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RESUMEN

En las ultimas décadas hemos visto como los déficits publicos han supuesto un
obstaculo al estado de bienestar, agravados por las crisis econdémicas, y condicionando el
crecimiento y la capacidad de los gobiernos. Como consecuencia se han desarrollado
nuevos marcos institucionales orientados a controlar las finanzas publicas. La Unién
Europea ha implementado un empuje en este sentido. Desde esta perspectiva la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal es la responsable de la supervision de la politica
presupuestaria, para conseguir la estabilidad y sostenibilidad necesarias. Es necesatrio
ahondar en sus antecedentes, su funcionamiento, y analizar su entrada en la normativa
constitucional, la cual ha generado conflictos territoriales con la Comunidades auténomas y
las entidades locales. El éxito de esta institucion se debe valorar atendiendo al grado de
independencia y a la relevancia de sus recomendaciones, pues al final serd un éxito para
toda la ciudadanfa.

ABSTRACT

In the last decade, public deficit has been an obstacle to the welfare state, worsened
due to financial crisis, determining Government growth and its ability to rule. Therefore,
new institutional frameworks have been developed focused on the control of public
finance. The European Union has played an essential role on this issue. The Independent
Authority for Fiscal Responsibility (Awtoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal) is
responsible for the supervision of budgetary policies, with the aim of strengthening stability
and sustainability. It is absolutely necessary to deepen in its precedents, its proper operation
and to analyzehow it is enshrined in constitutional law. The development of this new rule
has caused territorial disputes between autonomous regions and local entitiesversus Central
governments. The success of this institution will be recognized by providing enough
independence and ensuring the relevance of its recommendations, as it will result in a
citizenship success.
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1. INTRODUCCION

La preocupacién por la sostenibilidad de las finanzas publicas es la base para
impulsar el crecimiento de la economia y, por ende, para garantizar el bienestar de la
sociedad y ofrecer unas perspectivas futuras mas justas, solidarias y prosperas. Este hecho
pone en primer plano la importancia de la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad
financiera, pero se ha materializado aun mas con la persistencia de altos déficits publicos y
niveles de deuda. Estas circunstancias han provocado la necesidad de creaciéon de
instituciones, independientes de los Gobiernos, para reforzar y evaluar las politicas
presupuestarias externamente. Desde la Unién Europea, se ha impuesto a los Estados
miembros la mejora de las reglas fiscales y con ello la creacion de organismos

independientes de control presupuestario.

La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) se crea en Espafia
para ser clave a la hora de disefar, supervisar y evaluar el la aplicaciéon del principio de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en nuestro pais. Sin embargo, hay un
desconocimiento generalizado de esta institucion, la cual tiene que desempefiar un papel
indiscutiblemente trascendental para los ciudadanos, acercando el debate fiscal a la sociedad
desde el didlogo; ademas, debe ser un punto de encuentro imparcial y de didlogo
constructivo entre las administraciones. El principal problema al que se ha enfrentado este
organismo con tan poca andadura, creado en 2013, es nuestro modelo de descentralizacion
de competencias en favor de las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales. Desde
sus primeros afios de existencia, ha intentado cumplir con las obligaciones europeas. Ha
sido una tarea dificil, como se ha podido observar, por ejemplo, desde el interior de la
institucién con criticas de su antiguo presidente José Luis Escriva, actual Ministro de
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, en 2016 que declaraba que existia una
extraordinaria complejidad de las reglas fiscales europeas en la aplicaciéon en los distintos
paises, asi como la discrecionalidad con la que, a su juicio, se aplicaban con el caso de
Francia'. Se ponfa de manifiesto, asi, la complicada labor que estaba realizando al mando de
esta institucion, y la dificultad afiadida de adecuacion de la misiéon de la AIReF a nuestro

modelo autonémico. En muchas otras ocasiones, el expresidente habia defendido uno de

TEUROPA PRESS, “Esctiva (AIReF) critica la "discrecionalidad" de la gobernanza fiscal europea”,
E/ Economista, 5 de mayo de 2016. Disponible en:
https://www.eleconomista.es/economia/noticias /7543279 /05/16/Escriva-AIReF-critica-la-

discrecionalidad-de-la-gobernanza-fiscal-europea.html



https://www.eleconomista.es/economia/noticias/7543279/05/16/Escriva-AIReF-critica-la-discrecionalidad-de-la-gobernanza-fiscal-europea.html
https://www.eleconomista.es/economia/noticias/7543279/05/16/Escriva-AIReF-critica-la-discrecionalidad-de-la-gobernanza-fiscal-europea.html

los pilares de esta institucion, la independencia, con la amenaza de dimitir en varias

ocasiones®.

En definitiva, la labor de esta institucion ha sido complicada en términos de asegurar
los requisitos que se han exigido desde la Union Europea de independencia y autonomia
funcional. El legislador cuando definié el ambito de actuacion y la posicidn institucional de
la AIReF, a través de la promulgacién de una ley organica que desarrolla el principio de
estabilidad presupuestario consagrado en el articulo 135 CE, podria no haber valorado el
peligro de la delimitacién competencial, pudiendo otorgar un mayor poder de control y de
decision a favor del Estado y en perjuicio del resto de Administraciones Publicas, debido al

COmpromiso europeo.

Con todo lo anteriormente expuesto, el objeto de este trabajo es dar a conocer qué es
la AIReF, su funcionamiento, los fines para los cuales fue creada, sus ambitos de actuacion,
el marco normativo constitucional en el que se enmarca y analizar la hipotética
inconstitucionalidad de la ley de creacion de la institucion, asi como posibles conflictos
territoriales que se han podido suscitar a raiz de su constitucién, para terminar con la
exposicion de un estudio de campo en el que se analiza, con una perspectiva practica, la

labor que realiza la autoridad de responsabilidad fiscal.

2 SERVULO GONZALEZ, J., “José Luis Escriva, el guardian de la independencia de la Autoridad
Fiscal”, E/ Pais, 7 de julio de 2019. Disponible en:
https://elpais.com/economia/2019/07/06/actualidad /1562434733 931901.html
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2. ANTECEDENTES DE LA AIReF: RED DE INSTITUCIONES
FISCALES EUROPEA

2.1. Delimitacion del concepto de instituciéonfiscal independiente

Existe una tendencia generalizada de creacién de organismos independientes de
control presupuestarioen los pafses de la Unién Europea y de la OCDE’. Desde la
Comision Europea se ha dado mucha importancia al papel que debe desarrollar una
institucion fiscal independiente (IFI) u organismo de control presupuestario o consejo
fiscal, por ello es necesario hacer una aproximaciéon conceptual al término de consejos
fiscales u organismos independientes de control presupuestario. Parece que el uso de
diferentes denominaciones puede dar lugar a confusion, pero es una simple traduccion del
inglés fiscal conncils. En castellano, se utiliza el término fiscal para hacer referencia al fisco o
hacienda publica, y el término presupuestario como algo mas especifico relativo a la
vertiente de los ingresos®. Por ello, parece complicado dar una definicién tnica que retina
todas las caracteristicas y variantes de cada modelo de organismo de control
presupuestariodentro del ambito de la Uniéon Europea. I.a Comisiéon Europea los define
como “organismos publicos no partidistas,independientes del banco central, del Gobierno
y del Parlamento que elaboran previsiones macroeconémicas para los presupuestos,
realizando un seguimiento de la ejecucion”. Siguiendo la linea de la Comisiéon Europea, en
el Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre disposiciones comunes para el
seguimiento y la evaluacion de los proyectos de planes presupuestarios y para la correccion
del déficit excesivo de los Estados miembros de la zona euro, se define el término Consejo
Fiscal como: “organismo dotado de autonomia funcional con respecto a las autoridades
presupuestarias del Estado miembro responsables de la supervision de la aplicacion de las

normas presupuestarias nacionales™.

La creacion de las primeras instituciones fiscales no estaba relacionada como tal con
exigencias fiscales, su principal funcién era asesorar a los gobiernos en procesos de
planificacién econémica, sobre todo para la fase de reconstrucciéon econémica tras la II

Guerra Mundial. La primera generacion de Autoridades Fiscales Europeas seencuentra en

3 ANDRES JOVANI, J. M., “Los organismos independientes de control presupuestario. Principios,
funciones y modelos”, Revista de las Cortes Generales, n° 89 (2013), pag.241.

414,
5> Reglamento COM/2011/0821, articulo 2 definiciones del Independent Fiscal Council.



paises como Bélgica, Pafses Bajos, Dinamarca, Alemania o Austria. El ambito de actuacién
de estas instituciones estaba muy marcado por un conocimiento técnico en manos de
expertos. Su labor era desempefiada de manera independiente y desvinculada de los
Gobiernos, basicamente realizaban orientaciones de politica econémica y presupuestaria’.
Con el paso de los afios y, debido a las exigencias de las reglas presupuestarias de disciplina
fiscal, han tenido que adaptarse a los estandares y cumplimientos de la Unién Europea,
como se indica en la Directiva 2011/85/UE, de 8 de noviembre de 2011, sobre los
requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los estados miembros como respuesta

al deber de mejorar la sostenibilidad de las finanzas publicas tras la crisis financiera de 2007.

Desde la Comision Europea se considera que la existencia de estas instituciones ha
supuesto un primer paso para promover la transparencia y el aseguramiento de politicas
fiscales sostenibles. En la Directiva anteriormente mencionada se exige que las reglas
fiscales deben delimitar objetivos y mecanismos para el seguimiento de las politicas
publicas presupuestarias por parte de organismos independientes dotados de autonomia
funcional’, es decir, que puedan realizar su labor sin instrucciones y sin estar sometidos a
ninguna otra instituciéon. Por lo tanto, una supervision independiente y fiable del
cumplimiento de las previsiones contenidas en las normas presupuestarias de cada Estado

miembro.

No es una tarea facil delimitar las pautas para el establecimiento de instituciones
fiscales independientes, desde la Comision Europea se ha intentado fijar y definir las
caracteristicas que deben reunir las instituciones para ser consideradas como Consejo
Fiscal, recogidas a través de unas previsiones en el apartado 7 del anexo a la Comunicacion
de la Comision Europea de 20 de junio de 2012 sobre los roles e independencia de los

. 8
Consejos™

¢ RALLO LOMBARTE, A., “La amenazada independencia de la autoridad de responsabilidad
fiscal”, Teoria y Realidad Constitucional, n° 38, 2016, pags. 143-186.

MARTINEZ ALVAREZ, J. A, “Un Consejo Fiscal Independiente para Espafa”, Crdnica
Tributaria, n°® 148/2013-2014, pags.119-121.

8 COMISION EUROPEA, Comunicaciéon de 20 de junio de 2012 sobre principios comunes
aplicables a los mecanismos de cooperacion presupuestaria, Bruselas, Anexo 7. Disponible en:

http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0342: FIN:EN:PDF
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1.Las instituciones fiscales deben hacer publicas sus informes y evaluaciones,
justificando las circunstancias de correccion de las practicas fiscales por parte de los

Gobiernos.

2.Fl disefio y estructura de cada Consejo Fiscal debera tener en cuenta el marco

institucional existente en cada pais.

3.Se debe de dotar de autonomia funcional a través de disposiciones legales, como un
régimen estatutario legal (pudiendo dotarlas de personalidad juridica), otorgando
cierta protecciéon frente otras entidades o instituciones en las que se encuadren
evitando recibir directrices. Por otro lado, se deben crear canales de comunicacion

donde los gobiernos puedan participar a través de un dialogo con las instituciones.

4. Es necesario un procedimiento de nombramiento de miembros del Consejo Fiscal

con garantias como asegurar un mandato no superior al mandato de la legislatura.

5.1La funciéon de los Consejos fiscales es supervisar y reforzar la transparencia y
credibilidad de la gobernanza fiscal y presupuestaria mediante un control externo que
obligue a las autoridades presupuestarias a cumplir y atender las recomendaciones y

evaluaciones de estas. Si por el contrario se apartan, deben justificarse publicamente.

Tras esta comunicaciéon de la Comision Europea, se decidié promulgar el
Reglamento UE n°473/2013, sobre disposiciones comunes para el seguimiento y la
evaluacion de los proyectos de planes presupuestarios, en el cual se fijaron los estandares
delimitados en la Comunicaciéon de junio de 2012 para la creaciéon de las instituciones
fiscales independientes. Es necesario recordar que esta fuente de Derecho obliga en todos
sus elementos y es directamente aplicable a todos los Estados miembros sin necesidad de
trasposicion’. La especialidad de este reglamento comunitario radica en el contenido de sus
disposiciones, que deja libertad de elecciéon a cada Estado a la hora de elegir el tipo de
norma que constituya la institucién fiscal independiente, y esto puede provocar conflictos
constitucionales con la normativa nacional, como es el presente objeto de este trabajo en el

caso de la institucion espafiola que posteriormente se analizara.

IMARTINEZ LAGO, M. A., “La Autoridad Fiscal independiente”, E-Prints de la Universidad
Complutense, 2014 (publicacién electronicay). Disponible en:
https://eprints.ucm.es/id/eprint/24379/1/EPrintMAMI.201401.pdf

10
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Fuera del ambito de la Unién Europea, a lo largo de la historia ha habido otras
instituciones que también han intentado aclarar el concepto y la razén de creacion de los
Consejos Fiscales, como ha sido el Fondo Monetario Internacional (FMI)'". Esta
institucién, a diferencia de la Comision Europea, entiende que los Consejos Fiscales

pueden estar adscritos a otras instituciones, y por ello distingue varios modelos de consejos

fiscales':

1. Instituciones organicamente independientes, es la denominacién que mas se conoce

en el ambito académico.

2. Consejos formalmente vinculados al Ejecutivo o Legislativo, esta denominacién
admite a su vez varias modalidades desde instituciones con garantfas de

independencia hasta oficinas parlamentarias.

3. Consejos asociados a otras instituciones independientes como bancos centrales o,
incluso, a las oficinas de auditorfa pablica. Esta modalidad de institucién se nutre de
la independencia de los poderes de los que depende, pero es necesario resaltar sus

competencias para evitar intromision en las funciones de las instituciones principales.

En el siguiente grafico, realizado por el OECD JournalonBudgeting en 2016" se pueden
observar los diferentes modelos de consejos fiscales yel predominio de un modelo concreto
de direccion a través de 6rganos colegiados o direccion unipersonal, segin lo decidido en
particular por cada Estado. Desde la OCDE, se recuerda que lo importante es disefiar
correctamente la estructura de la IFI para cumplir con las exigencias de la Directiva
Europea y con los Principios informadores que deberfan regir en la organizacién y
funcionamiento de los organismos presupuestarios independientes de la OCDE. Los
directores de las IFIS deben ser nombrados con base en su experiencia y logros

profesionales. En la mayoria de los paises, son propuestos por el Gobierno o Parlamento.

10 ANDRES JOVANI, J. M, “Los organismos independientes de control presupuestario. Principios,
funciones y modelos”, op. cit, pag. 249.

By

12 VON TRAPP, L.; LIENERT, 1. y WEHNER, ., Recommendation of the Council on Principles for
Independent Fiscal Tnstitutions, OCDE, Febrero 2014. Disponible en:
https://www.oecd.org/gov/budgeting/ OECD-Recommendation-on-Principles-for-Independent-
Fiscal-Institutions.pdf

11
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Sin embargo, hay ciertos paises como Reino Unido o Espana que aseguran que la
persona propuesta para ser el director o presidente de la IFI no esta vinculado a ningtin
partido politico. En el caso espafol, como se describira mas adelante, el posible candidato
es designado por el Consejo de ministros y debe comparecer en el Congreso para poder ser

formalmentenombrado.

Figure 2. Leadership arrangements by institutional model

I Codegial Isadership [ individual leadership

Fiscal Council {ten cauntrias)

PBO {5ix cauntries)

Audit Institute {two cauntries)

a 50 100

Tanto la Comisiéon Europea como el Fondo Monetario Internacional coinciden en
que la labor que realizan los consejos fiscales u organismos de control presupuestario es
diferente a la que realizan los 6rganos de auditoria mencionados en la tercera modalidad
definida por el FMI, estos ultimos se dedican a elaborar evaluaciones de los analisis
macroecon6émicos. La labor fundamental de los consejos fiscales es fomentar la

transparencia y la adecuada planificacion en las politicas presupuestarias.

Desde la Organizaciéon para la Cooperacion y Desarrollo (OCDE), tras el III
Encuentro Anual de responsables Parlamentarios de Presupuestos y de Instituciones
Presupuestarias Independientes de la OCDE en 2011, se llegé a la redaccién de un
documento en el que se recogen los Principios informadores que deberfan regir en la

. ., . . . . . . 1
organizacién y funcionamiento de los organismos presupuestarios independientes'™:

1. Responsabilidad nacional: para que la creaciéon de este tipo de organismos sea

eficaz, es necesario a la hora de disefiar las competencias funcionales y la propia

13 VON TRAPP, L.; LIENERT, I.; WEHNER, J., d.

14 VON TRAPP, L.; SCHERIE, N.; FONTAINE, P., LAGO-PENAS, S. y SUYKER, W., Estudio
de evalnacion de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF), OCDE, 29 de noviembre de
2017, pag.17.
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estructura de la organizacion, que se llegue a un acuerdo interno adaptandose a las

necesidades econdémicas, institucionales y legales de cada pafs.

2. Independencia e imparcialidad: son los principios claves sobre los que deben
descansar todos estos organismos, por ejemplo, a la hora de elegir a los miembros
que formaran parte del equipo directivo de la instituciéon debe hacer en funcién de
sus éxitos y experiencia profesional. El mandato de cada miembro debera ser
acotado con una duracién limitada. La institucion fiscal debe ser independiente de

los poderes ejecutivo y legislativo.

3. El mandato de las Instituciones Fiscales debe definirse en disposiciones legales, en
las cuales se debe indicar la labor que deben realizar a partir de los instrumentos
mas adecuados, la posibilidad de recibir solicitudes de otras instituciones y el deber
de emitir informes a iniciativa propia. Su labor y mandato deben estar sujetos a cada

legislatura y ciclo presupuestario, incluyendo previsiones a medio y largo plazo.

4. Los recursos econémicos de los que deben disponer deben ser suficientes para el
adecuado cumplimiento de sus objetivos. Por ello las asignaciones monetarias que
se deben abonar al personal y a la direccion de las instituciones fiscales debe ser
publicas al igual que el de otros organismos oficiales con el objeto de hacer lo mas

objetivo y correcto posible el presupuesto de cada afio.

5. Otro principio muy importante para garantizar la eficacia de estos organismos es la
relacién con el Parlamento, independientemente de donde se adscriba. Por ello, es
necesariola existencia de mecanismos de rendicion de cuentas a través de informes
o de comparecencias ante el Congreso de los Diputados, como es el caso espafiol, y
como ha sucedido el pasado 29 de junio de 2021 cuando la presidenta de la AIReF,
Cristina Herrero, ha presentado en el Congreso el Informe sobre la Actualizacion del
Programa de Estabilidad (APE) 2021-2024", principal documento de planificacién de
la politica fiscal a medio plazo,emitiendo recomendaciones con intervenciones
como: “insistir en la necesidad de contar con una estrategia fiscal a medio plazo

para reconducir la deuda hacia un nivel de deuda publica mas prudente que reduzca

15AIReF, “Cristina Herrero insiste en el Congreso en la necesidad de disefiar una estrategia fiscal a
medio plazo”, 29 de junio de 2021 https://www.airef.es/es/uncategorized/cristina-herrero-insiste-
en-el-congreso-en-la-necesidad-de-disenar-una-estrategia-fiscal-a-medio-plazo

13
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7.

la actual vulnerabilidad de la economia espafiola, tal y como ha recomendado la

institucién en numerosas ocasiones’.

Garantizar el acceso a la informaciéon por parte de la AIReF a través de la
legislacion para poder desempefiar su tarea de supervision con el mayor acceso
posible a cualquier dato y por supuesto con las restricciones y garantiasnecesarias

en temas relacionados con la defensa y seguridad nacional.

Transparencia. Es el principio clave que todas las IFIs deben fomentar para
conseguir salvaguardar su credibilidad a la hora de emitir informes vy
recomendaciones y aumentar su presencia en los organismos publicos oficiales, en
los medios de comunicacion y en la sociedad como tal. Para conseguir plenamente
ser transparentes, las IFIs deben rendir cuentas anualmente ante los poderes
legislativos de cada pais. Con ello, deberan cumplir con las fechas de emision

impuestas por ley a la hora de la presentacion de informes o recomendaciones.

Comunicaciéon. Para conseguir su propdsito es necesario que este tipo de
instituciones establezcan canales de comunicacion efectivos para que la sociedad y
las autoridades gubernamentales y administrativas tengan en cuenta la actividad

coercitiva de las IFIs.

Por ultimo, es necesario una evaluacion externa por parte de otras instituciones o
de mecanismos especializados para ello como puede ser otra IFI de un pais

diferente, la OCDE, los Bancos Centrales de cada pais o Tribunales de Cuentas.

2.2 Analisis institucional de los distintos modelos de IFIs

Actualmente un elevadonumero de paises de la OCDE y de la Unién Europea cuenta

con instituciones fiscales independientes, cuya tradicién se remonta al siglo XX. Resulta
complicado realizar una clasificacion de los distintos tipos de organismos desde una
perspectiva internacional, debido a la manera heterogénea de articularse por cada pais la
creacion de los organismos y, a su vez, por la disparidad cronolégica de su creacion. Segin

. ., . , ol . . .
la clasificacion que realiza J. M. Andrés Jovani'’, considerando como criterio de

16 ANDRES JOVANL, J. M, op. ait., pag. 266.
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diferenciaciéon dentro de las instituciones europeas los afios de creacion de las mismas, el
autor distingue entre organismos existentes, previamente a la gobernanza econémica de la
Unién Europea con la reforma del Pacto de Estabilidad y crecimiento de 1997, y los
organismos creados a raiz de esta reforma de la gobernanza econémica de la Unién
Europea con las exigencias del Szx Pack (Directiva sobre marcos presupuestarios de los
Estados Miembros del afio 2011) y el Fisca/ Compact (Tratado de Estabilidad, Coordinacion

y Gobernanza en la Unién Europea de 2013).

Dentro del primer grupo, los organismos existentes con anterioridad a la reforma de
la gobernanza econémica de la Unidn, se distinguen los casos de Paises Bajos en 1945, bajo
la denominacién Netherlands Burean for Economic Policy Analysis (CPB), el cual es consejo fiscal
europeo mas antiguo y constituye una referencia en la materia. A partir de la segunda mitad
del sigloXX, pafses como Alemania, en 1963, con el Germman Council of Economic Experts-
Stability Council (1AB) y en Austria, en 19706, con el Austrian Fiscal Advisory Council (FISK), en

Bélgica el Bureannfédéral du Plan, en 1994, crean instituciones de estas caracteristicas'”.

Analizando con mas detalle el caso de Paises Bajos, la Instituciéon Fiscal
Independiente se conoce como Oficina Neerlandesa de Analisis de Politica Econdémica,
denominada también Oficina Central de Planificacion (HetCentraal Plan burean, CPB)"°que
fue creada, tras la II Guerra Mundial, en septiembre de 1945, como una institucion
independiente a la cual se le confiri6 la tarea de ayudar al Gobierno, proporcionando los
conocimientos necesarios para la reconstruccién econémica y la promociéon del empleo tras
el desastre econémico provocado por la guerra, mediante la proyeccién de perspectivas y

predicciones sobre la economia nacional.

Uno de sus principales rasgos caracteristicos, es la adscripcion al Ministerio de
Asuntos Econdémicos, el cual ha servido de modelo para la creacién del resto de
instituciones fiscales independientes. Corresponde al Ministro nombrar al director del
consejo fiscal, previa consulta del Gobierno. La labor del consejo fiscal es totalmente
independiente del ministerio. Por el contrario, el presupuesto de la CPB proviene del

Ministerio de Economia mediante impuestos generales y, a fin de garantizar su mayor

17 GORDO, E.; HERNANDEZ DE COS, P. y PEREZ, ].J., “Instituciones fiscales independientes
en Espafia y la UEM”, Boletin Econdmico del Banco de Esparia, febrero de 2015, pags.27-44.

18 BOS, F. y TEULINGS, C., “CPB and Dutch fiscal policy in view of the financial crisis and
ageing”, CPB Document, n° 218, December 2010, pags. 1-58.
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independencia posible, se permite la obtencién de hasta un veinte por ciento de su
presupuesto via ingresos externos. Su principal labor consiste en realizar estimaciones
sobre el desarrollo de la economia holandesa y mundial para asegurar la correcta toma de
decisiones politicas de caracter socio-econémico en los Paises Bajos; analizar proyectos
politicos y evaluar los efectos de las politicas ya aplicadas. Con la nueva reforma de la
gobernanza econémica europea, la Ley de Hacienda Publica Sostenible de 2013 obligd a

que las previsiones del CPB fueran la base oficial para el presupuesto del Estado.

El segundo grupo de instituciones fiscales independientes fueroncreadas a partir de la
nueva gobernanza econémica de la Unién Europea conla reforma del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento (PEC) aprobada en 2011, el Pacto Fiscal acordado en 2012 y el denominado
Two Pack que entrd en vigor en 2013. Todas estas medidas persiguen una mayor efectividad
de las reglas fiscales europeas. En definitiva este segundo grupo se caracteriza por una
concentracién de sus funciones, tanto de supervision de las politicas presupuestarias
(analisis de los proyectos de presupuesto y sostenibilidad a largo plazo) como evaluacién de
previsiones econdémicas mas a nivel macroeconémico. Los casos mas significativos de IFIs
de segunda creacion'” son el Conselbo das Financas Piiblicas de Portugal, en el caso irlandés el
Irish Fiscal Advisory Council ambos creados en 2011. Otros consejos creados en 2012 fueron
el italiano UffwioParlamentare di Bilancio y el francés, conocido como Haut Conseildes Finances

Publigues.

De igual manera, se podtria distinguir un tercer grupo de instituciones fiscales
independientes que han recibido influencia de la nueva gobernanza de la Unién Europea
pero no directamente vinculados a la misma, los principales son: por un lado, el Consejo
Fiscal Sueco, conocido como Swedish Fiscal Policy Councilicreado en 2007, y caracterizado por
la no adscripcién a ningin Ministerio. Como rasgo caracteristico de diferenciacion al resto
de IFIs, al ser una agencia estatal su financiaciéon proviene de una partida de los
presupuestos publicos. Por otro lado, en el afio 2010, se creé en el Reino Unido la
denominada Office for Budget Responsibility (OBR), con el objetivo de proporcionar analisis
independientes de la sostenibilidad de las finanzas publicas, y que se encuentra vinculada
organicamente al Gobierno aun siendo también una agencia independiente. L.a nota mas
caracteristica diferencial de este consejo fiscal es la concentracién de funciones entorno al

ciclo presupuestario con un seguimiento mas a fondo de la sostenibilidad de las finanzas

19 ANDRES JOVANL, J. M., gp, ¢it., p. 269.
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publicas, sobre todo en el nivel microeconémico. Esta concentracion de funciones es mas
propia de organismos independientes de control presupuestario de otros pafses de la
OCDE no miembros de la Unién Europea, como es el caso de la IFI Canadiense (PBO) o
la Oficina Presupuestaria del Congreso de los Estados Unidos (CBO por sus siglas en
inglés)™, creada en 1974 que sirvi6 de inspiracién para la creacién del resto de modelos de
IFIs. La CBO surgi6é dentro de un sistema presidencial, donde hay una separacion clara de
los poderes ejecutivo y legislativo, el Congreso estadounidense pose suficiente poder
presupuestario para cuestionar cuestiones sobre politica fiscal emanadas del legislativo. Del
mismo modo, la PBO canadiense es beneficiosa para combatir la asimetria de informacion
y dar un mayor protagonismo al Congreso, evitando un monopolio de conocimiento de

informacién del presupuesto por parte del Gobierno.

Tras analizar los diferentes modelos de organismos independientes de control
presupuestario se puede observar una gran diversidad en términos de funciones, estructura
interna, recursos y adscripcion al Gobierno. Este hecho no es un impedimento para
recordar las funciones y la labor de estos organismos, la supervision del cumplimiento de
las reglas presupuestarias y la elaboracion de previsiones de sostenibilidad de las finanzas
publicas a largo plazo. En definitiva, estas IFIs creadas tras el Fisca/ Compact responden a un
modelo mixto, realizan varias funciones diferenciadas en un mandato positivo (provision
de informacion y analisis) y un mandato normativo (formular recomendaciones sobre la

orientacion de la politica fiscal).

Volviendo al ambito de la Unién Europea, con el objetivo de encuadrar nuestra
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF), es necesario hacer referencia
al 11 de septiembre de 2015, fecha de creacién dela Red de Instituciones Fiscales
Independientes de la Uniéon BEuropea(Nemwork of EU Independent Fiscal Institutions) tras la
ratificacién del Acuerdo de Bratislava (Eslovaquia). Se caracteriza por ser una institucion
voluntaria que esta abierta a todos los 6rganos de supervision fiscal independientes de la

Unién Europea y que operan dentro de ella”. En la actualidad, la Red de IFIs de la UE

20VON TRAPP, L., “Evolucién del proceso de presupuesto y de las instituciones fiscales
independientes”, en Un estado para la cindadania, Centro de Estudios Puablicos, enero 2018, pag. 219.
Disponible en: http://www.oecd.org/gov/budgeting/evolutions-in-legislative-budgeting-and-
independent-fiscal-institutions-spanish-version.pdf

2 AIReF, Sobre nosotros. Red de Ifis de la UE. Disponible en: https://www.airef.es/es/euifi-s
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cuenta con un total de 32 miembros. La Comision Europea realizé un esquema recogiendo

las principales instituciones como se muestra a continuacion.

PRINCIPALES INSTITUCIONES FISCALES INDEPENDIENTES EN LA UEM CUADRO 1
Institucién/organismo Fecha de creacion
Holanda Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis 1945
Alemania German Council of Economic Experts/Stability Council 1963/2010
Austria Austrian Fiscal Advisory Councll (antes, Government Debt 1970/2012
Committes)/Parliamentary Budget Office

Bélgica High Council of Finance/Federal Planning Bureau 1989/1994
Eslovenia Institute of Macroeconomic Analysis and Development 1991
Portugal Portuguese Public Finance Council 2011
Irlanda Irish Fiscal Advisory Council 2011
Eslovaquia Council for Budget Responsibility 2012
Francia Haut Conseil de Finances Publigues 2012

ltalia Parliamentary Budget Office 2012
Espana Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal 2013
Finlandia (a) National Audit Office 2013
Letonia Fiscal Discipline Council 2013
Estonia, Chipre, Malta, Lituania, Fiscal Council 2014

Luxemburgo y Grecia

FUENTE: Comisién Europea (base de datos sobre marcos fiscales, 2013).

La principal misién de esta red es crear un marco de referencia y de apoyo entre
todos los consejos fiscales europeos para conseguir una labor semejante en todos los
Estados miembros que poseen consejos fiscales. Por ello, se apoya en un Comité para
Asuntos de la UEque tiene como objetivo adoptar posiciones sobre cuestiones relativas a
las relaciones con las instituciones de la UE, incluido el marco fiscal de la UE. Todos los
afios esta Red presenta un documento, el Exrgpean Fiscal Monitor”’, dos veces al afio; el mas
reciente ha sido el presentado en junio de 2021, donde se hace especial referencia a la
recuperacion econémica tras la pandemia de manera incierta. Por dltimo, es necesaria una
referencia al panorama de las instituciones fiscales independientes en la OCDE. Como se
indica en un estudio realizado por esta misma institucion sobre la Ewvolucion del proceso de
presupuesto y de las instituciones fiscales independientes’, se caracterizan las IFIs por su diversidad
tanto en términos de organizacion interna y funciones como de presupuestos. Asimismo, se
subraya la importancia de las necesidades locales y del ambiente institucional local en sus
disefios. En nuestro caso particular, Espafia es un pafs donde las corporaciones locales

tienen un gran papel, por ello se cre6 el Observatorio de la AIReF sobre Corporaciones

22 GORDO, E.; HERNANDEZ DE COS, P. y PEREZ, J.J., “Instituciones fiscales independientes
en Espafia y la UEM”, op. ¢it., pag. 35.

ZBEUROPEAN FISCAL  MONITOR,  Informe  Junio  2021. Disponible en:
https://www.euifis.eu/eng/fiscal /307 /european-fiscal-monitor-june-2021

2#VON TRAPP, L., “Evolucién del proceso de presupuesto y de las instituciones fiscales
independientes”, gp. cit., pag. 9.
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25 7 . . .
Locales™, el cual a dfa de hoy sirve como herramienta que va en consonancia con los

b
principios fundamentales de la AIReF, y pretende fomentar la transparencia poniendo a
disposicion del publico datos econémicos que previamente han sido recogidos por

organismos como el Banco de Espafa, el Ministerio de Hacienda y el INE.

2.3 Antecedentes en Espafa: la Oficina del Presupuesto y la Oficina
Presupuestaria de las Cortes Generales (OPCG)

Analizando la situacion espafiola previa a la creacion de la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal en 2013, se debe hacer referencia a dos instituciones que pueden
asemejarsu labor a la realizada por la AIReF actualmente. La primera es la Oficina del
Presupuesto creada en 1996, a través del Real Decreto 838/1996; este Organismo Publico
Oficial estaba bajo la dependencia directa del Presidente del Gobierno, José Marfa Aznar, el
cual otorgaba al Director de la oficina (puesto que fue cubierto por José Barea Tejeiro) el
rango de Secretario de Estado. Su principal labor era la asistencia directa para la
formulaciéon de la politica presupuestaria y la observancia a la hora de elaborar los
Presupuestos Generales ya que era primordial cumplir con los estandares y limites exigidos
por el Tratado de Maastricht. En el momento en que se cred este organismo, la situaciéon
econémica de Espafia era inestable y era necesario realizar reformas estructurales para
poder reducir el déficit y sanear las finanzas publicas, como consecuencia y objetivo de ser
miembro de la Unién Monetaria en mayo de 1998%. Las reformas estructurales llevadas a
cabo para ser miembro de esta Unién no solo fueron la creacién de este organismo, sino
también se tomaron medidas como introducir corresponsabilidad fiscal en el nuevo sistema
de financiacién autonémica y se establecié una Comision para la elaboracion de una nueva

Ley Presupuestaria, con el fin de cumplir los estandares exigidos por la Unién Monetaria.

Volviendo a la Oficina del Presupuesto y, comparando este organismo con la AIReF,
la labor que realizaba era parecida a la actual, buscar la estabilidad presupuestaria
observando si realmente se cumplen los estaindares de los objetivos fiscales de reducciéon de

déficit y deuda publica. Por el contrario, se puede observar una gran diferencia, la ausencia

25 EUROPA PRESS: “El Observatorio de la AIReF sobre Corporaciones Locales suma ya mas de
20 millones de datos de 8.000 entidades”, 18 de febrero de 2021. Disponible en:
https://www.europapress.es/nacional/noticia-observatorio-airef-corporaciones-locales-suma-ya-
mas-20-millones-datos-8000-entidades-20210218123241.html

26 MARTINEZ ALVAREZ, J. A., “Un Consejo Fiscal Independiente para Espafia”, gp. cit., pag,
119-12.
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de independencia y autonomia funcional que posee la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal, la actual instituciéon no recibe instrucciones de ninguna entidad

publica o privada aun estando adscrita al Ministerio de Hacienda y Administraciones

Publicas.

Paralelamente a la creacién de la AIReF, surge de manera independiente la Oficina
Presupuestaria de las Cortes Generales, la cual no responde a las exigencias derivadas de la
Unién Europea para la mejora de las reglas fiscales de los Estados miembros. La razén de
su creacién como se indica en el predmbulo de la Ley 37/2010, de 15 de noviembre, por la
que se crea la Oficina Presupuestaria de las Cortes Generales (OPCG), es una necesidad
directa solicitada por los Grupos Parlamentarios con el fin de: “articular en el seno de las
camaras un mecanismo eficaz de asesoramiento técnico en materia de seguimiento y
control de la ejecucion de los Presupuestos Generales del Estado sobre los aspectos que
tengan repercusion en los ingresos y gastos ptiblicos””. Es una plasmacién del principio de
transparencia que busca la obligacién por parte del Gobierno de remitir informacion
periédica acerca de los Presupuestos Generales, como informacién contable y

presupuestaria a esta Oficina (art. 3 Ley 37/2010).

Analizando la estructura funcional y la composicién de la OPCG, se distinguen dos
unidades para el cumplimiento de las labores, una primera unidad de seguimiento
presupuestario, que se encargara del seguimiento y control de la ejecucion del Presupuesto
General del Estado y del asesoramiento técnico-econémico en materia presupuestaria y la
segunda unidad de evaluacién y asesoramiento econémico, encargada del seguimiento de la
actividad legislativa,de su repercusion en los ingresos y gastos publicos, y de la recopilacion
y sistematizaciéon de la informaciéon econdmica y presupuestaria elaborada por otras
instituciones publicas y privadas, como se deriva de la Resolucion de 19 de julio de 2011 de

las Mesas del Congteso de los Diputados y del Senado™.

De esta resolucion, se puede concluir que la principal diferencia con la Autoridad

Independiente de Responsabilidad Fiscal, la Oficina Presupuestaria de las Cortes

27 Ley 37/2010, de 15 de noviembre, por la que se crea la Oficina Presupuestaria de las Cortes
Generales.

28 Resolucion de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado, de 19 de julio de 2011, por
la que se regula la composiciéon y funcionamiento de la Oficina Presupuestaria de las Cortes
Generales, creada por la Ley 37/2010, de 15 de noviembre, por la que se crea la Oficina
Presupuestaria de las Cortes Generales. Disponible en:
https://www.congreso.es/en/cem/19072011ofpresuccgg
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Generaleses que es mas bien una herramienta para cumplir con la funcién de control
econémico del Parlamento sobre el Gobierno. Ademas, la actividad que realiza carece de
caracter valorativo de las politicas presupuestarias, recoge todas las opciones y alternativas
que estime razonables, como se indica en el articulo 6 de la Ley 37/2010 por la que se crea
la institucion: “las consultas que se formulen a la Oficina Presupuestaria de las CCGG se
limitaran a recabar datos, sin que en ningin caso se puedan solicitar informes o
valoraciones sobre los mismos”. La AIReF, sin embargo, tiene como fin de la misma

. . ., ., . ., 29
institucion la funcién de supervision™.

3. ANALISIS DE LA AIReF: Ley Organica 6/2013, de 14 de
noviembre, de creacion de la Autoridad Independiente de

Responsabilidad Fiscal: concepto, creacion, naturaleza y finalidad

3.1 Razé6n de la creacion de la AIReF

El compromiso asumido con la Unién Europea cuando Espafia firmé el Acta de
adhesion a la Comunidad Econdémica Europea, en 12 de junio de 1985, implicaba la
asuncion de la estabilidad presupuestaria como un instrumento imprescindible para lograr

la consolidacion fiscal de los Estados miembros.

Asi, el articulo 104 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea,
de 25 de marzo de 1957 (TCE), ya prevefa que cada Estado miembro aplicarfa “la politica
necesaria para garantizar el equilibrio de su balanza global de pagos”. Segun el articulo 104
C del el Tratado de la Unién Europea (TUE)™, firmado en Maastricht el 7 de febrero de
1992, dicha estabilidad se expresa en:

- Apartado 1: mediante el cual se obligaba a los Estados miembros a evitar “déficits
publicos excesivos”,
- Apartado 2: cuyos valores de referencia se fijaban en el “Protocolo sobre el

procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo”, anejo al citado TUE y que, en la

2 ANDRES JOVANL, J. M, op, cit., pag. 280-284.
30 Tratado de la Unién europea de 1992.
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actualidad, esta en anejo con el nim. 12 al Tratado de Funcionamiento de la Unién

Europea (TFUE) realizado el 13 de diciembre de 2007 en Lisboa.

El dia 17 de junio de 1997, el Consejo Europeo adopta la resolucion del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (PEC) con la intencién de reforzar la supervision de las politicas
fiscales nacionales. Con ese propésito, se aprobd un conjunto de normas tras la reforma del

PEC (conocido como el Six Pack)™:

- el Reglamento (UE) n°® 1173/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupuestaria en la
zona del euro;

- el Reglamento (UE) n°® 1174/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, relativo a las medidas de ejecucion destinadas a corregir los
desequilibrios macroeconémicos excesivos en la zona del euro;

- el Reglamento (UE) n° 1175/2011 del Patlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, por el que se modificaba el Reglamento (CE) n°® 1466/97 del
Consejo, relativo al refuerzo de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la
supervision y coordinacién de las politicas econdmicas;

- el Reglamento (UE) n° 1176/2011 del Patlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, relativo a la prevencién y correccion de los desequilibrios
macroeconomicos;

- el Reglamento (UE) n° 1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, por el que
se modificaba el Reglamento (CE) n° 1467/97, relativo a la aceleracién y clarificacion
del procedimiento de déficit excesivo;

-y la Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los

requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros.

La razén de la creacion de esta organizacion es, sobre la base de la Directiva
2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los

. . 32 . . .~
marcos presupuestarios de los Estados miembros™, exigir a los estados que se cifian a unas

31 INARRITU, B., “La nueva gobernanza econémica de la Unién Europea: propuesta de
sistematizacion de elementos, procedimientos, mecanismos y herramientas”, Revista Electronica de
Estudios Internacionales, n° 31, 2016, pags. 7-12.

32 Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a
los marcos presupuestarios de los Estados miembros.
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normas detalladas a la hora de disefiar sus presupuestos nacionales y, a su vez, requerir que
haya un control interno y auditorfa de los sistemas de contabilidad de ingresos y gastos
publicos realizados por una agencia independiente. Con la aprobacién de la Ley Organica
6/2013, de 14 de noviembre (publicada en el BOE n° 274, de 15 de noviembre del 2013),
se crea la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF). En el preambulo™

se especifican los motivos, entre los cuales estan:

“La Estrategia de Politica Econémica del Gobierno se ha elaborado partiendo de un
analisis de las dificultades y fortalezas con las que cuenta la economia espanola y
refleja las lineas estratégicas prioritarias de la acciéon del Gobierno para favorecer la
recuperacion econémica y la creacion de empleo.

Estas lineas se centran en la consolidacion fiscal, la reforma del sistema financiero y
las reformas estructurales necesarias para mejorar la flexibilidad y la competitividad

de la economia espafiola.

En el ambito de la consolidacion fiscal, el Gobierno esta desarrollando una mejora de
la gobernanza econémica, por medio de un mejor control y de una mayor disciplina
presupuestaria, sobre la base de la Ley Otrganica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y el compromiso de todas las
Administraciones Publicas en el estricto cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria. Las autoridades fiscales han demostrado ser un elemento clave para
los Gobiernos a la hora de disefar, implementar y evaluar las politicas fiscales, sobre
todo en el actual escenario de crisis financiera donde resulta imprescindible realizar
un control exhaustivo y riguroso del cumplimiento de los objetivos de estabilidad

presupuestaria y deuda publica, asi como de la regla de gasto.

Si bien las autoridades fiscales existian ya desde hace algin tiempo en algunos paises
de nuestro entorno, en los ultimos afios se aprecia una clara tendencia a la creacion
de este tipo de entidades, tendencia que se refuerza con el impulso normativo

europeo en esta materia.”

3 Ley Otganica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacion de la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal.
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El hecho de incorporar los limites de déficit y endeudamiento al Derecho nacional
mediante disposiciones vinculantes, permanentes y con rango constitucional, previsto en el
Tratado de Estabilidad, Coordinaciéon y Gobernanza, y ante la grave situacién de crisis
econémica y financiera, hizo que se fortaleciera el objetivo de estabilidad presupuestaria
mediante su incorporacién a la Constitucion, en su art. 135, tras la reforma operada con
fecha de 27 de septiembre de 2011 y como consecuencia la ulterior promulgacién de la

LOAIReF.

3.2 Naturaleza y fines de la AIReF

Desde el punto de vista de su naturaleza, la AIReF se puede calificar como un ente
de Derecho publico que ejerce sus funciones con autonomia e independencia funcional

respecto de las administraciones publicas (art. 1 LOAIRF).

Conforme establece el art. 7.2 LOAIRF: “a efectos puramente organizativos y
presupuestarios, la Autoridad se adscribe al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas a través del ministro de Hacienda y Administraciones Publicas; y ademas esta
adscripcién, en ningun caso afectard a su autonomia e independencia funcional”; se
caracteriza por ser un ente de naturaleza especial y singular, distinto del resto de
organismos auténomos y entidades publicas empresatiales recogidos en la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. La independencia funcional de la
AlIReF constituye el elemento primordial y esencial de su configuraciéon juridica. En el
articulo 2.1 del Reglamento UE 473/2013™, se especifica que la independencia de los
organismos independientes de control de la estabilidad presupuestaria ha de venir dados
por la autonomia funcional de dichos organismos respecto de las autoridades
presupuestarias de los Estados miembros, debiendo sustentarse tal cualidad en

disposiciones normativas que la garanticen con un nivel elevado.

El objeto de la AIReF es garantizar el cumplimiento efectivo por las
Administraciones Publicas del principio de estabilidad presupuestaria previsto en el art. 135

de la Constitucion Espafiola, mediante la evaluacién continua del ciclo presupuestario, del

3 Reglamento UE n° 473/2013, sobre disposiciones comunes para el seguimiento y la evaluacién
de los proyectos de planes presupuestarios y patra la correccioén del déficit excesivo de los Estados
Miembros de la zona euro.
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endeudamiento publico, y el analisis de las previsiones econémicas, conforme se indica el
art. 2 LOAIRF. Su labor es la supervision macro y fiscal, mediante la realizacién de
informes obligatorios, previstos en la ley, estando sujetos al principio de cumplir o explicar, y

por ultimo, pero no menos importante, realiza estudios de evaluacion de politicas publicas.

Conforme se establece en el art. 4 LOAIRF, las principales facultades que dispone la

AIReF para realizar sus funciones son:

1. Elaborar informes (el apartamiento de cuyas recomendaciones debera ser
motivado), opiniones (el apartamiento de cuyos criterios no requiere motivacion) y
estudios.

2. Disponer de la informacién econdmico-financiera relativa a las distintas
Administraciones.

3. Ejercitar advertencias publicas y apreciar los incumplimientos graves y reiterados

del deber de colaboracion con la AIReF.

En la LOAIReF se recoge que, para disponer de la informacién econdémico-
financiera de las administraciones publicas, la AIRelF puede acceder a los datos que tenga el
Ministerio de Hacienda (a estos efectos hay que considerar que una de las funciones
inherentes a la Intervencion General de la Administracién del Estado, como centro gestor
de la contabilidad publica, es la de centralizar la informacién contable de las entidades
integrantes del sector publico segun el art. 125.2 de la Ley General Presupuestaria); también
puede dirigirse directamente a las otras Administraciones y requerir “informacién adicional
cuando la informacién obtenida a través del Ministerio no resultara suficiente, completa o
requiriera de alguna aclaracién” (art. 4.2 LOAIRF). El incumplimiento del deber de
colaboraciéon de las Administraciones publicas, en el suministro de informacion, podra
conllevar la aplicacién por parte del Gobierno de las “medidas de correccion” senaladas en
el art. 20 LOEPSF, si la AIReF considera que se trata de un incumplimiento grave o

reiterado.

Dentro del capitulo 1I de la LOAIRF (arts. 14-23) se recogen el listado de informes y

de asuntos sobre los que la institucién debera emitir informes y opiniones™:

35 PORRRAS GOMEZ, A. M., “La posicién de la Autoridad Independiente de Responsabilidad
Fiscal en el sistema constitucional de control financiero”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, n°
110, 2017, pags.150-152.
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“Informe sobre las previsiones macroeconémicas que se incorporen en los
proyectos de presupuestos de todas las Administraciones Publicas o en el programa
de estabilidad” (art. 14 LOAIRF). El fin de estos informes consiste en avalar o no
las previsiones macroeconémicas, y que se tengan en cuenta las recomendaciones
de la AIReF en la elaboracion de las previsiones definitivas a incorporar en los

proyectos de presupuestos o en el programa de estabilidad.

Informe sobre la metodologia para calcular las previsiones tendenciales de ingresos
y gastos y la tasa de referencia de crecimiento del producto interior bruto de medio
plazo de la economia espafiola (art. 15 LOAIRF). Estos aspectos aparecen
detallados en los arts. 12.3 y 21.1.b) LOEPSF, habiendo dado lugar a la aprobacion
de la Orden ECC/2741/2012, del Ministerio de Economia y Competitividad, de
desarrollo metodolégico de la LOEPSEF sobre el cilculo de las previsiones
tendenciales de ingresos y gastos y de la tasa de referencia de la economia espafiola.
Es decir, que a partir de ahora, las modificaciones de dicha orden seran objeto de

informe previo de la AIRF.

Informe anual sobre el proyecto de Programa de Estabilidad (art. 16 LOAIRF).

Informes sobre el analisis de la ejecucion presupuestaria, deuda publica y de la regla
de gasto. Se evalua de forma anual el cumplimento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y deuda publica del ejercicio en curso, asi como de la regla de gasto

de todas las administraciones publicas (arts. 17 LOAIRF y 17.2 LOEPSF).

Informe sobre el establecimiento por el Ministerio de Hacienda de los objetivos
individuales de déficit y deuda de las CC. AA. Este informe se debe emitir en los
diez dfas siguientes a que el Gobierno apruebe los objetivos de estabilidad
presupuestaria y deuda publica para las administraciones publicas, antecediendo a la
propuesta de determinacion por el Ministerio de Hacienda de tales objetivos a nivel

de cada una de las CC. AA. (art. 18 LOAIRF).

Informe sobre los planes econdémico-financieros y planes de reequilibrio de la

Administracion Central y de las CC. AA. (art. 19 LOAIRF).
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7.

Informe de los proyectos y lineas fundamentales de presupuestos de las
Administraciones Puablicas. Se trata de un informe sobre la adecuacion del proyecto
de Presupuestos Generales del Estado (y de la informacién econdémico-financiera
para la programacion presupuestaria que deben suministrar las CC. AA. y entidades
locales) a los objetivos de déficit, deuda y regla de gasto. La AIReF puede incluir

recomendaciones en caso de apreciar alguna desviacion (art. 20 LOAIRE).

Informe sobre la conveniencia de activar las medidas preventivas, correctivas y
coercitivas previstas en el capitulo IV LOEPSF para supuestos en los que se vea
comprometido el principio de estabilidad presupuestaria, asi como sobre el
seguimiento de las que se hubieran adoptado. Este informe no tiene porqué
producirse si asi lo considera la autoridad, contemplandose como una posibilidad

(art. 21 LOAIRF).

Informe sobre la concurrencia de las circunstancias excepcionales, como catastrofes
naturales, recesion econdémica o situaciones de emergencia extraordinaria, a las que
hace referencia el art. 135.4 CE para superar los limites de déficit estructural y de
volumen de deuda publica. Este informe tendra que producirse con caricter previo
a la tramitacién que habra de darse en el Congreso de los Diputados para que, por

mayoria absoluta, pueda decidir al respecto (art. 22 LOAIRF).

10. Opiniones, que pueden versar sobre el seguimiento de la informacién relativa a la

ejecucion presupuestaria facilitada por el Ministerio de Hacienda; sobre la
sostenibilidad de las finanzas publicas a largo plazo; asi como «sobre cualquier otro

asunto cuando asf lo disponga una ley» (art. 23 LOAIRF)”.

3.3 Organizacion y funcionamiento de la AIReF

Se organiza bajo la figura de un Presidente, el cual cuenta con el apoyo de un Comité

Directivo compuesto por directores de division. En este organigrama™ realizado por la
propia institucién, se observan las tres distintas divisiones, una de analisis econémicos;

encargada de realizar previsiones macroeconémicas y analisis de la deuda publica. Una

3AIReF, Organigrama. Disponible en: https://www.airef.es/wp-content/uploads/2018/08/ORG-

MINHAP-OP-AIREF MODIFICADO-UIT-sin-logos.pdf
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segunda, encargada de los aspectos juridico-institucional. Y por dltimo, la divisién de
analisis presupuestario dividida a su vez, en una subdivisién mas a nivel central y otra para

nivel autonémico y local.

- Ar. 135 Constitucicn Espanicia
(BOE del 29.12.1578)
- Ley Orginica 672013, de 14 de
cela

Autoridad Independiente de Responsabilidad
Fiscal (AlReF)

Ley Orginica 212012, de 27 de
abri, d Estabilidad
Presupuestaria y Sastenibiidad

Financiera (BOE, 30.04.2012)
«  Real Decreto 2153414, de 28 Presidente -=1 Comité Directive
de marzo, por el que se aprueka

&l Estatuta Orginico de b
Autaridad Independients de
Responsabilidad Fiscal (BOE.
29.032014) Gabinete del

Presidente

Divisién de Anilisis Division Juridice- Division de Analisis
Econémico Institucional Presupuestario

——

Area de
Endeudamiento Area de Gerencia

Piblico

Area de Comunidades
Auténomas y Entidades
Locales

Area de Estado y
Seguridad Social

Area de Previsiones

Macroecenomicas

I Ihm;dcdrmu'r- general @ superiar
[ Hange e subaweccién genars
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En la actualidad, la AIReF esta dirigida por Cristina Herrero, que fue nombrada
recientemente, previa deliberacion del Consejo de Ministros, por Real Decreto 439/2020

de 3 de marzo, contando con la unanimidad de todos los Grupos parlamentarios38.

El presidente (art. 24.1LOAIReF) es nombrado por el Consejo de Ministros a
propuesta del Ministerio de Hacienda, entre personas de prestigio y experiencia minima de
diez afios de ejercicio profesional en materias de andlisis presupuestario, econémico y
financiero del sector pﬁblico”, previa comparecencia de la persona propuesta ante la
Comision correspondiente del Congreso de los Diputados. Su propuesta debe ser aprobada
por mayorifa absoluta antes la comision, si transcurridos 15 dias desde la comparecencia no
se hubiera aceptado, bastara con la mayoria simple. Su mandato es de seis afios no
renovables y las causas de su cese se encuentran tasadas en la ley (finalizacién del mandato,
peticién propia, incompatibilidad, incapacidad sobrevenida, condena por delito doloso e
incumplimiento grave de sus obligaciones)”. Tiene la obligacién de comparecer al menos
una vez al afo, en el Parlamento para informar de la Institucion (articulo 24 LOARIeF). Es

un cargo exclusivo, sujeto a régimen de incompatibilidades de los altos cargos de la

371d

BAIReF, Presidencia y organizacion. Disponible en: https://www.airef.es/es/sobre-nosotros
»GORDO, E.; HERNANDEZ DE COS, P. y PEREZ, J. J., gp. cit., pag. 32.
4014
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Administraciéon General del Estado. Se encuentra asistido por los directores de divisién
nombrados por el Consejo de Ministros, a propuesta del presidente de la AIReF, las tres
divisiones son Analisis Presupuestario, Analisis Econémico y Juridico Institucional. A su
vez tiene el apoyo de un gabinete técnico para coordinar los distintos trabajos de las
divisiones. * Dentro del 4mbito de las materias propias de la institucién, existe el Consejo
Asesor el cual se recoge dentro de la LOAIReF y su mision es asesorar al presidente, tiene
caracter exclusivamente deliberante y de asesoramiento técnico. En marzo de 2021 se ha
renovado el consejo”.Los nuevos consejeros son el catedritico de la Universidad de
Valencia, Javier Andrés; el doctor en Economia por el MIT Samuel Bentolila; el catedratico
de la Universidad Carlos III, Antonio Cabrales; la catedratica de Fundamentos de Analisis
Econémico en la Universidad de Alcald, Olga Cantd; el catedratico de Economia Aplicada
de la Universidad Catlos III de Madrid, Alvaro Escribano; la catedratica de la Universidad
de Gran Canaria, Beatriz Gonzalez Lopez-Valcarcel; el profesor de Economia de la
Universidad alemana de Mannheim Eckhard Janeba; el catedratico de Economia Aplicada
en la Universidad de Extremadura Francisco Pedraja, y la Vicerrectora de Economia,

Emprendimiento y Empleabilidad de la Universidad de Alcala, Eva Senra.

En relaciéon con el art. 7 de la LOAIReF, la AIReF elabora y aprueba un
anteproyecto de presupuesto, el cual remite al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas para que se integre en los Presupuesto Generales de Estado (art. 12.1LOAIReF),
es decir puede elaborar su propio presupuesto anual de ingresos y gastos. Este hecho puede
condicionar la autonomia presupuestaria, pues necesita de autonomia financiera respecto al

Gobierno.

En el Anteproyecto de la LOAIReF se recogié que su principal fuente de
financiacion fuera una tasa satisfecha por las distintas Administraciones Publicas objeto de
supervision y que fuera suficiente para la cobertura del coste total correspondiente a las
actividades que la Autoridad debe desarrollar de manera obligatoria conforme a lo

dispuesto en el propio anteproyecto. De este modo, “el coste total se repartira entre las

“AIReF, Sobre Nosotros. Disponible en: https://www.airef.es/es/sobre-nosotros

2 NOTICIAS BANCARIAS, “La AIReF renueva su consejo asesor”, Noticias Bancarias, 24 de
marzo de 2021. Disponible en: https://noticiasbancarias.com/economia-y-

finanzas/24/03 /2021 /la-airef-renueva-su-consejo-asesor/237446.html
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distintas Administraciones Publicas en funcién de las variables asociadas a la actividad

. . . . . ., 3
supervisora de la entidad que sirvan de referencia para la cuantificacion de la tasa™".

3.4 El principio de cumplir y explicar en la AIReF

Segun establece el articulo 5 de la LOAIReF, el principio de “cumplir o explicar” es
una herramienta muy importante para el desempeno de su mandato y una via para articular
un dialogo constructivo con las distintas Administraciones. Este principio implica que, si
las entidades destinatarias de informes no siguen las recomendaciones de la AIReF, deben
motivarlo e incorporar el informe en el correspondiente expediente. En definitiva, las
administraciones tienen obligacion de seguir las recomendaciones de la AIRel o explicar
los motivos por los que se desvia de la misma. Pero si ignora las recomendaciones, el

incumplimiento no tiene ninguna repercusion coercitiva.

Aqui es preciso hacer una referencia al art. 4 de la LOAIReF, en relacién con el
incumplimiento del deber de colaboraciéon de las Administraciones Publicas cuando
nieganla informacién necesaria para confeccionar y emitir informes. La consecuencia es la
comunicaciéon por parte de la AIReF de la negaciéon de la administracién de dotar de
informacién para realizar su labor. También, es oportuno sefialar que el art. 27.6 de la LO
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, establece que cuando se
produzca un incumplimiento grave o reiterado del deber de colaboracién, cabe la
posibilidad de imponer medidas automaticas de correccion fiscal o presupuestaria, por el
Gobierno a las CCAA y Corporaciones Locales, pero no se contempla nada cuando es el
Gobierno el que no cumple del deber de informacion®. A este respecto, se puede observar
el poder del Gobierno central. Como ultima solucién desde las autoridades europeas, existe
la posibilidad de iniciar un procedimiento por incumplimiento del Derecho
Europeorecogido en la Directiva 2011/85/UE del Consejo y el Reglamento 473/2013, de
21 de mayo de 2013.

4 CONSEJO DE ESTADO, Dictamen 606/2013 al Anteproyecto de ley organica de creacién de la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, Madrid, 23 de junio de 2013.

4 RALLO LOMBARTE, A., “La amenazada independencia de la autoridad de responsabilidad
fiscal”, op. cit., pag. 180.
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4. LA POSIBLE INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LO 6/2013
DE CREACION DE LA AIREF

La LOAIReF se promulga con el compromiso de incorporar los limites de déficit y
endeudamiento al Derecho nacional mediante disposiciones que tuviesen fuerza vinculante,
de caracter permanente y de rango constitucional, como se concreté en el Tratado de

Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza de 2011.

La Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre de 2014, por la que se crea la
instituciéon esta estructurada en tres capitulos y dos disposiciones adicionales y siete
disposiciones finales. Es una norma de desarrollo del principio de estabilidad
presupuestario consagrado en el articulo 135 CE. Se caracteriza por ser una ley
parcialmente organica, ya que hay ciertas disposiciones que tienen caracter de ley ordinaria,
como se indica en la disposicién final II de la LOAIReF”. Asimismo, es una ley
complementaria de la LOEPSF. La razén de eleccién de promulgacion via ley organica es
una opcidén que se permitio por parte de la Unién Europea como se indicd en el
Reglamento UE n°® 473/ 2013* donde se deja plena libertad a los Estados miembros para
elegir el rango de la norma que crea el organismo independiente de control presupuestario.
La Gnica exigencia por parte del Reglamento era que se garantizase autonomia funcional y

responsabilidad del organismo a través del tipo de norma elegida.

La tramitacién de la ley, segun M. A. Martinez Lago", sigui6 una tramitacién
acelerada para su aprobacién por las Camaras, asi lo afirma el Dictamen 606/ 2013%, de 13
de junio, del Consejo de Estado donde se indica: “una tramitacién excesivamente
apresurada en una materia de tanta relevancia como es la relativa al seguimiento y control
de la ejecucion de la politica fiscal y presupuestaria”. Hay mas autores que siguen la linea

del Consejo de Estado, incluso analizando el anteproyecto de ley, L. Garicano® advertia

4 Véase, Disposicion Final II donde se sefialan los preceptos con caracter de ley ordinaria.

4Reglamento UE n° 473/2013, de 21 de mayo de 2013, sobre Disposiciones comunes para el
seguimiento y la evaluacién de los proyectos de planes presupuestarios y para lo correccién del
déficit excesivo de los Estados miembros de la zona euro.

4 MARTINEZ LAGO, M. A., gp. cit., pag. 28.
4 CONSEJO DEL ESTADO, Dictamen 606/2013, gp. cit.

4% GARICANO, L., Espafa aprueba pero, ¢Ddnde estd el Consejo Independiente de Politica
Fiscal?, entrada en el Blog Nadaesgratises, 15 de noviembre de 2012. Disponible en:
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que el anteproyecto de ley de creacion de la AIReF era algo apresurado debido a la materia

que se trata, la supervisiéon de la aplicacion del principio de estabilidad presupuestaria.

Siguiendo con el anilisis de la tramitacién de la LOAIReF, M. A. Martinez Lago
opina que hubiera valido con una modificaciéon de la LOEPSF para la creacién de la
AIReF”. Esti opinién también fue apoyada por el Grupo Parlamentario de Unién
Progreso y Democracia en una de las enmiendas que presentaron al proyecto de LOEPSF
en 2012, donde afirmaban que era mas loégico que se hubiera creado la AIReF a través de
una modificacién de la LOEPSF. Sin embargo, de la propia redacciéon del nuevo articulo
135 CE se exige la promulgaciéon via Ley Organica para desarrollar el principio de

estabilidad presupuestaria.

En la tramitaciéon parlamentaria de discusion del Proyecto de la ley de creacion de la
institucién, muchos portavoces de partidos politicos con representacion autonémica
expresaron cierto desacuerdo a la LOAIREF. En la Sesion plenaria n® 127 celebrada el
jueves 12 de septiembre de 2013 en el Congreso del Diario desesiones del Congreso de los
Diputados, Pleno y Diputacion permanente‘r’l, se encuentran las intervenciones por parte de
los distintos parlamentarios que presentaron enmiendas al proyecto de la LOAIReF. A mi
parecer, es necesario hacer referencia a las enmiendas de devolucién presentadas por el
Grupo Mixto, en la intervenciéon realizada por Fernandez Davila™, parlamentaria
pertencciente al Bloque Nacionalista Galego. Esta aporta una serie de argumentos para

mostrar su desacuerdo con la aprobacion:

“Con este proyecto de ley se pretende, entre otras cosas, anular de hecho la
escasa autonomia en la gestion de recursos publicos al supeditar la elaboracion

presupuestaria y la ejecucion de las politicas de gasto de todo el sector puablico a

https://nadaesgratis.es/garicano/espana-aprueba-pero-donde-esta-el-consejo-independiente-de-
politica-fiscal

50 MARTINEZ  LAGO, M. A, .  dt, pig.  31. Disponible en:

>

https://eprints.ucm.es/id/eprint/24379/1/EPrintMAMI.201401.pdf

SICONGRESO DE LOS DIPUTADOS, “Sesién plenaria n® 127 celebrada el jueves 12 de
septiembre de 2013 sobre el Proyecto de ley organica de creacién de la autoridad independiente de
responsabilidad  fiscal”.  Diario  de  sesiones, 1n° 136, pag. 57. Disponible en:
https://www.congreso.es/public_oficiales/1.10/CONG/DS/PL./DSCD-10-PL-
136.PDI#page=57

%2 [bid., pag. 61.
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informes emitidos por un organismo cuya configuracion real, aunque la letra del
proyecto de ley se esfuerza en resaltarlo como independiente, indica que se trata de
un apéndice del Estado, mas aun, del Gobierno central. Es, por lo tanto, un
instrumento directo al servicio del Ejecutivo central para intervenir en la politica

econdmica de las comunidades auténomas”.

En la misma linea que la portavoz del Bloque Nacionalista Galego se encuentra el
sefior Larreina™, parlamentario vasco por el Grupo Parlamentario Mixto. Fste afirma que
realmente el papel de esta institucion no es del todo acertado; basandose en el argumento
de que la propia Unién Europea da distinguiendo dentro del Estado espafiol cinco
sistemas fiscales: el sistema fiscal estatal, el de Alava, Vizcaya, Guipuzcoa y Navarra. Y
concluye que la existencia de esta institucidbn no es necesaria, ya que los propios
parlamentos pueden controlar que las AAPP cumplan con el principio de estabilidad

presupuestaria.

Redirigiendo el analisis de la inconstitucionalidad de la ley a la posible contradiccion
con el articulo 153 CE, como realiza Porras Gémez™, se entiende que la instituciéon es un
o6rgano incluido en el control interno de las AA.PP y a través del cual el Gobierno central
proyecta ciertas competencias sobre las CCAA. Lo que se cuestiona, es la
constitucionalidad de las competencias de control de la AIReF dentro del sistema de
control del gasto publico. Esta competencia recogida en la propia LOAIReF, en el articulo
17, puede verse enfrentada a la competencia que tiene el Tribunal de Cuentas (TCU)
otorgada a través del articulo 153 d) CE. En el Dictamen 606/2013, el Consejo de Estado
da su opinién al respecto y recuerda cual es la funcién de la AIReF, creada para la
supervision del cumplimiento efectivo por parte de las AA.PP del principio de estabilidad

presupuestaria. Por lo tanto, no hay una invasiéon de competencias en la tarea del TCU.

El problema esta en la interpretaciéon del nuevo articulo 135 CE, en este se puede
observar un enunciado muy abierto, sin ninguna instruccién constitucional clara para

articular el sistema de control presupuestario, no se menciona la creacién de la institucion

53 Thid., pag. 63.
54 PORRRAS GOMEZ, A. M., p. cit., pag. 152-153.
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. , 55 ’
en ninguno de sus apartados. Por ello, concluye Porras Goémez™, que podria ser

inconstitucional:

“la atribucién de competencias que se da a la AIReF en la medida en que
confluyeran con las competencias atribuidas al Tribunal de Cuentas a través del
articulo 153 d) CE. Analizando el articulo 153.d) CE, el cual especifica que “El
control de la actividad de los 6rganos de las Comunidades Auténomas se ejercera

por el Tribunal de Cuentas, en cuanto a, control econémico y presupuestario”.

St se realiza una interpretacion restrictiva, parece que solo el TCU podria realizar
controles financieros y presupuestarios sobre las CCAA y esto podria tener consecuencias
en la labor de la AIReF, que podria quedar desplazada de su principal misiéon. Otro aspecto,
que necesita aclaracién es la consideracién del Tribunal de Cuentas como auditor pablico™,
la labor que realiza este 6rgano es la de control externo de la actividad del resto de AAPP
para lograr detectar las irregularidades y problemas de las cuentas publicas de todas las
instituciones y verificar que se ha llevado una gestion de los recursos publicos de pleno
derecho y a su vez, aportar confianza al Parlamento respecto de la actuaciéon de las AA.PP
con la funcién de rendir cuentas. Comparando la labor de control que realiza la AIReF, este
rinde cuentas al Gobierno a través del Ministerio de Hacienda, no al Parlamento como hace
el TCU. Realizan tareas diferentes y responden ante 6rganos diferentes, por consiguiente,

no son incompatibles.

Otro hecho que puede corroborar la inconstitucionalidad de la ley,son los controles
parlamentarios a los que debe someterse la AIReF, ya que, como cualquier ente puiblico
esta sometido a controles econémicos. Ninguna administracién puablica puede estar ausenta
de control parlamentario que es la base de un Estado democratico. En la propia LOAIReF,
en el articulo 24.8 se indica que en el caso de que una AA.PP se niegue a administrar
informacién a la AIReF, ésta lo hara saber a la Cortes Generales. Lampreave Marquez
seflala la necesidad de un mayor acercamiento por parte del legislador espanol a la AIReF,

en el sentido de poder beneficiarse y fortalecer el control parlamentario de esta institucion

551bid., pag. 156.
56 PORRRAS GOMEZ., A.M., op. cit., pag. 156.
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intentando asi facilitar la colaboracién entre ambos organismos publicos”. En definitiva, la
finalidad de creaciéon de la AIReF es supervisar el cumplimiento de los estandares fijados
desde la Unién Europea para garantizar la estabilidad presupuestaria, la LOAIReF se
promulgo cumpliendo con ellos, pero se han realizado varias interpretaciones de ella que
pueden desembocar en el cuestionamiento de su constitucionalidad. Por ello, es necesario
que el legislador espanol revise realmente cuales son las potestades y el ambito de actuacion
de la institucién para evitar que la Unién Europea inicie algin procedimiento contra el
Gobierno central por no cumplir con las directrices exigidas para garantizar unos marcos
presupuestarios adecuados en la Directiva 2011/85/UE vy los requisitos de los organismos

independientes de control presupuestario recogidos en el Reglamento n°® 273/2013.

5. CONFLICTO TERRITORIAL CON LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS Y CORPORACIONES LOCALES

A raiz de esta reforma, se ha cuestionado qué consecuencias podria tener sobre el
modelo constitucional autonémico. Nuestro sistema se basa en un modelo de
descentralizacion como se entiende del articulo 2 de la Constitucion que “reconoce y
garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran, y la
solidaridad entre todas ellas”. Partiendo de la amplia autonomia presupuestaria que tienen
los gobiernos subcentrales, estos tienen la obligaciéon de adecuar sus actuaciones al
principio de estabilidad presupuestaria conforme a las nuevas directrices europeas sobre las
reglas fiscales. Asimismo, deben cumplir con los limites impuestos desde el Gobierno
central sobre déficit y deuda publica. En épocas de crisis, la mayoria de Estados federales o
Estados con modelos descentralizados tienden a la integraciéon en materia de disciplina
presupuestaria para intentar la mejor recuperacion econémica posible. Como consecuencia,
se obliga a los gobiernos centrales a intensificar el control sobre el resto de

administraciones publicas™, y en particular, sobre las CCAA y EELL.

7 LAMPREAVE MARQUEZ., P., “La buena gobernanza econémica y el papel de la Autoridad
Fiscal Independiente en la UE”, Quincena Fiscal, n° 1-2, 2014, pag. 76.

8 RALLO LOMBARTE, A., op. cit.,, pag. 182.

YMEDINA GUERRERO, M., “El Estado autonémico en tiempos de disciplina fiscal”, Revista
Espariola de Derecho Constitucional, n® 98, 2013, pag.111
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Medina Guerrero opina que través del art.135 CE se ha reforzado el sistema de
coordinacion jerarquica, donde el Estado asume una posicidon superior para concretar y
repartir los limites fiscales en todos los niveles de gobierno, y la tarea de supervisar el
cumplimiento de las restricciones presupuestarias. Esta ultima tarea encomendada a un
organismo independiente, como la AIReF. Por consiguiente, la razén de existencia de la
instituciéon esta justificada, pero siempre que actie de manera independiente y con

autonomia funcional.

Tras la reforma del articulo 135 CE han surgido muchas discrepancias, como la
afirmacién de la existencia deciertas disposiciones legales que atribuyen al Estado la
capacidad de sustitucion de competencias autonémicas para decidir sobre politicas fiscales
publicas. Estas discrepancias se pueden obsetvar en el Dictamen 8/2012, de 2 de julio,
sobre la LO 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera (LOEPSF)®” emitido por el Consejo de Garantfas Estatutarias de Catalufia
donde se interpreta que la constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria,
via reforma del articulo 135 de la Constituciéon Espafiola, ha otorgado mayor poder de
actuacién al Estado que anteriormente no tenfa sobre esta materia. Asimismo, como indica
Medina Guerrero, la nueva redaccién del articulo permite al Estado ejercer un mayor

control sobre las Comunidades Auténomas (CCAA)®.

Por otro lado, hay autores como ALBERTI ROVIRA®, para quienes la reforma del
articulo 135 CE no ha reducido la autonomia de las CCAA, la nueva redaccién solo aclara a
través de reserva de ley organica las facultades reconocidas por el TC al Estado sobre las
competencias de la Hacienda (art.149.1.14 CE) y sobre la ordenacién general de la
economia. En definitiva, independientemente de las distintas posturas sobre la nueva
reforma del articulo 135 CE, lo importante es la constitucionalizacién de las directrices

europeas sobre nueva politica fiscal.

60 CONSEJO DE GARANTIAS ESTATUTARIAS DE CATALUNA, Dictamen 8/2012, sobre la
LO 2 /2012, de 27 de abril, LOEPSF, 2 de julio de 2012, Barcelona.

o0 MEDINA GUERRO, M., “El Estado autonémico en tiempos de disciplina fiscal”, Revista
Espariola de Derecho Constitucional, n® 98, 2013, pags.100-147.

&2 ALBERTI ROVIRA, E., “El impacto de la crisis financiera en el Estado autonémico espafiol”,
Revista Espariola de Derecho Constitucional, n° 98, 2013, pag. 70.
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Analizando mas a fondo la capacidad de acciéon de las CCAA en politica
presupuestaria, puede suponerse que se hayan reconocido nuevas competencias al Estado®.
Para ver si realmente se ha visto alterada la capacidad de accién autondmica, es necesario
hacer referencia a la doctrina del Tribunal Constitucional anterior a la reforma
constitucional de 2011. Antes de la reforma constitucional del articulo 135, existia doctrina
del Tribunal Constitucional con la STC 134/2011, de 20 de julio que resuelve un recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de Catalufia®. En este recurso, se
criticaba que las leyes estatales, Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad
Presupuestaria y la LO 5/2001, de 13 de diciembre que modifica la LO de financiacién de
las Comunidades Auténomas quebrantaban la autonomia politica y financiera de Catalufia
reconocida en los articulos 137 y 156.1 de la CE. El TC sefala en la sentencia que se
legitima al Estado para que establezca limites cuantitativos maximos a las CCAA en
materias relativas a la elaboraciéon del presupuesto conforme a los fundamentos del
principio de coordinacién con la Hacienda estatal del articulo 156.1 CE”. En definitiva, el
TC considera que la politica presupuestaria es un mecanismo muy relevante dentro de la
politica econémica del Estado, por ello, es necesario delimitar correctamente los limites de

condicionalidad por parte del Estado a las CCAA.

En el apartado anterior sobre la inconstitucionalidad de la LOAIReF se ha hecho
referencia a las intervenciones por parte de parlamentarios sobre enmiendas a al Proyecto
de LOAIReF, en la Sesién plenaria n® 127 celebrada el jueves 12 de septiembre de 2013 en
el Congreso de los Diputados % una de ellas fue el portavoz Azpiazu por el Grupo
Parlamentario Vasco (EAJ-PNV) donde sefala que discrepa con el articulo 3 del proyecto

de LOAIReF donde que se afirma que “la AIReF ejercera sus funciones en todo el

03 QUADRA-SALCEDO JANNI, T. DE LA, “La incidencia de la Reforma del articulo 135 de la
Constitucién sobre el Estado Autonémico”, Informe Comunidades Autinomas, Observatorio de
Derecho Publico, 2016, pag. 80.

64 STC 134/2011, de 20 de julio de 2011. Recurso de inconstitucionalidad 1451-2002. Interpuesto
por el Patlamento de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, general de estabilidad presupuestatia y de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria a la Ley general de estabilidad presupuestaria. Competencias sobre ordenaciéon de
la economia y en materia de Hacienda general, autonomia politica y financiera de las Comunidades
Auténomas y de los entes locales: validez de los preceptos de las leyes estatales que establecen un
régimen de equilibrio presupuestario en el sector ptblico.

% QUADRA-SALCEDO JANNI, T. DE LA, p. cit, pag. 81.

6 CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, “Sesién plenaria n® 127 celebrada el jueves 12 de
septiembre de 2013 sobre el Proyecto de ley organica de creaciéon de la autoridad independiente de
responsabilidad fiscal”, p. cit., pag. 57.
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territorio espanol de forma dnica y exclusiva y con respeto a todos los objetos integrantes
del sector publico”. El portavoz critica que no se deja espacio para que “otros niveles de
Gobierno con potestades fiscales, como las haciendas forales con un régimen foral
particular, puedan crear su propia autoridad independiente de responsabilidad fiscal”, para
ello pone como argumento el Reglamento UE n°473/2013, donde se especifica que “la
creaciéon del consejo fiscal habra de hacerse considerando la diversidad de los sistemas
existentes en los Estados”. A mi parecer, esta intervencion que realiza el portavoz carece de
sentido, ya que, desde la Directiva se insta a los Estados a la creacién de 6rganos dotados
de autonomfia funcional respecto de las autoridades presupuestarias de los Estados
miembros. Por consiguiente, si se permite la creaciéon en cada CCAA, se estarfa
complicando mas la tarea principal de seguimiento y supervision del cumplimiento de las

reglas presupuestarias en conjunto del Estado espafiol.

Por dltimo, es necesario hacer una alusién a la interferencia de la AIReF en la
autonomia financiera de cada comunidad auténoma. La funcion de la institucién es la de
supervision, se limita a recoger informacion para analizar si realmente se esta cumpliendo
con las reglas fiscales previstas por la Unién Europea, para controlar el déficit, la deuda
publica y el gasto puablico. Su labor es emitir informes y recomendaciones; en ningun
momento tiene competencias ejecutivas para recabar informacion de las CCAAY. Tampoco
tiene capacidad coercitiva o sancionadora, como se indicé anteriormente, cuando las AAPP
se niegan a proporcionar informacién a la institucién, ésta solo puede aplicar como
“sancion”, la publicaciéon en su pagina web, de que cierta AAPP no cumple con la
advertencia de proporcionar informacién e incumple el principio de transparencia. Cuando
esté incumplimiento sea muy grave, puede ponetlo en conocimiento del Gobierno y éste
conforme al articulo 20 LOEPSF podra tomar medidas de correccion fiscal contra las
CCAA y EELL que hayan incumplido. Sin embargo, ¢qué pasaria si el que incumple el
deber de informacién es el Gobierno?, ¢quién garantiza medidas sancionadoras y
coercitivas contra éI?* Esto es una cuestién que atin no esta regulada y que puede causar
ciertas disputas por parte de las CCAA y CCLL hacia el excesivo poder del Estado el cual
tiene preferencia de trato y puede ejercer un mayor control sobre las Comunidades

Auténomas.

& PORRRAS GOMEZ., AM., op. cit., pag. 160.
6 RALLO LOMBARTE., 0p. cit,, pig. 180.
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Para lograr un mayor equilibrio autonémico dentro actual sistema de Estado, a nivel
de supervision de politicas presupuestarias, se debe exigir a todas las AAPP que cumplan
de la misma manera con los requisitos que se piden desde la Unién Europea y dentro del
marco constitucional. Esta es la principal labor de la AIReF. Si se permite ciertas conductas
beneficiosas por parte del Estado central, como la ausencia de sanciones o medidas
coercitivas, no se esta cumpliendo con el ordenamiento juridico. El problema puede radicar
en su adscripcion al Ministerio de Hacienda, ya que es la dependencia principal de las

fuentes de informacién que precisa la AIReF.

La creacion de la AIReF se configura como una garantia de la autonomia financiera
de las CCAA. A través del analisis riguroso de todos los niveles de gobierno,
independientemente de su jerarquia, su objetivo es realizar de manera rigurosa y
transparente recomendaciones y medidas coercitivas para garantizar la correcta aplicacion
del principio de estabilidad presupuestaria. El posible conflicto que pueda existir con las
comunidades auténomas y entidades locales, es ajeno como tal a la institucién, ya que ésta
es independiente al Gobierno. Posee plena personalidad juridica y capacidad para ejercer
sus funciones con independencia y autonomia funcional como se desprende del articulo 2
LOARIeF, explicado anteriormente. Su actuacion es comun a todas las Administraciones
Publicas sin ninguna distinciéon. Por el contrario, como se ha descrito con anterioridad,
pueden existir discrepancias acerca de su posicion institucional dentro del entramado de
organismos publicos, por el hecho de que su labor se reduce a supervisar el correcto
funcionamiento de las finanzas puablicas y no supone la implementaciéon de las

recomendaciones que realiza a las administraciones publicas.
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6. BALANCE DE LA AIReF

6.1. Evaluaciéon externa de la OCDE de la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal

Tras investigar sobre la actividad de la AIRelF durante sus escasos afios de labor, es
necesario analizar si realmente ha cumplido con su misién en los términos previstosen las
disposiciones de la Red de la OCDE de Funcionarios Parlamentarios Presupuestarios e
Instituciones Fiscales Independientes (Red PBO)”. En ellas, se realizaron una serie de
recomendaciones que debia seguir el legislador espafiol a la hora de estructurar la creacion
de la institucién, una de ellas fue asegurar que realmente fuera una instituciéon plenamente
transparente, para ello los informes y analisis que realiza deben publicarse y ofrecerse
gratuitamente a todos y remitir al parlamento. En el siguiente grafico realizado por la

OCDE se puede observar la tipologia de informes que realiza la institucion.

Grifico 3.1. Informes de la AIReF durante el afio

Informe sobre Informe sobre Informe sobre
Presupuestos inCises opjativos fisrakes autondmicos planes presupuesarios

Informe sobre Informe sobre Informe sobre
ejecudén previsones previsiones
presupuestana nacionalesmacro autonémicasmacro

Informe sobre
Programa de Estabilidad

Informe sobre
planes dereequilibrio
autondmico

Informes que pueden publicarse en cualquier momento del afio:

Informe sobre Iz aplicacion de los menismos correctores
— Informe sobre la concurrenciade circunstandas excepcionales _— 5
Informe sobre cambio de la metodologia aplicable a las tendenciasde
ingresosy gastos
Opinionesemitidas por AlRef

Fuente: OCDE, adaptado de AIReF (2017b) 70

Resulta complicado realizar un analisis detallado de cada informe realizado por la
Autoridad. Uno de los criterios que sigue la OCDE para valorar los informes en su Estudio
de Evalnacion, es la comparacion entre las estimaciones que se hacen a corto plazo frente a
las de largo plazo. Su mandato consiste en informar la probabilidad de cumplimiento de los

objetivos de estabilidad presupuestaria en el afio en curso y en el siguiente por parte del

¢ VON TRAPP, L.; SCHERIE, N.; FONTAINE, P., LAGO-PENAS, S. y SUYKER, W., op. ¢,
pag. 17.
0Ibid., pag. 41.
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Gobierno, tanto a nivel nacional, como autonémico y local. Las estimaciones a corto plazo
son resultado de una gran labor realizada por la organizacién, pero se observa que se
deberfa dar mas atencién a la estimacion a medio y largo plazo. Una de las
recomendaciones que sugiere la OCDE, es la inclusién con mayor detalle, las estimaciones
economicas y presupuestarias, ya que, la mayoria de ellos, presentan las previsiones de
manera muy agregada (de manera conjunta, no detallada)’’. Las medidas que ha tomado la
AIReF, se han visto incluidas en el Plan Estratégico 2015-2020", con la misién de proveer
de informacién con un mayor uso de herramientas graficas, que integren los distintos
agregados fiscales y macroeconémicos. En enero de 2020, se observado en los informes de
las cuentas de los sectores institucionales y en los informes de las CCAA mayor exposicion

de las variables que componen los elementos de los ingresos y gastos.

En conjuncién con lo anteriormente descrito, un hecho rectificativo y de
preocupacion por parte de la propia AIReF dentro del Plan Estratégico 2015-2020", fue la
necesidad de una cierta ampliacion del alcance de sus actividades, emprendiendo estudios
de evaluacion de tendencias presupuestarias, sin limitarse inicamente al proximo afio. En el

propio plan se ve uno de los ejes estratégicos de actuacion:

“Contribuir a mejorar los procedimientos presupuestarios y promover la
aplicacion del principio de plurianualidad en la planificacion presupuestaria. En
concreto, serfa necesario avanzar en planificaciéon presupuestaria a medio plazo tal
como exige la normativa europea y nuestra propia LOEPSF y en la presupuestacion
por resultados, todo ello bajo el principio de transparenciaen la informacion

economica.”

También se recoge en esté Plan la preocupacion por la autoevaluacion de la calidad
de las previsiones macro-fiscales realizadas. A enero de 2020, se cumplié con el objetivo de
esta autoevaluacion, con la publicacién en el primer trimestre del afio, del documento de

analisis de la evolucion de las proyecciones macroeconémicas y fiscales desde sus origenes.

"AIReF, Informe sobre el seguimiento recomendaciones de la evalnacion externa de la OCDE. Disponible en:
https:/ /www.airef.es /wp-content/uploads/2020/01 /Evaluaciones-Externas/200130.-

Seguimiento-recomendaciones-OCDE.pdf

AIReF,  Plan  Estratégico  2015-2020.  Disponible  en:  https://www.airef.es /wp-
content/uploads/2018/11/2018-11-20-AlReF Plan Estrategico.pdf

7314,
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Siguiendo el Estudio de la OCDE de evaluacién de la AIReF en 2017 sobre la
creacion y funcionamiento de la institucién dentro del entramado de organismos publicos,
“la AIReF ha tenido que construir su reputaciéon en tiempos dificiles e impredecibles desde
un punto de vista econémico y politico”. Por ello, ha realizado su labor con cautela
intentando dar directrices de control de las reglas fiscales. La presencia de este organismo
en el contexto espafiol ha aumentado considerablemente gracias a su independencia y
siendo el unico organismo existente que realiza esta labor. Su éxito se ha visto latente al
recibir nuevas tareas y propuestas de recomendaciones, que superan lo que sus recursos
econémicos y humanos le permiten realizar. Desde la OCDE en las ultimas
recomendaciones de la evaluacién externa de 20207, se aprecia un amplio mandato de la
institucion, y tras las nuevas demandas que otras instituciones estan solicitando, se debe
analizar si los recursos de los que dispone, son los adecuados para realizar correctamente
sus tareas. Esta recomendacion estd dirigida principalmente al Ministerio de Hacienda, ya
que en 2018 se realizé una ampliacién de personal en atencion al Spending Review (evaluacion
de la eficiencia del gasto publico), pero no es suficiente si se sigue exigiendo la asuncion de
nuevas tareas por parte de la AIReF. La linea de evaluacion también va en concordancia
con la tasa de supervision, en el caso de que los ingresos percibidos por la tasa cubran
realmentelas necesidades presupuestarias de la AIReF. En el primer mes de 2020, se estaba
tramitando, a solicitud de la propia institucién, un incremento de la Tasa de supervisiéon en

el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2020.

De acuerdo con el principio 6.1 de la OCDE, la AIReF debe tener acceso pleno a
toda la informacion pertinente, incluyendo la relativa a la metodologia y las hipotesis en que
se basa el presupuesto y politicas fiscales. Un ejemplo de pleno acceso a la informacion, es
la reciente noticia publicada el 9 de julio de 2021 “La AIReF y el Banco de Espafia
prorrogan su acuerdo de colaboracién para intercambiar informacion del sector publico”,
publicada por la propia AIReF™. En ella, se indica la prorroga del convenio de

colaboraciéon en materia de intercambio regular de informacién sobre formacién del

74 VON TRAPP, L.; SCHERIE, N.; FONTAINE, P., LAGO-PENAS, S. y SUYKER, W., p. cit.,
pag. 31.

AIReF, Informe sobre el seguimiento recomendaciones de la evaluacion externa de la OCDE, op. cit.

T AIReF, “La AIReF y el Banco de Espafia prorrogan su acuerdo de colaboracion para intercambiar
informacién  del  sector  publico”, 9 de julio de 2021. Disponible en:

https://www.airef.es/es/noticias/la-airef-y-el-banco-de-espana-prorrogan-su-acuerdo-de-
colaboracion-para-intercambiar-informacion-del-sector-publico
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personal y proyectos de investigacion,entre laAutoridad Independiente de Responsabilidad

Fiscal (AIReF) y el Banco de Espafia.

La propia LOAIReF en 2013, establecié en sus disposiciones el libre acceso a la
informacién, haciendo las solicitudes de datos, a través del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas (en adelante, MINHAFP). Posteriormente, se promulgaron el
Real Decreto 215/2014 y la Orden Ministerial HEP/1287/2015, en los cuales sefijan
efectivamente limites al acceso de informacion de la AIReF. Estas normas son mas
restrictivas y exigen a la AIReF el deber de dirigir todas las solicitudes, en primer lugar a la
Central de Informacién Econdémico-Financiera del Ministerio, la cual puede denegar las
solicitudes de acceso a informacién, que se puedan encontrar en notas, borradores,
opiniones, resumenes, comunicaciones e informes internos, o entre érganos, o entidades
administrativas. Por lo que se ha dificultado en la practica la labor de la AIReF.
Principalmente, por las dificultades acaecidas para acceder a informacién considerada
importante para cumplir con su mandato, con frecuencia, como indica la OCDE", “las
solicitudes son denegadas alegando que la informacion es accesoria, no esta disponible o no
existe obligacion legal de aportarla”. En definitiva, el nuevo tramite impuesto de realizar las
solicitudes de informacion, via propuesta a la Central de Informacién Econémica-
Financiera del Ministerio, ha provocado un ligero incumplimiento de los plazos de
presentacion de informes y recomendaciones, y a su vez un exceso de carga adicional de

trabajo.

Este aspecto administrativo, es uno de los que mas se deberfa revisar para la mejora
y aumento de productividad de la institucién espafiola. Una opcién de mejora, a mi parecert,
serfa el modelo utilizado por Pafses Bajos’, de cumplimiento del principio 6.1 de la OCDE
de libre acceso a la informacién. En este pais, el organismo encargado de la supervision
independiente del cumplimiento de las normas fiscales,es la Division de Asesoramiento del
Consejo de Estado Neerlandés. Debido al tiempo limitado que posee la Divisién para las
evaluaciones, se ha pactado un conjunto de acuerdos de trabajo, con vistas a favorecer un
proceso adecuado y sin dilaciones con el Ministeriode Hacienda. Uno de esos acuerdos es

la oportunidad por parte del Ministerio de Hacienda de formular comentarios antes de que

77 VON TRAPP, L.; SCHERIE, N.; FONTAINE, P., LAGO-PENAS, S. y SUYKER, W., op. ci.,
phg. 31.
81bid., pag. 34.
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termine la evaluacion de la Divisién de Asesoramiento. A través de esta accion se consigue
una mayor optimizacion de formulacién del proyecto de Actualizacion del Programa de

Estabilidad.

En 2016, se analiz6 la posibilidad real de acceso a la informacioén por parte de la
institucion, y esto desemboco en la interposicién de un recurso contra el Gobierno central
ante la Audiencia Nacional. En dicho recurso, se solicitaba la modificacion de ciertas
disposiciones de las normativas de la Orden Ministerial HEP/1287/2015 por vulnerar las
normas sobre acceso a la informacién establecidas en la Ley Organica 6/2013 de creacién
de la AIReF, asi como su autonomia e independencia. Finalmente, la Orden Ministerial fue
derogada, lo que provoco la supresion de las excepciones de acceso de informacién por la
AIRelF y una mejor adecuacion en el procedimiento de solicitud antela Central de
Informacién Econémico-Financiera del MINHAFP. Permitiéndose, a su vez, que la AIReF

pueda efectuar solicitudes directamente a las administraciones.

En relacién con esta materia de acceso a la informacidén, una de las
recomendaciones que se sugirié a la AIReF en la Evaluaciéon externa realizada tras la
implantacién del Plan Estratégico 2015-2020, fue la colaboracién entre administraciones
publicas para desarrollar Memorandums de Entendimiento (MoU)”, con el fin de
conseguir un correcto cumplimiento del mandato y de los procedimientos de peticiéon de
informacioén, plazos de respuesta indicativos y tratamiento de informacién confidencial. El
balance de esta recomendacién en enero de 2020, fue distinto en funcidon de cada
Administracion. En relacion con el Ministerio de Hacienda y Economia sigue pendiente. A
mi parecet, esto es un grave error, es esencial que se utilice este mecanismo con el fin de
facilitar la labor de investigacion y adecuacion de los informes y recomendaciones por parte
de la AIReF, recalcando que ésta esta adscrita a este Ministerio. Sin embargo, uno de los
logros en la mejora de acceso a la informacion, ha sido el Convenio de colaboraciéon sobre
intercambios de informacién estadistica firmada con la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria (AEAT) el 17 de mayo de 2019, facilitando asf la labor a ambas instituciones de

informacién sobre variables macroecondmicas y fiscales a nivel agregado.

AIReF, Informe sobre el seguimiento recomendaciones de la evaluacion externa de la OCDE, op. cit.
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Por dltimo, analizando las recomendaciones de la OCDE en el ambito subnacional®,
se sugiri6 a la AIReF, que desarrollara un analisis comparativo regional y local, debido al
gran numero de ayuntamientos con problemas fiscales. En el Plan Estratégico 2015-2020, la
AlIRel incorpord técnicas de benchmarking para analizar la situacién econdmica y
presupuestaria de las CCAA y las CCLL, a través de analisis en materia de gasto sanitario y
educativo. Por otro lado, se ha creado una base de datos fiscales de las CCLL para realizar
analisis comparativos. Dentro del ambito subnacional, otra medida que se ha llevado a cabo
en el Plan Estratégico, ha sido el SpendingRevien. En ¢él se lleva a cabola revisiéon del gasto
por parte de todas las administraciones publicas, tanto nivel autonémico y local. Los
resultados en enero de 2020 han sido principalmente la publicaciéon de la base de datos de
CCLL, con la creacion del Observatorio en 2018, herramienta reconocida como eficiente,
por Buropa Press, el pasado 18 de febrero de 2021%": “El Observatorio de la AIReF sobre
Corporaciones Locales suma ya mas de 20 millones de datos de 8.000 entidades”. En la
noticia se informa que esta herramienta esta siendo muy util para la comparacion de datos
entre diferentes ayuntamientos, diputaciones y cabildos cumpliendo asi con el fomento de
la transparencia como principio esencial para el buen funcionamiento de la instituciéon. Uno
de los ejemplos mas ilustrativos que destaca la noticia, ha sido poder comparar la deuda de
las ciudades como Madrid y Barcelona, y observar cémo ha crecido el ahorro en ambas

ciudades.

Siguiendo la linea de recomendaciones de la OCDE a nivel subnacional, en la
namero 14, se aconseja a la AIReF la mejora de la calidad y mayor profundidad del analisis
a nivel regional y local, desarrollando modelos regionales mejor detallados, con el objetivo
de ejecutar el principio de cumplir y explicar. Cumpliendo, primero a través de la
ampliacién del analisis regional, con medidas como el desarrollo de un modelo de
proyeccion del gasto en servicios sociales de las CCAA vy el disefio de la base de datos
anteriormente mencionado; y con el analisis de la distribucién vertical de objetivos entre los
distintos niveles de gobierno. Por otro lado, explicando, tras la ampliacién de la cobertura

de supervision fiscal sobre las EELL con la herramienta del Observatorio de las CCLLY.

807

SIEUROPA PRESS, “El Observatorio de la AIReF sobre Corporaciones Locales suma ya mas de
20 millones de datos de 8.000 entidades”, Madrid, 18 de Febrero de 2021. Disponible en:
https://www.europapress.es/nacional/noticia-observatorio-airef-corporaciones-locales-suma-ya-
mas-20-millones-datos-8000-entidades-20210218123241 .html

82 Hxiste mds informacién disponible sobre la funcién del Observatorio sobre CC.LL, en:
https://www.airef.es/es/herramientas

45


https://www.europapress.es/nacional/noticia-observatorio-airef-corporaciones-locales-suma-ya-mas-20-millones-datos-8000-entidades-20210218123241.html
https://www.europapress.es/nacional/noticia-observatorio-airef-corporaciones-locales-suma-ya-mas-20-millones-datos-8000-entidades-20210218123241.html
https://www.airef.es/es/herramientas/

En definitiva, este tipo de herramienta ha sido un gran logro para cumplir con la
maxima transparencia de las AAPP. A continuacién, se muestra un ejemplo de la
Diputacién de Valladolid, accesible a cualquier ciudadano, donde se ve de manera muy
ilustrativa y sencilla, de donde provienen los ingresos, cuales son los gastos, la deuda
financiera, el importe pendiente de pago (en este caso bastante alto, 1 millén), que

demuestra la necesidad de saneamiento desde la base regional.

HOME / INFORME DE ANALISIS INDIVIDUAL

INFORME DE ANALISIS INDIVIDUAL
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Es fundamental, no olvidar que nuestro pafs cuenta con uno de los modelos mas
descentralizados de Europa. Las CCAA dependen en gran medida de las subvenciones
otorgadas por el Gobierno central, por ello es necesario que exista equilibrio presupuestario
en todos los niveles, sino sera imposible reducir el déficit y la deuda publica. Desde la
AlReF, se intenta tener presente este hecho y hacer de intermediario en la coordinacion
fiscal a través del Comité de Evaluacion del Sistema de Financiaciéon de las Comunidades
Auténomas. Dentro de este comité ejerce una funcién neutra con la finalidad de resaltar el
caracter técnico del control presupuestario, mas alla de los debates politicos y electorales a

la hora de distribuir la financiaciéon. Gracias a esta labor realizada por la institucién se ha

$3AIReF-OBSERVATORIO DE INFORMACION ECONOMICO-FINANCIERA DE LAS
CORPORACIONES LOCALES Informe de cmcz/mx individual, Diputacion de V alladolid. Disponible:
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mejorado poco a poco la gestién fiscal. Un aspecto a mejorar de su labor segun el propio
informe de la OCDE es la gestion fiscal en las corporaciones locales, la AIReF se centra en
los grandes municipios y a veces no da mucha importancia a los mas pequefios, que suelen
ser los que mas problemas pueden tener debido a menor presencia de personal y reducida
plantilla. Es una tarea de gran dificultad, muchas veces es imposible para la propia
institucién acceder a informacién de estos pequenos municipios. El Ministerio de Hacienda
y Funcién Publica debe intervenir y facilitar la informacién sobre estos municipios,

estandarizando el suministro de informacion.

En el ambito internacional, la valoraciéon que se tiene de AIRel ha sido muy positiva,
ha adquirido una solida reputacion entre sus homoélogos en la UE, la OCDE y de manera
global. La AIReF ha desempefiado un papel de liderazgo en los esfuerzos de las IFI-UE de
revisar y reforzar el marco fiscal de la UE. Es necesario continuar el desarrollo y definicion
de su cooperacion con el nuevo Consejo Fiscal Europeo. Como puede apreciarse la OCDE
ha sabido reconocer la gran labor que esta realizando la institucion, pero debido a su escasa
experiencia por ser una institucion tan joven, hay aspectos como los anteriormente
mencionados que debe mejorar. Estas mejoras se deben hacer en conjunciéon con todas las
Administraciones Publicas, la AIReF debe intentar que se implementen realmente sus
recomendaciones e informes para orientar el refuerzo de los principios de transparencia y
de rendicién de cuentas. Es tarea de todas las Administraciones Publicas fomentar la
actuacion de la AIReF, facilitando su labor e intentado cumplir en la medida de lo posible
con sus recomendaciones, intentando adecuar las necesidades politicas y electorales en

todos los niveles de gobierno a las exigencias fiscales que provienen de la Uniéon Europea.

Concluyendo, la evaluacién externa realizada por organismos como la OCDE es
fundamental. Existe la posibilidad de que otro tipo de instituciones puedan realizar esta
misma labor, como, por ejemplo, el Banco de Espafa, el Fondo Monetario Internacional o
la propia Unién Europea. La decision de elegir el informe de la OCDE ha sido propiciada
por el gran conocimiento técnico que tiene la institucién a raiz de la Red de Oficinas

Parlamentarias Presupuestarias e Instituciones Fiscales Independientes.
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6.2. Autoevaluacion de su independencia: Comision para la auditoria de la
calidad democratica, la lucha contra la corrupcion y las reformas
institucionales y legales®

El pasado 22 de diciembre de 2020 la presidenta de la AIReF, Cristina Herrero,
expuso en la Comisiéon para la auditoria de la calidad democratica, una autoevaluacion

sobre AIReF.

Desde su creacion en Espafia, la AIReF arranca con un marco legal muy potente, es
una institucion singular en el ambito de la Unién Europea. En cuanto a la direccién de la
institucion, destaca la maxima exigencia en el nombramiento del presidente, exigiendo una
serie de requisitos para poder ser elegido, como experiencia y mayorfa absoluta, ademas se
opta por una direccion unipersonal que sigue el modelo holandés. Su mandato es uno de
los mas amplios, pocas IFIs descienden a administraciones individuales. Con el pasado del
tiempo ha sido necesaria una modificacion normativa, en 2018 se reforma el Estatuto de la
AIRelF para subsanar las debilidades identificadas por las instituciones comunitarias.
Evaluando la trasposicion nacional del Fiscal Compact se observaron debilidades en acceso a
la informacion y en el principio de cumplir o explicar. Es necesario aclarar que se entiende
por el principio de cumplir o explicar, ya que, es un rasgo caracteristico de las IFIS y una

herramienta para su eficacia.

La labor que realiza esta institucion se ha materializado en una gran mejora debido al
refuerzo de la autonomia funcional, sobretodo en cuanto a presupuesto, recursos humanos,
acceso a la informacioén y su iniciativa de evaluacion. La clave para la autonomia funcional
no es solo contar con dotaciéon adecuada al mandato, sino también disponer de adecuada
capacidad de gestion. La AIReF se ha ido adaptando a las necesidades a medida que ha ido
realizando sus funciones iniciales y asumiendo nuevas funciones como la evaluacién. Aun
asi, hay aspectos de la gestiéon presupuestaria y de recursos humanos que no se adecuan
plenamente a las garantias que exige una IFI. La presidenta afirma que no existe un modelo
optimo de instituciéon independiente. Analizando la tradiciéon y la presencia de las distintas

IFIs, ha habido casos de éxito muy dispares desde las IFIs de larga tradicién con la oficina

8+ La fuente principal para la redaccion del presente apartado procede de: AIReF, Comision para la
anditoria de la calidad democritica, la lucha contra la corrupcion y las reformas institucionales y legales, 22 de
diciembre de 2020, Disponible en: https://www.airef.es /wp-

content/uploads/2020/12/CALIDAD DEMOCRATICA/PPT AIReF Comisi%C3%B3n-
Calidad-Democr%C3%A 1 tica.pdf
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de Paises Bajos, Burean for Economic Policy Analysis (CPB) y la CBO de los Estados Unidos,
hasta IFIs de segunda creacion con la IFI anglosajona conocida como Office for Budget

Responsability (OBR).

Herrero indica acerca de la autonomia funcional, que no solo se debe contar con
dotaciéon adecuada al mandato sino también disponer de adecuada capacidad de gestion.
Los recursos de los que dispone la institucién se han ido adaptando a las nuevas funciones
que se le iban encomendando y con ello se han visto afectados aspectos de la gestion
presupuestaria y de recursos humanos que no se adecuan plenamente a las garantias que
exige una IFI, como por ejemplo restricciones previstas en la legislaciéon original en cuanto

al personal de la AIReF.

Por otro lado, el acceso a la informacién es otro aspecto que necesita una gran
mejora, ya que, se han observado dificultades comunes en otras IFIs, como la francesa o
portuguesa que han comunicado la dificultad para informar sobre los presupuestos de
2021. Algunas de las iniciativas que propone la propia AIReF son, celebrar mas convenios
de colaboracién, que ayuden a establecer procedimientos transparentes y conocidos, como
se ha hecho con la AEAT o el Colegio de Registradores. Estan pendientes algunos con el
Ministerio de Economia y el INE. También, se debe trabajar en el acceso a datos a través

de una estandarizaciéon de procedimientos de suministro de informacion.

En conjuncién con el acceso a la informacion, esta el principio de cumplir o explicar,
el cual es una caracteristica innata en las IFIs, una herramienta clave para su eficacia, esta
recogido en la propia LOAIReF y ha operado de forma satisfactoria, pero para extender
esta herramienta se necesita mucho tiempo y mucha colaboracién entre instituciones, no
solo depende de la propia AIRelF que se cumpla este principio. Es labor de las AAPP
cuando se apartan de las recomendaciones o informes de la AIReF explicar por qué lo

hacen.

Concluyendo su intervencion, la presidenta recalca que para el buen funcionamiento
de esta instituciéon no solo basta con el cumplimiento de la autonomia funcional y la
independencia institucional, hay que afiadir una direccién eficaz. Por consiguiente, esta
direccién eficaz solo se obtiene con compromiso hacia la independencia, transparencia y

rendicion de cuentas que son los principios rectores de la AIReF y esos son los principales
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objetivos del Plan Estratégico 2020-2026™. Para conseguir la calidad institucional, los
organos independientes son la clave, las IFIs se han creado en analogfa con los Bancos
Centrales para limitar el cortoplacismo en materia fiscal y contener el sesgo a la deuda
publica. Por dltimo, pero no mas importante, la presidenta recuerda que no hay institucion
exitosa, sin un ejercicio responsable de las competencias por parte de todas las
Administraciones Publicas no solo de la AIReF, sino también del Gobierno y por supuesto
de los partidos politicos, estos deben garantizar la independencia de la instituciéon a través

de la politica de nombramientos.

7. ESTUDIO DE CAMPO: INFORME SOBRE LAS LINEAS
FUNDAMENTALES DE PRESUPUESTOS 2021 DE CASTILLA
Y LEON

Todos los afos la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal tiene la
obligacion de presentar antes de cada 15 de octubre el informe sobre las Lineas
Fundamentales de los Presupuestos de las Comunidades Auténomas, al que se refiere el
articulo 17.1 de la Ley Organica 2/2012 de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, cémo se indica en el articulo 20 de O 6/2013 de creacién de la institucién®.
La institucion tiene el deber de presentar otros informes sobre la aplicacion de mecanismos

de correccion de las CCAA y CCLL también previstos en el capitulo IV de la LOEPSF.

Desde enero de 2018 se realizan los estudios de revision de gasto de las
Administraciones Publicas conocidos como Spending Review. Este proyecto tiene sus
otigenes por encargo del Gobierno para la Actualizacién del Programa de Estabilidad de
los afios 2017-2020. El Spending Review se dividié en dos fases, una primera fase encargada
en la Estrategia y Procedimientos en la concesion de Subvenciones, y una segunda,
centralizada en la revision del gasto conjunto de todas las AAPP. La colaboracion que hay
entre los gobiernos regionales y la AIReF es un intento para la consecucioén de los acuerdos

de gobernabilidad en el ambito de la regeneracion politica e institucional. Ademas, esta

8 AlReF,  Plan  Estratigico  2020-2026.  Disponible  en:  https://www.airef.es/wp-
content/uploads/2020/09/PLAN-ESTRATEGICO /Presentacion-Plan-Estrat%C3%A9¢ico-

2020-2026.pdf

86 AIREF, Informe sobre lineas fundamentales de presupuestos 2021 de Castilla y Ledn, Madrid, 3 de
diciembre de 2020.
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colaboraciéon es clave como avance hacia la creacion de una Agencia Autondémica de
Evaluacién de las Politicas publicas en Castilla y Le6n”, con el objeto de promover y
realizar evaluaciones y analisis de impacto de las politicas y programas de la Junta de
Castilla y Ledn, asi como el impulso de la gestion de la calidad de los servicios,

favoreciendo el uso racional de los recursos y la rendiciéon de cuentas a la ciudadania.

Este afio se ha retrasado notablemente la presentacioén de las lineas presupuestarias
debido a las incertidumbres acaecidas, principalmente al desconocimiento de cuando se iba
a poder disponer de la financiaciéon por fondos de la Unién Europea. Se ha producido una
suspension de las reglas fiscales en los afios 2020 y 2021, debido a la crisis sanitaria de la
COVID-19 tras la activacion de la clausula de escape recogida en el articulo 11.3 de la Ley
Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF). Estos
hechos han condicionado el pronunciamiento de la AIReF sobre el cumplimiento de las

reglas fiscales fijadas para cada ejercicio por cada comunidad.

Los principales objetivos del informe son analizar la adecuacion del Proyecto de los
Presupuestos Generales del Estado a los objetivos de déficit, deuda publica y regla de gasto
de las previsiones presupuestarias de 2021 de Castilla y Leén. También puedeincluir alguna
recomendacion si se observa alguna desviacion. Para elaborar el informe sobre Castilla y
Le6n, la AIReF ha utilizado una serie de supuestos sobre el escenario central
macroeconémico que se recogen en el Informe de 5 de noviembre sobre las Lineas Fundamentales
de presupnuestas de las Administraciones Piiblicas para 2021. En el cual ha definido un escenario a

partir de una serie de predicciones:

- Inicio de recuperacion plena tras la crisis sanitaria a mediados de 2022,

condicionando asf las estimaciones del impacto de la pandemia en 2021.

- Efecto neutro sobre el déficit gracias a los nuevos fondos europeos vinculados al

Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia (PRTR). Estos fondos seran

87 CONSEJERIA DE TRANSPARENCIA, ORDENACION DEL TERRTORIO Y ACCION
EXTERIOR: “La Junta encarga a la AIReF sendos estudios sobre la evaluacion de politicas
publicas y la revision de gasto”, Canal de Communicacion de la Junta de Castilla y Ledn, 12 de septiembre
de 2019. Disponible en:
https://comunicacion.jcyl.es/web/jcyl/Comunicacion/es/Plantillal 00Detalle /1284882246693
1284892467550/ Comunicacion
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registrados como transferencias de la Administracién Central o bien como fondos de
la Unién Europea. En el informe la AIReF plantea ciertas hipotesis para asegurar la
distribuciéon coherente entre las distintas comunidades auténomas a partir de la
informacién recogida en los Presupuestos Generales del Estado. Ia distribucion
realizada por la AIReF puede diferir de la distribucién final por las CCAA, conforme
al articulo 118 del Proyecto de ley de los Presupuestos Generales del Estado, se fijan
los criterios definitivos de distribuciéon a través de Real Decreto por el Gobierno

Central.

- Estimacion de la distribucion de transferencia extraordinaria del Estado para reducir
el déficit de las Comunidades Auténomas, para comunidad sera el 1,1% del PIB

regional.

Los principales resultados a los que llega la instituciéon acerca de la sostenibilidad de
la deuda, tras la caida del crecimiento econémico sufrida por la crisis sanitaria y el deterioro
del saldo fiscal proyectado a partir de 2022, son un aumento del nivel del riesgo de
sostenibilidad financiera relacionado con las transferencias excepcionales recibidas, como el
Fondo Covid-19, y en consecuencia un aumento del volumen de la deuda. En conjunciéon
con este resultado, las perspectivas de medio plazo muestran la necesidad de implementar
un plan de reequilibrio coordinado, la AIRelF observa que en la comunidad hay unos
elevadosniveles de endeudamiento que se van a ir incrementado. En consecuencia, es de
extrema urgencia elaborar un plan de consolidacion fiscal. A mi parecer, esta tarea es muy
complicada debido a la falta de correspondencia entre las responsabilidades que tienen las
CCAA con los gastos y los ingresos. Como bien es sabido, la Administraciéon Central es la
encargada de recaudar los ingresos y luego posteriormente asignarlos a cada comunidad en
funcién de una serie de factores. Este hecho provoca una ilusiéon fiscal, ya que las
comunidades auténomas no son conscientes del valor de esos ingresos y lo importante que
es la correcta asignacion de estos a la hora de adecuar a las necesidades de los ciudadanos y
cumplir las reglas fiscales que se imponen desde la Unién Europea. Es una tarea dificil, que
a veces se ve desviada y entorpecida por decisiones y razones politicas y electorales. La
labor de la AIReF consiste en advertir independientemente de la naturaleza politica de cada
modelo de presupuesto de las CCAA, los aspectos técnicos y econémicos que no se estin

cumpliendo.
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Por dltimo, las recomendaciones que se dan a la comunidad de Castilla y Leén, a

fecha de 3 de diciembre de 2020, son:

- Se observa una falta de concrecion en el proyecto de presupuestos de la Comunidad
para el ano 2021, debido a la ausencia de informacién acerca de la naturaleza e impacto
de las medidas que sustentan los créditos de gasto de la comunidad. Por ello, se
considera necesario la incorporaciéon de informacién sobre las medidas concretas que

justifican cada gasto, asi como la fuente de financiacién y su naturaleza.

- Se recomienda cierta flexibilidad debido a la incertidumbre del desarrollo de la

pandemia evitando sobretodo incrementos en el gasto estructural.

- Se alerta de la menor disponibilidad de recursos en 2022 y 2021 debido a la ausencia de
transferencias extraordinarias del Estado y el menor importe de los fondos vinculados
al Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Este plan se ha creado sélo con
la misién de la modernizacién de la economia espafiola, la recuperacion del
crecimiento econémico y la creacion de empleo, para la reconstruccion econémica tras
la crisis de la COVID-19. Por ello, en 2022 los recursos de los que disponga la
Comunidad de Castilla y Le6n podrian disminuir en un 10% en comparacién con los
del 2021. Estas perspectivas de medio plazo muestran la necesidad, segun la
institucion, de disefiar un plan de reequilibrio coordinado, para intentar lograr un buen
camino hacia la consolidacion fiscal, ya que los objetivos de estabilidad presupuestaria

y de deuda estan en suspenso actualmente.

El pasado 10 de febrero de 2021 las Cortes Generales de Castilla y Le6n aprobaron el
Presupuesto de 2021%, donde se indica que son las cuentas més elevadas de la historia.
Analizando la propia Ley 2/2021, de 22 de febrero, de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Castilla y Le6n para 2021, donde en sus tres primeros titulos se dedica a las
partidas de crédito, el titulo I se dedica a los créditos iniciales y su financiacién, el titulo 11,

esta destinado al régimen general de los créditos, dividiéndose a su vez en la regulacion el

8 JIMENO, L., “Las Cortes de Castilla y Leén aprueban los Presupuestos de 2021 con el Covid
como prioridad”, ABC, 10 de febrero de 2021. Disponible en: https://www.abc.es/espana/castilla-
leon/abci-cortes-castilla-y-leon-aprueba-presupuestos-2021-covid-como-prioridad-

202102101249 noticia.html?ref=https%3A%2F%2Fwww.google.com%2F
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destino de los créditos y en el segundo la gestion de los gastos. Y, por dltimo, el titulo III
esta destinado a reglamentar determinadas modificaciones de créditos. Con esta
delimitacion, se ha tratado de definir mas a fondo las previsiones de los gastos y su mayor
flexibilidad de cambio en cuanto la adaptacion tras la crisis sanitaria. Esta delimitacion de
los titulos es idéntica a la de los presupuestos de 2018, ya que en 2020 fueron prorrogados
los de este mismo afo. Por tanto, la Comunidad de Castilla y Ledén, no ha seguido
detalladamente las recomendaciones de este informe realizado por la Autoridad

Independiente de Responsabilidad Fiscal.

54



8. CONCLUSIONES

PRIMERA. La creacion de la AIReF mediante la LO 6/2013, de 14 de noviembre,
ha supuesto en nuestro ordenamiento juridico un antes y un después en el control, la
estabilidad y sostenibilidad de las finanzas de las Administraciones Publicas. Todo ello
teniendo en cuenta la independencia, la transparencia y la objetividad para asegurar el
crecimiento econémico y el bienestar de la sociedad. Si bien, entre el afio 2001 y 2012, ya se
intentaba conseguir una estabilidad presupuestatia (LOEPSF), la Directiva 2011/85/UE
del Consejo Europeo, dejaba claro, sin ningun atisbo de duda, que las Administraciones
Publicas deben cumplir con la sostenibilidad financiera, pero desde la independencia. Las
AAPP no pueden hipotecar su solvencia, liquidez y funcionamiento acometiendo proyectos
inviables, a veces incluso, contraproducentes (Caso aeropuerto Ciudad Real), que

condicionan no solo el presente sino la viabilidad econémica de sus finanzas en el futuro.

SEGUNDA. Las crisis econémicas sufridas desde el afilo 2007 (crisis financiera)
tienen que servir de leccion incluso desde una perspectiva constitucional. Los compromisos
adquiridos con la UE, al ser Espafia miembro de pleno derecho, han supuesto un cambio
radical y nos obligan a su cumplimiento, pero también nos marcan el camino de gestionar
los recursos publicos con coherencia, viabilidad y con criterios de eficacia y eficiencia. Los
antecedentes de las IFIs en Pafses Bajos, Bélgica, Austria han ayudado a crear una imagen
en la sociedad de estos consejos fiscales como garantes de la estabilidad presupuestaria
desde la independencia y transparencia. L.a AIRelF desde sus siete afios de historia ha ido
desarrollando su misiéon lentamente y con diversos obstaculos, los cuales se deben superar

para que su labor sea cada vez mas eficaz.

TERCERA. En mi opinién, las AAPP han sido reacias a dar informaciéon a la
AlReF, lo cual supone un handicap a la hora de realizar su trabajo. Otro aspecto que debe
mejorarse es la independencia financiera de la AIReF, la cual no puede depender de
ninguna AAPP, es decir, sin la dotacién de un presupuesto digno y de correcta
informacién, es muy dificil que la instituciéon sea completamente operativa y cumpla con su
labor. La ausencia de ejecucion de las medidas coercitivas por parte de la AIReF choca con
la Administracién Central, que es realmente quien puede ejercitarlas. En un Estado con
modelo descentralizado, como el espafiol, surgen problemas competenciales debido a que
tanto las CCAA como las CCLL son reacias a sufrir un debilitamiento de poder de decision

basado sobretodo en el ambito politico; si bien una comunidad auténoma o una entidad
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local tienen intactas sus competencias, pero deben cumplir con el ordenamiento

constitucional y por ende con la estabilidad presupuestaria.

QUARTA. La AIReF debe ser un organismo fundamental dentro del entramado de
organismos publicos, por ello, es necesaria una mayor presencia de esta instituciéon en la
sociedad y en la mente de los parlamentarios elegidos para llevar a cabo la mejora en la

gestion de recursos publicos.
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