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RESUMEN/ABSTRACT:

La afinada formulacién de previsiones economi-
cas constituye un factor esencial para la definicién
de objetivos de consolidacion fiscal, asi como para
su cumplimiento y, en su caso, la sancién por las des-
viaciones sobre dichos objetivos. Esta es una de las
tareas de la nueva Autoridad Independiente de Res-
ponsabilidad Fiscal, creada en Espaia a finales de
2013, como exigencia de las autoridades europeas.
Sin embargo, existen algunos factores que alertan
de posibles conflictos derivados de su propio diseno
institucional, asi como de su encaje con las funciones
que desempeiian los drganos de control externo.

The fine formulation of economic forecasts is an
essential factor for fiscal consolidation targets, as well
as for compliance and, where appropriate, the sanc-
tion for deviations from these objectives. This is one
of the tasks of the new Independent Fiscal Respon-
sibility Authority, created in Spain in late 2013, as a
requirement of the European authorities. However,
there are some factors that warn of possible conflicts
arising from their own institutional design, as well as
engagement with the roles of external control audit
institutions.
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* Una versién preliminar de este trabajo fue presentada en los X Encuentros Técnicos de los Organos de Control Externo (Sevilla, mayo 2013). El articulo

representa en exclusiva la interpretacion personal del autor.
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1. INTRODUCCION

LaLey Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF)
se sustenta sobre siete principios generales: estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera, plurianuali-
dad, transparencia, eficiencia en la asignacion y utiliza-
cién de los recursos publicos, responsabilidad y lealtad
institucional. Algunos de estos principios (estabilidad
presupuestaria, plurianualidad, transparencia y eficien-
cia) ya estaban enunciados en la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, si
bien con la nueva legislacion se refuerzan notablemen-
te, tanto en su formulacién como en su instrumentacion
practica. Uno de los nuevos principios generales, el de
sostenibilidad financiera, en realidad se podria decir
que ya existia desde que se aprob6 la Ley 2/2011, de 4
de marzo, de Economia Sostenible’, si bien entonces
se definfa vagamente como “capacidad para financiar
los compromisos de gasto presentes y futuros” y con la
LOEPSF se concreta en un limite numérico al volumen
de deuda publica. En los dos casos se trata de garantizar
que la estabilidad presupuestaria no sea una meta estdti-
ca (para cumplir en un ejercicio determinado), sino que
debe tener cardcter permanente, ya que debe asegurarse
en todo momento.

En la base del nuevo entramado que construye la
LOEPSE, incluyendo la definicién y el seguimiento de ob-
jetivos, el régimen sancionador y el régimen transitorio,
se situan las previsiones econdmicas y, en consecuencia la
formulacion de objetivos a medio plazo. De ahi que este
trabajo se centre en analizar este elemento crucial, en el
marco del desarrollo de los principios de plurianualidad,
transparencia y sostenibilidad financiera.
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La estructura del articulo es como sigue. Tras esta in-
troduccion, se repasan las disposiciones normativas eu-
ropeas y espafnolas en materia de previsiones macroeco-
némicas y presupuestarias. En la seccion 3 se presentan
algunos datos basicos que muestran la importancia de
contar con buenas previsiones. En la ultima seccion
se extractan las principales conclusiones y se exponen
algunos elementos de reflexion.

2. LAS PREVISIONES ECONOMICAS EN LA NOR-
MATIVA PRESUPUESTARIA

La Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de no-
viembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los
marcos presupuestarios de los Estados miembros (en
adelante, la Directiva), establece en su considerando 2 la
diferencia conceptual entre los tres aspectos referidos a
los marcos presupuestarios:

o Sistemas de contabilidad publica: “funciones
como contabilidad, control interno, presenta-
cién de informacion financiera y auditoria”

« Datos estadisticos: “resultados de las finanzas pu-
blicas basados en metodologias estadisticas”

« Previsiones o acciones de presupuestacion: “evo-
lucién futura de las finanzas publicas”

Las tres esferas estdn incardinadas y ninguna puede
funcionar correctamente si no es con el concurso de las
otras dos. Sobre la base de unas buenas previsiones se
articulan objetivos numéricos, sustentados sobre un
sistema de contabilidad publica que produce resultados
en forma de datos estadisticos. Cuando el proceso
alcanza este estadio, se vuelven a revisar las previsiones,
todo ello dentro un proceso repetido, dindmico y
superpuesto afo tras afio.
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!En estricta literalidad, fue formulado como principio de “sostenibilidad presupuestaria”.
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En lo que se refiere a las previsiones, la Directiva hace
una oportuna reflexién en el considerando 8 que, por su
interés, se reproduce literalmente: “Unas previsiones
macroecondmicas y presupuestarias sesgadas y poco
realistas pueden obstaculizar considerablemente la
efectividad de la planificaciéon presupuestaria y, en
consecuencia, pueden debilitar el compromiso con la
disciplina presupuestaria, mientras que la transparencia
y debate de metodologias de previsiéon pueden mejorar
significativamente la calidad de las previsiones
macroecondmicas y presupuestarias a efectos de la
planificacion presupuestaria’.

En su articulo 4, la Directiva explicita la regulaciéon
sobre previsiones macroecondmicas y presupuestarias,
con los siguientes puntos destacados:

« La planificacion presupuestaria en los Estados
miembros se debe basar en “el escenario macro-
presupuestario mdas probable o en un escenario
mds prudente’, a partir de la informacién mas
actualizada. Esas previsiones se compararan con
las de la Comisién Europea y, en su caso, con
las de otros 6rganos independientes, debiendo
describirse de manera motivada la discrepancia,
si fuese significativa.

« La Comision Europea hara publicos las metodo-
logias, los supuestos y los parametros pertinen-
tes en que se apoyen sus previsiones macroeco-
ndmicas y presupuestarias (también los Estados
miembros las suyas propias, indicando la insti-
tucion responsable de presentarlas).

« Se realizard en todo caso un andlisis de sensibi-
lidad a partir de diferentes supuestos de creci-
miento y tipos de interés, tomando también en
cuenta los resultados de las previsiones anterio-
res y los correspondientes escenarios de riesgo.

o Las previsiones estaran sometidas a una evalua-
cion periddica, no sesgada y general, basada en
criterios objetivos e incluyendo la evaluacién ex
post. El resultado de dicha evaluacion se hard
publico y se tendra en cuenta en la elaboracién
de las previsiones macroecondmicas y presu-
puestarias futuras.

De la lectura de todo lo anterior se extraen dos
conclusiones y un corolario. La primera conclusion es que
sin unas rigurosas previsiones econémicas no es posible
articular un esquema eficaz de normas presupuestarias
ni, por extension, un conjunto de objetivos creibles o un
efectivo régimen sancionador por incumplimiento. La
segunda serefiereala propia elaboracion delas previsiones
y sus metodologias, las cuales deben ser publicas,
publicables, revisables y dindmicas, dentro de un proceso

de continuado afinamiento, aun cuando se trabaje en un
marco de elevada incertidumbre macroeconémica como
el de la actual crisis. Precisamente para contrarrestar esto
ultimo, la Directiva prevé dos mecanismos:

« Cuando el entorno econémico esté salpicado de
riesgos multiples y de incertidumbres diversas,
se deberda optar por el escenario “mas prudente’,
aunque no sea siempre el “mds probable”.

« El andlisis de sensibilidad debe estar basado en un
riguroso juicio de probabilidades sobre diferen-
tes escenarios factibles en la economia nacional,
europea e internacional.

El corolario final es inmediato: los érganos de control
externo (OCEX) estan llamados a jugar un papel
fundamental en la supervision y la fiscalizacion de las
previsiones, con los criterios de rigor e independencia
técnica que les son propios, aportando recomendaciones
de valor afladido cuando asi lo estimen conveniente.

Como no podia ser de otra manera, la LOEPSF esta
imbuidadelodispuestoenlaDirectivay, particularmente,
en los aspectos relativos a las previsiones econdmicas y
presupuestarias. Ademas de esta envolvente general que
impregna toda la normativa, la LOEPSF contiene varias
referencias explicitas en su articulado.

En primer lugar, en el articulo 6.3, cuando se enuncia
el principio de transparencia, se dice que “estaran
sometidas a disponibilidad publica las previsiones
utilizadas para la planificacion presupuestaria, asi como
la metodologia, supuestos y parametros en los que se
basen”. Su publicacién lleva implicito el hecho de que se
revisen continuamente y también de que sean fiscalizadas
por los OCEX autonémicos y por el Tribunal de Cuentas
en el ambito de sus respectivas competencias. Asimismo,
en el articulo 7 se alude a las politicas de gasto publico
y su obligado encuadre en “un marco de planificacién
plurianual y de programacién y presupuestacion,
atendiendo a la situacién econdmica, a los objetivos de
politica econémica y al cumplimiento de los principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

Unasegunda referencia clave se encuentra en elarticulo
15.5 de la LOEPSE referida en concreto a las previsiones
econdmicas y explicitando que “la propuesta de fijacién
de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda
publica estard acompafiada de un informe en el que se
evalue la situacion econdmica que se prevé para cada uno
de los anos contemplados en el horizonte temporal de
fijacion de dichos objetivos” (tres ejercicios siguientes).
Ese informe sobre la posicion ciclica de la economia
espafola, homélogo al que ya contemplaba la anterior
normativa de estabilidad presupuestaria, “sera elaborado
por el Ministerio de Economia y Competitividad, previa
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consulta al Banco de Espaiia, y teniendo en cuenta las
previsiones del Banco Central Europeo y de la Comision
Europea™. Esta diversidad de fuentes trata de minimizar
el problema de riesgo moral que comporta el hecho de
que el propio Gobierno de Espaiia sea juez y parte a la
hora de elaborar las previsiones econdémicas sobre las
que luego se sustentaran los objetivos y -no se olvide-
todo el régimen de sanciones por incumplimiento. El
mismo articulo seiala que dicho informe “contendra
el cuadro econdémico de horizonte plurianual en el que
se especificara, entre otras variables, la prevision de
evoluciéon del Producto Interior Bruto, la brecha de
produccion, la tasa de referencia de la economia espafiola
prevista en el articulo 12 de esta Ley y el saldo ciclico del
conjunto de las Administraciones Publicas, distribuido
entre sus subsectores”. La mayoria de estas variables, pero
de manera destacada la brecha de produccién (output
gap) y el déficit ciclico, estan sujetas a interpretacion
metodoldgica’. Dado que este debate conduciria a dis-
cusiones académicas ad eternum, lo mas pragmatico en
este punto es optar por tomar como referencia valida las
previsiones de la Comision Europea, accesibles para cual-
quier usuario a través de la base de datos AMECO*.

Sélo a modo ilustrativo, en el cuadro 1 se comprueban
los clamorosos errores cometidos en las previsiones de
crecimiento del PIB, asi como su traduccién en la enorme

variabilidad de las cifras de déficit y deuda publica. Asi, en
enero de 2010 y en abril de 2011 se preveia para 2012 que
el crecimiento real del PIB iba a ser positivo, muy lejos del
que seria el dato real (-1,6%). En las estimaciones de déficit
y deuda para el trienio 2012-2014 las previsiones fueron re-
visadas de forma muy notable y, en fin, todas ellas desbor-
dadas por la abrupta realidad. Cabe resefiar que el Tribunal
Constitucional ha resuelto hace poco un recurso contra la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2009 (STC
206/2013), en el cual se alegaba contra la supuesta arbitra-
riedad e irracionalidad de aquellas previsiones macroeco-
ndémicas. Dice la sentencia que no es labor del Tribunal
Constitucional examinar si “fueron técnicamente correctas,
o politicamente pertinentes, sino tnicamente si la norma
que se impugna es irracional”. Afiade que la normativa de
estabilidad presupuestaria -la vigente antes de la reforma
constitucional de 2011- no formaba parte del bloque de la
constitucionalidad y, en consecuencia, no correspondia al
Tribunal Constitucional enjuiciar si la Ley de Presupuestos
Generales del Estado se adecuaba a lo alli establecido. Aun-
que esto dltimo ha podido cambiar con la actual LOEPSE
lo relevante es que de poco serviria un hipotético fallo de in-
constitucionalidad emitido cinco afios después de la apro-
bacion de un presupuesto. Por ello, todo hace pensar que el
mecanismo de tutela efectiva ha de buscarse por otra via.

Cuadro 1. Variabilidad de las previsiones econdmicas y presupuestarias

Afio de referencia Horizonte de Fecha de Crecimiento Déficit Deuda
la prevision formulacion real PIB (%) (% PIB) (% PIB)
2009-2013 ene-10 2,9 53 74,3
2011-2014 abr-11 2,3 4.4 68,5
2012
2012-2015 abr-12 -1,7 5,3 79,8
Dato efectivo dic-12 -1,6 10,6 86,0
2009-2013 ene-10 3,1 3,0 74,1
2011-2014 abr-11 2.4 3,0 69,3
2013
2012-2015 abr-12 0,2 3,0 82,3
2013-2016 abr-13 -1,3 6,3 91,4
2011-2014 abr-11 2,6 21 68,9
2012-2015 abr-12 1,4 2,2 81,5
2014
2013-2016 abr-13 0,5 55 96,2
PGE 2014 sep-13 0,7 5,8 96,8

Fuente: Programa de Estabilidad de Espana, Presupuestos Generales del Estado y Banco de Espafia.

? Curiosamente, el legislador no ha incluido el Instituto Nacional de Estadistica, como si habia hecho la Ley 15/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley 18/2001,

de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria.

* Sobre todo por la estimacion de la brecha de produccion de la economia, bien mediante la extraccion del PIB tendencial con filtros de series temporales (Hoddrick-
Prescott, principalmente) o con estimaciones econométricas del PIB potencial a través de la técnica de las funciones de produccion.
* Annual macro-economic database, accesible desde http://ec.europa.eu/economy_finance/ameco.
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En tercer lugar, el articulo 17 de la LOEPSF estable-
ce un seguimiento pormenorizado y continuado de los
objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda publica y
gasto, mediante informes sucesivos sobre adecuacion de
presupuestos iniciales, objetivos del ejercicio inmediato
anterior y estimaciones de cumplimiento en el ejercicio
corriente. De particular interés a los efectos de este tra-
bajo resulta la inclusion obligada de “la evolucion real
de la economia y las desviaciones respecto de la previ-
sién inicial contenida en el informe al que se refiere el
articulo 15.5 de esta Ley”.

En cuarto lugar, la LOEPSF exige que los planes eco-
némico-financieros (articulo 21) y planes de reequili-
brio (articulo 22) contengan, como minimo y entre otra
informacion relevante, la relativa a “previsiones tenden-
ciales de ingresos y gastos, bajo el supuesto de que no se
producen cambios en las politicas fiscales y de gastos”,
“previsiones de las variables econémicas y presupues-
tarias de las que parte el plan, asi como los supuestos
sobre los que se basan estas previsiones, en consonancia
con lo contemplado en el informe al que se hace referen-
ciaen el apartado 5 del articulo 157y, en fin, “un analisis
de sensibilidad considerando escenarios econémicos
alternativos”.

En quinto lugar, las novedosas medidas de ges-
tion presupuestaria que contempla la LOEPSF inclu-
yen la elaboracion de un plan presupuestario a medio
plazo®(articulo 29) y la dotacién de un fondo de con-
tingencia (articulo 31). El primero debe recoger “las
proyecciones de las principales partidas de ingresos y
gastos” a tres aios, asi como “los principales supuestos
en los que se basan”. Por su parte, el fondo de contin-
gencia tendrd como finalidad “atender necesidades de
cardcter no discrecional y no previstas en el Presupuesto
inicialmente aprobado”, lo cual es una garantia adicional
frente a situaciones de extraordinaria y urgente necesi-
dad que haya que solventar a corto plazo (tipico caso
de gastos derivados de catastrofes naturales o estragos
terroristas), pero no esta tan claro que deba servir como
método de aseguramiento frente a unas previsiones eco-
ndémicas erradas sistematicamente, las cuales podrian
llegar a comprometer los objetivos de déficit estructural,
deuda o gasto (Diaz Alvarez, 2013).

Por tltimo, la LOEPSF también hace referencia ex-
plicita al papel de las previsiones econdémicas en el ré-
gimen transitorio contemplado en la Disposicion tran-
sitoria primera. Ahi se sefiala que “en 2015 y 2018 se
revisaran las sendas de reducciéon de la deuda publica
y del déficit estructural, para alcanzar en 2020 los li-

mites previstos en los articulos 11 y 13 de esta Ley, al
efecto de actualizarlas segun la situacién econdémica y
financiera’”.

Volviendo al comienzo, se podria decir que la estabi-
lidad presupuestaria per se, asi como la sostenibilidad
financiera (en tanto que estabilidad presupuestaria per-
manente) no son posibles sin un adecuado desarrollo
efectivo de los principios de transparencia y de plu-
rianualidad, lo cual indefectiblemente conduce a con-
tar con afinadas previsiones sobre el devenir de la eco-
nomia. En el primer informe provisional de situacién
sobre la aplicacion de la Directiva (Comision Europea,
2012) se pone el foco sobre las previsiones macroeco-
némicas y presupuestarias como “un punto débil” en
la preparacién de los presupuestos anuales. Las princi-
pales recomendaciones que se sefialan en ese informe
para suplir las carencias que todavia existen se resumen
a continuacion:

« Delimitar con claridad las tareas entre las entida-
des implicadas en la preparacién de previsiones
e incluir una evaluacién ex post (aunque no sea
necesario proceder a una evaluacién anual, se
trata de una valiosa medida que podria alertar a
las autoridades presupuestarias de la existencia
de sesgos).

o Incluir en la elaboraciéon de las previsiones a ins-
tituciones u organismos independientes con
autonomia funcional —entre los cuales debieran
estar los OCEX®- para mejorar la transparencia
y la fiabilidad.

o Elaborar escenarios macroecondémicos y presu-
puestarios alternativos para facilitar las rectifi-
caciones del presupuesto en la fase de ejecucion
cuando los pardmetros reales se apartan del es-
cenario base.

» Comparar a priori las previsiones presupuestarias
con las de la Comision Europea.

o Implementar medidas especificas para evaluar a
posteriori la calidad de las previsiones.

Sin embargo, el legislador espaiiol ha obviado u olvi-
dado en la LOEPSF a los OCEX, ni siquiera menciona
su papel como 6rganos fiscalizadores de las cuentas y
de la gestion del Sector Publico. Podria alegarse que tal
mencion explicita no es siquiera necesaria, en virtud del
amplio mandato constitucional (Tribunal de Cuentas),
estatutario (OCEX autondmicos) y legal (todos ellos) de
que disponen, pero no es menos cierto que la total au-
sencia en el texto de la LOEPSF resulta, cuando menos,
llamativa.

® En la redaccién original de la LOEPSF se hablaba de “marco presupuestario a medio plazo” La denominacion actual de de “plan presupuestario a medio plazo” se
introduce con la Ley Orgénica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial en el sector publico.

¢ Sobre ello se insiste en Comisién Europea (2011).
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La propia Directiva europea tampoco menciona los
tribunales de cuentas, no ya como simples colaborado-
res en el proceso de elaboracion de las previsiones eco-
ndémicas, sino tampoco como 6rganos encargados de
fiscalizar dichas previsiones y sus metodologias de cél-
culo a posteriori. La Directiva unicamente alude de for-
ma explicita a los OCEX -y no lo hace en el articulado,
sino en el considerando 3- al hablar de la contabilidad
publica y de “las auditorias de cuentas independientes”
que se deben llevar a cabo para “fomentar las mejores
practicas internacionales” Lo hace ademds equiparando
su funcién a la tarea que puedan desempeiar los “audi-
tores privados” con ese mismo objetivo. La Directiva no
asigna a los OCEX esa fundamental tarea de evaluacién
y revision, ni siquiera como dérgano de asesoramiento,
sino que parece dejarla en manos de los propios gobier-
nos que elaboran las previsiones, en consulta con los
organismos europeos e internacionales de prediccién
econémica. Segun la Directiva, deberian ser “6rganos
independientes u 6rganos dotados de autonomia fun-
cional respecto de las autoridades presupuestarias de los
Estados miembros” los que realicen la evaluacién de las
previsiones, tal y como si se sugiere para las reglas pre-
supuestarias numéricas (considerando 16).

En la linea de lo apuntado por la Directiva parecia ir
también la exigencia a Espafia para la creacién de una
“entidad presupuestaria independiente”, contenida en
el Memordndum de Entendimiento (Consejo Europeo,
2012) que llevé aparejado el programa de asistencia eu-

Cuadro 2. Esquema de operaciones de la AIRF

Iniciativa

ropea al sector financiero espanol en julio de 2012. La
exigencia no era en absoluto novedosa, ya que recogia
toda una linea de pensamiento respaldada por expertos
y organismos econémicos internacionales’. Finalmente,
esa entidad fue constituida en Espafia mediante la Ley
Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacién de la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (en
adelante, AIRF).

3. LA NUEVA AIRF Y EL CONTROL EXTERNO

La Ley Organica 6/2013 contempla en su articulo 4
dos facultades que otorgan a la AIRF unos amplios po-
deres. La primera, con respecto al acceso universal que
tendra a “la informacién econémico-financiera relativa
a las distintas Administraciones Publicas”, con los tni-
cos limites que rigen el acceso a la informacién confi-
dencial y sin perjuicio de las funciones del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. La segunda, derivada de la
anterior, declarando que los sujetos incluidos en el 4m-
bito de la ley reguladora estan “obligados a facilitar la in-
formacion econdmico-financiera requerida” y, ademas,
a hacerlo dentro del plazo que la propia AIRF sefale al
efecto. Este deber de colaboracién se asimila bastante
en su alcance al contenido en el articulo séptimo de la
Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de
Cuentas®, asi como en el articulo 30 de la Ley 7/1988, de
5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas
y en los articulos concordantes de las leyes que regulan
los OCEX autondémicos.

Consecuencias para las Administraciones y

Caretsiey entidades implicadas

Sdlo los previstos en la Ley Organica 6/2013
(elaboracion de oficio por la AIRF o por solici-
tud de una Administracion Publica)

Informes

Preceptivo (con
carécter general)

El apartamiento de las recomendaciones
debera ser motivado

Propia de la AIRF, en materias de seguimiento
de objetivos de estabilidad presupuestaria,
deuda publica o regla de gasto de todas las
Administraciones Publicas, sostenibilidad de las
finanzas publicas a largo plazo y sobre cualquier
otro asunto cuando lo disponga una ley

Opiniones

El apartamiento de los criterios no requiere

Potestativo s
motivacion

Gobierno de Esparia, Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, Comision Nacional de la
Administracion Local, Comision Financiera de
la Seguridad Social, asi como cada una de las
comunidades autonomas y entidades locales
(en tal caso, solo en su respectivo y exclusivo
ambito competencial)

Estudios

Interesado

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ley Orgénica 6/2013.

7Las condiciones de optimalidad para las entidades presupuestarias independientes han sido ampliamente expuestas por la OCDE (2013) y el FMI (Debrun et al.,
2013). Para un repaso de experiencias en varios paises se puede consultar el libro colectivo editado por Kopits (2013).

8 Al cierre de esta articulo se estd tramitando un proyecto de ley orgéanica de control de la actividad econémico-financiera de los partidos politicos, en el que se da una
nueva redaccion a ese articulo séptimo, con objeto de clarificar y ampliar atin mas el deber de colaboracién con el Tribunal de Cuentas (Boletin Oficial de las Cortes

Generales, Congreso de los Diputados, 28 de febrero de 2014).
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La AIRF opera a través de un triple esquema de ac-
tuacion (cuadro 2), mediante la elaboracion de infor-
mes, opiniones y estudios, ademas de estar obligada a
elaborar una memoria anual de actividades. A los efec-
tos de este trabajo, el informe preceptivo mds relevante
de cuantos contempla la Ley Organica 6/2013 es el re-
ferido a las previsiones macroecondmicas que se vayan
a incorporar en los proyectos de presupuestos de las
Administraciones Publicas o en el Programa de Estabi-
lidad de Espana (articulo 14). Dicho informe incluira
una evaluacion sobre el posible sesgo en las previsiones
macroecondmicas en un periodo de cuatro afos conse-
cutivos, de acuerdo con lo dispuesto en la Directiva. Si
el informe concluyese que existe el mencionado sesgo,
el Estado tomara las medidas necesarias para corregirlo
y las hard publicas. Los otros informes que la Ley Or-
ganica 6/2013 encomienda a la AIRF son los siguientes
(articulos 15 a 22):

o Informe sobre la metodologia para calcular las
previsiones tendenciales de ingresos y gastos,
y la tasa de referencia de crecimiento (modi-
ficaciones de la Orden ministerial® que regula
la metodologia utilizada para el calculo de las
previsiones tendenciales de ingresos y gastos y
para la tasa de referencia de crecimiento de la
economia espafiola).

« Informe sobre el proyecto de Programa de Estabi-
lidad (antes del 15 de abril de cada aflo) y sobre
los cambios que pudiera haber en los objetivos.

o Informes sobre anilisis de la ejecucion presu-
puestaria, deuda publica y regla de gasto de to-
das las Administraciones Publicas (antes del 15
de julio de cada afio), relativos al aflo en curso y
al inmediato anterior.

« Informe sobre el establecimiento de los objetivos
individuales para las comunidades auténomas
(en los diez dias siguientes a la aprobacion por el
Gobierno de los objetivos de estabilidad presu-
puestaria y deuda publica para el conjunto de las
Administraciones Publicas), segtin lo dispuesto
en el articulo 16 de la LOEPSE.

« Informe sobre los planes econémicos-financieros
y planes de reequilibrio de la Administraciéon
Central y de las comunidades auténomas, pre-
vio a sus respectivas aprobaciones. Esta com-
petencia se atribufa al Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas en la redaccién
original del articulo 17 de la LOEPSE

« Informe de los proyectos y lineas fundamentales
de presupuestos de las Administraciones Publi-
cas (antes del 15 de octubre de cada afno).

« Informe sobre la aplicacion de los mecanismos
de correccidn previstos en la LOEPSE. En este
caso, la AIRF “podra informar” (sic) sobre la
conveniencia de activar las medidas preven-
tivas, correctivas y coercitivas previstas, asi
como sobre el seguimiento de las que se hubie-
ran adoptado.

o Informe sobre la concurrencia de las circunstan-
cias excepcionales a las que hace referencia la
LOEPSF (con caracter previo a la tramitacion
parlamentaria prevista en dicho articulo).

De lo expuesto hasta ahora se pueden extraer algunos
juicios de valor sobre situaciones de conflicto que pue-
den ocurrir en la practica'’. Para empezar, un choque de
legitimidades entre la AIRF ylos OCEX. Una, de origen,
ya que la persona que ostenta la presidencia de la AIRF
es nombrada por el Consejo de Ministros, a propuesta
del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas,
previa comparecencia de la persona propuesta para el
cargo ante la Comision correspondiente del Congreso
de los Diputados y su aceptacion por ésta (articulo 24
de la Ley Organica 6/2013). Este mecanismo contras-
ta de plano con la eleccién parlamentaria, siempre por
mayoria cualificada, de los miembros del Tribunal de
Cuentas y de los OCEX autonémicos, aunque es cierto
que los requisitos objetivos (tedricos) de elegibilidad so-
bre bases de profesionalidad si puedan considerarse ho-
mologables en ambos tipos de instituciones. La segunda
prevencién de legitimidad es de ejercicio, ya que existe
un riesgo de extralimitacion en las funciones de la AIRE,
mas alla de su acotado mandato legal, circunstancia que
incluso reconocid Escrivd Belmonte (2014) en su com-
parecencia parlamentaria como candidato a presidente
de la institucién: “hay que tener un elemento de con-
tencién y no hay que ser excesivamente intrusivo o dar
competencias demasiado intrusivas a la institucion por
la esencia de lo que esta detrds” Hacia referencia a algo
esencial en el proceso democratico como las decisiones
sobre ingresos y gastos.

En segundo lugar, aun dando por buena la cualifica-
cién técnica como condicién de minimos e incluso asu-
miendo la independencia funcional de la presidencia y
del equipo directivo de la AIRE, persisten algunas dudas
razonables sobre la proclamada “objetividad de criterio”
(sic), ya que la AIRF ha nacido precisamente por una

°Orden ECC/2741/2012, de 20 de diciembre, de desarrollo metodolégico de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera sobre el célculo de las previsiones tendenciales de ingresos y gastos y de la tasa de referencia de la economia espafiola.
1 En puridad, se trata del unico informe no preceptivo entre los previstos en la Ley Organica 6/2013.

! Algunas ya las habiamos esbozado en Ferndndez Llera y Moran Méndez (2013).
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clara orientacion de la politica econdmica general que
podria condicionar, ya desde el inicio, sus actuaciones
futuras.

Tercero, a la hora de acceder a la informacién eco-
némico-financiera y presupuestaria del Sector Publico,
la AIRF podra contar en ocasiones con datos de mayor
calidad que los OCEX, colocandose estos en una posi-
cion de inferioridad frente a la propia AIRF o al Minis-
terio de Hacienda y Administraciones Publicas'?. La Ley
Organica 6/2013 aclara en su articulo 4.2 que “con el
fin de garantizar la eficiencia y evitar duplicidades en
la remisién de informacién, el acceso a la informacién
se realizard preferentemente a través del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas”, lo cual equiva-
le a reconocer la preeminencia de dicho departamento
ministerial sobre cualquier otra instancia, incluidos los
OCEX. Es verdad que si las bases de datos fuesen tnicas
y con una gestion mancomunada, este problema des-
apareceria en sus propios términos, pero la realidad aun
estd muy lejos de este deseable objetivo.

Cuarto, aunque quizas lo menos relevante, es la lla-
mativa creaciéon de un nuevo organismo estatal, con un
evidente coste presupuestario, en contraste con el in-
tenso proceso de racionalizacion y reduccion del Sector
Publico en todas sus extensiones’.

Quinto, es preciso alertar de que algunas de las fun-
ciones atribuidas a la AIRFE en otros paises las ejercen
los OCEX, sin perjuicio de su innata funcién de fis-
calizacién posterior. Una de esas atribuciones seria la

-

elaboracion de un dictamen preceptivo sobre el ante-
proyecto de presupuestos, lo que en el caso espafol ser-
virfa también para desplegar la —hasta ahora— marginal
funcién consultiva de los OCEX. Ese pronunciamiento
nunca podria ser vinculante y, en todo caso, habria de
ser evacuado con agilidad y precision, debiendo que-
dar limitado a la verificacién de aspectos de legalidad y
regularidad contable del anteproyecto de presupuestos,
con especial referencia al cumplimiento de la normativa
de transparencia, estabilidad presupuestaria y sosteni-
bilidad financiera, sin entrar en ningiin momento en
cuestiones de oportunidad politica o de pertinencia de
las politicas de ingresos y gastos publicos'. El propio
Tribunal de Cuentas (2011) ha dicho que los impedi-
mentos a una fiscalizacién de la “fase administrativa-
gubernamental o parlamentaria de la tramitacion de
la Ley de PGE [...] revela un temor infundado sobre el
objeto de esta fiscalizacion pues [...] su finalidad no ha
sido fiscalizar el proyecto de LPGE ni ejercer un control
de oportunidad sobre decisiones politicas, sino la do-
cumentacién complementaria de caracter técnico” Lo
mismo podria afirmarse de los OCEX autonémicos en
sus ambitos territoriales®.

Finalmente, entre los aspectos positivos que intro-
duce la Ley Organica 6/2013 (disposicién adicional pri-
mera) estd la creacién del Comité Técnico de Cuentas
Nacionales. Si bien no es una novedad absoluta en el or-
denamiento juridico, se podria decir que viene a norma-
lizar la colaboracién que de facto -y por logica- ya veia

12 E incluso con respecto al Banco de Espafia o a las autoridades supranacionales europeas.
'3 En un trabajo anterior se ha denominado al fendmeno de creaciéon amplia de entidades instrumentales y asimiladas como “mitosis institucional” (Fernandez Llera,

2014).

4 Asimismo, esta funcién consultiva también la desempefian los consejos econdmicos y sociales en materias del ambito socioecondémico y laboral, incluidos los

anteproyectos de presupuestos.

12 El referido informe del Tribunal de Cuentas (2011) sobre la fiscalizacién del principio de transparencia no fue en absoluto pacifico. Su elaboracién generé im-
portantes disquisiciones doctrinales (De Vicente Martin et al., 2007; Medina Guijarro, 2007; Pascual Garcia, 2012; Sesma Sanchez, 2012) acerca de su alcance y la
supuesta legitimidad del drgano fiscalizador para supervisar documentos e informacién que acompafian los Presupuestos Generales del Estado.
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existiendo entre las respectivas unidades especializadas
del Instituto Nacional de Estadistica, el Banco de Espa-
fa y la Intervenciéon General de la Administracién del
Estado, en tanto que érganos competentes en la elabora-
cién de las cuentas nacionales de las Administraciones
Publicas y de las sociedades financieras y no financieras
publicas. Se prevé que el Comité Técnico de Cuentas
Nacionales pueda efectuar actuaciones de verificaciéon
y contraste de la informacion suministrada desde las
comunidades auténomas y las corporaciones locales -
siguiendo anteriores recomendaciones del ECOFIN- y
en estrecha colaboracién con la AIRF.

4. CONCLUSIONES

Sin unas adecuadas previsiones macroeconémicas
sobre la evolucidn de las principales variables (PIB, tipos
de interés, tipos de cambio, inflacion, tasa de paro, entre
otras), resulta practicamente imposible elaborar sendas
creibles de consolidacion fiscal. Igualmente, cualquier
mecanismo de reparto de objetivos individualizados o
de sanciones por incumplimiento queda viciado desde
su inicio, dado que se sustentaria sobre una fragil es-
tructura de cifras y datos.

Unas buenas previsiones, aun en un entorno de ele-
vada incertidumbre como el actual, son la clave para
una politica presupuestaria que cumpla con los princi-
pios enunciados en la LOEPSE En este marco general,
el papel de los OCEX y de la nueva AIRF deberia ser
complementario (nunca sustitutivo), junto al de otras
instancias como el Banco de Espaia, las autoridades
europeas y el Ministerio de Hacienda y Administracio-
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