Resumen

En este trabajo analizamos el reciente
ajuste del gasto publico y las perspectivas de
futuro, las cuales se ven condicionadas por las
debilidades existentes en la elaboracién de
los presupuestos y el control financiero. Co-
menzamos con una visién sintética de la crisis
de las finanzas publicas y la estabilidad finan-
ciera en Espafa, para luego detenernos en las
trayectorias seguidas por los distintos niveles
de administracién. A continuacion tratamos
de explicar como ha sido posible un ajuste tan
intenso en un pais tan descentralizado, y de
apuntar lo que cabe esperar de cara al futuro.
Finalmente, planteamos la necesidad de subs-
tanciales reformas en los procesos de elabo-
racion de los presupuestos y control financie-
ro como un reto clave para la sostenibilidad
del ajuste, examinando el estado actual de
tales procesos y poniendo el foco en aspectos
fundamentales que deben ser reformados.

Palabras clave: ajustes fiscales, estabilidad
presupuestaria, gasto publico, elaboracién de
presupuestos, control financiero.

Abstract

This paper analyzes the recent adjustment
of Spanish public spending and its future
prospects, which are conditioned by the
existing weaknesses in budgeting and
financial control. After a brief overview of the
crisis in public finances and financial stability,
we examine the particular paths followed by
the various levels of government. We aim at
explaining how such an intense adjustment
has been possible in such a decentralized
country while pointing out what can be
expected for the future. Finally, we study the
current state of the processes of budgeting
and financial control, focusing on specific
issues requiring change, in order to state the
need for substantial reforms on these areas.
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I. INTRODUCCION (1)

IVIMOS tiempos de estrés

fiscal. El inicial impacto de

la crisis en Espana dejo al
descubierto una economia muy
apalancada y no suficientemente
productiva, con un superavit de
las cuentas publicas que se torné
en abultado déficit y una deuda
soberana que se vio de repente en
el punto de mira de quienes espe-
culaban contra el euro. El mensaje
de nuestros socios europeos fue
entonces contundente: «Si no
ajustas, no te ayudaremos». Co-
mienza asi, en 2010, el largo ciclo
de ajuste del gasto en el que se-
guimos inmersos. Antes incluso
de entrar en vigor el Tratado
sobre Estabilidad, Coordinacion'y
Gobernanza en la UEM, la Carta
Magna se habia reformado por la
via rapida, sentandose con ello
las bases para la posterior apro-
bacion de la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Esta-
bilidad Presupuestaria y Sosteni-
bilidad Financiera (LEPSF).
Paralelamente a estos hitos sim-
bélicos, la praxis de la austeridad
se extendia a todas las adminis-
traciones publicas (AA.PP.), afec-
tando a gastos clave para el
crecimiento y la cohesién social,
con la consiguiente erosion del
apoyo popular a los responsables
politicos y puesta en tela de juicio
de la sostenibilidad del ajuste.

Llegados a este punto, tiene
sentido plantearse qué balance
puede hacerse del camino reco-
rrido, hasta donde se ha llegado
en la consolidacion fiscal y qué
perspectivas se abren ante noso-
tros. A ello se dirige el presente
trabajo, que también se plantea
qué deficiencias de la elabora-
cién de los presupuestos y el
control de las AA.PP. en Espana
habria que solventar para ase-
gurar la propia sostenibilidad
del ajuste. En relacién con este
ultimo aspecto y fieles a la idea
de que establecer los elementos
basicos de la gobernanza finan-
ciera es una precondicion para
aplicar reformas presupuestarias
orientadas a los resultados,
abordaremos primero algunas
debilidades basicas de nuestro
sistema de gobernanza financie-
ra publica, para luego hacer
otro tanto con el escaso desa-
rrollo del presupuesto por resul-
tados (PR) en nuestras AA.PP.
Finalmente, apuntaremos la ne-
cesidad de ir mas alla del dmbito
convencional del PR para res-
ponder a los actuales retos, ha-
bida cuenta de que es precisa-
mente en épocas de estrés fiscal
cuando el PR convencionalmen-
te entendido encuentra mayor
dificultad y sus vias habituales
de mejora de los resultados mas
tienden a cegarse (Schick, 2013:
13y 22) (2).
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El trabajo se desarrolla en cua-
tro secciones, amén de esta intro-
duccién. En la seccion Il ofrece-
mos una vision sintética de la
crisis de las finanzas publicas y la
estabilidad financiera en Espafa,
para luego detenernos en las tra-
yectorias de los distintos niveles
de administracion. En la seccion |l
tratamos de explicar como ha
sido posible un ajuste tan intenso
en un pals tan descentralizado, y
de apuntar lo que cabe esperar
de cara al futuro. En la seccién IV
planteamos la necesidad de subs-
tanciales reformas en los proce-
sos de elaboracién de los presu-
puestos y control financiero, en
los distintos niveles de adminis-
tracién, como un reto clave para
la sostenibilidad del ajuste; en
él examinamos, ademas, el es-
tado actual de tales procesos
poniendo el foco en algunos as-
pectos necesitados de mejora. En
la seccion V. enumeramos las
principales conclusiones del ar-
ticulo.

GRAFICO 1
EVOLUCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DURANTE LA CRISIS
(2009=100)
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Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracién propia.

cientes. Como consecuencia las

do por la persistente contraccion
de las bases imponibles. El ajuste
del gasto ha sido tardio e insufi-
ciente, generando deudas cre-

finanzas publicas entraron en un
periodo de enormes turbulencias
(gréfico 2).

Il. CRISIS DE LAS FINANZAS
PUBLICAS Y ESTABILIDAD
FINANCIERA EN ESPANA

GRAFICO 2

INDICADORES DE RESULTADOS DURANTE LA CRISIS: AHORRO
CORRIENTE Y CAPACIDAD/NECESIDAD DE FINANCIACION

(EN PROPORCION SOBRE EL PIB)

1. Una aproximacion global

Las finanzas publicas espano-
las experimentan entre 2007 y la
actualidad una sacudida de inu-
sitada violencia. El excelente ejer- L
cicio fiscal de 2007 da paso a una
crisis de las finanzas publicas de
extrema gravedad y de una dura- 0
cion insélita. La abrupta caida ini-
cial de los ingresos tributarios 5
(grafico 1) elimina el superavit y
el ahorro publico corrientes (3). 10
En todos los niveles de la admi-
nistracion tienen lugar subidas de s ‘ ‘
tipos, eliminacién de bonificacio- 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013(F)  2014(A)
nes y restablecimiento de algu-
nos impuestos.

= Ahorro == CAP/NEC Financ1 == CAP/NEC Financ 2

Nota: CAP/NEC FINANC 2: excluida la ayuda financiera.
Pero la recu peracién de los in- Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracion propia.

gresos ha tenido un éxito limita-
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CUADRO N.° 1

EVOLUCION DE LOS EMPLEOS NO FINANCIEROS DURANTE LA CRISIS (Porcentaje sobre el PIB, 2009=100)

Conceptos 2007 2008 2009 2010 2012 2013 (P) 2014 (A)
Recursos no financieros ................ 117,56 105,49 100,00 104,09 103,49 106,28 107,73 108,48
Empleos no financieros ................. 85,04 89,90 100,00 99,67 99,30 103,39 96,78 95,26
Empleos corrientes ........ccoceiiiiiin 83,95 89,34 100,00 101,30 103,19 102,96 104,61 103,60
Remuneracion de asalariados ............ 85,43 90,95 100,00 99,29 97,99 92,78 93,81 92,98
Consumos intermedios ..........c........... 88,70 93,80 100,00 99,86 100,79 98,19 94,24 92,05
INTEreses ....coovvvviiiiiiiiiiiieceee 91,91 90,92 100,00 110,16 143,94 172,34 191,69 191,87
Transferencias sociales ............c.ccc..... 80,07 85,92 100,00 103,83 104,64 107,89 109,38 108,42
Empleos de capital .......cccoooeeiiiiiinnn 91,73 93,34 100,00 89,67 75,37 105,98 48,65 43,92
Formacién bruta de capital fijo 89,56 90,28 100,00 91,77 72,14 46,54 41,17 39,03
Ayudas a la inversion 106,13 108,10 100,00 72,48 61,81 50,96 37,77 36,57

Nota: Empleos no financieros y empleos de capital estan afectados entre 2010 y 2013 (y singularmente en 2012) por las ayudas a instituciones financieras.
Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracién propia.

La evolucién del gasto pode-
mos seqguirla en el cuadro n.° 1.
El primer bienio de la crisis se ca-
racteriza por un esfuerzo de esti-
mulacion de la demanda agre-
gada de corte keynesiano, en
donde las administraciones publi-
cas aumentaron el nivel de gasto
a un ritmo elevado en practica-
mente todos los capitulos, con
un perfil similar al de otros paises
desarrollados (Ruiz-Huerta et al.,

2014, Bagaria et al., 2012;
Giannitsis y Zografakis, 2015;
Uryszek, 2014). Pero este com-
portamiento, adoptado en un
momento de urgencia maxima,
no podia continuar mucho tiem-
po al no encontrar un eco sufi-
ciente en el sector privado.

El ajuste del gasto solo ha sido
significativo en términos globales
a partir de 2013. El grueso del

GRAFICO 3

DEUDA PUBLICA ESPANOLA SOBRE EL PIB, 1995-2014
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Fuente: Banco de Espafa (BDE) y elaboracion propia.

ajuste ha descansado sobre los
gastos de capital (cuadro n.° 1).
La caida en remuneracion de asa-
lariados y consumos intermedios
no llega a compensar los ascen-
sos de las transferencias corrien-
tes al sector privado y de los inte-
reses de la deuda. Esta Ultima se
dispara (gréfico 3), siendo dos
tercios del stock de deuda en
2013 acumulados durante la cri-
sis, fundamentalmente por la ac-
cién de la AGE.

2. Las diferentes
trayectorias
de las administraciones

2.1. El ajuste por niveles
de la administracion:
las diversas fases

El comportamiento de las fi-
nanzas publicas en estos ocho ul-
timos anos ha pasado por diver-
sas orientaciones. En los primeros
anos, 2007-2010, el Gobierno
central optd por establecer po-
tentes estimulos fiscales, en di-
reccién a las familias y otros nive-
les de la administracion. Solo en
el ejercicio de 2010 inicia una po-
litica de austeridad, aunque con
fases bien distintas. Entre 2010y
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2012 puso en marcha medidas de
reduccion del consumo publico
del conjunto de las administracio-
nes, de largo recorrido, recorté el
gasto de capital y aprobé reto-
ques al alza en los ingresos tribu-
tarios. Actu6 también sobre los
factores de equilibrio del sistema
de pensiones en el corto plazoy
promovié una reforma, que pivo-
taba sobre el retraso en la edad de
jubilacién, para garantizar su sos-
tenibilidad a medio y largo plazo.
Sin embargo, algunas medidas
aun estuvieron orientadas a favo-
recer la mayor actividad econémi-
ca privada. Y el ajuste de regiones
y ayuntamientos se basé en la
voluntariedad, si bien algunas
decisiones, como las relativas a
la contencion salarial, afectaron
al conjunto de las administra-
ciones.

En la segunda fase de la auste-
ridad (2012-2014) (4) la prioridad
absoluta es el saneamiento de las
cuentas publicas (Reino de
Espafna, 2012), que se impone a
todas las administraciones. El foco
principal se sitla sobre las comu-
nidades autébnomas (CC.AA.) y
entidades locales (EE.LL.).
Continua el ajuste en el gasto de
los empleados publicos, pero lo
mas resefnable en esta vertiente del
gasto es el intento del Gobierno
central de acometer una intensa
racionalizacion administrativa
propia, bajo el pilotaje de la
Comisién para la Reforma de
la Administracion. Los cambios en la
normativa basica, competencia del
Estado, en ambitos de gestién
autonomica como la sanidad, la
educaciéon o la atencion a la de-
pendencia, promueven una reduc-
cién del nivel de gasto en estas
areas. Para las EE.LL. se tramita la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
para la Racionalizacion y Sos-
tenibilidad de la Administracion
Local (LRSAL), con el objetivo de
favorecer la eliminacion del gasto
ineficiente.

Con todo, la principal novedad
es el énfasis puesto en los ingresos
(5). Ademas de operar sobre
los impuestos directos de todos los
niveles administrativos (IRPF, IS,
Patrimonio, IBI), la hacienda cen-
tral procede a una subida de los
tipos de IVA, desde septiembre de
2012, que lleva consigo el fin de
la aplicacién del tipo stperreducido
en la compra de vivienda nueva.
También se promueve la extension
de los ingresos publicos ligados al
principio del beneficio, en la sani-
dad, la educacion o la justicia. La
posibilidad excepcional de regula-
rizacién fiscal para contribuyentes
morosos completa el panorama.

En el cuadro n.° 2 se ofrece
una panoramica del ajuste entre

2007 y 2014 por niveles de go-
bierno. Para la Administraciéon
Publica espafola consolidada
el ajuste habia comenzado en el
bienio 2009-2011 pero se inten-
sifica en la fase final, tanto en la
vertiente de los ingresos como
del gasto. A finales de 2014 ha
absorbido algo menos de la
mitad del déficit de 2009. Los
mayores ingresos (en proporcion
al PIB) son responsables de un
58 por 100 de esa disminucion.

2.2. La Administracion Local

La crisis fiscal local ha llegado
rapido, ha tenido un perfil muy
condicionado por las transferen-
cias de capital externas, y se ha

CUADRO N.° 2
SINTESIS DEL AJUSTE, 2007-2014, POR NIVELES DE LA ADMINISTRACION
2007-2009 2009-2011 2011-2014 2009-2014 2007-2014
Conjunto AA.PP.
-6,1 1,2 1,7 2,95 -3,13
6,9 -0,3 -1,8 -2,17 4,70
NEC finan......ccccoooiiiiii -13,0 1,5 3,6 5,12 -7,83
RNF sobre NEC finan, %.......... 47,0 79,0 48,5 57,60 40,00
Adm. Central
RNF -3,8 -1,0 3,2 2,16 -1,63
4,5 -2,4 11 -1,31 3,20
-8,3 1,4 2,0 3,47 -4,83
RNF sobre NEC finan, %.......... 45,7 -69,8 155,0 62,30 33,70
Seguridad social
2,2 0,0 -0,6 -0,58 1,61
2,8 0,8 0,4 1,20 3,97
NEC finan.......ccccoovviiiiincnn, -0,6 -0,8 -1,0 -1,78 -2,36
RNF sobre NEC finan, %.......... -378,7 1,6 59,1 32,60 -68,40
-0,9 -0,8 0,9 0,10 -0,84
2,6 -1,2 -0,8 -2,01 0,57
-3,5 0,4 1,7 2,11 -1,42
26,7 -177,2 52,4 4,70 59,60
CC.LL
RNF 0,1 -0,1 0,3 0,14 0,19
0,7 -0,6 -0,7 -1,32 -0,64
-0,6 0,5 1,0 1,45 0,83
RNF sobre NEC finan, %.......... -8,7 -29,3 29,6 9,50 22,90
Cambio entre 2007 y 2014 en proporcién sobre el PIB de recursos (RNF) y empleos no financieros (ENF) y necesidad de finan-
ciacion. Los datos de 2009 estan ajustados por las liquidaciones negativas (CC.AA. y CC.LL.) del sistema de financiacion (ajuste
positivo en la AQ); lo contrario sucede en 2011. Los datos de 2014, ajustados por las ayudas a instituciones financieras.
Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracién propia.
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CUADRON.° 3

LAS CUENTAS DE LOS GOBIERNOS LOCALES (Porcentaje sobre el PIB, 2009=100)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 (P) 2014 (A)
RNF , 91,3 100,0 96,9 87,7 87,5 88,6 88,5
Recursos corrientes 98,0 100,0 96,7 95,8 98,6 100,4 99,9
Recursos de capital 57.9 100,0 98,0 46,9 32,2 29,6 31,8
Impuestos ... 103,7 100,0 104,4 101,8 103,9 1081 109,5
Transferencias corrientes ................... 95,4 92,5 100,0 86,6 86,9 89,3 91,3 90,0
Transferencias de capital ................... 59,6 56,6 100,0 98,5 46,5 31,8 29,3 31,4

94,5 91,1 100,0 98,5 91,5 76,6 75,0 74,7
Empleos corrientes ... 98,8 97.9 100,0 102,3 103,7 92,0 90,5 89,1
Empleos de capital ... 81,8 70,5 100,0 86,8 55,0 30,5 28,4 31,4
Remuneracion de asalariados ............ 90,4 91,3 100,0 99,5 96,2 88,4 88,1 87,7
Consumos intermedios ...................... 95,8 97,7 100,0 102,6 98,8 93,0 90,1 87,5
Salto presupuestario ..................... -0,34 -0,52 -0,59 -0,69 -0,81 0,31 0,51 0,53
Intereses ... -0,12 -0,13 -0,09 -0,07 -0,09 -0,13 -0,13 -0.1

Nota: Saldo presupuestario e intereses: en porcentaje sobre el PIB.
Fuente: Intervencién General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracién propia.

desvanecido con rapidez. En con-
junto, el equilibrio se ha reesta-
blecido gracias al control diligente
del gasto, aunque en la segunda
fase ha ayudado la evolucion po-
sitiva de los ingresos impositivos.
La estructura tributaria local ha
mostrado una notable capacidad
para resistir la crisis, seguramente
porque pivota sobre bases de va-
loracion relativamente rigidas al
ciclo econdmico (inmuebles, ve-
hiculos). La Administracion Local
también se ha beneficiado signi-
ficativamente de las decisiones a
nivel central de ajustar el gasto
de los empleados publicos.

En el periodo 2009-2011 los
recursos no financieros de las en-
tidades locales han mantenido la
estabilidad. El desplome de la re-
caudacién impositiva ha sido mas
que compensado por las transfe-
rencias corrientes (por el efecto
de las liquidaciones de ejercicios
anteriores) y, sobre todo, por las
transferencias de capital (Plan E).
Los ingresos tributarios han sufri-
do el impacto del brutal paron de
la actividad inmobiliaria. Pero la
brecha entre ingresos y gastos no
financieros se ha abierto con ti-

midez, por el control del gasto
corriente. El endeudamiento ha
crecido, aunque a un ritmo bajo
(Ferndndez Llera, 2014). Las
transferencias de capital extraor-
dinarias (2009 y 2010) alimenta-
ron un notable impulso inversor.

A partir de entonces los recur-
sos corrientes han mantenido
una destacable estabilidad mien-
tras los de capital caian a plomo,
una vez agotados los efectos del
Plan E. Los ingresos tributarios se
han beneficiado de la decision
central de elevar el tipo del IBI
(impuesto sobre bienes inmue-
bles). Pero también los gastos se
han ajustado, tanto por la evolu-
cion del consumo corriente
como, sobre todo, por el desplo-
me de los gastos de capital. Ya en
2012 las entidades locales mues-
tran capacidad de financiaciéon y
superavit primario, y retornan a
un ahorro bruto positivo. Los ni-
veles de endeudamiento se redu-
cen en términos corrientes desde
junio de 2012. Sin embargo, la
deuda de los ayuntamientos en
proporcién a sus ingresos no fi-
nancieros muestra una dispersion
muy notable, que tendera ademas

a crecer en el futuro (Goicoechea
y Lépez, 2014) por la creciente
heterogeneidad de la situacion fi-
nanciera municipal.

2.3. La Administracion
Autondmica

La Administracion Autondmica
prolonga la ilusion del crecimien-
to facil en la primera etapa de la
crisis (Lago Pefas y Fernandez
Leiceaga, 2013), para adentrarse
a continuacién en un duro ajuste,
centrado en el control del gasto.
Ya se ha absorbido mas de la
mitad del déficit registrado en
2009, singularmente a partir del
ejercicio 2011.

Entre 2007 y 2009 los ingresos
corrientes resisten por las liquida-
ciones de los Ultimos afos del
boom y por los recursos adiciona-
les aportados por el nuevo mode-
lo de financiacion (cuadro n.° 4).
El gasto sigue expandiéndose a
un ritmo intenso, como si las di-
ficultades fuesen transitorias.

Los ingresos no financieros
autondmicos se desploman a
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CUADRO N.° 4
LAS CUENTAS DE LAS REGIONES (Porcentaje sobre el PIB, 2009=100)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 (P) 2014 (A)
RNF ... 98,3 92,5 100,0 87,1 79,5 97,7 82,8 81,9
Recursos corrientes .. 99,3 93,3 100,0 87,5 80,6 100,4 84,8 83,8
Recursos de capital ... 83,7 81,7 100,0 81,3 64,6 59,8 55,3 56,2
IMpUestos ........ccccevviiienne .o 11,7 96,3 100,0 86,1 91,2 111,9 88,0 88,6
Transferencias corrientes ... 94,1 91,7 100,0 86,6 73,0 94,0 81,5 79,7
Impuestos + TCOR ........... ... 100,3 93,3 100,0 86,4 79,3 100,3 83,8 82,8
ENF ... 88,4 91,6 100,0 98,0 98,2 96,2 81,2 81,2
Empleos corrientes ... 86,6 89,7 100,0 100,1 104,2 106,4 89,9 90,1
Empleos de capital ............... 96,8 100,8 100,0 88,1 69,3 47,5 39,9 38,6
Remuneracion de asalariados ... 87,3 90,3 100,0 96,9 92,5 85,1 83,9 83,7
Consumos intermedios ......... 88,3 89,7 100,0 97,4 96,2 91,8 85,5 83,9
TCOR no AAPP. .. 83,3 86,3 100,0 97,6 92,5 85,7 82,5 82,1
FBC i 96,8 100,8 100,0 88,1 69,3 47,5 39,9 38,6
Salto presupuestario ... .. -0,27 -1,84 -2,16 -3,93 -5,23 -1,84 -1,50 -1,64
INtereses ... -0,27 -0,27 -0,28 -0,33 -0,49 -0,56 -0,68 -0,69
Nota: Saldo presupuestario e intereses: en porcentaje sobre el PIB.
Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracién propia.

partir de 2009. En solo dos afhos
caen en términos reales més de un
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0 por 100. Los gastos se man- CAP./NEC. DE FINANCIACION DE LAS CC.AA. 2011 VERSUS 2014
tienen estables hasta 2011, ge- (EN PORCENTAJE DEL PIB)

nerando un déficit creciente. El

ajuste tiende a ser intenso en las

principales partidas de gasto co- o

rriente solo a partir de ese momen-

to, mientras que en la formacion , S— [~

de capital ya habia comenzado — ~ /_
con anterioridad y tiene lugar con -4

mayor intensidad (6). Apenas se /_//

destinan recursos propios para la 6

formacién de capital. ) ﬁ/J

En 2011 mas de uno de cada /
S -10 7
cuatro euros del gasto autonémi-
o era cubierto con deuda, y los o000

gastos corrientes superaban am-
pliamente a los ingresos corrien-
tes. Tres anos después la situa-
cion parece encauzada, aunque
con algunas regiones mas remi-
sas al control de sus finanzas
(AIReF, 2014a; Lago Penas,
2015) y con un empeoramiento — 2011 —— 2014
en el Ultimo ejercicio (2014). Pero
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siderables (ver gréfico 4).
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nomias cuentan a finales de 2013
con el 20 por 100 de los pasivos

GRAFICO 5 b g : del
DEUDA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN RELACION PUDIICOs cuando manejan cerca ae
CON EL PIB 40 por 100 de los recursos publicos
totales. De nuevo, la situaciéon es
muy diferenciada por CC.AA.
40

2.4. La administracion de la
sequridad social: el papel
del fondo de reserva
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La crisis ha producido un de-
sequilibrio creciente en las cuen-
tas de la seguridad social (Zubiri,
2015). El deterioro del nivel de
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del Estado (pensiones no contri-
butivas, ciertos componentes de
la prestacion por desempleo). Los
gastos se han disparado, pues a
la inercia demografica se ha su-
mado el stbito incremento en los
beneficiarios de prestaciones de
desempleo a partir de 2008 (ver

Castilla-La Mancha

— dic-07 —— dic-14

Nota: Diciembre de 2007 y 2014.
Fuente: Banco de Espafa (BDE) y elaboracion propia.

El peso de la deuda autondmi-
ca a partir de niveles moderados
se ha disparado durante la crisis
(grafico 5). En siete anos multipli-
ca por 2,5 su peso sobre el gasto
no financiero. El perfil de ascenso
ha sido mas abruptamente verti-

cal que el de la Administracion
Central y por supuesto que el de
las administraciones locales. Sin
embargo, el endeudamiento aun
es, en términos cuantitativos,
un problema mayor para la
Administracion Central. Las auto-

cuadro n.° 5).

El deterioro de las cuentas ha
sido hasta el momento absorbido
por el Fondo de Reserva, que
acumulaba a finales de 2014
algo mas de 41.000 millones de

CUADRO N.° 5

LAS CUENTAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL (Porcentaje sobre el PIB, 2009=100)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 (P) 2014 (A)
RNF o 85,7 100,0 96,0 95,1 90,1 89,2 88,1
Recursos corrientes ..........ccccceeeeiiiii, 85,7 100,0 96,1 95,6 90,6 89,3 88,1
Recursos de capital ........ccooeviiiiiis 86,1 100,0 11,8 178,8 184,7 116,9 82,5
Cotizaciones sociales 98,6 100,0 97,1 94,1 89,4 86,5 87,2
Transferencias corrientes 26,7 100,0 91,2 1011 94,0 100,8 92,7
ENF o , 85,4 100,0 102,5 100,7 101,1 101,0 99,6
Empleos corrientes ... 83,4 85,4 100,0 102,7 101,0 101,4 101,4 100,0
Empleos de capital .........ccccoeiiiiiiin 75,5 74,2 100,0 58,8 39,7 43,8 14,5 24,1
Remuneracién de asalariados ............ 90,0 91,7 100,0 95,8 90,8 85,9 86,8 85,0
Consumos intermedios 104,5 100,0 93,9 87,0 90,5 91,7 84,7
Salto presupuestario ... 0,71 0,78 -0,24 -0,10 -0,96 -1,09 -1,05

Nota: Saldo presupuestario: en porcentaje sobre el PIB.
Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracién propia.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 147, 2016. ISSN: 0210-9107. «GASTO PUBLICO EN ESPANA: PRESENTE Y FUTURO»

32



JOSE CAAMANO ALEGRE - XOAQUIN FERNANDEZ LEICEAGA

euros. Unicamente habia sido
utilizado en los tres Ultimos ejer-
cicios. La necesidad de financia-
cion se mantiene estable en el
1 por 100 del PIB, lo que indicaria
un horizonte de agotamiento de
los recursos del Fondo de entre
4y 5 anos.

2.5. La Administracion Central

Las finanzas de la Adminis-
tracion central gozaban también
de buena salud antes de la crisis
(7). La reversion fue completa. El
ejercicio 2009 es especialmente
dificil: los ingresos se reducen de
forma dréstica (8), mientras que
los gastos contindan en aumen-
to. La hacienda central asume
ademas nuevos compromisos
hacia el futuro, permanentes, al
cerrarse la negociacién de un
nuevo sistema de financiacion de
las CC.AA. El ahorro brutoy la ca-
pacidad de financiacién mues-
tran un deterioro de singular gra-

vedad: tres de cada cuatro euros
de gasto no financiero después de
transferencias son cubiertos con
el recurso a la deuda.

A partir de 2009 los ingresos
corrientes se recuperan notable-
mente, aunque muy por debajo
de los niveles del boom. Pese a
subidas impositivas de cierto ca-
lado, la necesidad de financiacién
sigue siendo muy elevada y el de-
sahorro bruto corriente adn esta
en 2014 por encima del 2 por
100 del PIB. Los gastos muestran
una notable resistencia a la baja,
sobre todo las transferencias co-
rrientes al sector privado y a la se-
guridad social. Tampoco el ajuste
en el capitulo de gastos de per-
sonal es intenso debido al gasto
creciente en derechos pasivos de
los funcionarios y se incrementa
sensiblemente el pago de intere-
ses de la deuda, que en el gjerci-
cio 2013 absorbe un 25 por 100
del gasto corriente. La acentuada
reduccién de los gastos de capital

compensa la presién ejercida por
el pago de intereses.

Por lo tanto, el desplome de los
ingresos ordinarios se ve acom-
pafado por un ajuste mucho
menor en los gastos. La diferen-
cia ha sido cubierta con deuda.
En el grafico 6 hemos represen-
tado su evolucién en términos de
una variable que refleja mejor la
capacidad de pago de cada nivel
de la administracién, los empleos
no financieros netos de transfe-
rencias corrientes pagadas a
otras administraciones. La soste-
nibilidad de la deuda espafnola es
en lo fundamental un problema
de la Administracién Central.
Entre 2007 y 2013 la Adminis-
tracion General del Estado incu-
rrio en 3 de cada 4 euros de
deuda publica, cuando supone
una proporcion del gasto publico
sensiblemente inferior. Bien es
cierto que una parte ha sido para
aliviar a otras administraciones.
Pero aun descontando ese efec-

CUADRO N.° 6
LAS CUENTAS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL (Porcentaje sobre el PIB, 2009=100)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 (P) 2014 (A)
RNF o 169,3 100,0 186,4 2171 180,2 190,4 201,3
RCOR , 156,0 100,0 174,6 202,0 166,7 173,5 181,1
Imp. iINdirectos .......cccooevivviiiiiiiis 138,6 116,5 100,0 125,6 119,2 122,8 131,2 132,2
Imp. directos .......ccooevviiiiiiiii 176,3 123,7 100,0 106,1 95,7 82,8 99,3 100,8
ENF oo 75,3 76,1 100,0 95,1 94,4 112,2 93,4 89,9
ECOR oo 73,1 74,3 100,0 96,7 101,3 100,1 107,2 105,4
ECAP o 82,4 82,3 100,0 90,0 70,9 152,9 46,8 37,7
Remuneracién asalariados . 91,3 91,2 100,0 97,8 93,3 87,8 90,5 88,5
Gastos corrientes bs ...........cccciviiinnn 95,1 100,0 91,4 90,4 85,9 80,4 80,1
Tcor Seguridad Social 24,5 100,0 91,3 101,1 94,7 102,1 93,9
Tcor Agentes mercado ... 91,1 100,0 103,1 95,8 96,7 96,4 98,3
FBC i 97,8 100,0 92,3 75,2 55,1 46,0 39,9
TCAP QAPP wvveevvireeeriiieee it 43,9 100,0 92,2 38,4 21,0 14,9 15,8
Tcap Agentes mercado ...... 119,3 100,0 77.1 166,8 803,1 130,0 83,1
CAP/NEC FINANCIACION -3,1 -9,8 -5,1 -3,5 -7,8 -4,6 -3,6
INTEIESES ..vviiiiii i 1.4 1,6 1,8 2,2 2,6 2,9 2,9
CAP/NEC FINANC SAIF .o -3,1 -9,8 -5,0 -3,0 -4,1 -4,2 -3,5
Notas: Capacidad o necesidad de Financiacion e intereses, en porcentaje sobre el PIB.
Los recursos y empleos no financieros y los recursos y empleos corrientes han sido calculados sin las transferencias a las administraciones subcentrales (Transferencias corrientes a otras
administraciones — Transferencias corrientes publicas Seguridad Social en recursos).
La necesidad de Financiacion también se presenta sin las ayudas a instituciones financieras.
Fuente: Intervencién General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracién propia.
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GRAFICO 6

AJUSTADO DE CADA UNA

LA DEUDA DE LAS ADMINISTRACIONES EN PROPORCION AL G.N.F.
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Ajuste del GNF: descontadas para cada Administracion las transferencias corrientes hacia otras admi-
nistraciones. Para la Administracién Central, solo hacia la Administracion Autondmica y Local.
Fuentes: Intervencion General de la Administracién del Estado (IGAE), Banco de Espana (BDE) y elabo-

la deuda acumulada por la
Administracidon Central durante la cri-
sis ha supuesto dos tercios del total.

Il. LAS POSIBILIDADES DEL
AJUSTE EN UN PAIS TAN
DESCENTRALIZADO

El caso espanol es singular al
coincidir un ajuste de especial in-
tensidad con un nivel de descentra-
lizacién muy elevado. Tres fendme-
nos han hecho posible la intensa
aunque parcial consolidacién:

— Las draméticas tensiones fi-
nancieras que afectaron a la eco-
nomia espahola. El ascenso de la
prima de riesgo espafola expresa
la intensidad de las dificultades de
financiacion bancaria de regiones
y ayuntamientos, agravada por la
crisis de las cajas de ahorros. Las
administraciones subcentrales no
han tenido otra opcién que adop-
tar politicas de consolidacion de
sus finanzas, alinedndose con el
Gobierno central.

La Administracién Central es-
tablece sistemas de «rescate
blando», con mecanismos extra-
ordinarios (9) para dotar de liqui-
dez a las regiones, con caracter
temporal y voluntario, bajo condi-
ciones de condicionalidad fiscal y
financiera reforzadas. La financia-
cion del FLA representé un 94
por 100 de la nueva deuda acu-
mulada por las diez comunidades
que se han acogido al programa
entre septiembre de 2011 y sep-
tiembre de 2014.

— El fuerte compromiso del
Gobierno central con la estabili-
dad presupuestaria y la sostenibi-
lidad financiera en una coyuntura
de gran fortaleza politica del par-
tido del Gobierno a partir de
20171. El nivel central de gobierno
establece un compromiso bipar-
tidista con la estabilidad presu-
puestaria y sostenibilidad finan-
ciera, mediante una reforma

constitucional (Hernandez de
Cos, 2011) en linea con otros pai-
ses europeos (Fernandez-Wulff,

2012), seguida por una nueva
normativa basica (LEPSF), que in-
troduce una regla estricta de evo-
lucién del gasto, la prohibicion
del déficit estructural y un limite
para la deuda. La norma establece
medidas preventivas, correctivasy
coercitivas que obligan a todos los
niveles de gobierno, otorgando
amplios poderes al central para
garantizar el cumplimiento de los
objetivos marcados.

Sin embargo, los limites de
déficit y deuda no se aplican
efectivamente en estos afnos, por
la situacién de dilatada y profun-
da recesion, estableciéndose un
largo periodo transitorio (hasta
2020). De hecho, como hemos
visto, la Administracién Central y
las regiones han incurrido en
fuertes déficit y han incrementa-
do considerablemente el nivel de
sus pasivos en estos anos. Y mas
alld de la obligatoriedad de for-
mular un plan econémico-finan-
ciero por aquellas administracio-
nes que incumplen los objetivos,
tampoco las previsiones de san-
cion han sido activadas.

Si ha funcionado el estableci-
miento de objetivos anuales de
déficit, cada vez menores, por ni-
veles de la Administracion para
reducir los desequilibrios presu-
puestarios de forma progresiva,
aproximandose a un horizonte
de déficit cero —por mas que los
incumplimientos hayan sido ge-
neralizados—.

— El caracter jerarquico del
federalismo espanol, en el que la
descentralizacion ha sido sobre
todo de poderes de ejecucion y
solo parcialmente de poderes
en el diseno de las politicas. Por
el lado de los ingresos, la
Administracion Central se ha se-
guido reservando amplias prerro-
gativas tributarias. Por el lado del
gasto, ha mantenido la capaci-
dad de establecer la normativa
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basica en las politicas fundamen-
tales de las comunidades y de las
entidades locales. En la crisis,
esas competencias le han permi-
tido impulsar politicas de recupe-
racion de ingresos y de recorte
del gasto para todas las adminis-
traciones. No siempre las admi-
nistraciones subcentrales han co-
laborado; en ocasiones han
actuado a contracorriente, con
alivios fiscales parciales (en
Cataluna o Madrid) (Fernandez
Leiceaga y Lago Pefas, 2014) o
mostrandose renuentes a aplicar
ciertas politicas de ajuste. Pero
este perfil propio de actuacién no
ha tenido peso para variar el
rumbo central de la politica eco-
nomica, dirigida a cumplir los ob-
jetivos de déficit. En todo caso, el
Gobierno central ha tenido un
éxito indudable en la disciplina de
las administraciones subcentrales
(singularmente la local) y un resul-
tado mas matizado para si misma.

En el cuadro n.° 7 reflejamos
la situacion a finales de 2014 por
niveles de la administracion. Para
corregir el déficit seria necesario
incrementar los recursos aproxi-
madamente en un 15 por 100.
Pero los gobiernos locales ya han
llegado el equilibrio y los autono-
micos estan proximos. El déficit
de la seguridad social no es muy
grande pero tendra graves difi-
cultades de ajuste en los proxi-
mos anos. Solo se aparta osten-
siblemente del equilibrio la
Administracion Central, aunque

la recuperacién econdmica mejo-
rard sensiblemente sus cuentas.

La Actualizacién del Programa
de Estabilidad 2015-2018 (Reino
de Espana, 2015) establece el
marco general del ajuste necesa-
rio. El equilibrio presupuestario se
retrasa hasta 2019 y serd justa-
mente la Administracién Central
la que mas tardara en alcanzarlo.
La estrategia cambia sustancial-
mente en relacion con el periodo
2012-2014. El ajuste sera prota-
gonizado por los menores gastos
publicos, fundamentalmente a
través de la reduccion del consu-
mo y de las transferencias socia-
les, que habran de compensar
ademas el aumento del volumen
pagado en intereses (a pesar de
la bajada de los tipos de interés).
En cambio, los ingresos tributa-
rios elevaran solo marginalmente
su peso sobre el PIB, pues al efec-
to positivo derivado del creci-
miento de las bases imponibles
se opone el efecto negativo de la
reforma fiscal —un efecto muy
marcado en los impuestos direc-
tos por la prevision de reduccién
de tipos impositivos—.

La intensidad del ajuste deri-
vado de los cambios normativos,
por niveles de la Administracion,
es inversamente proporcional a la
necesidad del mismo. En la
Administracién Central los efec-
tos sobre el saldo presupuestario
derivados de los cambios norma-
tivos agudizaran el déficit, de

CUADRO N.°7

INDICADORES DE SITUACION 2014

AC sS AA AL AAPP
AROITO oo -24,04 -6,81 -7,88 12,91 -9,54
Déficit o superavit .................. -38,25 -7,50 -12,02 8,50 -15,45

Notas: Ahorro: ahorro sobre recursos corrientes propios de cada administracion.
Déficit o superavit: capacidad o necesidad de financiacion sobre recursos no financieros propios de cada administracion.
Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracién propia.

acuerdo con estas previsiones.
Todo el ajuste (y un poco mas) de
la Administracién Central se pone
asi en manos de la recuperacién
de la produccion y el empleo. La
dindmica reformista se ralentiza
considerablemente.

En la Administracién Auto-
némica los datos son mas hala-
glienos, por mas que las reduc-
ciones en gastos y los avances en
ingresos estan indeterminadas o
se fian a acciones futuras no
comprometidas. En todo caso,
no parece muy congruente con
las evaluaciones conocidas que el
impacto de la recuperacién de las
bases imponibles sobre la recau-
dacién sea muy diferente entre la
hacienda central y las autonémi-
cas (Sanz et al. 2015).

La dificultad mas ardua en los
proximos anos deriva de la nece-
sidad de mantener el pulso refor-
mista cuando ya aparecen signos
de una notable fatiga social y po-
litica con los efectos de la auste-
ridad. El ciclo politico-electoral
del ano 2015 pondra a prueba
las bases sociales de la politica
econémica del gobierno. El nota-
ble cambio en el poder territorial
después de las elecciones auto-
némicas asi lo indica. Existe algun
margen derivado de la inevitable
ampliacion del periodo transitorio
de la deuda para algunas CC.AA.
(Lago Penas, 2015; Marin, 2014):
el horizonte de cumplimiento del
objetivo puede ser de duracion
diferente en funcién de la situacion
de partida de las comunidades;
los superavit primarios exigibles a
cada comunidad, referenciados
a sus recursos no financieros, se-
rian similares pero la obligacién de
mantenerlos tendria horizontes di-
ferentes. Aquellas que consigan si-
tuarse en los niveles previstos en la
LEPSF podrian acogerse a conti-
nuacién al amparo de la mas favo-
rable norma de la ley en cuanto a
la evolucién del gasto.
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GRAFICO 7

CC.AA., 2014-2034
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En el grafico 7 observamos el
resultado de aplicar una norma
homogénea de reduccién del dé-
ficit sobre distintas administracio-
nes. Suponemos un tipo de interés
del 4 por 100 y una tasa nominal
de crecimiento del PIB que evolu-
ciona de acuerdo con las previ-
siones oficiales (Cuerpo, 2014)
para estabilizarse en el 3,3 por
100 a partir de 2024. Representa-
mos en el grafico el resultado de
reducir cada afo en un 0,6 por
100 del PIB el saldo presupuesta-
rio negativo (o aumentar el posi-
tivo) hasta alcanzar un superavit
del 2 por 100 del PIB, que se
mantendra estable hasta el final
del periodo. Con estas condicio-
nes la deuda seguira siendo un
problema relevante para la Admi-
nistracion Central durante los
proximos 20 anos. Al final del pe-
riodo aun estaria por encima del
objetivo de la ley de estabilidad
vigente. La Administracion Auto-
ndmica en su conjunto estaria
por debajo del umbral normativo

a partir de 2022. Pero algunas
comunidades (singularmente
Valencia y Catalufa) deberian es-
perar hasta bien entrada la déca-
da siguiente para, manteniendo
el esfuerzo de ajuste, conseguir
reducir la deuda a niveles inferio-
res al 13 por 100 del PIB.

IV. LA NECESARIA MEJORA
DE LA ELABORACION
DE LOS PRESUPUESTOS
Y EL CONTROL
FINANCIERO EN LOS
DISTINTOS NIVELES
DE GOBIERNO: UN RETO
CLAVE PARA LA
SOSTENIBILIDAD
DEL AJUSTE

En la actual situacion de fatiga
de la austeridad, el esfuerzo de
consolidacion ha de conciliarse
con el impulso a aquellos progra-
mas publicos que mas contribu-
yan al crecimiento econémicoy a
atajar un posible circulo vicioso

de pobreza, desempleo y ajustes
fiscales que comprometa la pro-
pia sostenibilidad del ajuste
(Darvas y Wolff, 2014: 7; FMI,
2015a: 3y 17). Hace falta, en
suma, que el limitado gasto que
puedan permitirse nuestras AA.PP.
se reparta y realice con la mayor
eficiencia posible. Para ello sera
necesario modernizar los proce-
sos de elaboracién de los presu-
puestos y control financiero. El
esfuerzo a realizar ha de ir mas
allad de la Administracion Central,
superando el limitado alcance de
algunas pasadas iniciativas, que
se centraban en ella cuando la
modernizacién era tan 0 mas ne-
cesaria en las CC.AA. y EE.LL., cuya
tendencia dominante en las pri-
meras décadas de autogobierno
fue la de replicar, en cierto modo
empeorandolo, el modelo de la
Administracion Central (Onrubia,
2003: 114-115). Estariamos ante
una suerte de «mimetismo a la
baja» que, en mayor o menor
medida, ha pervivido en el tiem-
po. Eso es, al menos, lo que se
trasluce del reciente informe de
la OCDE sobre gobernanza publi-
ca en Espafna, que constata que
nuestras administraciones territo-
riales «comparten un similar
sesgo hacia la elaboracion incre-
mentalista de los presupuestos» y
afrontan «brechas de capacidad»
y «problemas especificos propios
en la gestién financiera», para
concluir afirmando que «el hecho
de que diversas administraciones
regionales hubiesen revisado sus
estimaciones de déficit debido a
facturas impagadas, transaccio-
nes incorrectamente datadas y
substanciales desviaciones en los
ingresos en el curso de la crisis, su-
giere que hay mucho margen para
la mejora.» (OCDE, 2014a: 173).

Ciertamente, en los Ultimos
tiempos las exigencias europeas
de disciplina fiscal agregada se
han traducido en el estableci-
miento de marcos normativos
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aplicables a los distintos niveles de
gobierno, y con cada vez mayor
incidencia en sus respectivos pro-
cesos presupuestarios. Baste
notar que mientras las innovacio-
nes mas estrictamente presu-
puestarias de la legislacion de es-
tabilidad de 2001 (el limite de
gasto no financiero y el fondo
de contingencia) solo eran de
aplicacion obligatoria para
la Administracion del Estado, la
LEPSF de 2012 extiende su obli-
gatoriedad a las comunidades
autébnomas y corporaciones loca-
les. Més alla de esto, es evidente
que los nuevos marcos europeo y
nacional de estabilidad presu-
puestaria condicionan decisiva-
mente tanto las decisiones presu-
puestarias como los calendarios
en que se adoptan. Como expo-
nen Hernandez de Cos y Pérez
(2013, 2014), la elaboracion del
presupuesto se ve ahora jalonada
por los siguientes hitos:

— la fijacion por el Gobierno,
en el primer semestre de cada
ano, de los objetivos trienales de
estabilidad presupuestaria y
deuda publica, que han de some-
terse a aprobacién por las Cortes
Generales;

— la publicaciéon, antes del
15 de octubre de cada ano, del Plan
Presupuestario del Reino de
Espaha para el aho siguiente, que
resulta del proyecto de presu-
puestos de la Administracién
Central y los principales elemen-
tos de los proyectos de presu-
puestos de las demas AA.PP.; y

— la aprobacién, en el Gltimo
trimestre de cada afo, de los pre-
supuestos iniciales de las distintas
administraciones para el afo si-
guiente.

El primero de esos hitos, muy
condicionado por los compromi-
sos fraguados en el «<semestre eu-
ropeo», introduce una fuerte

componente de arriba a abajo en
la elaboracién de los presupues-
tos y tiende a demorar hasta me-
diados de afno el inicio formal del
proceso de elaboracion del pre-
supuesto en el seno de cada
Administracion. El riesgo aqui es
que la concentracién de este pro-
Ceso en apenas un trimestre, con
el consiguiente estrechamiento
del debate y las opciones a con-
siderar, vaya en menoscabo de la
calidad de las decisiones a nivel
micropresupuestario. Para que
esto no ocurra, ha de afrontarse
el reto de articular eficazmente la
elaboracion de los presupuestos
a nivel micro con la realizada a
nivel macropresupuestario, asf
como el de abrir cauces que per-
mitan ensanchar el debate y el
abanico de alternativas, dotando
de mayor contenido al principio de
plurianualidad.

Algo parecido puede decirse a
proposito del sequimiento y con-
trol de la actividad econdmico-fi-
nanciera de nuestras AA.PP.
Desde una perspectiva de discipli-
na fiscal agregada, es innegable
el refuerzo que han supuesto los
mecanismos previstos en la
LEPSF, de evaluacién en tiempo
real del acomodo de la ejecucion
de los presupuestos a los planes
iniciales, al objeto de identificar a
tiempo cualquier riesgo de des-
viacion. Los excepcionales niveles
de atencién y voluntad politicas
puestos en este dmbito han teni-
do, en efecto, su traduccion ope-
rativa tanto en los roles asigna-
dos a la Intervencion General de
la Administracion del Estado
(IGAE) y a la nueva Autoridad
Independiente de Responsabili-
dad Fiscal (AlReF), como en los
substanciales avances en la dis-
ponibilidad de datos sobre los
planes presupuestarios y su eje-
cucién (Herndndez de Cos 'y
Pérez, 2014). Sin embargo, el se-
guimiento y control a nivel micro
siguen siendo problematicos, y

los Organos de Control Externo
(OCEX) que se encargan de su re-
alizacion a posteriori, particular-
mente los autonémicos, han sido
los grandes olvidados en las
recientes reformas legislati-
vas (Fernandez Llera, Salinas y
Salinas, 2013: 6-7). La fiscaliza-
cion posterior de cuestiones tan
sensibles como la adecuacion de
las imputaciones presupuestarias,
o del célculo de las desviaciones
de financiacién en gastos con fi-
nanciacién afectada, o de la esti-
macioén de los derechos de dudo-
so cobro, o del tratamiento
contable de los acuerdos de co-
laboracion publico-privada, entre
otras muchas que podrian citar-
se, requieren una ingente labor
de detalle y un minucioso exa-
men y cotejo de documentos,
que habran de seguir asumiendo
los OCEX. El descontrol a este
nivel micro puede acabar provo-
cando, con un mayor o menor
desfase temporal, sorpresas desa-
gradables con trascendencia ma-
cropresupuestaria, que a su vez
pueden desencadenar una reac-
cion agresiva de los mecanismos
de seguimiento previstos en la
LEPSF, potencialmente lesiva para
los legitimos intereses de los
afectados por los recortes.

1. Debilidades en la
gobernanza financiera
publica

1.1. Falta de credibilidad
del presupuesto publico

Hasta hace poco, un porcen-
taje sustancial de las EE.LL. ha ve-
nido incumpliendo la exigencia
elemental de aprobar definitiva-
mente el presupuesto antes del
31 de diciembre del aho anterior
a aquel en que deba aplicarse,
segun lo dispuesto en el texto re-
fundido de la Ley reguladora de
las Haciendas Locales (TRLHL).
Ello ha conllevado el continuo re-
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CUADRON.° 8

PORCENTAJE DE ENTIDADES QUE APRUEBAN DEFINITIVAMENTE SU PRESUPUESTO
EN EL PLAZO LEGAL

31-12-2010 31-12-2011 31-12-2012 31-12-2013
Ayuntamiento ............ 11,8 12,10 25,62 46,84
Diputacion provincial 51,4 26,32 42,11 100,00
Cabildos y consejos Insulares . 0,0 0,0 10,00 0,00
COMArCA .o 36,8 24,29 22,73 40,00
Mancomunidad ..........ccceoren. 15,2 14,73 26,44 55,36
Area metropolitana ............... 33,3 33,33 100,00 0,00

Fuente: www.rendiciondecuentas.es.

Nota: Los datos de la primera columna se toman a través de Ferndndez, Salinas y Salinas (2013: 12) porque, cuando
iniciamos la elaboracién de este articulo, no figuraban ya en la tabla estadistica ofrecida en dicha web, al eliminarse en
cada actualizacion anual de esa tabla el primer ejercicio de la tabla preexistente a la actualizacion.

curso a la prérroga presupuesta-
ria y sugiere que la elaboracion
de los presupuestos ha estado
muy dominada por la inercia po-
litico-administrativa.

Con caracter general, los pre-
supuestos publicos en Espafa se
vienen caracterizando por la per-
vivencia del binomio normas es-
trictas - cumplimiento relajado.

Segun los datos de la encuesta
sobre practicas y procedimientos
presupuestarios de la OCDE de
2012, nuestros presupuestos
del Estado estarian entre los de
mayor grado de especificacion
del mundo desarrollado. Habla-
rlamos de un presupuesto com-
partimentado en 15.749 créditos
presupuestarios, cifra solo supe-
rada por Japdn (23.000), Turquia

(40.000) y Portugal (46.000)
(OECD, 2014b). Sin embargo, la
manipulacion de las imputacio-
nes presupuestarias y las amplias
facultades de modificacion de los
créditos por el Ejecutivo vuelven,
en cierto modo, del revés esa
aparente rigidez (10).

A nivel local, la gestién presu-
puestaria se ha venido caracteri-
zando por altas tasas de modifi-
cacion de los créditos, por mas
que la consiguiente expansién de
capacidad de gasto no suela tra-
ducirse en una cifra global de
obligaciones reconocidas supe-
rior a la de los créditos iniciales.
Estarlamos ante un cierto acarreo
de capacidad de gasto entre ejer-
cicios, que resultaria principal-
mente de la sistematica incapaci-
dad de ejecutar en el gjercicio las
inversiones contempladas en el
presupuesto definitivo (Valifo y
De Pablos, 2000), sin olvidar la
incidencia de otros factores como
la financiacion a través de conve-
nios y subvenciones o la oculta-

GRAFICO 8

DE LAS EE.LL.

iNDICE DE MODIFICACION PRESUPUESTARIA DE LOS CAPITULOS 1-4 Y 7 DE LOS PRESUPUESTOS DE GASTOS
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Nota: Los datos empleados para el célculo de los indices del perfodo 1992-2013 proceden directa o indirectamente de los presupuestos y liquidaciones, mientras
que los utilizados para calcular los indices de 2014 se toman del Resumen de Ejecucion de los Presupuestos de las Entidades locales 2014, 4° Trimestre.
Fuente: Elaboracién propia con datos de BADESPE y DGCHT (1992-2001) y MHAP (2002-2014).
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GRAFICO 9

DE LOS PRESUPUESTOS DE GASTOS DE LAS EE.LL.

DESVIACION EN OBLIGACIONES SOBRE CREDITOS INCIALES DE LOS CAPITULOS 1-4Y 7

T T T T T
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Fuente: Elaboracién propia con datos de BADESPE y DGCHT (1992-2001) y MHAP (2002-2014).

Nota: Los datos empleados para el calculo de los indices del periodo 1992-2013 proceden directa o indirectamente de los presupuestos y liquidaciones, mientras
que los utilizados para calcular los indices de 2014 se toman del Resumen de Ejecucién de los Presupuestos de las Entidades locales 2014, 4° Trimestre.

cion de gastos efectivamente re-

En el caso de las CC.AA., los
alizados (Bellod, 2014: 84).

créditos iniciales fueron objeto

hasta 1992 de cuantiosas modi-
ficaciones durante el ejercicio (De

GRAFICO 10

DE LOS PRESUPUESTOS DE GASTOS DE LAS CC.AA.

DESVIACION EN OBLIGACIONES SOBRE CREDITOS INICIALES DE LOS CAPITULOS 1-4Y 7

la publicacion del MHAP, Presupuestos Generales de las CC.AA. Aho 2015.
Fuente: Elaboracién propia con datos de BADESPE (1984-2001) y MHAP (2002-2014).
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Nota: Los datos empleados para el calculo de los indices del periodo 1984-2012 proceden directa o indirectamente de los presupuestos y liquidaciones, mientras
que los utilizados para calcular el indice de 2013 se toman de los presupuestos y avances de liquidacién, y los empleados para el célculo de 2014 se toman de
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GRAFICO 11

DE GASTOS DEL ESTADO

DESVIACION EN OBLIGACIONES SOBRE CREDITOS INICIALES DE LOS CAPITULOS 1-4 Y 7 DEL PRESUPUESTO

20

(2014) del MHAP.
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Fuente: Tomamos la serie 1975-2002 de Caamano (2007: 316) y la completamos con datos de liquidacién presupuestaria (2003-2013) y avance de liquidacién

Pablos y Valifio, 2000), represen-
tando luego las de los capitulos
1-4y 6-7 un 9,7 por 100 del pre-
supuesto inicial, en promedio, en
el periodo 1993-2012. De menor
magnitud son las tasas de desvia-
cion en obligaciones sobre los cré-
ditos iniciales de dichos capitulos,
que, aunque claramente sesgadas
al alza, hasta 2006 apenas se tra-
dujeron en déficit superiores a los
inicialmente presupuestados, de-
bido a la preponderancia de una
prevision presupuestaria pruden-
te de los ingresos (Argimén y
Marti, 2006). Distinto es el caso
de las desviaciones al alza de al-
gunos anos recientes, 2009 y
2012 concretamente, ya que
desde 2008 los incumplimientos
de los objetivos de estabilidad han
sido generalizados. Asi lo desta-
can Leal y Lépez (2015), quienes
interpretan ademas ciertos resul-
tados de su analisis econométrico
como indicativos de que, «por el
lado del gasto publico, el incum-
plimiento del déficit estd motiva-

do mas por un aumento discrecio-
nal del gasto autonémico que por
un incremento de las necesidades
de gasto regionales» (p. 53).

En cuanto a la Administracion
Central, las desviaciones del
gasto realizado respecto al inicial-
mente presupuestado registradas
en el afio 2009 y también, aun-
que en mucha menor medida, en
2008 y 2011, nos remiten a una
tendencia que muchos crefan ya
superada; a saber, la de ser el
presupuesto inicial ampliamente
desbordado en las fases recesivas
del ciclo econémico, con la con-
siguiente pérdida de credibilidad
del documento presupuestario
(Onrubia, 2003: 119y ss.).

1.2. Cuestiones pendientes en
la transparencia y rendicién
de cuentas

Las EE.LL. han venido arras-
trando endémicos problemas de

falta de rendicion de cuentasy de
transparencia presupuestaria,
que solo en los Ultimos anos se
han afrontado de manera resuel-
ta. Lograr algo tan elemental
como que los ayuntamientos
aprueben sus liquidaciones pre-
supuestarias y cuentas generales,
y rindan estas Ultimas en los pla-
zos legalmente establecidos, ha
supuesto una pelea constante.
De hecho, este ano es el primero
en el que la casi totalidad de
ayuntamientos aprueba en plazo
la liquidacion presupuestaria y el
100 por 100 hace lo propio con
la cuenta general, pero habra
gue comprobar si ello se extiende
a la posterior rendicién de esa
cuenta, que es donde la situacién
viene siendo mas insatisfactoria.
Otros frentes en que se esta
avanzando substancialmente son
el del cumplimiento de los crite-
rios de transparencia econémico-
financiera que Transparencia
Internacional (TI) viene aplicando
al centenar largo de mayores
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CUADRO N.° 9
PORCENTAJE DE ENTIDADES QUE APRUEBAN SUS LIQUIDACIONES PRESUPUESTARIAS
Y CUENTAS GENERALES, Y RINDEN ESTAS ULTIMAS EN LOS PLAZOS LEGALMENTE
ESTABLECIDOS

Liquidacién aprobada 31-3-2012 31-03-2013 371-03-2014 31-03-2015
Ayuntamiento ... 65,6 72,15 79,31 96,69
Diputacion Provincial 93,6 100,00 96,77 100,00
Cabildos y consejos insulares... 50,0 50,00 70,00 0,00
COMArCa. . eee e 71,9 80,88 80,00 100,00
Mancomunidad ........ 70,9 73,65 80,33 98,21
Area metropolitana ................ 100,0 100,00 100,00 0,00

Cuenta grl. aprobada 1-10-2012 1-10-2013 1-10-2014 1-10-2015
Ayuntamiento ...........cccooein 71,9 78,03 79,57 100,00*
Diputacion Provincial .............. 85,3 94,74 92,11 100,00*
Cabildos y consejos insulares... 57.1 50,00 60,00 0,00*
COMArCa..ceieeiiieeeiiieae e 75,4 90,00 92,54 100,00*
Mancomunidad ........ 56,6 62,56 69,63 100,00*
Area metropolitana 33,3 100,00 33,33 100,00*

Cuenta grl. rendida 15-10-2012 15-10-2013 15-10-2014 15-10-2015
Ayuntamiento ..........ccceeeeeen. 41,4 55,74 53,82 10,17*
Diputacion Provincial 47,4 60,53 63,16 2,63*
Cabildos y consejos insulares... 20,0 30,00 20,00 0,00*
COMArCa...ccceeeeee, 68,9 85,14 78,38 9,46*
Mancomunidad........ 22,4 33,55 33,92 6,61*
Area metropolitana ................ 20,0 33,33 66,67 33,33*
Nota: Estos datos son los ofrecidos en la web de rendicion de cuentas a 6-8-2015 y, por tanto, los inferiores a 100 no
tienen por qué coincidir con la situacion a que finalmente se llegue al vencimiento de los plazos legales. De hecho,
cabe esperar que los porcentajes de EE.LL. con sus cuentas generales rendidas a 15-10-2015 sean muy superiores a los
que figuran en el cuadro.
Fuente: www.rendiciondecuentas.es. Los datos de la primera columna se toman a través de Fernandez, Salinas y Salinas
(2013: 12) por la misma razén que en el cuadro anterior.

ayuntamientos espanoles, y el de
la informacién proporcionada
en la web del Ministerio de Hacien-
da y Administraciones Publicas
(MHAP). De cara al futuro, es pre-
ciso consolidar tales avancesy
pasar a centrarse en asegurar la fia-
bilidad y calidad de la informacién.

En cuanto a las CC.AA., ha de
notarse que el MHAP viene publi-
cando desde 2012 un informe de
recopilacién y sintesis de los prin-
cipales agregados de los presu-
puestos de cada Comunidad, y
desde finales de 2010 también
informacion trimestral de su eje-
cucién presupuestaria, de la que
hoy se puede disponer «con prac-
ticamente la misma periodicidad,
grado de detalle, desfase y facili-

dad de acceso que la del Estado»
(Herndndez de Cosy Pérez, 2014:
82). Aln persisten, no obstante,
zonas problematicas y oscuros
recovecos que es preciso ilumi-
nar. El propio MHAP (2015: 5) se
ha encargado de recordarnos
que casi todas las CC.AA. regis-
tran algunos incumplimientos de
la obligacion de integrar, en sus
presupuestos y cuentas genera-
les, informacion sobre todos los
sujetos y entidades comprendi-
dos en el dmbito de aplicacion de
la LEPSF. El FMI (2015b: 134),
por su parte, acaba de plantear la
necesidad de un mayor grado de
convergencia en las practicas pre-
supuestarias de las distintas
CC.AA. con respecto a la clasifica-
cibn econdmica, al objeto de ase-

gurar la comparabilidad interre-
gional en la evaluacién de las re-
glas y objetivos fiscales. Por otro
lado, en febrero de este ano, la
Comision Europea reclamaba al
Gobierno espafol un mayor em-
peno en la mejora de la transpa-
rencia de las cuentas autonémi-
cas, ante la resistencia de algunos
Gobiernos de CC.AA. a presentar
presupuestos plurianuales y su
propensién a recurrir a la conta-
bilidad creativa a través de herra-
mientas extrapresupuestarias. En
la misma linea, la AlReF (2014b)
habia ya formulado una serie de
recomendaciones encaminadas a
asegurar la publicacién de escena-
rios presupuestarios plurianuales
por todas las AA.PP. y una utiliza-
cibn mas transparente de la cuen-
ta no presupuestaria: «Acreedores
por operaciones pendientes de
aplicar a presupuesto» (11).

1.3. Endeblez del control
interno, especialmente
en las EE.LL. y CC.AA.

Con anterioridad a la LRSAL, el
control interno de la gestion pre-
supuestaria municipal por los in-
terventores y secretarios-interven-
tores se habia ido deteriorando
hasta volverse mas aparente que
real (Biosca, 2010; Bosch y Solé-
Ollé, 2013). Para reconducir esta
situacion, dicha Ley introdujo una
serie de reformas en el TRLHL y
la Ley de Bases del Régimen Local
(LBRL) tendentes a corregir algu-
nas de las debilidades detecta-
das. Los arts. 213 y 218 TRLHL
contemplan diversos cambios en
la funcion de control interno,
cuya efectividad dependera en
buena medida del ejercicio que
el Gobierno haga de sus faculta-
des de desarrollo normativo y del
grado de involucracién de la
IGAE y el Tribunal de Cuentas. Las
modificaciones introducidas en
la LBRL afectan al marco legal de
los habilitados estatales y la co-
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bertura de los puestos a ellos re-
servados, estableciéndose, entre
otras cosas, que los puestos con
funciones de control interno solo
se podran cubrir por libre desig-
nacién excepcionalmente y con
autorizacion expresa del érgano
competente de la AGE en mate-
ria de Haciendas locales. A todo
ello ha venido a anadirse la auto-
rizacién en los dos ultimos afnos
para convocar un nimero adicio-
nal de plazas de habilitados esta-
tales, que se ahaden a las asigna-
das en la distribucion de la tasa
de reposicion prevista en la LPGE
para el respectivo ejercicio (12).

En lo que concierne al control
interno en las CC.AA., todo pare-
ce indicar que adolece de los mis-
mos defectos y limitaciones que
el de la Administracion Central, en
ocasiones atenuados, pero segu-
ramente las mas de las veces agu-
dizados por arrastrar versiones
anticuadas y trampeadas del mo-
delo estatal (13). Un buen ejem-
plo lo encontramos en la regula-
cion del control interno en la Ley
de Hacienda de la Comunidad de
Madrid, que es en extremo deu-
dora de la del Texto Refundido de
la Ley General Presupuestaria
de 1988, pero con la puerta fal-
sa del art. 85.1, que permite sus-
tituir «la intervencién previa por
un control financiero de caracter
permanente, para aquellos gas-
tos que por via reglamentaria se
determinen» (sin prerrequisito ni
limitacion alguna). Esto no ten-
dria por qué constituir un proble-
ma si en la generalidad de nues-
tras AA.PP. el control financiero
permanente hubiese alcanzado
una plena madurez, y se diesen
las condiciones necesarias para
poder pasar con garantias del
modelo latino de control a un mo-
delo anglosajén (Caamano,
2007: 325-357). Pero es precisa-
mente en las dudas sobre el cum-
plimiento de tales condiciones
donde radica el principal factor

de riesgo de experiencias innova-
doras como la desarrollada en la
Comunidad de Canarias, que se
basa en un enfoque gerencialista
y supone sustituir, abiertamente y
con caracter general, la funcion
interventora por el control finan-
ciero permanente (Parres, 2010).

Respecto al control interno de
la Administracién Central, en su
modalidad de funcién intervento-
ra, Caamafo (2007: 270-273 y
291-325) ha puesto de manifies-
to las limitaciones inherentes a su
diseno de base clasica contable,
que deja fuera los aspectos de
eficiencia y eficacia, y cuya poten-
cial contribucién a asegurar la in-
tegridad en la gestién del gastoy
a prevenir las desviaciones ma-
cropresupuestarias es limitada.
En cuanto al control financiero
permanente y la auditoria publi-
ca, se han resaltado la relativa in-
determinacién y defectiva aplica-
cion del primero y el escaso peso
de la auditoria operativa en la ac-
tividad de la IGAE.

1.4. Partidismo, lentitud y pocas
consecuencias del control
externo

En general, las debilidades del
control externo efectuado por el
Tribunal de Cuentas y los OCEX
autondmicos son bien conocidas:
contaminacién partidista, retraso
en la presentacion de los infor-
mes, pocas consecuencias, esca-
so desarrollo del control de efi-
ciencia y eficacia... Las tablas
estadisticas aportadas por NUnez
(2013: 156, 174 y 186) eviden-
cian hasta qué punto la emision
del informe sobre la cuenta gene-
ral por los OCEX autonémicos ha
venido distando en el tiempo del
cierre del ejercicio fiscalizado, y
como sus limitaciones en el al-
cance y recomendaciones se han
venido reiterando infructuosa-
mente afio tras afo. También

muestran, sin embargo, una
apreciable diversidad entre los
distintos OCEX en lo que respecta
al tiempo que se toman para
emitir su informe, asi como una
timida tendencia a reducir ese
tiempo, tendencia que segura-
mente se haya acentuado en los
ultimos anos.

Los defectos apuntados se
han hecho, si cabe, ain mas pa-
tentes en el caso del Tribunal de
Cuentas, para el que Onrubia
(2014) reclama un pacto de dm-
bito nacional, entre las principa-
les fuerzas politicas. Se trataria de
un pacto dirigido a garantizar la
independencia y profesionalidad,
y acabar con la exasperante ra-
lentizacion de su actividad, que
traslada a la ciudadania una ima-
gen de falta de compromiso con
la integridad publica. A propdsito
de esto Ultimo baste sefalar que,
segun la encuesta de practicas y
procedimientos presupuestarios
de la OCDE de 2012, nuestra
Administracion Central ha tenido
el dudoso honor de ser la que mas
ha hecho esperar a la ciudadania
por la divulgacion de sus cuentas
auditadas (OCDE, 2014: 87).

2. Escasa orientacion
a resultados en el proceso
presupuestario

2.1. El presupuesto
por resultados
en la Administracién Local

El camino recorrido hacia la
implantacion formal del PR en las
EE.LL. ha estado jalonado de nor-
mas y disposiciones que preten-
dian establecer una estructura
por programas, indicadores de
gestion, seguimiento de costes y
asignacion por objetivos en di-
chas entidades (Zapardiel 2010).
Sin embargo, no parece que con
ello se haya logrado, en la practi-
ca, inducirlas a una aplicacién ge-
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neral y efectiva de la elaboracion
de presupuestos y control por re-
sultados. Se refieren algunas his-
torias de éxito, como la del em-
blematico programa «Gestién
politica basada en el rigor econo-
mico y en presupuestos estraté-
gicos» del Ayuntamiento de
Bilbao (Bosse et al., 2013: 15-31),
o la del modelo de presupuesto
vinculado a la gestién por procesos
del Ayuntamiento de Esplugues de
Llobregat (Suérez, 2007: 255-
256). También han proliferado
las experiencias de presupuesto
participativo (Ganuza, 2010;
Falck y Pano, 2011; Gémez,
2014), y se han disefiado por di-
versas instituciones sistemas de
indicadores de gestion para los
ayuntamientos, en la mayoria de
los casos con la colaboracion o
participacion de algunos de ellos.
La situacién general, con todo, se
habria caracterizado por la con-
signacion puramente rutinaria
por las EE.LL., en sus presupues-
tos, de unos objetivos e indicado-
res que apenas pasan de ser sim-
ples relaciones de tareas y
actividades (DF de Gipuzkoa,
2007), asi como por su tendencia
a obviar la preceptiva aportacién
de indicadores de gestion en sus
cuentas anuales (Royo, Acerete y
Marti, 2012) y a adoptar una ac-
titud mas bien pasiva, a remol-
que de las exigencias que ha ido
imponiéndoles la legislacion esta-
tal (Valenzuela, 2008).

Ante tal situacion, la nueva
Instruccion de Contabilidad de la
Administracion Local (ICAL 2013),
que entra en vigor en el ejercicio
2015, ha optado por excepcionar
para este y el siguiente la obliga-
cion de incluir en las cuentas
anuales la informacién sobre el
coste de las actividades y los in-
dicadores de gestion, a efectos
de dar un margen de tiempo
para la implantacion de una con-
tabilidad de costes en las entida-
des afectadas. En paralelo, sin

embargo, la LRSAL ha venido a
requerir con caracter general el
célculo y publicacién del coste
efectivo de los servicios municipa-
les. El mero contraste entre
ambas normas permite compren-
der el escepticismo con el que au-
tores como Bosch y Solé-Ollé
(2014) han saludado la exigente
prevision de la LRSAL, dada la ac-
tual falta de informacion sobre
los costes y resultados de nues-
tros servicios municipales. Lo cier-
to es que los criterios de célculo
del coste efectivo previstos en la
Orden HAP/2075/2014 nos si-
tdan ante una informaciéon muy
dependiente de la liquidacion
presupuestaria y la Encuesta de
Infraestructura y Equipamientos
Locales (EIEL), y de un tosco cri-
terio de imputacion de los gastos
generales. Su valor dependera,
por tanto, decisivamente de la
calidad de dichas fuentes de in-
formacién y del rigor con que se
cuantifiquen las amortizaciones 'y
los gastos pendientes de aplicar
a presupuesto. En el momento
de elaborarse este articulo, la
Unica informacién publicada se li-
mita, en realidad, a las cifras de
coste total en 2013 por grandes
areas de gasto, lo que apenas
permite ir mas alla del tipo de
analisis que ya podia hacerse a
partir de la liquidacién presu-
puestaria.

2.2. El presupuesto
por resultados
en la Administracion
Autondmica

Como en el &mbito local, tam-
bién en el autonémico se han ido
dando pasos hacia la implanta-
cion formal del PR. Las legislacio-
nes de las distintas CC.AA. prevén
la estructura presupuestaria basa-
da en programas, con sus corres-
pondientes objetivos. Algunas,
como Catalufa, van mas lejos al
atribuir al departamento de fi-

nanzas la tarea de impulsar la
evaluacion econémica de las po-
liticas publicas, asi como la de re-
querir para los proyectos de in-
version un analisis coste beneficio
o algun otro tipo de evaluacién
de impacto econdmico y social.
En Andalucia, la Orden de elabo-
racion de los presupuestos para
el afio 2015 dispone el estableci-
miento, en cada Consejeria, de
sendos grupos de trabajo para la
evaluacion del impacto de géne-
roy de la adecuacion y validez de
los programas de gasto.

En la practica, la elaboracion
de los presupuestos de las CC.AA.
ha tendido a arrastrar muchas de
las deficiencias heredadas de la
Administracion Central (Onrubia,
2003). La incapacidad para tran-
sitar realmente del presupuesto
de medios a un presupuesto por
programas ha sido una reiterada
conclusién en los estudios de
caso realizados sobre Comunida-
des como La Rioja (Pifa, 2004),
Murcia (Bellod, 2004 y 2007) o
Galicia (Caamano, 2008). Si bien
es cierto que diversos elementos
asociados a la gestién por resul-
tados estan formalmente presen-
tes en las CC.AA. (14), en diez de
ellas no se publican indicadores
de eficiencia o eficacia del gasto
en la prestacion de los servicios
publicos segun lo indicado por la
Ley General Presupuestaria (indi-
cador 41 del indice de TI-
Espafa). Un dato, este, hasta
cierto punto coherente con el ob-
tenido de una reciente encuesta
de la OCDE (2014a: 173), que
evidencia que, en la preparacion
de sus presupuestos por nuestras
CC.AA,, lainformacion financiera
y otros datos generados por las
consejerias se utilizan bastante
mas que los indicadores de resul-
tados, las evaluaciones de impac-
to y las revisiones del gasto.

Puede decirse, por tanto, que
la elaboracién de los presupues-
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tos en las CC.AA. aln se mantie-
ne, en general, apegada a la vieja
l6gica incrementalista, si bien
cada vez mas condicionada por
las restricciones fiscales y acaso
también, en alguna medida, por
las proyecciones macropresupues-
tarias a medio plazo. Justo es, con
todo, admitir la existencia de una
variabilidad entre comunidades y
aun la posible coexistencia en una
misma CA de zonas problematicas
y buenas practicas. Muestra de
ello son los significativos esfuerzos
de modernizacién del proceso de

elaboracion del presupuesto rea-
lizados en la primera década
de este siglo por las CC.AA. de
Catalufa y Andalucia (Maluquer,
2012; Lozano et al., 2008).

2.3. El presupuesto
por resultados
en la Administracion
Central

En lo que respecta a la implan-
taciéon formal del PR, la normativa
para la Administraciéon Central

tiende a poner un énfasis aun
mayor que la vigente para las ad-
ministraciones territoriales (véan-
se, p. €., los arts. 26.1, 29.6.a),
29.6.e), 27.5, 35.4y 31.2 de la
LGP de 2003 y la Orden de ela-
boracién de los PGE para 2015,
que preve la constitucion de una
Comisién de Analisis de Progra-
mas en cada ministerio). Sin em-
bargo, el estado de la elabora-
cion de presupuestos orientada a
resultados en dicha administra-
cion deja mucho que desear. En
lugar de un volumen manejable

GRAFICO 12

UTILIZACION DE LAS PRACTICAS DEL PRESUPUESTO POR RESULTADOS EN EL NIVEL CENTRAL DE GOBIERNO
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Fuente: OECD 2011 Survey on Performance Budgeting.
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de objetivos e indicadores cuya
relevancia esté fuera de cuestion,
lo que encontramos en las me-
morias de los PGE es una canti-
dad abrumadora de elementos,
tan heterogéneos como dudosa-
mente significativos; 909 objeti-
vos y 5.616 indicadores para el
ejercicio 2012 (15). Aspectos
clave como la relacion de los ci-
clos de gestion de las politicas
publicas con el proceso presu-
puestario, el papel de la legitimi-
dad, representatividad y relevancia
en la definicion de los objetivos o
criterios de éxito y, sobre todo, la
dimension conductual de la re-
forma, han sido sistematicamen-
te orillados en el diseno, el debate
y la accion (Caamano, 2007:
444-465). Ante la ausencia en las
memorias de programas de obje-
tivos bien definidos e indicadores
adecuados, asi como de una con-
tabilidad analitica, la labor fisca-
lizadora de la IGAE ha consistido
durante mucho tiempo en levan-
tar acta y parapetarse en una pre-
tendida imposibilidad de ir mas
lejos (16). El presupuesto por
programas derivd entonces en
un aparataje puramente formal,
alejado de la realidad de la ges-
tién, y nuestra Administracién
Central se fue quedando rezaga-
da en relacion a las de la mayor
parte de los paises desarrollados.
De ahi que no aparezca lo que se
dice bien posicionada en el
Indice de presupuesto por resul-
tados de la OCDE (grafico 12), a
pesar de que este ni siquiera
mide cuan exitosamente funcio-
na el sistema, sino solo el esta-
blecimiento de un marco com-
prensivo que contemple los
elementos bésicos del PR (OCDE,
2014b: 79).

Aunque en los ultimos tiem-
pos parece haberse iniciado
algun timido replanteamiento,
con la admisién del fracaso por el
propio Interventor General del
Estado y una incipiente voluntad

de dar a la auditoria operativa
una mayor orientacién a los as-
pectos estratégicos y sistémicos
(Alcalde, 2012), lo cierto es que
en condiciones normales los
PGE han venido presentado una
alta dosis de incrementalismo
(Caamano y Lago Penas, 2011).
Para tratar de ponerle coto, el
Informe CORA (2013: 69-70) ha
propuesto modificar la metodo-
logia de elaboracion de los capi-
tulos 2 y 6 de los PGE. En esencia,
se trata de determinar, para
aquellas actividades transversales
en que sea posible, el volumen
estandar de bienes y servicios ne-
cesario para mantener adecuada-
mente la actividad, y el coste es-
tandar por unidad de volumen,
de modo que la elaboracion del
presupuesto se base en ese es-
tdndar de coste unitario méas que
en el presupuesto del afho ante-
rior. Barea, Martinez y Miquel
(2014: 25) han querido ver en
ello una introduccion de la filoso-
fia del presupuesto base cero. Sin
embargo, como senala la OCDE
(2014a: 158), se trata mas bien
de una evaluacion de costes por
comparaciéon interna que de una
elaboracién base cero de los pre-
supuestos. Expone también la
OCDE las dificultades técnicas
y resistencias burocraticas a
gue habra de enfrentarse la ini-
ciativa, asi como la importancia
de coordinarla con las reformas
en el area de contratacion pu-
blica e involucrar en ella a las
CC.AA. y EE.LL. Y observa, en fin,
que el peso relativo del capitu-
lo 2 en el gasto en operaciones
no financieras es infimo, y que
el componente de planificacién
plurianual inherente a la inver-
sion en infraestructura hace di-
ficil aplicarle esta iniciativa. Lo
realmente necesario en el capi-
tulo 6 es, aparte de integridad
y eficiencia en la contratacion
publica, un serio analisis eco-
némico de los proyectos de
inversion.

3. La necesidad de ir mas
alld del ambito
convencional del PR

Conforme a lo expuesto al ini-
cio de esta seccion 1V, la soste-
nibilidad del ajuste fiscal en
Espana requiere conciliar el es-
fuerzo de consolidacién con el
apoyo al crecimiento y el aborda-
je de la alarmante situacion so-
cial. Ello presupone la creacion
del necesario espacio fiscal, es
decir, la ampliacién del volumen
de recursos financieros del que el
Gobierno puede disponer para
impulsar iniciativas de politica
publica a través del presupuesto
y decisiones relacionadas (Schick,
2009). La via que proponemos
para hacerlo implica, aparte de
actuar sobre las debilidades basi-
cas de gobernanza financiera
enunciadas en la seccion V.1,
potenciar el rol de priorizacién
estratégica del presupuesto y su
capacidad de propiciar ganancias
de eficiencia operativa. Sin em-
bargo, para lograrlo el presu-
puesto por resultados ha de ir en
cierto modo mas allad de si mis-
mo, metamorfoseandose en una
variedad de extensiones (evalua-
cion de programas, revisiones del
gasto, gestién por resultados) y
derivados (conduccion de la poli-
tica socioecondmica, rendicion
de cuentas democratica, empo-
deramiento ciudadano) que tras-
cienden su «nucleo duro» para
entroncar con fundamentales
procesos de politicas, gerenciales
y politicos (Schick, 2013).

La importancia de esta apertu-
ra y vis expansiva del PR para
afrontar los actuales desafios se
desprende claramente del medu-
lar trabajo de Marcel (2013), que
nos presenta dos catalogos de al-
ternativas para generar espacio
fiscal. El primero de ellos incluiria
mecanismos en el marco del pre-
supuesto como la desindexacion,
el dividendo de eficiencia, las
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clausulas de suspensién de vigen-
cia de los programas, las reglas
de pago con cargo al ahorro o re-
corte de otros programas, las
evaluaciones y las revisiones del
gasto. El sequndo abarcaria me-
canismos mas alld del marco
anual del presupuesto como la
racionalizacién de los gastos fis-
cales, las revisiones de la cartera
de colaboraciones publico-priva-
das, los ejercicios solapados de
presupuesto base cero, los pro-
gramas de contencion de costes
y la sostenibilidad fiscal de la
nueva legislacién. El mensaje de
fondo es la necesidad de integrar
tales mecanismos en una estrate-
gia global sostenida que involu-
cre no solo a los actores presu-
puestarios clave, sino también a
otros ubicados mas alla del pro-
ceso presupuestario regular.

En el caso espafol, considera-
mos de vital importancia el desa-
rrollo de revisiones del gasto en
estrecha conexién con el marco
financiero plurianual, involucran-
do a ese ampliado elenco de ac-
tores y con el insumo, en su caso,
de evaluaciones de programas.
Ello contribuiria a reforzar la cre-
dibilidad del marco plurianual en
nuestra Administracion Central,
que segun la OCDE (2014a: 163
y 168) se ha visto erosionada por
sucesivos shocks fiscales y res-
puestas gubernamentales de
emergencia que han convertido
las proyecciones en papel moja-
do; de hecho, los esfuerzos por
generar espacio fiscal no han su-
perado normalmente los viejos
confines del proceso presupues-
tario o se han limitado a esas res-
puestas de emergencia a la crisis.
La coincidencia de este informe
de la OCDE con otro de la AlReF
(2014b) en la necesidad de refor-
zar la perspectiva plurianual de
nuestra gestién financiera publi-
ca, y las distintas recomendacio-
nes que uno y otro hacen al res-
pecto, deberian aprovecharse

para abrir un debate en profun-
didad sobre la cuestion. Hace ya
mas de una década, Onrubia
(2003: 169) ponia aqui el dedo
en la llaga al denunciar la ausen-
cia de mecanismos de coordina-
cion del enfoque agregado y ma-
croeconémico del presupuesto
con la programacion plurianual
de las distintas politicas publicas,
y advertir que, sin una respuesta
clara a este problema, seria com-
plicado evitar los estrangulamien-
tos financieros que venian su-
friendo nuestras AA.PP. en los
cambios negativos en la coyuntu-
ra econémica.

V. CONCLUSIONES

— La dramatica inversién de
la coyuntura en 2008 ha supues-
to un desafio para las cuentas
publicas espanolas. La profunda
descentralizacion de los ultimos
35 afos introducia una dificultad
adicional, pues obligaba a situar
en la misma longitud de onda a
gobiernos diferentes en territo-
rios o ideologia, dotados de au-
tonomia politica. La primera con-
clusién es que algunos rasgos
caracteristicos del modelo institu-
cional espanol han contribuido
decisivamente a que el ajuste
pueda considerarse un éxito par-
cial. Singularmente, que el nivel
central conservase competencias
relevantes para la evolucién de
gastos e ingresos subcentrales.

— Esta intensificacién en el
ajuste ha venido, sobre todo, por
la recuperacion de los ingresos
sobre el tamano de la economia,
tanto en el nivel central como en
el autonémico y local. Si el riesgo
se ha concentrado en la Admi-
nistracion Central ha sido por sus
propios rasgos estructurales, por
haber internalizado parte de los
problemas de otras administra-
ciones, y acaso también por algu-
na timidez en sus medidas de ra-

cionalizacion. Su deuda es pro-
porcionalmente mas alta, su dé-
ficit mas pesado. El ajuste pen-
diente debe focalizarse en las
cuentas centrales (17) y en algu-
nas comunidades auténomas. La
deuda central dificilmente alcan-
zara los niveles previstos en la le-
gislacion vigente en el ano 2020,
ni siquiera con un retraso consi-
derable —y algo similar sucede
para las comunidades auténo-
mas mas endeudadas—. Las admi-
nistraciones subcentrales debe-
ran depender de si mismas en
mayor medida en los préximos
anos. Las previsiones normativas
para el conjunto de las adminis-
traciones en materia de sosteni-
bilidad financiera debieran ajus-
tarse para establecer sendas de
evolucién realistas.

— La fatiga de la austeridad
esta ya presente en el comporta-
miento de los gobiernos. De
hecho, las previsiones sobre el
ajuste futuro descansan ya en
una expectativa de recuperacion
notable de la actividad econémica
y el empleo. Los resultados de las
convocatorias electorales en 2015
pueden dificultar adicionalmente
la continuidad de la tension racio-
nalizadora. Sin embargo, el retor-
no a dinamicas inerciales como
las imperantes antes de la crisis
traerfa consigo, bien un abierto
incumplimiento de nuestros
COMpromisos europeos en mate-
ria de deuda, bien una reduccién
al extremo del espacio fiscal dis-
ponible para impulsar el creci-
miento y afrontar la alarmante si-
tuacion social. Lo deseable serfa,
por tanto, que la nueva coyuntu-
ra econdmica no se tomase como
una invitacion a relajarse, sino
como una oportunidad de abor-
dar las necesarias reformas de
manera mas racional, profunda,
paulatina y equitativa.

— Una primera linea de refor-
ma es la encaminada a establecer
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y reforzar ciertos elementos basi-
cos de gobernanza financiera, en
el contexto de mas amplias refor-
mas tendentes a articular, conso-
lidar y regenerar lo que se conoce
como sistema nacional de integri-
dad. Hay que lograr que tanto la
aprobacion del presupuesto y de
la cuenta general como la rendi-
cion de esta Ultima en los plazos
legalmente establecidos, se con-
viertan en arraigados habitos de
comportamiento de nuestras en-
tidades locales. Por otro lado, para
que la transparencia fiscal sea
efectiva y no puramente nominal,
los avances de estos Ultimos anos
han de complementarse a nivel
micropresupuestario, iluminando,
entre otras, las zonas de opacidad
que tradicionalmente han afecta-
do a cuestiones como la imputa-
ciéon cualitativa y temporal de las
operaciones, la estimacién de los
derechos de dudoso cobro o el
célculo de las desviaciones de fi-
nanciacion en gastos con financia-
ciéon afectada. La revitalizaciéon de
los controles internos y externos
resulta clave a tal fin.

— La otra linea de reforma
que enfatizamos es el desarrollo
de la capacidad de presupuestar,
especialmente orientado a la cre-
acion de espacio fiscal. Aunque la
presencia de incrementalismo sea
una caracteristica casi universal
del presupuesto publico, el desa-
rrollo de las llamadas revisiones
del gasto en estrecha conexién
con el marco financiero pluria-
nual, involucrando a actores dis-
tintos de la autoridad presupues-
taria y con el aporte, en su caso,
de evaluaciones de programas,
permitiria ampliar el contenido
del debate y el abanico de alter-
nativas. La consideracion, en este
contexto, de posibles cambios en
la legislacién sustantiva y de la
sostenibilidad fiscal de la nueva
legislacién, constituiria otra pieza
indispensable. También los avan-
ces en la elaboracion de presu-

puestos por resultados y en las
reformas en curso en la intersec-
cion del presupuesto con la con-
tratacion publica podrian repor-
tar ciertas ganancias de eficiencia
y, por ende, generar espacio fis-
cal; y ello por no hablar de otras
asignaturas pendientes como la
evaluacion econdmica de inver-
siones o el examen de los gastos
fiscales. Un esfuerzo que ha de
extenderse a todas las AA.PP.

NOTAS

(1) El articulo se ha beneficiado de los co-
mentarios y sugerencias de los participantes
en la Conferencia sobre gasto publico en
Espana organizada por Funcas, RIFDE y
GEN en mayo de 2015 en Santiago de
Compostela. En particular, queremos dejar
constancia del agradecimiento a Carlos
Monasterio, Santiago Lago y Jorge Martinez
por sus aportaciones.

(2) Como explica el citado autor, el estrés
fiscal mina: /) la asignacién de recursos incre-
mentales en funcién de resultados realizada
desde el centro, al hacer desaparecer o reducir
a la minima expresion tales recursos; vy ii) la
discreta labor de reasignacion orientada a re-
sultados en el seno de las agencias de gasto,
al generar una presion en favor de grandes re-
asignaciones explicitas gestionadas por las
agencias centrales. Los «confortables patro-
nes» j) y ij) de mejora de resultados en el dm-
bito convencional del PR se ven, pues, trastor-
nados por la situacion de estrés fiscal, que en
cambio favorece la realizacién de ajustes a
gran escala en el dmbito expandido del PR, en
el que se ubican las revisiones del gasto.

(3) En términos estructurales existia ya dé-
ficit publico en 2007 (ver LAGO PERAS y
MARTINEZ VAZQUEZ, 2015, en este mismo nu-
mero).

(4) Aunque podriamos dar por iniciada
esta segunda fase con la aprobacion de la re-
forma constitucional del articulo 135 en sep-
tiembre de 2011.

(5) En la Actualizacién del Plan de
Estabilidad 2012-2015 (Reino de Espafa,
2012) se establece una previsién de 28.120
millones adicionales en ingresos publicos
(2012-2013) y una reduccién de gastos de
21.748 millones en el mismo periodo.

(6) A diferencia de otros paises (Allain-
Dupré, 2011), no ha habido estimulos para la
inversion de los gobiernos regionales; y el FCl
ha respondido automaticamente al ajuste ge-
neral de la inversion publica (FERNANDEZ, LaGO
y ALvARez, 2013).

(7) Para conocer la evolucién de la admi-
nistracion central durante la crisis hemos reti-
rado las transferencias corrientes a otras ad-

ministraciones, evitando el efecto derivado del
cambio de modelo de financiacién, tanto para
los recursos como para los empleos.
Construimos asi indicadores de ingreso y de
gasto destinados a cubrir las funciones pro-
pias de la Administracion Central. Son estos
datos los que comentaremos.

(8) En términos reales habrian caido a la
mitad desde 2007, al reajustar las liquidacio-
nes; sin ese cambio el desplome hubiese sido
aun mayor.

(9) Senaladamente, el Fondo de Liquidez
Autondmica (RD-L 21/2012, de 13 de julio).
Ademas, el CPFF (6/2012) habia acordado la
creacion de un mecanismo de financiacién del
pago a proveedores; se puso en marcha una
linea de financiacién del I1CO.

(10) MARrTIN SEco (2014: 346) lo expresa
de forma drastica: «La clasificaciéon econémica
goza de tal maleabilidad que uno tiende a
pensar que en el capitulo 6 cabe casi todo y
que la asignacién a los capitulos 4y 7 se rea-
liza de manera casi discrecional. El presupues-
to por programas no pasa de ser una simple
clasificacion funcional (...). El régimen de mo-
dificaciones presupuestarias es tan flexible
que solo una porcion muy reducida de los
proyectos aprobados por las Cortes se termi-
nan realizando. Hace ya muchos afos, un
abogado del Estado definia el presupuesto
como un solo crédito y ampliable. Todos los
que habéis realizado controles presupuesta-
rios sabéis hasta qué punto el presupuesto es
pura ficcion.»

(11) Otra via para detectar debilidades de
nuestras CC.AA. en cuanto a la transparencia
presupuestaria es examinar su nivel de cum-
plimiento de los criterios de las &reas «econd-
mico-financiera» y «<nueva Ley de Transparencia»,
del indice de transparencia de las CC.AA. de
Tl - Espafna. De este ejercicio se desprende que
la mayor proporcion de Comunidades incum-
plidoras corresponde a los criterios 41 y 39,
seguidos del 43 y el 67.

(12) Véanse el art. 1 del RD-Ley 5/2014,
de 4 de abril, y el art. 1 del RD-Ley 3/2015, de
22 de marzo.

(13) Una panoramica de las regulaciones
de este tipo de control en las CC.AA. es la
ofrecida por Santacana (2013), quien subraya
que aquellas han tomado como «guia» o «re-
ferencia» el modelo estatal, un modelo «tra-
dicional» como los mantenidos en Grecia,
Italia, Luxemburgo y Portugal (pp. 640-642).

(14) Véanse los indicadores 65, 35, 31,
26y 27 de la Encuesta de Transparencia
Internacional.

(15) Tomamos el dato de blanco (2012:
108).

(16) No es, por tanto, de extranar que el
6rgano de control interno se haya mostrado
incapaz de proporcionar una retroalimenta-
cion orientada a resultados en el proceso pre-
supuestario. Como relatan FEINSTEIN y ZAPICO-
GoNI (2010: 27), aunque el personal de la
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IGAE lleg6 a participar unos pocos afos en
reuniones con la DGP durante la elaboracién
del presupuesto, los informes de auditorfa no
proporcionaban informacion relevante para las
negociaciones presupuestarias, por lo que
dicha presencia de la IGAE se hizo infrecuente.

(17) Incluida la Seguridad Social, que es
objeto de anélisis especifico en otra contribu-
cién a este volumen (Zusirl, 2015).
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