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Resumen

El Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) de la Unién Europea supuso para los Estados Miembros
un esfuerzo para el mantenimiento de sus niveles de déficit y deuda dentro de unos limites prefijados.
Sin embargo, una de las carencias que ha mostrado el PEC hace referencia a su traslacién dentro de
los Estados Miembros de estructura federal, toda vez que en estos paises existen varios niveles de
gobierno corresponsables de | as politicas de gasto, ingreso y endeudamiento. En Espafia este debate se
ha planteado con virulencia a partir de la discusién de los nuevos Sistemas de Financiacion
Autonémicay Local, pero sobre todo araiz de las Leyes de Estabilidad Presupuestaria. Las propuestas
que se plantean en este trabajo responden a la necesidad de implementar algun tipo de pacto interno
de estabilidad que implique a todos los niveles de gobierno en el control del déficit y la deuda,
respetando en la medida de lo posible los principios de suficiencia, autonomia financiera,

coordinaciény solidaridad.
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1. Introduccion.

El establecimiento de controles sobre € endeudamiento de los gobiernos
subcentrales (regionales y locales) responde a la necesidad de manterer una politica
de estahilizacion cohesionada dentro de una federacion.® En los tltimos afios, esta
preocupacion por controlar los endeudamientos excesivos ha cobrado especia
relevancia tras la explosion de importantes crisis financieras en algunos paises
(Brasil, Argentina, Méico, Japdn...) pero también por e efecto inductor de normas
supranacionales, como es el caso de la Union Monetaria Europea (UME). Ta y como
enuncian Ter-Minassian y Craig (1.997), existen diferentes alternativas para
restringir €l déficit presupuestario y la deuda de los gobiernos subcentrales,
atendiendo tanto a criterios positivos (eficacia y eficiencia) como normativos
(respeto a principio de autonomia financiera). Asi, la primera gran limitacién a la
gue deben enfrentarse los gbiernos subcentrales es aquélla gercida por el propio
mercado financiero, que castiga con una mayor prima de riesgo e incluso con la
prohibicion del acceso a crédito a los gobiernos con una delicada situacion
financiera. Sin embargo, como sefidla Lane (1.993), en la practica existen numerosas
deficiencias que no permiten confiar exclusivamente en una efectiva disciplina de

mercado.

Para tratar de corregir € problema anterior surgen los controles internos.? La
aternativa mas eficaz son los controles administrativos directos, establecidos por
parte del gobierno o autoridad central. No obstante, su legitimidad dentro de un pais
federal queda muy cuestionada porque suponen un claro enfrentamiento con el
necesario principio de autonomia financiera. La opcion més deseable se basaria en
normas fiscales predeterminadas, tomando la forma de limitaciones numeéricas al
endeudamiento o0 a otras magnitudes e indicadores presupuestarios (gastos, presion
fiscal...). También se incluirian aqui otro tipo de actuaciones indirectas que inciden

sobre el procedimiento presupuestario en todas sus fases (elaboracion, aprobacion,

! parael caso gue nos ocupa, utilizaremos indistintamente los términos federacion o pais federal para referirnos a una concreta
organizacion fiscal del pais en la que los diferentes niveles de gobierno se reparten las competencias de gasto y los ingresos
publicos. No debe confundirse esta definicion de federalismo con la que se aplica en € sentido juridico-politico del término.

2 Llamados asi por estar dictados, gecutados y supervisadosdentro del Sector Pdblico.



gjecucion y control) asi como otros mecanismos de democracia directa (iniciativa
popular y referéndum) con los que, basicamente, se intenta reducir los sesgos
deficitarios inherentes a proceso presupuestario. Por Ultimo, para implementar unas
normas fiscales eficaces en un contexto federal serd necesaria una correcta
coordinacion entre todos los niveles de gobierno, articulada sobre adecuados

Mecanismos e instituciones.

El presente trabajo se ocupa de andizar con detdle los sistemas de
coordinacion intergubernamental en paises federales, con especia atencion a caso de
la UME y a Espafia. Primeramente, en el Apartado 2 se expondra una revision de la
literatura empirica sobre la eficacia de la disciplina de mercado, asi como de las
principales normas fiscales para limitar e endeudamiento. El Apartado 3 se ocupara
de evauar la politica de coordinacion presupuestaria en la UME vy los efectos que
induce sobre los gobiernos subcentrales en los Estados Miembros descentralizados.
Asimismo, se plantearan las condiciones necesarias para la implantacion de pactos
“domésticos’ de estabilidad como respuesta a los requerimientos del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (PEC). En e apartado 4 se analizard criticamente la
Normativa de Estabilidad Presupuestaria (NEP) en Espafia, proponiendo un modelo
alternativo de estabilidad presupuestaria. Un ultimo apartado de conclusiones cerrara
el trabajo.

2. Lac€ficaciadelos controles a endeudamiento subcentral.

La hipétesis de la disciplina de mercado ha sido contrastada por Capeci
(1.994), s bien sus conclusiones han resultado bastante ambiguas, no habiéndose
detectado una clara relacion entre una mayor carga de la deuda y unos menores
costes soportados por e endeudamiento. En cambio, Bayoumi et al. (1.995) estiman
unafuncion no lineal de oferta en la que, a partir de un cierto nivel de deuda respecto
al PIB, el mercado negaria €l acceso a nuevos créditos para ese gobierno. Similares
conclusiones obtienen Monasterio Escudero et al. (1.999) y Alcalde Fradgas y



Vallés Jiménez (2.002) para las Comunidades Autonomas espariolas, si bien en este
caso €l margen de maniobra de estos gobiernos es alin bastante amplio dada su
reciente creacion. Por su parte, Garcia-Mila et al. (2.001) evaltan € efecto de los
rescates financieros (explicitos o implicitos) sobre los gobiernos subcentrales. Con
datos de las Comunidades Autonomas en Espafia concluyen que los gobiernos de
mayor tamafio relativo (en poblacién, renta u otros criterios) se endeudan en mayor
medida porque tienen una mayor expectativa de rescate financiero que la percibida
por los gobiernos de menor tamafio. En e articulo de Lemmen (1.999) se puede
encontrar un excelente repaso de trabajos que evallan la eficacia de la disciplina de

mercado pararestringir € endeudamiento de los gobiernos subcentrales.

Las limitaciones numéricas establecidas sobre el déficit y la deuda se han
convertido por su visibilidad y permanencia en un eficaz instrumento de control del
endeudamiento. Para el caso de los gobiernos subcentrales, el establecimiento de un
limite sobre € déficit o sobre la deuda es indiferente, toda vez que este nivel de la
administracion carece normamente de la facultad de emisién de moneda. Asi, los
trabajos clésicos de Pogue (1.970), McEachern (1.978) y Farnharm (1.985) avalan la
eficacia de los techos a endeudamiento, aunque su principal defecto es la traslacién
del endeudamiento hacia entes extrapresupuestarios (efecto “desplazamiento”) y
hacia los niveles de gobierno que carecen de limites (efecto “devolucion”). Sobre
estas dos cuestiones insistirian después Von Hagen (1.991), Bunch (1.991),
Merrifield (1.994) y Kiewiet y Szakay (1.996) para los gobiernos estatales en
EE.UU. y Monasterio Escudero et al. (1.999) y Gémez Agustin (2.000) para € caso
espaiiol, encontrando evidencia suficiente para aceptar ambos efectos en todos los

Casos.

Autores como Eichengreen y Bayoumi (1.994) y Levinson (1.998) se han
dedicado a estudiar las derivaciones ocasionadas por las limitaciones numéricas
sobre la politica de estabilizacion, llegando a conclusiones contradictorias. El primer

trabgo refuerza la hipGtess de que los limites mas edtrictos suavizan las



fluctuaciones ciclicas de la Economia, mientras que para € segundo autor estas
mismas normas, aln siendo eficaces, pueden tener un efecto prociclico. Sobre este
peligro también alertan Balassone y Franco (2.000), para quienes la reduccion del
déficit suele llevar aparejada una importante caida en los ratios de inversion publica.
Por udltimo, Von Hagen y Eichengreen (1.996) encuentran que e establecimiento de
restricciones muy severas en los niveles inferiores de gobierno debilita la posicion
financiera del gobierno central, ya que los primeros presionaran en mayor medida a
segundo con el objeto de que cubra con transferencias e vacio dejado por € recurso
al endeudamiento. En este mismo sentido, Dafflon (1.996) evidencia para € caso
suizo un agrupamiento de localidades por efecto de los limites numéricos, con €
objeto de aprovechar economias de escala en la financiacion.

Por otra parte, existen una serie de actuaciones indirectas sobre €
endeudamiento subcentral que principalmente, se clasifican en tres categorias. En
primer lugar, los limites a gastos e ingresos (LGI), muy comunes en los gobiernos
estatales de los EE.UU. y cuya eficacia ha quedado reflgjada en trabajos como los de
Preston e Ichniowski (1.991), Mullins y Joyce (1.996) y New (2.001). Como insiste
Shadbegian (1.999), debe tenerse en cuenta que la eficacia de los LGI se mide con
relacion a su capacidad para reducir e tamafio del presupuesto y no €
endeudamiento, por lo que en agun sentido pueden considerarse enddgenos al
modelo, reflgjando preferencias subjetivas de |os gobiernos por una mayor disciplina
fiscal.

En segundo lugar, las reglas procedimentales tratan de reducir € sesgo
deficitario del presupuesto en todas las fases de su proceso. La metodologia pionera
de Von Hagen (1.992) basada en indices sintéticos de disciplina fiscal seria después
utilizada en numerosos trabgjos. Sirvan como muestra los de Von Hagen y Harden
(1.994) y De Haan et al. (1.999) para el caso de laUE, Alesinaet al. (1.999) paralos

paises de Latinoamérica y Jones et al. (1.999) para las provincias argentinas. En



todos €llos la superioridad de las normas mas severas para restringir €

endeudamiento queda suficientemente demostrada.

Finalmente, los mecanismos de democracia directa como lainiciativa popular
y los referendums presupuestarios se muestran como instrumentos innovadores que
mejoran la calidad democrética del presupuesto y sirven para restringir €l recurso a
crédito de los gobiernos. Matsusaka (1.995) vy Feld y Matsusaka (2.002) han
encontrado apoyo sdlido para estas hipotesis en los dos paises donde € uso de estos

mecanismos goza de una mayor tradicion, EE.UU. y Suiza respectivamente.

3. Disefio de sistemas de coordinacion federal del endeudamiento en la UME.
3.1. Reglas Fiscales Supranacional es.

El Tratado de la Unidén Europea inauguré en 1.992 la senda de la
consolidacion fiscal en los Estados Miembros, elevando a rango normativo maximo
la exigencia de unas finanzas publicas saneadas. Entre los famosos “criterios de
Maastricht” necesarios para €l acceso a la tercera fase de la UME se encontraban la
exigencia de mantener un déficit publico por debajo del 3% del PIB y unos niveles
de deuda publica inferiores a 60% del PIB en cada Estado Miembro. En 1.997, €
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) ratificd ambos requisitos e incluso reforzé
su contenido con el requerimiento de saldos presupuestarios “ cercanos al equilibrio o
con superavit” en € medio plazo. Asimismo, e PEC estableciéo un sistema de
sanciones para los Estados Miembros que incumpliesen sus objetivos de
consolidacion fiscal (Protocolo sobre Déficit Excesivo), asi como un seguimiento
continuado y coordinado de las politicas presupuestarias nacionales (Programas de
Estabilidad).

Béasicamente, el PEC fue justificado en su momento como un instrumento que

facilitaria un funcionamiento maés eficaz de |los estabilizadores automéaticos en € seno



de la UME, minimizaria los riesgos de una insostenibilidad de la deuda y permitiria
evitar los “efectos desbordamiento” originados por € endeudamiento excesivo de un
Estado Miembro sobre los demés paises y sobre € conjunto de la UM E.2 Las
principales criticas que fueron vertidas sobre el PEC hacen referencia a su excesiva
rigidez —especialmente durante las fases contractivas del ciclo- asi como a los
esfuerzos diferenciados requeridos a cada Estado Miembro para alcanzar unos
objetivos comunes a todos ellos. La tercera gran criticaa PEC —y €l objeto principal
de este trabgjo- es la excesiva vaguedad de sus disposiciones en términos de su
implementacion dentro de los Estados Miembros de estructura federal o

descentralizada.

3.2. El encaje del PEC en un contexto federal: los pactos internos de estabilidad.

Los gobiernos centrales en cada Estado Miembro son los responsables
directos y unicos a efectos del cumplimiento de los objetivos numéricos y las
sanciones que contempla el PEC. En consecuencia, queda obviada por completo la
“importancia financiera’ (Comisién Europea, 2.001) de los gobiernos subcentrales y
gue se traduce en una responsabilidad compartida en la generaciéon de endeudamiento
por cada Estado Miembro. Desde una Optica de eficiencia, parece recomendable la
correccion de tal asimetria de responsabilidades de tal forma que los objetivos de
estabilidad presupuestaria—y las sanciones- serepartan entre los diferentes niveles de
gobierno (reparto vertical) y entre cada entidad individua dentro del mismo nivel de
gobierno (reparto horizontal). Sin embargo, algunos autores como Salmon (2.000)
advierten de la amenaza que supone este modus operandi sobre la autonomia
financiera de los niveles inferiores de gobierno, dado que € gobierno central suele
gozar de mayores facilidades para imponer sus criterios de reparto. En tal caso, esta
tendencia hacia controles directos implicitos, enmascarados en una supuesta
negociacion paritaria, se manifestaria en la aparicion de normas nacionales muy
restrictivas, comprometiendo la capacidad de gasto e inversion de los gobiernos

subcentrales y conduciendo hacia perniciosas practicas de competencia fiscal vertical

3 Para una exposicion detallada de estas justificaciones puede consultarse Eichengreen y Wyplosz (1.998) y Circulo de
Empresarios (2.002).



y horizontal. De acuerdo con Balassone y Fanco (1.999) la imposicion de unas
adecuadas sanciones internas por incumplimiento de los pactos podria incentivar la
cooperacion entre niveles de gobierno y solucionar —al menos parciamente- €

problema enunciado.

Los pactos internos de estabilidad han sido propuestos entre otros por
Balassone y Franco (1.999), la Comision Europea (2.001), Fischer y Giudice (2.001)
y Von Hagen et al. (2.001). En sintesis, sus propuestas se encaminan a delimitar
claramente las condiciones que deberia cumplir un acuerdo de este tipo para
controlar € déficit y la deuda de manera coordinada entre todos los niveles de
gobierno. En primer lugar, deben hacer honor a su rubrica, de tal forma que se
acuerden en el seno de negociaciones multilaterales inter paris, concluyendo con la
fijacion de objetivos concretos de obligado cumplimiento. Por otra parte, se
procurara delimitar claramente la responsabilidad de cada administracion fiscal a la
hora de tomar acciones correctoras, asi como € reparto de las cargas en caso de
sancion por parte de la UME al Estado Miembro. Para ello, Monacelli (2.001) apunta
la necesidad de una contabilidad publica que permita realizar comparaciones y
andlisis en todos los niveles de gobierno, respetando a mismo tiempo la idiosincrasia
de cada administracion fiscal. En tercer lugar, un sistema Optimo deberia incluir
supervisiones periodicas del cumplimiento de los objetivos e incorporar clausulas de

excepcion en funcion de circunstancias excepcionales.

Tal y como se han propuesto, |os principales problemas de los pactos internos
de egtabilidad tienen mucho que ver con su factibilidad en la préctica. Primero,
porque e mantenimiento del statu quo favorece a los gobiernos subcentrales, toda
vez que preferirdn continuar sin asumir responsabilidades excesivas en €l control del
endeudamiento més alé de un mero compromiso informal con e gobierno central.
Segundo, porque la escasez de informacion suficiente y armonizada en € ambito
subcentral dificulta enormemente el seguimiento continuado de cualquier pacto de

estabilidad 0 en el mejor de los casos, |os costes de informacién y supervision se



multiplicarian de tal forma que serian inasumibles. En tercer lugar, las sanciones
giemplares como las planteadas en el PEC (hasta el 0°'5% del PIB del Estado
Miembro) resultan inasumibles para los gobiernos subcentrales mas pequefios y con
menor capacidad fiscal propia. Ello implica un riesgo moral evidente sustentado en la
confianza de que sera finamente el gobierno central quien pagara la multa y por

tanto, las sanciores pierden absolutamente su credibilidad.

Tabla 1: Pactos domésticos de Estabilidad en los Estados Miembros federales

(excluyendo a Esparia).

ESTADO MIEMBRO
INSTRUMENTACION PRINCIPALESREGLAS
(fecha)
- “Regladeoro” obligatoriaentodoslosgobiernos.
Alemania - Consgo multilateral [-  Compromisoinformal deequilibrio presupuestario.
(2.002) - Acuerdo t&cito. - Asesoramiento técnico.
- Ausenciadesanciones
. ) ) - Reparto vertical del déficit en el ciclo econémico.
Austria - Consgjo multilateral.
- Sanciones concertadas segun poblaciony exceso de
(2.000) - Acuerdo formal. o
déficit.
- Reparto vertical del déficit entre administraciones
Bélgica - Consgjo multilateral. centralesy subcentrales.
(1.999) - Acuerdo formal. - Asesoramiento técnico paralimitesy posibles
sanciones.
- Diferente computo del déficit respecto al PEC.
Italia - Acuerdosbilaterales.
- Regladeoroen gobiernossubcentrales.
(1.999) - Imposicioncentral.
- Excesivocontrol central.

Fuente: Elaboracion propia.

4 Sobre este asunto volveremos en el epigrafe 4.2.




Los pactos domeésticos de estabilidad en los Estados Miembros federales se
han articulado en diferentes modos, alejdndose en algunos casos de lo que seria un
disefio Opti mo.” Reservando el caso espanol para e siguiente apartado, se puede
afirmar que en agunos casos la adaptacion interna del PEC ha supuesto un
importante sacrificio en la eficiencia del sistema a cambio del logro de consensos
politicos de minimos (Bélgicay Austria). En otros paises (Italia) se ha sustituido €
acuerdo por una imposicion del gobierno central a través de la legisacion ordinaria,
fijando para los gobiernos subcentrales unos limites especificos y asegurando la
tutela efectiva sobre los 6rganos de coordinacion, sin que ello tampoco fuese garantia
para alcanzar €l mejor de los repartos. Finalmente, en Alemania no se ha alcanzado
un acuerdo explicito para repartir el endeudamiento entre los diferentes niveles de
gobierno, pero si ha habido un consenso implicito para no aterar en gran medida €
statu quo previo d PEC.° Por lo gue se refiere a las sanciones, todos los niveles de
gobierno en Alemania han acordado suscribir un compromiso formal conjunto en las
situaciones donde se exija una urgente reduccion del déficit agregado. Italia obliga a
un esfuerzo especial a los gobiernos subcentrales que incumplan sus objetivos
financieros y con €lo provoguen la superacién del limite establecido para €
gobierno general. En Austria, este mismo criterio se hace extensivo a todos y cada
uno de los gobiernos subcentrales en funcion de su poblacion, lo cua podria generar
un incentivo perverso para que cada uno de ellos se comporte como un free-rider
financiero, dado que €l coste de la sancién se reparte entre varios pagadores. La

Tabla 1 resume todos estos planteamientos en los Estados Miembros considerados.

5 Von Hagen et al. (2.001), Balassone et al. (2.002), Dafflon (2.002) y OCDE (2.002) andizan los casos de Alemania, Austria,
Bélgica, Italiay Espafia. El particular sistema de descentralizacion de los Paises Nordicos, basado Unicamente en €l nivel local
de gobierno, es analizado con detalle en Rattso (1.998).

6 Para un seguimiento del proceso de negociacion de un pacto interno de estabilidad en Alemania véase Wendorf (2.001).



4. Una propuesta de pacto interno de estabilidad para Espana.
4.1. La Normativa de Estabilidad Presupuestaria.

A finales de 2001 fue aprobada en Espafia la Normativa de Estabilidad
Presupuestaria (NEP)7, una suerte de pacto doméstico de estabilidad cuyo objetivo
seria internalizar los requerimientos del PEC para hacerlos extensibles a ambito
autondémico y local. Desde € primer momento la NEP fue criticada por una gran
parte de Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales, tanto en sus aspectos
formales como materiales.® Respecto a los primeros, la principal objecion ha sido su
tramitacion y aprobacién como Proyectos de Ley del Gobierno Central, sin mediar
un pacto previo con las Comunidades Auténomasy Corporaciones Locales, toda vez
que su autonomia financiera podria verse parcidmente invadida. En e aspecto
material, los reproches ala NEP se dirigieron hacia su excesivarigidez, que superaa
la que impone € PEC a los Estados Miembros y no tiene en cuenta la situacién
presupuestaria previa de cada gobierno. Algunos autores como Monasterio Escudero
(2.002a) han alertado del peligro que supone cercenar esta via del endeudamiento
para financiar las inversiones de los gobiernos subcentrales, dadas las limitaciones
del ahorro corriente y la tendencia decreciente de las transferencias de capital. Por
otro lado, también se ha rebatido con dureza la ventgja relativa que la NEP otorga a

Gobierno Central en todas las discusiones de |os objetivos presupuestarios.

Tabla 2: Reparto vertical de los objetivos de estabilidad presupuestaria

(% del PIB).
2,003 2004 2005 2.006
Capacidad (+) o Necesidad (-) de Financiacion 00 00 01 02
Estado y Organismos -05 -04 -03 -0'2
Seguridad Social 0'5 04 04 04
ComunidadesAuténomas 00 00 00 00
I Corporaciones L ocales 00 00 00 00

Fuente: Actualizacion del Programa de Estabilidad del Reino de Espafia.

" Ley 18/2.001 General de Estabilidad Presupuestaria (LGEP) y Ley Organica 5/2.001 Complementaria a la Ley Generd de
Estabilidad Presupuestaria (LOCL GEP).

8 Para una descripcion detalladay una critica razonada de la NEP puede consultarse Vallés Giménez (2.002).
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Las cifras que se presentan en la Tabla 2 ilustran las anteriores cuestiones. El
déficit méximo permitido para € conjunto del Sector PUblico espafiol ha sido
establecido por € Gobierno Central en e Programa de Estabilidad de Espafia,
atendiendo a variables de politica econémica general, asi como a las previsiones
ciclicas de la Economia. Por su parte, € reparto vertical de las necesidades de
endeudamiento ha consistido basicamente en exigir alas Comunidades Autbnomasy
Corporaciones Locales el equilibrio presupuestario para todos |os afios considerados,
reservando una mayor capacidad de maniobra financiera a Gobierno Central.
Respecto a reparto horizontal, ante la ausencia de acuerdo en las variables a
considerar (Consgjo de Politica Fiscal y Financiera, 2.002) se ha optado por seguir
escrupulosamente la NEP, requiriendo equilibrio presupuestario o capacidad de
financiacion para cada una de las Comunidades Autonomas. Lo mismo ocurre para
las Corporaciones Locales, si bien en este caso parece que no cabria otra opcion,
dada la atomizacién municipal existente en Espafia y la carencia de datos de PIB

desagregado por Ayuntami entos.”

Con respecto a los mecanismos sancionadores establecidos en la NEP, se
puede afirmar que sblo cumplen parciamente su objetivo. Asi, la obligacién de
elaborar un Plan de Saneamiento Economico-Financiero a tres afios sometido a la
aprobacion de los Organos competentes (articulos 22 LGEP y 8 LOCLGEP) parece
una exigencia excesivamente blanda y meleable. La publicacion por la Intervencién
General del Estado de un Informe Anua que registre el grado de cumplimiento de
los objetivos de estabilidad presupuestaria (articulo 9 LGEP) mejora los cauces de
informacién y en cierto modo, constituye una alerta para el mercado financiero,
aunque su efectividad dependera del grado de profusion de dicho Informe. En tercer
lugar, la NEP vincula directamente la concesién de autorizaciones para €
endeudamiento en divisas y la emision de deuda publica (articulos 23 LGEP y 9
LOCLGEP) a cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria,
extendiendo dichas autorizaciones a cualquier tipo de endeudamiento en & caso de

las CCAA incumplidoras. Tal requisito podria interpretarse como una intromision

9 A este respecto, puede consultarse Dodero Jordan (2.002).
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excesiva en la autonomia financiera local y autondomicay una ventgja afadida para el
Gobierno Central. Por ultimo, la NEP establece que las CCAA y CCLL que excedan
sus objetivos de estabilidad presupuestaria y con ello contribuyan a producir €l
incumplimiento de las obligaciones asumidas por Esparia frente ala UE (articulos 11
LGEPy 4 LOCLGEP) deberan asumir “en la parte que les seaimputable” la sancion
correspondiente. La excesiva vaguedad del precepto desnaturaliza en gran medida

este hipotético castigo financiero y, por tanto, dafia gravemente su credibilidad.

4.2. Un reparto federal del endeudamiento.

- Instrumentacién formal.

La primera cuestion que debe abordar cualquier pacto interno de estabilidad
tiene que ver con su instrumentaciéon en la practica, a la cua nos referiremos
brevemente. La opcion mas potente en términos juridicos implicaria una reforma
congtitucional incorporando la disciplina fiscal como un principio basico de todos los
niveles de la Hacienda Publica. Sin embargo, dada la realidad politica egafiola del
momento, la introduccién de una enmienda de este tipo en la Constitucion parece
poco factible. En su defecto, se deberia recurrir a la promulgacion de leyes estatales,
previamente acordadas entre Gobierno Central, Comunidades Autonomas Yy
Corporaciones Locales. El instrumento concreto podria ser una “ley paccionada’, al
estilo de las que rigen & Concierto Econémico Vasco y € Convenio Navarro. En
todo caso, la coordinacion entre los tres niveles de la Administracion requerira una
coordinacion cortinuada en el seno del Consgo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF) para los apartados més técnicos y del Senado para el debate de las grandes

cuestiones presupuestarias.

- Tope maximo de endeudamiento.

La definicion de una magnitud de referencia para € conjunto del Sector

Pulblico espafiol deberia constituir un asunto de discusion de primer orden, basado en



la coyuntura econdmicay en variables de politica general en Espafiay en el conjunto
dela UME. En cualquier caso, tal materia no constituye el objeto de este trabajo, por
lo que nos limitaremos a considerar 1os objetivos contemplados en el PEC: equilibrio
presupuestario a medio plazo (necesidad de financiacion igual a cero) y déficit
maximo del 3% respecto a PIB. Debemos anotar por ultimo que, aungue nos
vayamos a referir al déficit como variable de control, los argumentos que se

proponen resultarian igualmente vélidos para |a deuda ptiblica. *°

- Reparto del déficit entre niveles de gobierno: reparto vertical.

La primera cuestion a abordar debe pasar necesariamente por la delimitacién
de las agrupaciones institucionales que seran objeto de “cuotas’ de déficit maximo.
En el caso de Espafia hemos de distinguir entre el Gobierno Central (GC), las 17
Comunidades Autonomas (CCAA)11 y las més de 8.000 Corporaciones Locaes
(CCLL). Asimismo, para el computo del endeudamiento publico total debe tenerse
en cuenta también el saldo presupuestario de la Seguridad Social (SS). El debate se
plantea acerca de la conveniencia de consolidar varias de estas entidades en una
categoria, tal y como ya viene haciendo otros Estados Miembros federales. Asi por
gemplo, en Bélgica se considera conjuntamente a Gobierno Federal con las
Administraciones de la Seguridad Social, en idéntica propuesta a |la realizada para
Alemaniay alaya aprobada en la Normativa de Estabilidad Presupuestaria para €l

12
l.

caso espafio Por otro lado, también resulta habitua la consideracion agregada de

Gobiernos Regionalesy Locales (Italia, Bélgicay Alemania).

En Espafia, la consideracién de tales agrupaciones podria no resultar eficiente
por la propia estructura de descentralizacion del Estado. La argumentacion para
consolidar los saldos presupuestarios del GC con la SS se sostiene juridicamente a

partir del articulo 149.17 de la Constitucion Espafiola que reconoce la competencia

10 Desde  afio 2.002 existe una corriente de opinion favorable ala concentracion de |os esfuerzos de consolidacion fiscal en la
variable deuday no tanto en el déficit, como consecuencia de la nuevainterpretacion del PEC por parte de la Comision Europea
(2.002). Una propuesta concreta puede encontrarse en European Economic Advisory Group (2.003).

11 A las que habria que afiadir las Ciudades Auténomas de Ceutay Mélilla.

12 Digposicién Transitoria Unica de la Ley 18/2.001.
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exclusiva del Estado en la “legislacion basica 'y régimen econdmico de la Seguridad
Socia”. De tal forma, seguiria el hecho de que ambos son subsectores de un mismo
sector ingtitucional —las Administraciones Centrales y por tanto podrian
perfectamente consolidar sus saldos presupuestarios. 13 No obstante, las CCAA tienen
competencias reconocidas en € desarrollo legidativo y eecucion de agunas
prestaciones de la SS tan relevantes como la Sanidad o los Servicios Sociales. Por
tanto, la justificacion inicia se diluye y la posibilidad de que e GC compense sus
déficit en exclusiva con hipotéticos superavit de la SS no parece la més eficiente ni la

mas justa.

Por otra parte, lo que admite menos discusion es la separacion plena de
CCAA y CCLL. En los paises de estructura federal 1os gobiernos locales dependen
financieramente y en gran medida de |os respectivos gobiernos regionales a través de
canales de subvenciones condicionadas e incondicionadas. Quizas en este sentido
Espafia sea una excepcion, ya que las CCLL reciben € grueso de las transferencias
mediante una participacion en los ingresos generales del Estado (PIE) y en mucha
menor medida de subvenciones provenientes de las CCAA. S a dlo se afade la
atomizacion municipal existente, pareceria mucho mas recomendable considerar
separadamente a CCAA y CCLL a la hora de repartir los objetivos de estabilidad

presupuestaria.

Con todo ello y suponiendo que € objetivo globa del Sector Publico espafiol

es el equilibrio presupuestario (déficit cero), laformula de reparto seria la siguiente:

SS- (GC +CCAA+CCLL) =0

0 mas formalmente 3
SS-qaaSs=0

i=1

13 Al menos, eslainterpretacion que hace el Gobierno Central. Véase Cinco Diasdel 7/3/2.003.
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gue sOlo se verificas

siendo & la proporcion del déficit total que le corresponderia a cada uno de los tres

niveles de gobierno.

La formula es lo suficientemente flexible como para contemplar todas las
situaciones posibles. En este sentido, si la SS dispone de superavit, se podria permitir
a cada unos de los tres niveles de gobierno unos determinados niveles de déficit,
otorgando asi mayores margenes de maniobra que con la vigente NEP. En caso de
déficit en la SS, los tres niveles de gobierno deberian contribuir a la disciplina fiscal
de manera solidaria con respectivos superavit. Por Ultimo, s la SS presenta un saldo
equilibrado (déficit cero), € GC, las CCAA y las CCLL también deberian equilibrar
Sus presupuestos. Segun el criterio propuesto se asegura en todo momento la
implicacion de todos los niveles de gobierno en la politica general de endeudamiento

y se respeta en mayor medida la autonomia financiera de los gobiernos subcentrales.

Resta por delimitar los porcentajes correspondientes a GC, CCAA y CCLL.
Tal y como han propuesto Farber (2.002) y Monasterio Escudero (2.002b) un buen
indicador seria la distribucion competencial y del gasto publico, aunque también
podrian tomarse en consideracion las contribuciones de cada nivel de gobierno a
déficit y la deuda del Sector Publico en los n gjercicios anteriores. Se trata de tres
criterios transparentes y que admiten escasa discusion, limitada en cualquier caso a
detalles de computo como la exclusion/inclusion de determinados gastos (defensa,
seguridad nacional...). A partir de este punto, podrian defenderse unas mayores
posibilidades de endeudamiento para e GC sobre la base de una mayor sensibilidad
del presupuesto del GC al ciclo econdmico. Esta es una hipétesis que deberia
contrastarse empiricamente ya que muchos de los tributos con un eevado

componente prociclico (IRPF, IVA, Impuestos Especiadles de Consumo...) se
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encuentran parcialmente cedidos a las CCAA vy a las CCLL.* Por otra parte, el
Gobierno Central cuenta con una mayor capacidad para modificar y crear figuras
tributarias, asi como para controlar €l gasto publico. En cambio, las CCAA presentan
mayores niveles de gasto comprometido y disponen de escasa capacidad normativa
para variar sus tributos cedidos y alln menor para encontrar “nichos’ impositivos
donde implantar impuestos propios, dadas las limitaciones establecidas en la
LOFCA.™

Tabla 3: Propuestas de reparto vertical del déficit (% del PIB).

o Programa de Propuestas alter nativas
Ejercicio2.003 Eabilidagt | REPAtodd Déficit Deuda

gasto pablicd® anterior® anterior *
Capacidad (+) o Necesidad (-) de Financiacién 00 00 00 00
Seguridad Social 05 05 05 05
Estado y Organismos -0'5 -0'250 0067 -0'022
ComunidadesAutonomas 00 -0'175 0059 -0'165
Corporaciones L ocales 00 -0'075 -0'626 -0'313

(1) Datos tomados de |a Ultima Actualizacion del Programa de Estabilidad del Reino de Esparia. (2) Los porcentajes de reparto
en 2.002 son 50/35/15 (Fuente: Ministerio de Administraciones Publicas). (3) Los porcentajes de reparto en el afio 2.001 son
49/56/-5 (Fuente: Ministerio de Hacienda). (4) Los porcentajes de reparto en 2.002 son 83/11/6 (Fuente: Banco de Esparia).

Fuente: Elaboracion propia.

A modo ilustrativo se ha querido incluir en la Tabla 3 un posible reparto
vertical de los objetivos de déficit entre niveles de gobierno. Para ello se han tomado
las previsiones del Programa de Estabilidad y Crecimiento (ver Tabla 2), utilizando
de manera separada como variables relevantes el reparto del gasto publico y e déficit

y la deuda en los g ercicios inmediatamente anteriores.

Utilizando € criterio del gasto publico, el GC y los gobiernos subcentrales

dispondrian de un margen similar para nuevo endeudamiento. Las CCAA se verian

14 En menor medidatras la dltima reforma de la Financiacion Local, también deberia tenerse en cuenta el componente ciclico
del Impuesto de Actividades Econdmicas sobre los presupuestos las CCLL.
15 ey Orgénica 8/1.980 de Financiacion de |as Comunidades Auténomas.
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beneficiadas en mayor medida merced a su elevada —y creciente- participacion en el
gasto publico total. Utilizando € déficit de gercicios anteriores, la mayor disciplina
fiscal (superavit) deberia exigirse a GC y las CCAA, dado que estos dos niveles de
gobierno son los Unicos que habian generado necesidades de financiacion con
anterioridad. En cambio, al Sector Publico Loca se le podria permitir cierto margen
de endeudamiento, justificado sobre la base de equilibrios y superavit anteriores. Por
altimo, s se emplea la deuda acumulada en afios anteriores, € déficit estaria
permitido en los tres niveles de gobierno, aungue en el caso del GC la exigencia se
acercaria al equilibrio presupuestario dado que la deuda acumulada en este nivel de

la Administracion supone més del 80% de la deuda publicatotal.

Una variante del anterior reparto podria hacerse teniendo en cuenta la
evolucion presupuestaria de las CCLL en los Ultimo afios, caracterizada por
situaciones proximas al equilibrio o en superavit. Junto a ello, la dificultad practica
para autorizar necesidades de financiacion en el ambito de la Hacienda Local, dada la
ausencia de cifras de PIB municipalizado, haria pensar que este nivel de gobierno

debe ser contemplado siempre en equilibrio. 18 | a Tabla 4 muestra la nueva situacion.

Tabla 4: Propuestas de reparto vertical del déficit (% del PIB).

o Programa de Propuestas alter nativas

Ejercicio2.003 Estabilidadt Reparto del Déficit Deuda
gasto publicc® anterior* anterior
Capacidad (+) o Necesidad (-) de Financiacién 00 00 00 00
Seguridad Social 0'5 0'5 05 05
Estado y Organismos -0'5 -0'295 -0'267 -0'060
ComunidadesAutonomas 00 -0'205 -0'235 -0'440
Corporaciones L ocales 00 00 00 00

(2) Actualizacion del Programa de Estabilidad del Reino de Esparia. (2) Los porcentajes de reparto en 2.002 son 59/41 para
Estado y CCAA (Fuente: Ministerio de Administraciones Piblicas). (3) Los porcentajes de reparto en e afio 2.001 son 47/53
(Fuente: Ministerio de Hacienda). (4) Los porcentajes de reparto en 2.002 son 88/12 (Fuente: Banco de Esparia).

Fuente: Elaboracion propia.

16 En laformula de reparto propuesta, se corresponderia con un coeficiente 4 igual a0 paralas CCLL.
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Respecto a escenario planteado en la Tabla 3, ahora el GC gozaria de
mayores posibilidades que las CCAA para incurrir en nuevo endeudamiento, excepto
S se utilizase €l criterio de la deuda anterior, en cuyo caso se exigiria una situacion
cercana al equilibrio presupuestario para el GC y un amplio margen de déficit a las
CCAA.

- Reparto del déficit dentro del mismo nivel de gobierno: reparto horizontal.

Una vez realizado €l reparto vertical de las posibilidades de déficit, € pacto
interno de estabilidad deberia enunciar |as variables a considerar para su asignacion a
cada una de las CCAA y CCLL. LA NEP es mucho més edtricta en este sentido y se
limita a exigir equilibrio o superdvit presupuestario para e GC y las CCLL.
Obviamente, para e GC no tiene sentido plantear un reparto horizontal y, por otro
lado, la aparente dureza del requisito queda en cierto modo diluida por la agregacion
funcional del Estado con la SS. En € caso de las CCLL laimposibilidad practica de
fijar y supervisar unos objetivos individualizados constituye la principal justificacion
para la exigencia de equilibrio presupuestario o superdvit. Ta condicién equivale a
negar la posibilidad de que e conjunto de las CCLL arroje un saldo presupuestario
negativo. Dos posibilidades técnicamente posibles pero politica y juridicamente poco
factibles serian un reparto horizontal restringido limitado a las CCLL de mayor
tamafio (Diputaciones Provinciales Cabildos y Consgos Insulares, grandes
ciudades...) o la cesion a cada Comunidad Auténoma del reparto y la supervision del
endeudamiento de las CCLL de su territorio. Ambas aternativas plantearian
problemas de inequidad entre CCLL, mientras que la segunda atentaria contra la
autonomia local y ademas, requeriria de un traspaso pleno a las CCAA de las

competencias de Régimen Local.

Como consecuencia de todo lo anterior, €l reparto horizontal del déficit sdlo
tendria sentido en e ambito de las CCAA, las cuaes deberian alcanzar algun tipo de
acuerdo para comprometerse solidariamente a cumplir el objetivo “vertical” fijado

previamente. Este procedimiento se contempla explicitamente en la NEP, otorgando
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a CPFF la potestad de establecer el objetivo de estabilidad presupuestaria
correspondiente a cada una de las CCAA (articulo 6.3 LOCLGEP). Sin embargo, son
varios los problemas que se plantean en la practica. Primero, la ausencia de variables
de reparto y de mecanismos claramente definidos, asi como la premura de tiempo
exigida (un mes) dificultan enormemente la consecucion de cualquier acuerdo.
Segundo, existe una clausula de salvaguardia que obliga, en caso de ausencia de
acuerdo, a la liquidacién de presupuestos en equilibrio o superavit para cada una de
las CCAA (articulo 6.4 LOCLGEP). Tercero, alin en € caso de gque se alcanzase un
consenso en la materia, e GC no tendria excesivas dificultades para imponer sus
tesis, dado el control efectivo que gjerce sobre el CPFF. Por tanto, la posibilidad de
alcanzar algun acuerdo sobre e endeudamiento en este nivel de gobierno es més
formal que real, 1o que en la practica se traduce como una exigencia individualizada

de equilibrio o superavit presupuestario.

Para flexibilizar €l anterior requisito existen dos posibles mecanismos de
actuacion. Uno de €llos, basado en reglas predeterminadas que se establecerian a
partir de variables de necesidades de gasto y capacidad fiscal propia. La otra opcién
se articularia en torno a un “mercado de permisos de déficit” tal y como ha propuesto
Casdlla (1.999) para los Estados Miembros de la UME.

Respecto a la definicion de variables objetivas, |a literatura reciente propone
diferentes factores de consideracion.'” El primero y méas evidente es la poblacion,
una variable que incluye componentes tanto de necesidad como de capacidad fiscal y
ademés no existe ninglin problema para su computo. De esta forma, cada Comunidad
Auténoma podria incurrir en una alicuota de déficit con relacion a su participacion
demogréficaen e conjunto del Estado. El criterio podria mejorarse con factores para
incluir la dispersion poblacional o e peso relativo de las cohortes con mayores

necesidades de gasto (poblacion mayor e infantil), toda vez que ambos elementos

17 Pueden consultarse, entre otros, Bogaert y Pére (2.001) para Bélgica, Wendorf (2.001) para €l caso alemén, Thoni et al.
(2.002) parad caso austriaco y Monasterio Escudero (2002b) para Espafia.
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ambos inducen un claro incremento de los costes medios de prestacion de los

servicios publicos.

Por otra parte, si el objetivo primordial del endeudamiento es financiar gastos
con un horizonte temporal dilatado sobre la base de sendos argumentos de eficiencia
econémicay equidad intergeneracional, podria resultar igualmente valido discriminar
positivamente a las CCAA con menores stocks de capital publico (productivo y
socia). De la misma forma, seria plausible permitir un mayor déficit alas CCAA de
menor renta relativa con objeto de ampliar sus posibilidades para financiar las
inversiones y estimular € crecimiento econdmico. Estas dos opciones cobran aln
mayor fuerza teniendo en cuenta la reduccion —o incluso eliminacién de los Fondos
Estructurales para muchas CCAA a partir de 2.006 debido a la incorporacion de 10

nuevos paises ala UE.

En e &mbito estrictamente presupuestario, tal y como ya se propuso para €l
reparto vertical del déficit, resultaria adecuado exigir una mayor disciplina fisca a
aquéllas CCAA con peores ratios de déficit y deuda en los n gjercicios anteriores. De
otro lado, cabria la posibilidad de ampliar las posibilidades de endeudamiento para
las CCAA con un menor grado de capacidad fiscal propia (tributos cedidos y tributos
propios). No obstante, esta solucion encierra mayores costes pecuniarios y
compromete en mayor medida la estabilidad presupuestaria general que un
incremento en las transferencias incondicionadas (Fondo de Suficiencia) por parte
del Estado. Laflexibilidad presupuestaria también podria ser relgjada paralasCCAA
con mayores indices de esfuerzo fiscal, en compensacién por e coste politico que
implica. Por ultimo, otras variables de necesidad fiscal como la superficie del
territorio o la insularidad podrian asimismo actuar en idéntico sentido. En la Tabla 5
se resumen las variables de reparto que se han planteado y su influencia sobre las

posibilidades de incurrir en mayores déficit.
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Tabla 5: Variables para un reparto horizontal del déficit entrelas CCAA.

Relacionadascon Per mitiria mayor (+)
VARIABLES Capacidad  Necesidad o menor (-)
fiscal fiscal mar gen de déficit
DEMOGRAFICAS
- Poblacion. v v +
- Dispersion poblacional. v +
- Poblacién mayor einfantil. v +
ECONOMICAS
- Stock de capital piblico (productivoy social). v -
- Rentarelativa v v -
PRESUPUESTARIAS
- Déficit anterior. v v -
- Deudapasada. v v -
- Capacidadfiscal entributos cedidosy propios. v -
- Esfuerzofiscal. v v +
OTRAS
- Superficig, insularidad... v +

Fuente: Elaboracion propia.

La posbilidad de implantar un “mercado de permisos de déficit” entre las
CCAA espanolas constituye una alternativa valida a la ssmple confianza en unas
reglas numéricas mas 0 menos rigidas. La principal ventgja del mecanismo es que
permitiria amoldar las demandas de endeudamiento de las CCAA en funcion de
diferentes disponibilidades presupuestarias y grados de gecucion de las inversiones.
Sin embargo, existen serias dudas de que un sistema de este tipo pueda funcionar en
Espafia, dada la escasa cultura de cooperacion horizontal entre las CCAA, las
diferencias de tamafio (renta, poblacidn...) entre jurisdicciones y la excesiva
segmentacion territorial del mercado financiero.'® En cualquier caso, sempre seria
mas recomendabl e la participacion de las CCAA en un mercado europeo de permisos
de déficit (Casella, 1.999) e incluso la posibilidad de ampliar tal participacion hacia

las CCLL de mayor tamario.

18 Sobre este ltimo punto insiste Dafflon (1.996: pag. 239).
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- Sanciones por incumplimiento.

Para que una sancion acance a ser efectiva e incentive el cumplimiento de los
objetivos establecidos debe verificar dos requisitos basicos: claridad en su definicion
y credibilidad en su aplicacion. Un adecuado marco para € andlisis podria partir de
la Economia del Medio Ambiente y mas en concreto, del principio de “quien
contamina, paga”.19 En tal sentido, cuando Espafia fuese sancionada por la UE por
haber excedido su limite de déficit, la cuantia de tal castigo deberia repartirse entre el
GC, las CCAA y las CCLL y la forma més eficiente de hacerlo seria utilizando los
mismos criterios del reparto vertical del déficit. La verdadera dificultad se produce a
la hora de “individualizar” la sancién entre los gobiernos subcentrales incumplidores,
teniendo en cuenta todos los problemas ya planteados en la atribucion horizontal de
las obligaciones presupuestarias. A ello se aflade la imposibilidad de que muchas
CCAA y la inmensa mayoria de las CCLL serian incapaces de asumir una sancién

“europea’, esto es, establecida en funcion del PIB de Espafia.

Para evitar € anterior problema de insuficiencia financiera y teniendo en
cuenta € Protocolo sobre Déficit Excesivo (aertas-depdsitos- multas) se pueden
plantear diferentes aternativas. Una de ellas pasa por la asuncion en una primera fase
del deposito por parte del GC en exclusiva. Llegado el caso de que €l depésito se
convirtiese en multa efectiva, e GC repercutiria € importe de la sancién entre las
CCAA y CCLL “culpables’ del incumplimiento con relacion a dos variables
fundamentales: el importe del exceso incurrido respecto a la magnitud de referencia
y la capacidad fiscal del respectivo gobierno local o autondmico. La trasacion podria
ser inmediata 0 bien quedar diferida entre varios periodos con € fin de evitar una
situacion de bloqueo en las Haciendas Subcentrales. Es de esperar que entre el
periodo que media entre la primera alerta por parte de la UE y € establecimiento de
una multa se haya iniciado ya €l proceso de recuperacion de la estabilidad
presupuestaria. Este modo de operar no altera la situacion actual, en virtud de la cual
el GC se responsabiliza de las hipotéticas sanciones europeas. A cambio, se le

“compensaria’ otorgandole la posibilidad de distribuir las sanciones entre los

19 Puede consultarse a este respecto Bufiugl Gonzalez y Henar Lomefia (2.003).



gobiernos subcentrales incumplidores de acuerdo con los criterios que estimase
oportuno, manteniendo asi un cierto grado de centraizacion en e control de la
politica de endeudamiento. Una manera pragmatica y creible de hacerlo bien podria
ser mediante la modulacion de las transferencias que realiza € Estado alas CCAA y

CCLL o a través de una reduccion en las inversiones directas que readiza en los
diferentes territorios.

5. Conclusiones.

Existen multitud de controles que se pueden establecer sobre el
endeudamiento de los gobiernos subcentrales, toda vez que el afloramiento de la
deuda y e déficit excesivos compromete la estabilidad del conjunto de una
federacion. La coordinacion basada en reglas predeterminadas parece cumplir con los
requisitos de eficaciay respeto a principio de autonomia financiera subcentra y, en
este sentido, es e mecanismo més recomendable para implementar medidas de
control en entornos federales.

Laimplantacién del PEC en la UME respondié a la anterior necesidad y se ha
mostrado como un instrumento eficaz, alin a pesar de las criticas que pueda recibir
por su excesivarigidez. Con € PEC también se manifestd una nueva problemética en
el sentido de que se precisaba implicar a todos los niveles de gobierno en la
disciplinafiscal. De esta forma, en los Estados Miembros de estructura federal se han
ensayado diferentes pactos internos de estabilidad, tratando de encontrar los
mecanismos mas adecuados para repartir las limitaciones numéricas d
endeudamiento entre niveles de gobierno (reparto vertical) y dentro del mismo nivel
de la Administracién (reparto horizontal).

En e caso Espafol la vigente NEP se muestra como un sistema de

coordinacion del endeudamiento excesivamente severo y poco flexible ante
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circunstancias cambiantes en € entorno econdmico. Ademas, presenta un importante
sesgo a favor del Gobierno Central, materializado en una serie de disposiciones y
procedimientos que le otorgan una ventgja relativa para negociar 1os limites maximos
de déficit frente alas CCAA y CCLL. Las propuestas gue se han presentado en este
trabajo tienen un doble objetivo. Por un lado, implicar de manera efectiva a todos los
niveles de gobierno en la consecucion de los objetivos establecidos en e PEC,
mediante € oportuno disefio de incentivos a cumplimiento de las limitaciones, asi
como de las sanciones por su inobservancia. En segundo lugar, pero no menos
importante, garantizar una cierta flexibilidad de los mecanismos y una igualdad en

trato conferido alas tres esferas de la Administracion Plblica.

Se han propuesto diferentes variables que podrian regir € reparto vertical del
déficit y su distribucion horizontal entre los gobiernos de un mismo nivel, asi como
un mecanismo que mejoraria las sanciones contempladas en la vigente NEP. La
principal aternativa a esta configuracién seria un mercado de permisos de déficit, s
bien por sus dificultades técnicas y politicas convierten esta segunda opcidn en una

posibilidad mas tedrica que real.
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