser la pro-
tagonista principal de la supervi-
sion continua de las Haciendas
subcentrales; v) los mecanismos
adicionales de financiacion deben
ser eliminados y la deuda viva
correspondiente reestructura-
da, aunque al igual que opina la
mayorfa de la Comision del libro
blanco para la reforma de la fi-
nanciacion autonémica (VV. AA.
2018), sin condonaciones; vi) hay
que apostar por fondos de estabi-
lizacion para hacer frente a crisis
ciclicas y suavizar la oscilacion en
la financiacién de los servicios
publicos fundamentales; y vii) la
disciplina de mercado debe ser
complementada por reglas fisca-
les y/o coordinacién del endeuda-
miento en el seno del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera (CPFF).

V. REGLAS FISCALES
Y HACIENDAS
SUBCENTRALES EN
ESPANA: ALGUNAS
PROPUESTAS

Teniendo en cuenta todo lo
expuesto hasta aqui, la reforma
del marco de estabilidad pre-

supuestaria para las Haciendas
subcentrales y en particular para
las CC. AA., que son quienes
plantan un desafio mayor en este
frente, deberia combinar varios
vectores complementarios.

Lo mas probable es que el
futuro de las reglas fiscales en la
Unién Europea (UE) y, por tanto,
en Espafna, vaya a gravitar sobre
una regla de gasto y un ancla
de deuda a partir de 2024 (5).
Este cambio da lugar a un nuevo
escenario en el que se pueden
tomar vias alternativas. En parti-
cular, las tres siguientes.

La primera es tratar de repro-
ducir el esquema europeo en el
ambito autondmico, con una
regla de gasto calibrada para
cada comunidad auténoma en
funcién de la distancia de su
nivel de deuda sobre el PIB al
ancla que se establezca. En este
caso, la enorme diferencia entre
CC. AA. en sus ratios de deuda
sobre el PIB plantea dudas sobre
la factibilidad de mantener un
ancla de deuda autondmica en
el 13 por 100 (6). Sobre todo,
cuando se tiene en cuenta que
algunas de las CC. AA. con ratios
de deuda més elevadas (Murcia
o la Comunidad Valenciana) son
las que arrastran un déficit de
financiacion y tradicionalmente
han acreditado menores gastos
por habitante en servicios publi-
cos fundamentales.

La segunda posibilidad es
mantener lo fundamental del
marco transitorio vigente hasta
2020 y seguir operativizando la
estabilidad fiscal en un objetivo
de déficit expresado como por-
centaje del PIB. De forma mul-
tilateral, se discutiria el reparto
vertical del saldo presupuestario
para el conjunto de las Admi-
nistraciones Publicas y el reparto
horizontal entre CC. AA. Para esta

segunda distribucion se podria
optar por una férmula sofistica-
da, como la que han elaborado
Martinez y Gonzalez (2022), para
tener en cuenta los niveles de
deuda previa o la posicién ciclica
de cada autonomia. Pero también
seria posible una adaptacién de
la solucion aplicada hasta 2020:
repartir los «derechos de déficit»
en proporcion al peso de cada
comunidad auténoma en la Ulti-
ma liquidacién de los ingresos no
financieros o los ingresos corrien-
tes, a fin de poner en relacion el
déficit con la base financiera que
realmente lo soporta.

La tercera via seria soslayar
el déficit y la deuda y aplicar, a
escala autondmica, la regla de
gasto computada para el conjun-
to de las administraciones publi-
cas, excluyendo del gasto sujeto
las mejoras en la financiacion
de las CC. AA. derivadas de su
reforma, como se ha planteado
en el libro blanco de la reforma
de la financiacién autonémica
(V. AA., 2018).

Tanto las soluciones basadas
en la aplicacién de una regla de
gasto como un esquema que
siga gravitando sobre el saldo
presupuestario, deberfan combi-
narse con la creacién de fondos
de estabilizacién autonémicos
individuales (Hernandez de Cos
y Pérez, 2015; VV. AA. , 2018),
que permitan generar colchones
financieros en la fase alcista de
la coyuntura para garantizar la
financiacion de servicios publicos
esenciales y, por tanto, refracta-
rios al ajuste a la baja del gasto.

La reforma de la financiacion
autondmica es un factor de con-
texto capital para que la reforma
de las reglas fiscales provoque
los efectos deseados. El libro
blanco da alternativas y solucio-
nes a los problemas existentes.
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De entre ellos, el desequilibrio
vertical entre competencias de
gasto y capacidades tributarias
y los problemas de infrafinan-
ciacion de algunas CC. AA. son
particularmente relevantes. Los
fondos de estabilizacién son una
buena solucién para el suavi-
zado del gasto en el tiempo.
Pero las CC. AA. necesitan au-
mentar y mejorar su espacio de
autonomia tributaria para poder
financiar mediante decisiones
normativas discrecionales y, por
tanto, al margen de la regla de
gasto, las decisiones de gasto
permanentes. La mejora de la ar-
ticulacién del IRPF autondmico,
la sustitucion de participaciones
territorializadas por tramos auto-
némicos colegiados en IVA e im-
puestos especiales y una parte de
la tributacion medioambiental
hoy en definicién son los princi-
pales candidatos para esa mejora
de la suficiencia. En lo que atafie
a las diferencias interterritoriales,
no es comprensible que algunas
CC. AA. reciban sistematicamen-
te recursos muy por encima o
por debajo de lo que reconoce
el sistema. Como tampoco lo es
la diferencia en los recursos por
habitante que proporciona el sis-
tema foral y el comun para tipos
impositivos efectivos similares.

La normalizacion del escena-
rio financiero autondémico pasa
también por el abandono de los
mecanismos extraordinarios de
financiacién y la reestructura-
cion de la deuda, sin condona-
cion. De hecho, una solucién
que combine un alargamiento de
plazo de la devolucién del prin-
cipal (por ejemplo, a cincuenta
anos) y un tipo de interés muy
reducido puede ser preferible
desde un punto de vista finan-
ciero que una quita parcial, in-
cluso en un porcentaje elevado.
Ademas, una quita de deuda
plantea una triple problemati-

ca. Primero, es rechazada por
la mayoria de los expertos y ge-
nera una fuerte contestacion en
CC. AA. que han recurrido en
menor grado al Fondo de Liqui-
dez Autondmica. Segundo, por-
que su distribucion entre CC. AA.
es muy desigual, de forma que
los principales condonados de-
berian ser muy diferentes. Y ter-
cero, porque el origen inmedia-
to es muy distinto. En algunos
casos, como el de la Comunidad
Valenciana, existe un factor ob-
jetivo de infrafinanciacién que
legitimaria la reclamacion de con-
donacién. Pero en otros la expli-
cacion fundamental se encuentra
en decisiones de variacion del
gasto por encima de la media.

Serfa necesario revisar el ca-
pitulo IV de la LOEFSP para su-
primir las medidas preventivas,
correctivas y coercitivas que la
experiencia ha demostrado que
no son aplicables por conside-
raciones de economia politica y,
a cambio, generar expectativas
creibles de lo que permanezca o
se introduzca como novedad sea
de aplicacién automatica (Lago
Penas, 2015; VV. AA., 2018).
Esta idea estd plenamente ali-
neada con la propuesta de la
Comision Europea. Ademas,
como bien advierte Martinez
(2020), es sorprendente la irrele-
vancia, por falta de aplicacion, de
los planes econdmico-financieros
(PEF) contemplados también en
la LOEPSF. Un instrumento que
deberia ser clave para el funcio-
namiento de los mecanismos
correctores ante situaciones de
incumplimiento de las reglas fis-
cales. La reforma de los PEF debe
aparecer también en la inminente
reforma del marco normativo
de estabilidad presupuestaria en
Espana.

Finalmente, es perentorio
reforzar los elementos de go-

bernanza multinivel del Estado
autondémico; en particular, la
Conferencia de Presidentes y el
CPFF. La prueba de estrés que
ha supuesto la pandemia ha re-
flejado con meridiana claridad la
necesidad de contar con institu-
ciones propias de paises de es-
tructura federal. Dada la dificul-
tad objetiva de hacerlo a través
de una reforma constitucional
a corto y medio plazo, lo més
inteligente es reforzar en medios
humanos y materiales, contenido
y alcance, funcionamiento y re-
glas de decisién las herramientas
que ya existen. Ademas, y de
nuevo en linea con los plantea-
mientos de la CE, deberfamos
pensar en codmo apuntalar el rol
de la AIReF en el &mbito autono-
mico. La revision de la AlReF que
la OCDE realizé en 2017 (Von
Trapp et al., 2017) dedica un ca-
pitulo a este asunto y concluye,
entre otras recomendaciones,
que seria conveniente poner el
acento en las relaciones con me-
dios de comunicacién regionales
y académicos en todas las co-
munidades autbnomas y con los
parlamentos autonémicos: {por
qué no organizar comparecen-
cias periédicas de la presidencia
de la AlIReF similares a las que
se hacen en el Congreso de los
Diputados?

VI. CONCLUSIONES

La reforma de las reglas fisca-
les europeas va a obligar a Espana
a revisar su propio marco de es-
tabilidad fiscal; y, en particular,
la LOEPSF. Esta revision de la
normativa interna incluirad, como
no puede ser de otra manera,
a las Haciendas subcentrales; si
bien las directrices de la UE no
condicionan la manera en la que
se haga esa transposicion. Te-
nemos una amplia libertad para
buscar las mejores formulas a la
luz de los problemas y debilida-
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des detectadas en un marco nor-
mativo que, desde siempre, ha
renunciado a prohibir el endeu-
damiento, pero también a fiar la
disciplina fiscal a los mercados
financieros. En Espafia hemos
optado por sucesivas combina-
ciones de restricciones, limites
y reglas fiscales. Aunque no nos
ha faltado voluntad legisladora,
los resultados son claramente
mejorables.

En todo caso, es verdad que
existe una clara simetria entre el
escalén local y el autonémico. La
norma general para las corpo-
raciones locales es el superavit
presupuestario desde 2012 v,
con ello, la reduccion de su ratio
de deuda sobre el PIB, desde
el 4,3 al 1,8 por 100 hoy. La
explicacién fundamental a este
comportamiento excepcional se
halla no tanto en la normativa de
estabilidad como en la caida del
gasto local al abandonar com-
petencias no obligatorias. Una
obligacién establecida por ley
en 2012 en reaccién a los défi-
cits historicos, entre 5y 8 déci-
mas, alcanzados en el cuatrienio
2008-2011 y provocados por el
pinchazo de la burbuja inmobi-
liaria y el desplome de los ingre-
sos vinculados la construccion.
A ello, hay que anadir la escasa
sensibilidad ciclica de las fuentes
tributarias locales. Esta realidad
es compatible con el consenso
en la necesidad de una reforma
del sistema de financiacién local
(VV. AA., 2018), o del reparto
competencial entre niveles de
gobierno. Pero es evidente que
hoy las corporaciones locales en
su conjunto no son fuente de
preocupacién en el dmbito es-
tricto de la estabilidad fiscal.

La realidad autondmica es
muy diferente. Si en 2010 la
deuda del conjunto de CC. AA.
suponia el 11,6 por 100 del PIB

espafol, en 2022 se situa en
25 por 100, segun las estadis-
ticas del Banco de Espafa. En
el &mbito de la OCDE, solo en
Canada los Gobiernos intermedios
presentaban una ratio de deuda
mas elevado con datos previos a
la pandemia (Lago Pefas, 2021).
La Gran Recesién provocd un hun-
dimiento de ingresos que, solo en
parte, fueron compensados por
recortes en gasto. El déficit alcan-
z6 un maximo histoérico del 5,2
por 100 en 2011 y solo a partir
de 2016 el déficit autondémico ha
logrado situarse por debajo del
1 por 100. En contraste, la pan-
demia no ha provocado graves
tensiones financieras. Los déficits
en el trienio 2020-2022 se sitdan
en cifras similares al del cuatrie-
nio 2004-2007, en pleno boom
econémico. La explicaciéon se en-
cuentra de nuevo en decisiones
adoptadas en el escalon central
de Gobierno. Pero a diferencia de
lo ocurrido con las corporacio-
nes locales, los buenos registros
en déficit y deuda no se explican
por abandono de competencias
y consecuente recorte de gasto,
sino por masivas transferencias de
recursos adicionales.

En definitiva, son factores de
contexto los que acaban explican-
do el grado de cumplimiento de
los Gobiernos subcentrales con
el marco de estabilidad presu-
puestaria. Y son estos factores de
contexto los que debemos modi-
ficar para garantizar la estabilidad
presupuestaria de las Haciendas
subcentrales en Espafa. En el
texto, hemos discutido diversas
alternativas técnicas para aterri-
zar el (previsible) marco de reglas
fiscales europeo que entrara en
vigor en 2024. Tenemos tiempo
para decantarnos por una u otra
y por perfilar los detalles.

Pero serfa ingenuo pensar que
con eso es suficiente. En particu-

lar, necesitamos una reforma en
el sistema de financiacién auto-
némica para dar mas autonomia
y capacidad fiscal a las CC. AA,,
eliminar las situaciones de infra-
financiacion detectadas, y dar
margen a las CC. AA. ante nue-
vas necesidades y demandas es-
tructurales en servicios publicos
fundamentales y para dotarse
de fondos de estabilizacién que
permitan suavizar la dindmica del
gasto a corto plazo. Ademas, son
precisos cambios en el marco de
gobernanza multinivel, con un
reforzamiento del CPFF y la Con-
ferencia de Presidentes; la funcion
supervisora de la AlReF debe ser
ampliada; y, en fin, resulta nece-
sario encontrar una solucion a la
deuda acumulada en los mecanis-
mos extraordinarios en la Ultima
década, altamente concentrada
en algunas autonomias.

NOTAS

(*) Agradezco los comentarios de Dieco
MarTinez y la ayuda de investigacion de ALesan-
pro DominGuEez. Los posibles errores u omisio-
nes son responsabilidad exclusiva del autor.

(1) Véase al respecto el trabajo de LarcH et al.
(2023) en este mismo numero.

(2) Véase Martinez (2020) y GoNzALEZ Y MARTINEZ
(2021) para un analisis mas detallado de este
marco normativo.

(3) En la expresién omitimos el PIB no regio-
nalizado.

(4) Véase FerRNANDEZ LEICEAGA Y LAGO PERAS
(2013) para una discusion en mayor detalle
de este argumento.

(5) Una regla de gasto vinculada al crecimien-
to del PIB tendencial, como la que aparece
en la normativa actual, no resulta suficiente
para resolver el serio problema del déficit
estructural en Espafa. Sin embargo, dado
que la deuda en Espafa se sitUa hoy en el
entorno de 115 por 100, una regla de gasto
que se calibre para que la deuda de los paises
retorne hacia el 60 por 100 de referencia en
un horizonte razonable conllevard la norma-
lizacion del descuadre estructural.

(6) Con datos del Banco de Espafna para el
segundo trimestre de 2022, la Comunidad
de Madrid se sitlta en 14,1 por 100 y la
Comunidad Valenciana en 45,8 por 100,
con una media de 24,9 por 100.
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