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1. Introduccion

Las Administraciones Publicas en Espafia cerraron el
afio 2009 con un déficit del 11,1 por 100 del PIB, lo que
supuso un empeoramiento de la situacién presupuestaria
sin precedentes, de més de trece puntos respecto al supe-
rvit observado en 2007. De acuerdo con las estimacio-
nes disponibles, una parte significativa del déficit publico
tenfa, ademds, un caracter estructural, que no se corregi-
ria de manera automadtica con la recuperacién econdmica
o mediante la reversion de las medidas de estimulo adop-
tadas durante la crisis.

El deterioro fiscal se convirtid en un riesgo para la esta-
bilidad macroecondmica y la sostenibilidad de las finanzas
publicas, dado el efecto sobre los tipos de interés de nive-
les elevados de déficit y ritmos crecientes de deuda publica,
por lo que su reduccion se convirtié en una necesidad ur-
gente. Los desarrollos en los mercados financieros durante
2010, en particular en los de deuda soberana, desencade-
nados por la crisis de credibilidad fiscal griega e ifandesa no
hicieron sino acelerar y anticipar la necesidad de ajuste, ante
la propagacién de las tensiones a los mercados de deuda de
los paises considerados més vulnerables.

En consecuencia, el desafio primordial de la politica fis-
cal durante 2010 consistid en definir y aplicar un programa
de consolidacion que garantizara el restablecimiento de la
estabilidad presupuestaria. Dada la magnitud del desequi-
librio, el ajuste fiscal debia ser muy intenso y prolongado
en el tiempo, de forma que su aplicaciéon condicionaré ne-
cesariamente el desarrollo de la politica fiscal en los proxi-
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mos afios. En este contexto, este articulo repasa y valora
la reaccion de la politica fiscal durante 2010 como res-
puesta a estos desafios y extrae algunas conclusiones
sobre como debe desarrollarse este proceso en los pré-
ximo afios para que culmine con éxito. El resto de articulo
se estructura de la forma siguiente: en el segundo apartado
se describen las principales medidas adoptadas en el afio
2010 en el marco del plan de consolidacion; en el tercero
se presentan y valoran los resultados de la ejecucion pre-
supuestaria en ese afo. Finalmente, en el apartado cuarto
se efectlian algunas consideraciones sobre el desarrollo
futuro de la politica fiscal.

2. Las medidas de consolidacion
fiscal aprobadas

En 2010 se inici6 el proceso de consolidacién fiscal.
Un proceso que comenzd con la aprobacion en diciem-
bre de 2009 de los Presupuestos Generales del Estado
para 2010, que incluia varias medidas de ajuste, como la
eliminacién parcial de la deduccion de 400 euros por ren-
dimientos de trabajo introducida en 2008, el aumento de
los tipos impositivos al ahorro y el incremento de los tipos
del IVA. Ademés, los Presupuestos del Estado para 2010 in-
corporaron una cierta moderacion del gasto, al igual que
los Presupuestos de las comunidades autéonomas (CCAA.).

Con posterioridad, esta orientacidn restrictiva de la po-
litica fiscal se reafirmo con la Actualizacion del Programa de
Estabilidad (APE) publicada en enero de 2010, que esta-
blecié una senda de recorte gradual del déficit hasta el 3
por 100 del PIB en 2013. El recorte del déficit serfa de 1,6
puntos del PIB en el afio 2010y de 2,3 puntos del PIB por
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afio entre 2011y 2013, y seria esencialmente de caracter
estructural, pues se fundamenta en los incrementos im-
positivos ya adoptados, pero, sobre todo, en los recortes
del gasto publico previstos en el propio programa. En tér-
minos estructurales, el ajuste era ligeramente mas elevado
en los dos primeros afios del programa, con una reduc-
cién prevista del déficit estructural de alrededor de dos
puntos de PIB en 2010 y en 2011, que se moderaria hasta
un recorte anual del 1,5 por 100 del PIB en 2012 y 2013.

En concreto, la APE anuncio una reduccion adicional
del gasto publico en 2010 («Plan de Accion Inmediatar)
por valor de un 0,5 por 100 del PIB, que fue posterior-
mente aprobado y que inclufa la reduccién, sin excepcio-
nes, de la oferta de empleo publico en 2010 al 10 por
100 de la tasa de reposicion, asi como la decisién de no
realizar ninguna nueva contratacién de personal interino.
Asimismo, la APE incluyé un plan de austeridad para el pe-
riodo 2011-2013 y los acuerdos marco sobre la sostenibi-
lidad de las finanzas publicas con las CCAA. y las
corporaciones locales (CC.LL.), que deberfan suponer una
reduccion del gasto publico de 3,8 puntos del PIB en el ho-
rizonte de 2013. El recorte del gasto ente 2009 y 2013
se distribuirfa entre la remuneracién de asalariados (1,9
por 100 del PIB), los consumos intermedios, las transfe-
rencias y los otros gastos (—1 por 100 del PIB), la inversién
publica (0,9 por 100 del PIB) y las subvenciones (-0,5
por 100 del PIB).

Como consecuencia de la crisis de deuda soberana eu-
ropea, en mayo de 2010 el Gobierno espafiol decidié, en
coordinacion con el resto de paises europeos, acelerar el
proceso de consolidacién, con una anticipacién mayor del
ajuste a los afios 2010 y 2011, aunque manteniendo el
objetivo del alcanzar un déficit publico del 3 por 100 del
PIB en 2013, de modo que la senda de recorte del déficit
qued¢ fijada en el 9,3 por 100 del PIB en 2010 (frente al
9,8 por 100 previsto inicialmente) y el 6 por 100 en 2011
(frente al 7,5 por 100 del PIB establecido como objetivo en
la APE). En concreto, se decidié una disminucion de los
sueldos del personal de las Administraciones Publicas del
5 por 100 en 2010y su congelacién en 2011, la reduccién
de seis millardos de euros entre 2010 y 2011 en la inver-
sion publica estatal, la suspension en 2011 de la revalori-
zacion de las pensiones y la eliminacion de la prestacion
por nacimiento a partir de 2011, entre otros.

Por su parte, los Presupuestos Generales del Estado
para 2011 validaron las medidas anteriores e introdujeron
recortes adicionales en otras partidas presupuestarias, asf
como ciertos aumentos impositivos como la subida en el
tramo estatal de IRPF para rentas superiores a 120.000
euros v la eliminacion de la deduccion por adquisicion de
vivienda habitual para rentas superiores a 24.170,2 euros.

En el mismo sentido, los presupuestos de las CC.AA. para
2011 proyectaron una notable mejora en el saldo, hasta un
—0,9 por 100 del PIB en 2011, cuando se compara con el
presupuesto inicial del afio 2010 (-1,7 por 100 del PIB),
que surgiria de una ligera caida de los ingresos, mientras
que los gastos registrarian una notable contraccion, del
—6,8 por 100 con respecto a lo presupuestado para 2010.
Las caidas afectan a todos los capitulos, con excepcién de
los pagos por intereses. En el caso de la masa salarial, los
presupuestos de las CC.AA. prevén una caida de los gas-
tos de personal, en parte por la rebaja salarial aplicada a
mediados del afio 2010 y la congelacién proyectada para
el afio 2011 y también por las posibles limitaciones a las
reposiciones de las bajas de personal (obligacién de no
reponer mas alld del 10 por 100 de las bajas de personal,
como en el caso del Estado). Por otra parte, se proyectan
también caidas en los gastos de compras y transferencias
corrientes, capitulos muy ligados a las competencias de
sanidad y educacién. Asimismo, en linea con el afio ante-
rior, los gastos de capital son los que presentan mayores
recortes en los presupuestos de las CC.AA., desaceleran-
dose tanto las inversiones reales (hasta una tasa del —24,5
por 100) como las transferencias de capital (hasta una tasa
del =16 por 100).

Finalmente, debe subrayarse que a finales de enero de
2011 el Gobierno presenté un anteproyecto de ley de re-
forma del sistema publico de pensiones, cuyos principales
elementos son el retraso de la edad de jubilacién de 65 a
67 afios, si bien aquellos trabajadores que hayan cotizado
38 afios y seis meses podran seguir jubiléndose a los 65
afos, el incremento progresivo del periodo de célculo de
la base reguladora de 15 a 25 afios y la introduccion de un
factor de sostenibilidad a partir de 2027, seguin el cual se
revisardn cada cinco afios los pardmetros fundamentales
en funcion de las diferencias entre la evolucion de la es-
peranza de vida a los 67 afios de la poblacién entre el afio
2027 y en el afio en que se efectle la revision. De acuerdo
con las estimaciones oficiales disponibles, la aprobacién
de esta reforma supondria un paso importante para aliviar
los efectos del envejecimiento de la poblacién, que es el
principal reto con el que se enfrentan las finanzas publicas
en Espana en el largo plazo.

3. La ejecucion presupuestaria
en 2010

Los resultados provisionales de ejecucion presupuesta-
ria del conjunto de las AAPP en 2010 anticipan una me-
jora de una décima respecto al objetivo del 9,3 por 100 del
PIB, lo que supone una reduccién del déficit de casi dos
puntos en ese afo y confirman la efectividad de las medi-



2010: EL INICIO DE LA CONSOLIDACION PRESUPUESTARIA EN ESPANA

Cuadro 1

CUENTA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

% del PIB
2007 2008 2009 2010
Recursos totales de las AAPP 41,1 31,7 34,7 35,7
Imp. sobre la produccion y las importaciones 11,7 9,9 8,7 10,1
Imp. corrientes sobre la renta y el patrimonio 12,9 10,8 9,6 9,4
Cotizaciones sociales 13,0 13,2 13,3 13,2
Otros ingresos y transferencias corrientes 3,0 3,0 3,1 3,1
Recursos de capital 0,5 0,2 -0,1 -0,0
Empleos totales de las AAPP 39,2 41,3 45,8 45,0
Prestaciones sociales (no en especie) 11,6 12,4 14,5 15,2
Subvenciones 1,1 1,1 1,1 1,1
Intereses efectivos pagados 1,6 1,6 1,8 1,9
Otras transferencias y pagos corrientes 1,5 1,6 1,9 1,7
Remuneracién de asalariados 10,2 10,9 11,9 11,7
Otros gastos en consumo final (excl. Consm. Cap. Fijo) 77 8,2 8,8 8,5
Formacion bruta capital 4,0 39 4,4 37
Transferencias y otros gastos de capital 1,4 15 1,5 1,22
Saldo de las AAPP 1,9 -4,2 -11,1 -9,2
Administraciéon Central 1,1 -2,8 93 -5,0
Seguridad Social 1,3 0,8 0,8 -0,2
Comunidades Auténomas -0,2 -1,6 2,0 -3,4
Corporaciones Locales -0,3 -0,5 -0,6 -0,6
Deuda publica 36,1 39,8 53,3 60,1

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda y Banco de Espafia.

das adoptadas (véase cuadro 1). Sin embargo, el esfuerzo
de ajuste y el grado de cumplimiento ha sido desigual
entre las distintas administraciones. El Estado redujo el dé-
ficit en 4,3 pp (hasta el 5 por 100 del PIB), nueve décimas
de PIB por debajo del objetivo inicial de déficit (5,9 por
100 del PIB). La posicidn fiscal de la Seguridad Social se
deterioré en un 1 pp, alcanzando un déficit del 0,2 por
100, que contrasta con el superavit del 0,2 por 100 del
PIB previsto inicialmente. Finalmente, las CCAA. aumenta-
ron su déficit en 1,4 pp, hasta el 3,4 por 100 del PIB, tres
décimas por encima del objetivo, y las CC.LL. lo mantuvie-
ron en el 0,6 por 100 del PIB.

En términos de su composicidn, la reduccion del défi-
cit del conjunto de las AAPP hasta el 9,2 por 100 del PIB
fue el resultado de un aumento de un punto en la ratio de
ingresos sobre PIB y de una caida de la ratio de gasto de

ocho décimas (véase cuadro 1). La reduccion del gasto se
habria debido, sobre todo, al ajuste de la inversion publica,
que se redujo en siete décimas de PIB, pero también de
la remuneracién de asalariados, los consumos intermedios
y las otras transferencias corrientes y de capital. Las pres-
taciones sociales, sin embargo, aumentaron su peso en el
PIB en siete décimas, como consecuencia del incremento
de pensiones y las prestaciones por desempleo. Por el lado
de los ingresos, el fuerte crecimiento observado en la im-
posicion indirecta y, en particular, en la recaudacién por
IVA, compensd una peor evolucion de la imposicién di-
recta y de las cotizaciones sociales.

De acuerdo con las estimaciones al uso, la mejora del
déficit habria sido esencialmente estructural, dado que, de
hecho, el déficit ciclico habria empeorado como conse-
cuencia de que la brecha de produccion continué hacién-
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Cuadro 2

DESCOMPOSICION DEL SALDO PUBLICO EN COMPONENTE CiCLICO Y ESTRUCTURAL

Y ORIENTACION DE LA POLITICA FISCAL

9% del PIB anual salvo indicacion en contrario

2007 2008 2009 2010
Saldo de las AAPP 1,9 -4,2 -11,1 -9,2
Saldo primario de las AAPP 3,5 2,6 9,4 -73
Pagos de intereses de las AAPP 1,6 1,6 1,8 1,9
Tasa de variacion del PIB real (%) 3,6 0,9 -3,7 -0,1
A. BRECHA DE PRODUCCION (a) 39 2,3 -2,8 -3,6
Saldo ciclico (b) 17 1,0 -1,2 -1,5
Saldo ajustado del ciclo (c) 0,2 -5,2 -9,9 -77
Saldo primario ajustado de ciclo 1,8 -3,6 -8,1 -5,8
Variacion del saldo extructural primario 0,5 5,4 4,6 -2,4

Fuentes: Ministerio de Economia y Hacienda, Fondo Monetario Internacional y elaboracion propia.
a. Diferencia porcentual entre el nivel del PIB observado y el potencial, en relacién con el PIB observado.

Fuente: World Economic Outlook del FMI (Octubre 2010).

b. El impacto del ciclo sobre el saldo presupuestario se obtiene aplicando una elasticidad de 0,43 con respecto a la brecha de produccién.

c. Saldo de las AAPP menos saldo ciclico.

dose més negativa (véase cuadro 2). De acuerdo con estas
estimaciones, el déficit estructural se situaria alrededor del
8 por 100 a finales de 2010.

En cuanto a la deuda publica, esta se situd en el 60,1
por 100 del PIB en 2010, 6,9 puntos superior a la de un
afio antes y 24 puntos més elevada que la alcanzada en
2007 (véase cuadro 1). En todo caso, esta ratio de deuda
sigue siendo significativamente méas reducida que la co-
rrespondiente a la media de la UE.

4. El futuro de la consolidacion fiscal

La reduccion del déficit publico observada durante
2010 supone el primer paso del necesario proceso de con-
solidacion fiscal que deberd llevar a las finanzas publicas en
Espafia a una situacion saneada. El hecho de que se hayan
logrado los objetivos marcados inicialmente supone un
avance en términos de ganancia de credibilidad del pro-
ceso, especialmente importante en un contexto como el
actual de marcada preocupacion de los mercados financie-
ros sobre la sostenibilidad de las finanzas publicas en los
paises del rea del euro. En el mismo sentido, las medidas
aprobadas para el afio 2011, aplicadas con rigor, deberfan
permitir una reduccion adicional significativa del déficit pu-

blico en este afio, que, si se alcanzaran los objetivos, su-
pondrfa concentrar entre 2010y 2011 més del 70 por 100
del ajuste estructural planteado hasta 2013 para lograr un
déficit publico del 3 por 100 en dicho afo. Mantener la
credibilidad del proceso exige un cumplimiento estricto de
los planes marcados, por lo que debe evitarse cualquier
desviacion en la ejecucién presupuestaria respecto a los
objetivos, que no deben quedar condicionados al creci-
miento econémico.

En todo caso, no debe olvidarse que, incluso sobre la
base de un déficit publico a finales de 2011 del 6 por 100
del PIB, el esfuerzo fiscal requerido en los préximos afios
seguird siendo muy significativo, que, ademds, no podréa
darse por finalizado tras alcanzar un déficit publico del 3
por 100 en 2013 sino que debera prolongarse con poste-
rioridad con el fin de lograr el equilibrio presupuestario y
retornar la deuda publica por debajo del 60 por 100 del
PIB, tal y como exigen nuestros compromisos europeos. En
este sentido, la Actualizacion del Programa de Estabilidad
que se presentard en abril de 2011 deberd incluir los de-
talles de las medidas que permitiran alcanzar los objetivos
mas alld de 2011.

Para que este proceso de ajuste fiscal culmine con
éxito y, dada la experiencia inicial de 2010, serfa conve-
niente reforzar el marco presupuestario nacional, en linea



con las propuestas que se estan desarrollando a nivel eu-
ropeo para reforzar el Pacto de Estabilidad y Crecimiento.
Ademés, en términos de su composicion, la estrategia de
ajuste debe seguir priorizando, como en 2011, el recorte
estructural del gasto, en particular del improductivo, dado
que, de acuerdo con la evidencia disponible, esta compo-
sicién del ajuste es particularmente favorable, tanto para
asegurar la permanencia de las medidas como para redu-
cir sus costes macroeconomicos en el corto plazo.

Por Ultimo, debe enfatizarse que, dado el elevado grado
de descentralizacién fiscal existente en nuestro pais, el logro
de la estabilidad presupuestaria estd condicionado al con-
curso de las administraciones territoriales. En este sentido, a
lo largo de 2010 se han adoptado algunas medidas tenden-
tes a reforzar el cumplimiento de sus objetivos. En concreto,
en junio el Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF)
aprobd los criterios de aplicacién por parte del Ministerio de
Economia y Hacienda a la hora de autorizar operaciones de
endeudamiento a las CCAA. para el periodo 2010-2013.
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Este marco establece que el endeudamiento de las CCAA.
deberd ajustarse a la senda de reduccion del déficit y no se
autorizard ninguna operacion que incremente el nivel de en-
deudamiento de una comunidad auténoma hasta que el
CPFF no haya informado favorablemente de su plan de re-
equilibrio. La aplicacion de estos criterios se efectud por pri-
mera vez en noviembre de 2010 y se decidié que,
atendiendo a su grado de cumplimiento, dos CCAA,, Mur-
cia y Castilla La-Mancha, no podrén recibir autorizaciones co-
rrespondientes al segundo tramo de endeudamiento
previsto, hasta que se acredite que se han adoptado estas
medidas. Por otro lado, en diciembre de 2010 se publicaron
por primera vez datos homogéneos de las CC.AA. relativos
a la ejecucidn presupuestaria durante el afio y se anuncié
que estos datos se publicaran trimestralmente, lo que su-
pone un importante avance en términos de transparencia en
comparacién con la situacion anterior. La aplicacion estricta
de estas medidas resulta ahora fundamental para mejorar el
cumplimiento y el grado de control de las CCAA. y, de esta
forma, garantizar el éxito del proceso de consolidacion fiscal.
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