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RESUMEN

La Constitucion Espariiola de 1978 establecio las bases del estado social y de
una hacienda publica moderna. Desde entonces, la funcion economica del
parlamento se ha visto sometida a un continuo proceso de transformacion,
que ha afectado tanto al control de la politica economica en general como al
ejercicio de sus competencias especificas en el procedimiento presupuesta-
rio. Por un lado, el crecimiento del gasto publico requirio la modernizacion
del presupuesto para asegurar un adecuado control de las finanzas publicas.
Por otro, el doble proceso de descentralizacion autonémica e integracion
europea ha obligado a desarrollar mecanismos de coordinacion entre todos
los niveles de gobierno para garantizar la estabilidad presupuestaria.

En este articulo, se realiza un recorrido por el proceso de adaptacion que
han llevado a cabo los servicios de estudios y andlisis economico y presu-
puestario en el Congreso para ofrecer, con los medios disponibles, un apoyo
técnico a las especificas funciones parlamentarias en la tramitacion de los
Presupuestos Generales del Estado y una informacion completa, objetiva
y sistemdtica sobre el ciclo presupuestario y la ejecucion presupuestaria
en su conjunto. Mas recientemente, la politica presupuestaria, ordenada
en torno al Semestre Europeo, ha ido abarcando ambitos cada vez mds
amplios de la politica econdmica, y las instituciones europeas reclaman
una mayor implicacion de los parlamentos nacionales en la gobernanza
economica, apoyados en el principio de transparencia y en unos medios
técnicos suficientes.
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ABSTRACT

The Spanish Constitution of 1978 established the foundations of the social
State and the modern public finances. Since then, the economic function of
the parliament has been subject to a continuous process of changes that have
affected to the economic policy control as well as the specific competences of
the parliament within the budgetary process. On the one hand, the growing
public expenditures called for a modernization of the budget, in order to
ensure an adequate control of the public finances. On the other hand, the
twofold process of regional decentralization and European integration set
up mechanisms for the coordination between all levels of government, to
guarantee budgetary stability.

In this article, we carry out a review of the process to adapt the work of
the economic and budgetary research services of the Congress in order to
offer technical advice to the specific parliamentary functions in the budget
process and complete, objective and systematic information regarding the
entire budget cycle and budget execution. More recently, the budgetary
policy, scheduled by the European Semester, has covered a wider scope of
the economic policy, the European institutions calling for a deeper role of
the national parliaments in the economic governance, based on the principle
of transparency and sufficient technical staff-
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. INTRODUCCION

La Constitucion Espaiiola de 1978 establecio los principios rectores
de la politica social y economica como compromiso de los poderes publicos
y sento las bases de la intervencion del Estado en la economia, en linea con el
constitucionalismo posterior a la Segunda Guerra Mundial, subordinando la
riqueza al interés general y reconociendo la iniciativa publica en la actividad
economica de acuerdo con las necesidades colectivas y el equilibrio regional
y sectorial. Entre 1975 y 1985 (afio de la firma del Tratado de Adhesion a las
Comunidades Europeas), la participacion del sector publico en la economia
se incrementd desde el 27% al 42% del PIB, un aumento de quince puntos
porcentuales de PIB en diez afios'.

Por el lado de los ingresos publicos, la Constitucion establecid
como deber de los ciudadanos la contribucion al sostenimiento de los gastos
publicos mediante un sistema fiscal justo e inspirado en el principio de
progresividad (articulo 31 CE).

El Titulo VII reguld también los principios fiscales y presupuestarios
basicos, como la legalidad de los tributos y los principios de competencia y
anualidad en relacion con los Presupuestos Generales del Estado, y desde
la reforma del articulo 135, la estabilidad presupuestaria como principio de
actuacion para todas las Administraciones Publicas y el pago de la deuda
como prioridad del gasto. El Tribunal de Cuentas se erigié como maximo
organo fiscalizador de la Cuenta General del Estado, dependiente de las
Cortes Generales?.

Por otro lado, la descentralizacion del gasto y las relaciones financie-
ras entre Administraciones Publicas derivadas de la organizacion territorial

' Séenz Rodriguez, E: “La evolucion del sector publico espafiol en el periodo 1960-
2000”. Acciones e Investigaciones Sociales, 26 (julio 2008), pp. 45-61.

2 Los articulos 133 a 136 formarian parte de lo que se ha denominado la “Constitu-
cion Presupuestaria” (fiscal constitution) definida como el conjunto de reglas fundamenta-
les (rango constitucional y legislacion general basica) relativas a los principios y procedi-
mientos presupuestarios y a la gestion y control de finanzas publicas (BLoCHLIGER, H. and
Kantorowicz, J., OECD Fiscal Federalism Studies Institutions of Intergovernmental Fiscal
Relations: Challenges Ahead. Korea Institute of Public Finance, OECD. OECD Publishing,
2015. Estos autores toman el concepto de BRENNAN, G. y BucHANAN, J: The Power to Tax:
Analytic Foundations of a Fiscal Constitution, Cambridge, 1980).
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del Estado disefiada en el Titulo VIII han constituido un asunto de especial
relevancia en la hacienda publica de la Espaiia constitucional.

Finalmente, si bien se ha destacado la falta de alusiones explicitas
en la Constitucion a la integracion en las Comunidades Europeas (a pesar
de que Espafa ya habia solicitado formalmente la adhesion el 28 de julio
de 1977 yde-que-ya ), la prevision del articulo 93, que faculta a las Cortes
Generales “para ceder o atribuir el ejercicio de competencias derivadas
de la Constitucion”, ha permitido la posterior recepcion del proceso de
construccion europea’. Asi, los compromisos derivados de la pertenencia a
la Unién Econdémica y Monetaria, del Pacto de Estabilidad y Crecimiento y
de las reformas de la gobernanza econéomica de la UE se pueden considerar
elementos sobrevenidos de la Constituciéon Econdémica, como lo prueba la
reforma del articulo 135 de la Constitucion en septiembre de 2011.

Este articulo realiza un recorrido por la evolucion de los estudios
econdmicos primero, y posteriormente del asesoramiento econdémico y
presupuestario en el Congreso de los Diputados, que describimos como un
continuo proceso de adaptacion a los cambios que han supuesto la moder-
nizacion de la politica presupuestaria por un lado, y por otro, el proceso
de integracion en la UE y en la moneda tnica, con sus requerimientos de
coordinacion de las politicas economicas y la configuracion de los marcos
presupuestarios nacionales que, basados en el principio de transparencia,
constituyen una oportunidad para el refuerzo del papel del parlamento en
la politica presupuestaria.

II. LA EVOLUCION DEL MARCO PRESUPUESTARIO Y EL PAPEL DEL PARLAMENTO

1. Los principios presupuestarios constitucionales

El crecimiento del gasto publico junto con el control del déficit
publico que exigia la adhesion a las Comunidades Europeas como garantia
de la estabilizacion macroeconomica, pronto impulsaron la introduccion
de metodologias presupuestarias modernas, como el presupuesto por
programas, y sistemas de control del gasto publico para cumplir con los

3 Ver el Informe del Consejo de Estado sobre la recepcion en la Constitucion del

proceso de construccidn europea, de febrero de 2006.

Revista de las Cortes Generales
N° 104, Segundo Cuatrimestre (2018): pp. 519-549



EL ANALISIS ECONOMICOY PRESUPUESTARIO EN LAS CORTES 523

principios constitucionales de legalidad y de eficacia en la actuacién de las
Administraciones publicas (articulo 103 de la CE).

El marco presupuestario del articulo 134 de la Constitucion respon-
dia a una concepcién clasica del presupuesto, basada en los principios de
competencia, anualidad y universalidad*. A medida que el marco originario
quedaba superado por las exigencias de una administracién publica mas
compleja y moderna, se fueron incorporando nuevos principios mediante
sucesivas reformas de la legislacion presupuestaria o a través de las leyes
anuales de PGE, lo que provoco una dispersion normativa que se vino a
resolver con la Ley 47/2003, General Presupuestaria (en adelante LGP)>.

La nueva norma tenia por objeto, segiin su exposicion de motivos
“lograr una mayor racionalizacion del proceso presupuestario, continuando
el camino iniciado por las leyes de estabilidad presupuestaria” mediante
“el traslado a la norma de las mas modernas y novedosas teorias y técni-
cas de presupuestacion, control y contabilidad en el ambito de la gestion
publica”. Un factor importante era “el avance tecnologico, que permitia la
introduccién de mejoras en los procedimientos de informacién y presu-
puestacion”. Junto a ello, “las nuevas formas de organizacion institucional
(agencias y organismos publicos) consagradas en la Ley de Organizacion
y Funcionamiento de la Administracion General del Estado de 1997 y “el
proceso de descentralizacioén en Espafia” requerian nuevos mecanismos de
coordinacion. Finalmente, otros motivos para la reforma eran “la pertenencia
a la Union Economica y Monetaria Europea” y el nuevo marco financiero

4 Corresponde al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado

y a las Cortes Generales, su examen, enmienda y aprobacion.” (art. 134.1 CE). “Los Pre-
supuestos Generales del Estado tendran caracter anual, incluiran la totalidad de los gastos
e ingresos del sector publico estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios
fiscales que afecten a los tributos del Estado” (art. 134.2 CE).

5 Asi se explicaba en la Exposicion de motivos de la LGP, “esta Ley responde a la
necesidad de correccion de la dispersion de la legislacion presupuestaria que se ha produ-
cido tras la promulgacion del texto refundido de la Ley General Presupuestaria de 1988”.
Este tenia su origen en la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria “que, con
modificaciones de mayor o menor trascendencia, han supuesto durante una etapa de mas
de 25 afios el marco de referencia del proceso presupuestario”. Y se afirmaba también:
“Por otro lado, en los ultimos afios ha sido bastante comun la utilizacién de las leyes de
presupuestos anuales o las leyes de “acompafiamiento” para introducir modificaciones en el
ambito presupuestario y financiero en general, que han modificado las reglas e incluso los
principios contenidos en el texto refundido”.
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de la Seguridad Social, “que hace conveniente su acomodamiento en la
nueva norma financiera.”

Pero el factor definitivo de cambio en la politica presupuestaria que
impulso la nueva LGP fue la aprobacion en 2001 de la primera Ley de Estabi-
lidad Presupuestaria®, consecuencia de la integracion en el euro, que requirio
la incorporacién de sus principios rectores a la legislacion presupuestaria.
Estos principios, “todos ello al servicio del principio general de estabilidad
presupuestaria”, eran tres: plurianualidad, transparencia y eficiencia’.

2. La armonizacion de los marcos presupuestarios en la UE

La modernizacion del marco presupuestario se completd con la
Directiva del six pack de la nueva gobernanza econdmica de la UE®, que
lo definia como “el conjunto de disposiciones, procedimientos, normas e
instituciones que constituyen la base de las politicas presupuestarias de las
administraciones publicas”.

La Directiva enumeraba los elementos que deben conformar el
marco legal e institucional de la politica presupuestaria de los Estados
miembros. En particular: a) los sistemas de contabilidad presupuestaria

¢ Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria.

7 Asi se reflejaba en la Exposicion de motivos de la LGP: “Pero es quizas la apro-
bacion de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria la
que hace inevitable la elaboracion de una nueva disposicion legal que venga a regular el
régimen economico financiero del sector publico estatal. De hecho, donde se introducen las
innovaciones mas significativas en la regulacion aplicable al proceso presupuestario es al
tratar la programacion presupuestaria y el objetivo de estabilidad”.

“Los escenarios presupuestarios plurianuales seran sometidos por el Ministerio de
Hacienda al Consejo de Ministros con anterioridad a la aprobacién del proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado de cada afio (...) La plurianualidad refuerza la prevision
presupuestaria y normaliza el procedimiento de todas las Administraciones publicas con
los programas de estabilidad y crecimiento; la transparencia es el elemento garante de la
verificacion y el escrutinio del cumplimiento de la estabilidad presupuestaria, y por tltimo,
la eficiencia en la asignacion y uso de los recursos publicos debe ser la referencia en la
orientacion de las politicas de gasto.” (Exposicién de motivos de la Ley 47/2003 General
Presupuestaria).

8 Directiva 2011/85/UE del Consejo de 8 de noviembre de 2011 sobre los requisitos
aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros, que formaba parte del
Six Pack de la nueva gobernanza econémica de la UE para reforzar el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento, tras el impacto de la crisis.
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e informacion estadistica; b) las normas y procedimientos que regulan la
elaboracion de previsiones para la planificacion presupuestaria; c) las reglas
presupuestarias numéricas especificas por pais, expresadas como indicadores
sintéticos de los resultados presupuestarios, como el déficit presupuestario,
las necesidades de financiacion o la deuda de las administraciones publicas;
d) las normas procedimentales que sostienen todas las etapas del proceso
presupuestario; e) los marcos y objetivos presupuestarios a medio plazo, que
amplian el horizonte de la politica presupuestaria mas alla del calendario
presupuestario anual; f) los dispositivos de control y analisis independien-
tes destinados a reforzar la transparencia de los elementos del proceso
presupuestario; g) los mecanismos y las normas que regulan las relaciones
presupuestarias entre todos los subsectores de las administraciones publicas.

Estos elementos se alineaban con los principios de los manuales
de buenas practicas presupuestarias del FMI° y de la OCDE". La inte-
gracion de dichos elementos en los ordenamientos juridicos nacionales
se consideraba “una de las piedras angulares” del marco reforzado de
supervision presupuestaria, segun la Directiva, y planteaba nuevos retos y
exigencias para la informacioén econdémica en el parlamento, a la vez que
nuevas oportunidades para el refuerzo de la funciéon de control basada en
los sistemas de contabilidad y estadisticas presupuestarias y en instituciones
independientes de refuerzo de la transparencia, disposicion que dio lugar
a la creacion de las instituciones fiscales independietes (IFIs) o Consejos
Fiscales, en Espafia la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal.

Esta evolucion del marco presupuestario fue imponiendo progresi-
vamente nuevas obligaciones a los gobiernos, especialmente en la fase de

9

El FMI publico en 1998 el Cédigo de buenas prdcticas de transparencia fiscal y
la primera edicion del Manual de Transparencia Fiscal, con el fin de ampliar y explicar
los principios del Codigo y de contribuir a orientar la preparacion de los Informes sobre la
Observancia de los Codigos y Normas (mddulo de transparencia fiscal), en el marco de un
programa voluntario de evaluaciones de la transparencia fiscal de los paises, “reflejo de un
consenso manifiesto en torno a la importancia de la transparencia fiscal para el buen go-
bierno, que a su vez es crucial para lograr la estabilidad macroecondémica y un crecimiento
de alta calidad”. La ultima version del Cédigo y del Manual corresponde a 2007, si bien se
seflalaba en ésta que “los objetivos originales que guiaron la elaboracion del programa de
transparencia fiscal siguen siendo validos”.

Ver también Korpits y CraIG (1998).

1 OECD (2002).
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elaboracion del presupuesto, como el ejercicio de previsiones econdmicas
fiables y contrastables, con transparencia de métodos, modelos y parametros,
o la presentacion del Programa de Estabilidad con perspectiva plurianual.
Pero también atribuia nuevas competencias formales al parlamento, que si
en el marco original entraba en juego en el tltimo trimestre del afio, para
enmendar y aprobar el presupuesto remitido por el gobierno, a partir de la
aprobacion de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria pasaba a aprobar
el objetivo de estabilidad plurianual en el primer semestre del afio.

3. El papel reforzado de los parlamentos

En el plano internacional, esta evolucion se dio en paralelo a la tran-
sicion de numerosos paises a la democracia, con parlamentos que buscaban
reforzar su papel de control del ejecutivo, y a la crisis fiscal de los Estados
de bienestar en los paises desarrollados, que condujo a replanteamientos de
los sistemas de gestion de las politicas publicas para mejorar su eficiencia
y garantizar la prestacion de los servicios publicos, manteniendo a su vez
la estabilidad presupuestaria para mantener la confianza de los mercados
en las economias nacionales.

Segun datos de la OCDE'!, en la primera década del siglo el numero
de parlamentos con unidades de analisis presupuestario, o bien con oficinas
presupuestarias independientes adscritas a los mismos, se multiplicd por mas
de dos, y en muchos casos, las ya existentes incrementaron sus recursos.
Entre 2000 y 2007, el numero de paises con unidades presupuestarias
especializadas en el parlamento paso de siete (Italia, Japon, México, EEUU,
Polonia, Suecia y Holanda) a catorce (Chile, Corea, Reino Unido, Canada,
Hungria, Israel, Portugal), y en 2010 al menos tres paises (Australia, Irlanda
y Espafia) se encontraban en fase de creacion de una de ellas'?>. Aunque su
tamafio, composicion y funciones basicas variaban de un pais a otro, todas
ellas tenian como objetivos ayudar a simplificar la complejidad del presu-

" OCDE (2011).

12 La Oficina Presupuestaria de las Cortes Generales se cred por la Ley 37/2010,
de 15 de noviembre. El Departamento de Analisis Economico y Presupuestario participd
en los trabajos preparatorios, como la creacion de un canal de consulta de la ejecucion
presupuestaria con el ministerio de Hacienda y la Seguridad Social y la relacién de toda la
informacion econdmica y financiera que por ley debe remitir el gobierno, sus organismos y
otras entidades publicas a las Cortes Generales.
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puesto, atenuar el monopolio del ejecutivo de la informacion presupuestaria
y mejorar la credibilidad y la rendicion de las cuentas.

Esta modernizacion de la institucion presupuestaria ha supuesto
la progresiva incorporacion de lo que la OCDE ha denominado principios
modernos del presupuesto'?, que sin desvirtuar los principios clasicos, sino
mas bien con el objetivo de reforzarlos, se proyectan hacia un control ex post
mas efectivo, basado en la transparencia, en la evaluacion de la eficiencia y
la eficacia del gasto publico en la implementacion de las politicas publicas
y en la rendicion de cuentas. Estos principios apelaban directamente a un
papel mas relevante del parlamento en cuanto que se orientan a la mejora
de la calidad democratica de la politica presupuestaria. Asi se desprendia
de los manuales de buenas practicas del FMI y de la OCDE. Y para que
el legislativo pudiera aportar una contribucion constructiva en el proceso
presupuestario, precisaba de informacion completa y fiable por parte de los
gobiernos, ademas de una capacidad técnica adecuada'*.

Asi, sefialaba Schick en 2002 que el papel del legislativo en el presu-
puesto se veia afectado por dos tendencias: una creciente disciplina presupues-
taria impuesta mediante objetivos de estabilidad y un intento por recuperar
un control parlamentario mas efectivo sobre los ingresos y gastos publicos'®.

Estos cambios en la concepcion del marco presupuestario condicio-
naron la actividad del servicio de estudios economicos del Congreso. Como
veremos a continuacion, los asuntos presupuestarios cobraron progresiva-
mente un creciente peso en la carga de trabajo.

III. DE LOS ESTUDIOS ECONOMICOS AL ANALISIS ECONOMICO Y PRESUPUESTARIO

1. Los debates de politica economica y del estado de la Nacion en las
primeras etapas

El Articulo 60 del Reglamento del Congreso establece que el Congreso
de los Diputados dispondra de los medios personales y materiales necesarios
para el desarrollo de sus funciones, especialmente de servicios técnicos, de

3 LeNerT y JUNG (2005).
14 ANDERSON (2009).
15 Schick (2002), citado en ANDERSON (2009).
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documentacion y de asesoramiento, y que se dotara, en especial, a la Comision
de Presupuestos de los medios personales y materiales propios, con objeto de
realizar el asesoramiento técnico pertinente en aquellos aspectos de la actividad
legislativa que tengan repercusion en el ingreso y en el gasto publico.

El desarrollo de esta prevision reglamentaria ha sido gradual en el
tiempo. En sus primeras etapas, los estudios economicos se concentraban
en los asuntos de politica econdomica general, que ocupaban los debates
de una economia que salia de una severa crisis a principios de los afios
ochenta y miraba hacia la integracion de la peseta en el Sistema Monetario
Europeo. Asi se puede comprobar en la publicacion Debates de Politica
Econdémica que editaban las Cortes Generales en las primeras Legislaturas
de la democracia. En concreto, en la correspondiente a la III Legislatura
(1986-1989) 16, se recogian los mas de sesenta debates de politica economica,
incluidos los tres de politica general sobre el estado de la Nacion. De todos
ellos, aproximadamente dos tercios trataron la politica fiscal, y un segundo
gran bloque se dedicaron a la politica financiera y monetaria. Ademas, se
relacionaban otros mas de ochenta debates de politicas sectoriales. Los
asuntos mas mencionados eran el gasto publico, el ahorro, inversion y
creacion de empleo y balanza comercial y fomento de las exportaciones. En
politica monetaria y financiera, destacaban temas como la regulacion de los
planes y fondos de pensiones, la Ley del Mercado de Valores y las fusiones
bancarias. En politica fiscal, los debates giraban en torno a la configuracion
de las Haciendas autonémicas y locales y a la legislacion tributaria de las
personas fisicas y de las empresas.

2. El asesoramiento técnico parlamentario en materia de presupuestos

Sin que esta vertiente dejara de tener relevancia, el desarrollo de
la politica presupuestaria requirié de manera creciente el asesoramiento
técnico parlamentario en materia de presupuestos, que comenz6 a cobrar
peso durante la tramitacién de los Presupuestos Generales del Estado,

1 En edicion preparada por Carmen Gutiérrez del Castillo, primera economista del
Cuerpo de Asesores Facultativos. Como se recoge en la Nota sobre la III edicién, en esta
Legislatura, iniciada seis meses después de la adhesion de Espafia a la CEE, se certifico el
final de la crisis econémica y el comienzo de la modernizacidn e internacionalizacién de la
economia espaflola. No obstante ello, fue una etapa no exenta de conflictos, como quedo re-
flejado en el debate de PGE para 1989 y en el posterior debate sobre el estado de 1a Nacion.
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trabajando sobre los tomos en papel que se remitian por el Gobierno a las
Cortes Generales, antes de la era de internet.

Asi, en la tramitacion de los PGE para 1998, la Comision de Pre-
supuestos conto por primera vez con una Oficina Presupuestaria’’, con la
adscripcion de la unica economista entonces en la plantilla de las Cortes
Generales, para la resolucion de consultas o el traslado de las mismas a los
gestores directos del gasto en la Administracion del Estado (en el caso de
que no figurara la informacion en los 54 volimenes de los PGE y 33 de la
Seguridad Social) y para verificar que las enmiendas presentadas cumplian
con los requisitos técnicos necesarios para ser admitidas a tramite'.

Esta primera tentativa de asesoramiento en la tramitacion del pre-
supuesto fue, no obstante, el antecedente de un protocolo de trabajo que
se implant6 definitivamente a partir de la VII Legislatura, consistente en
el mencionado apoyo técnico a las enmiendas y en la realizacion de los
calculos, por parte de los propios servicios técnicos parlamentarios, para
repercutir las enmiendas aprobadas en los estados de gastos e ingresos de
los presupuestos, tarea que hasta entonces habia sido “externalizada” en la
propia Administracion General del Estado®.

17 La Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1990 (Ley 4/1990 de 29 de
junio) cred en su Disposicion Adicional Vigésima una Oficina Presupuestaria en el seno
de la Secretaria General del Congreso de los Diputados, encomendando su regulacion al
Reglamento de la Cédmara y a las normas de desarrollo dictadas conforme a lo dispuesto
en el mismo. El cometido de esta Oficina Presupuestaria seria asesorar técnicamente a los
Organos de las Camaras ¢ informar a los Grupos parlamentarios y a los Diputados y Sena-
dores sobre la ejecucion de los Presupuestos Generales del Estado y de la Seguridad Social,
asi como sobre aquellos aspectos de la actividad legislativa que tuvieran repercusion sobre
el ingreso y el gasto publico.

Al inicio de la VI Legislatura, la Mesa del Congreso, en su reunion de 28 de junio de
1996, adopto la decision de encomendar a los servicios de la Camara un estudio para definir
el régimen juridico y delimitar el modo de actuacion de la Oficina Presupuestaria, con el
objetivo de ponerla en marcha en el ejercicio siguiente, de cara a la tramitacion de los PGE
para 1998, iniciativa que, por una combinacion de motivos, no tuvo continuidad.

18 Requisitos del articulo 133.3 del Reglamento del Congreso: “Las enmiendas al
proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado que supongan aumento de créditos
en algiin concepto unicamente podran ser admitidas a tramite si, ademas de cumplir los
requisitos generales, proponen una baja de igual cuantia en la misma Seccion”.

19 En la VIII Legislatura, con una mayoria minoritaria, este ejercicio se complicé al
multiplicarse las enmiendas aprobadas fruto de las negociaciones politicas para aprobar
los PGE. Fue entonces, en 2006, cuando se elevo desde el Area de Estudios Econémicos
una propuesta de creacién de un programa informatico para este fin. En la tramitacion de
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Por otro lado, el analisis presupuestario comenzo a extenderse mas
alla de ese concreto periodo de tramitacion parlamentaria de los PGE,
con la elaboracion de Notas Informativas de seguimiento mensual de la
ejecucion presupuestaria del Estado, gracias a la obligacion del gobierno de
remitir a las Cortes Generales el informe del articulo 135 de la Ley General
Presupuestaria.

Aun asi, los estudios econémicos seguian orientados a la politica
econémica en general, que ocupaba el grueso del trabajo del Area de
Estudios Econdmicos, con una vinculacion cada vez mas indisociable de la
economia espafiola con el marco europeo. Fue este elemento de integracion
en la UE y el area euro el que condujo a desarrollar actuaciones periddicas
y sistematicas como el seguimiento de los indicadores de convergencia
nominal y real con Europa tras la firma del Tratado de Maastrich en 1992,
o el analisis comparado de los primeros Programas de Estabilidad y de
Convergencia en 1998 de Espafia con los del resto de Estados miembros
de la UE. También se acometian tareas especificas de informacion de base
sobre politicas determinadas a solicitud de otros o6rganos de la Camara,
como la que se llevd a cabo con motivo de la primera revision en 2001 de
los Acuerdos del Pacto de Toledo, o los estudios econdmicos sectoriales
que se incluian en los Dosieres de la Serie Legislativa que elaboraba la
Direccion de Estudios y Documentacion® con motivo proyectos de ley en
tramitacion en la Camara?!.

los PGE para 2007, se utilizé por primera vez a modo de experiencia piloto la aplicacion
BADESPGE. Esta herramienta, revisada y mejorada afio a afio, ofrece un formulario para
la elaboracion de las enmiendas a las Secciones de acuerdo con los requisitos técnicos y
juridicos para facilitar su admision a tramite.

2 En la que se integraba organicamente el Area de Estudios Econémicos hasta la
reforma de las plantillas del Congreso en 2007.

2l Entre otros, se elaboré el apartado de Informacion Estadistica y Econdmica para
los Dosieres dedicados a los proyectos de Ley de Aguas (1999), Instituciones de inversion
colectiva (1999), Sector Pesquero (2000), Agilizacién de la Administracion de Justicia
(2000), Cinematografia y sector audiovisual (2001), Marcas (2001), Plan Hidrologico
Nacional (2001), Formacion Profesional (2002) Sociedad de la informacién y comercio
electronico (2002), reforma del Impuesto sobre la Renta y Sociedades (2002), Calidad de
la educacion (2002), Contrato de concesion de Obras Publicas (2002) y Fundaciones y
Mecenazgo (2002).

Estos estudios podrian considerarse un primer paso del analisis de impacto de las
iniciativas legislativas en el ambito parlamentario, ya que aportaban informacion estadistica
y econdmica acerca de la situacion de partida sobre la que debia incidir el proyecto de ley
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3. El Departamento de Analisis Economico y Presupuestario

La reforma de la plantilla organica de la Secretaria General del
Congreso de los Diputados, aprobada por la Mesa de la Camara en su
reunion de 19 de junio de 2007, cred el actual Departamento de Anali-
sis Econdomico y Presupuestario, integrada en la Direccion de Estudios,
Analisis y Publicaciones, una unidad mas diferenciada desde el punto de
vista organico que su antecesora, el Area de Estudios Econémicos, y que
integraba en su propia denominacion la vertiente presupuestaria®. Se recogia
asi aquel primer esbozo de oficina presupuestaria de la VI Legislatura para
dar continuidad a la colaboracion que, de hecho, se siguid prestando desde
entonces a la Comision de Presupuestos en la tramitacion de las enmiendas
alos PGE y en la realizacion de los calculos para repercutirlas en los estados
de ingresos y gastos.

El desarrollo de internet y las nuevas tecnologias, por su parte,
permitia un seguimiento cada vez mas agil de la ejecucion presupuestaria.
Los informes mensuales del articulo 135 de la LGP comenzaron a estar
disponibles en la web de la IGAE con mayor prontitud y en formatos
mas manejables informaticamente que el documento escaneado y remitido
formalmente al Congreso*. Lo mismo ocurria con el informe mensual de
Principales indicadores de la actividad econémica y financiera del Estado,
que resumia las principales operaciones de ingresos y gastos en términos
de caja y de la contabilidad nacional (déficit en términos del Protocolo de

en cuestion. En algunos casos, se realizaron aproximaciones sobre los efectos que podrian
tener las medidas propuestas en el comportamiento de los colectivos y sectores afectados
(incentivos, costes y beneficios).

22 Si bien desaparecieron los Estudios Economicos del Senado, sin que fueran sus-
tituidos por otra unidad similar. En todo caso, el Departamento de Analisis Econdémico y
Presupuestario del Congreso cubre este vacio cuando asi se le solicita. Ademas, la Oficina
Presupuestaria de las Cortes Generales, aunque integrada organicamente en la Secretaria
General del Congreso de los Diputados, presta servicio a ambas Camaras segun prevé su Ley
37/2010 de creacion y la Resolucion de organizacion y funcionamiento de las Mesas, de 2011.

2 Desde octubre de 2003 estuvieron disponibles en la web de la IGAE en formato
pdf facilmente convertible en xls, a diferencia de la version recibida en la Comision de
Presupuestos del Congreso, en pdf escaneado no convertible. El extracto de dicho informe
con los cuadros mas relevantes (cuadros de ingresos por capitulos, modificaciones pre-
supuestarias, ejecucion del gasto por capitulos y secciones, ejecucion del capitulo 6 de
inversiones reales y compromisos de gastos plurianuales, con distincién de obligaciones
reconocidas (devengo) y ejecucion de caja, estuvo disponible desde 2001.
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Déficit Excesivo), asi como las operaciones de activo y pasivo del Estado
con incidencia en la deuda publica. Pronto estuvieron disponibles también
los datos de ejecucion presupuestaria del sistema de la Seguridad Social. Por
el lado de los ingresos, en 2008 la Agencia Tributaria comenzé a publicar
en su pagina web los Informes Mensuales de Recaudacion Tributaria, junto
con las series de recaudacion desde 1995.Y desde 2009, por mandato del
articulo 60 de la Ley 2/2008, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado, la IGAE se vio obligada a publicar también dos informes anuales
sobre Distribucion territorial de la inversion publica®.

Se sistematizaron asi tres series de boletines de seguimiento de la
ejecucion presupuestaria: Estado y Seguridad Social, con periodicidad men-
sual; Recaudacion Tributaria, con periodicidad trimestral; y Distribucion
Territorial de la Inversion Publica, con dos boletines anuales. Posteriormen-
te, la Secretaria de Estado de Coordinacion con las Administraciones Terri-
toriales comenzaria a publicar las estadisticas de ejecucion presupuestaria
de las Comunidades Autéonomas, que fueron objeto de seguimiento en una
cuarta serie de boletines dedicados al seguimiento de las cuentas publicas.

Finalmente, la Directiva de marcos presupuestarios nacionales del
Six Pack dio el impulso definitivo a la transparencia presupuestaria basada
en los principios de publicidad, oportunidad y periodicidad, al establecer en
su articulo 3.2. que “los Estados miembros garantizaran la disponibilidad
publica, oportuna y periddica, de datos presupuestarios relativos a todos
los subsectores de las administraciones publicas”. En particular, “datos
presupuestarios basados en la contabilidad de caja (o la cifra equivalente
de la contabilidad publica cuando no se disponga de dichos datos) con
periodicidad mensual para los subsectores de la administracion central,
las comunidades auténomas y las administraciones de seguridad social,
antes de finalizado el mes siguiente, y trimestral para el subsector de las
corporaciones locales, antes de finalizado el trimestre siguiente”.

24 Referidos al Estado y sus Organismos Auténomos hasta 2014, y ampliandose el
ambito a la totalidad del Sector Publico Estatal desde 2015 en virtud de la Ley 36/2014,
de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2015. Este mandato
fue introducido de manera permanente por reforma del articulo 135 de la Ley General
Presupuestaria por la disposicion final 8.6 de la misma ley de PGE 2015.
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4. La Central de Informacion y el seguimiento de la ejecucion
presupuestaria

La creacion de la Central de Informacion del Ministerio de Hacienda
en virtud de la Ley Organica 2/2012 de Estabilidad Presupuestaria y Sosteni-
bilidad Financiera (LOEPSF), supuso un salto cualitativo respecto a los man-
datos de informacion del Gobierno a las Cortes Generales establecidos por
la Ley General Presupuestaria. Estos nuevos requerimientos de informacion
incorporados a la legislacion presupuestaria en los albores de la era de inter-
net y en un contexto de modernizacion de la gestion presupuestaria, “toda
vez que el avance tecnoldgico ya (permitia) la introduccion de estas mejoras
en los procedimientos de informacion y presupuestacion”, consagraban ya
el principio de transparencia como “elemento garante de la verificacion y
el escrutinio del cumplimiento de la estabilidad presupuestaria™®.

Fue asi como el analisis presupuestario fue ocupando cada vez
mas peso en la carga de trabajo del Departamento, mas alla del periodo de
tramitacion del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado. El
desarrollo de internet y de las herramientas informaticas de tratamiento de
datos permitia que una gran cantidad de informacién estuviera accesible
practicamente en tiempo real, favoreciendo desde el parlamento la adopcion
de estrategias proactivas de busqueda y obtencion de la informacion sin
necesidad de esperar a que ésta fuera remitida por el ejecutivo. Quedaba
asi el articulo 135 de la LGP en un precepto meramente formal, puesto que
desde el parlamento se podia acceder a la ejecucion presupuestaria mensual
de todas las administraciones publicas de manera inmediata y tratar la
informacion para adaptarla a las necesidades de la actividad parlamentaria.

En este nuevo contexto, la labor de los servicios parlamentarios de
analisis presupuestario cambi6 de naturaleza, al objeto de facilitar el acceso
a esa gran cantidad de informacion, su explotacion, reelaboracion, simpli-
ficacion e interpretacion de los distintos saldos e indicadores resultantes.
Esto suponia un intento de adaptar el principio de transparencia, desde sus
distintas dimensiones, a las necesidades del parlamento, no limitandose
a la mera disponibilidad de una gran cantidad de datos, sino a ponerlos a

23 Exposicion de Motivos de la Ley Organica 2/2012 de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera.
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disposicion de los usuarios de manera facilmente accesible, interpretable,
sistematica y estructurada, oportuna y adaptada a los requerimientos de la
actividad parlamentaria, aportando un valor afiadido a la informacion.

No so6lo eso, sino que el analisis presupuestario se fue integrando
progresivamente con el andlisis econdomico, dando lugar una organizacion
del trabajo cada vez mas sistematica y estructurada a lo largo del ciclo pre-
supuestario y del Semestre Europeo de coordinacion de politicas economicas
a nivel de la UE, que se implant6 en 2011.

I'V. LA INTEGRACION EN EL EURO. DEL TRATADO DE MAASTRICH A LA CRISIS
ECONOMICA

1. La convergencia real y la perspectiva comparada

En paralelo a la evolucion descrita del marco y de la politica presu-
puestaria, la integracion en la moneda tnica constituy6 el otro gran vector
de desarrollo del analisis econémico y presupuestario en el Congreso.

El Tratado de Maastrich de 1992 estableci6 unos criterios de conver-
gencia nominal (inflacion, déficit publico y deuda publica, tipos de interés
y tipos de cambio) para entrar a formar parte de la moneda unica. Esta
convergencia nominal debia favorecer una convergencia real que redujera
las diferencias de renta entre los paises del euro, mediante la aplicacion de
reformas estructurales en consonancia con las orientaciones generales de
politica econdémica propuestas por la Comision Europea, y que los Estados
miembros debian reflejar periodicamente en los Programas de Conver-
gencia®. Estos fueron el antecedente de los Programas de Estabilidad que
desde 1998 deben remitir anualmente los paises del euro a las instituciones
europeas como parte de la coordinacion que requiere la integracion en la
moneda Unica.

El primer Programa de Estabilidad del Reino de Espafia, una vez
adoptado el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) en el Tratado de
Amsterdam de 1997, se remitié a la Comision Europea y al Consejo en
diciembre de 1998, y fue objeto de comunicacion del Gobierno al Congreso
de los Diputados con fecha de 15 de enero de 1999, con la comparecencia del

% En Espafia, elaborados en 1992, 1994 y 1997.

Revista de las Cortes Generales
N° 104, Segundo Cuatrimestre (2018): pp. 519-549



EL ANALISIS ECONOMICOY PRESUPUESTARIO EN LAS CORTES 535

Vicepresidente Segundo y Ministro de Economia y Hacienda el 2 de febrero
y la presentacion y debate de propuestas de resolucion. Los Programas de
Estabilidad introducian ademas una perspectiva de planificacion plurianual
de la politica presupuestaria, ya que el PEC establecia que debian abarcar los
proyectos de presupuestos para el ejercicio corriente, el ejercicio precedente
y, al menos, los tres afios siguientes.

En dicho contexto, el Area de Estudios Econémicos dio comienzo
al seguimiento de los programas anuales de estabilidad no s6lo del Reino
de Espaiia, sino en perspectiva comparada con los del resto de estados
miembros del euro y con los programas de convergencia del resto de paises
de la UE, poniendo a disposicién de los miembros de las Comisiones
parlamentarias correspondientes notas informativas de sintesis y datos
comparados con el resto de Estados miembros, especialmente referidos a
la coyuntura econémica y a las finanzas publicas?’.

2. Revisiones del PEC. Nuevos elementos del andlisis economico y
presupuestario

Los incumplimientos de los limites de déficit ptblico de algunas
grandes economias del euro en los primeros afios del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento llevé a una flexibilizacion de los criterios a partir de 2005,
introduciendo la consideracion del ciclo econdmico en el que se encontraran
las economias de los Estados miembros para decidir o no la apertura de
un Procedimiento de Déficit Excesivo. La reforma del PEC establecio el
objetivo presupuestario a medio plazo en un déficit estructural cercano al
equilibrio o en superavit. Este indicador implicaba nuevos elementos de
analisis, como la estimacion de los componentes ciclico y estructural del
déficit publico a partir del calculo del output gap o brecha de produccion,
y la tasa de crecimiento potencial, magnitud no observable que debe ser
estimada a partir de métodos econométricos.

27 El desarrollo mas avanzado de internet y de los medios informaticos y la incorpo-

racion del segundo (y ltimo por el momento) economista al Area de Estudios Econémicos
(autor de este articulo) hicieron posible la elaboracion de la Nota Informativa 5 de 30 de
marzo de1999. Estabilidad y Convergencia en la Union Europea. Una aproximacion a los
programas de estabilidad de los once Estados participantes en la Union Monetaria y a los
programas de convergencia de los cuatro paises no participantes.
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Estos elementos fueron traspuestos a la normativa interna a través
de la reforma de la Ley de Estabilidad Presupuestaria®®, lo que afiadio
complejidad técnica a la fijacion de los objetivos de estabilidad, con un
papel crecientemente importante del analisis de la coyuntura y previsiones
econdémicas y de la estimacion del ciclo. La fase de elaboracion de los
presupuestos incluyo la aprobacion por las Cortes Generales de los objetivos
de déficit publico de las Administraciones publicas y del limite de gasto no
financiero del Estado. La propuesta de objetivos de estabilidad remitida a las
Cortes por acuerdo del Consejo de Ministros debia ir, ademas, acompafiada
de un informe de situacion ciclica de la economia espafiola elaborado por el
Ministerio de Economia a partir de las estimaciones del Banco de Espafia®.

De este modo, el anélisis economico y el analisis presupuestario se
vinculaban de una manera cada vez mas indisociable.

V. LA IRRUPCION DE LA CRISIS EN LOS TRABAJOS DEL DEPARTAMENTO

1. Primeros instrumentos contra la crisis. El andlisis del sector
financiero

El inicio de la crisis con la caida de Lehman Brothers en el verano
de 2007 obligo a orientar la atencion del analisis econdmico hacia la burbuja
del crédito, el sector financiero y los instrumentos que se pusieron en marcha
para hacer frente a sus consecuencias. Sin entrar a diseccionar las causas y
los efectos de la crisis®, resulta preciso recordar que, inicialmente, se trato

2 El Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria (RDL
2/2007, de 28 de diciembre Ley de Estabilidad Presupuestaria) antecedente inmediato de la
LOEPSEF, respondia a estas reformas del PEC e introducia nuevos elementos y principios
favorecedores de la estabilidad presupuestaria.

2 Ejemplos iniciales de estos nuevos elementos de analisis fueron en la IX Legisla-
tura la Nota informativa 1 (10 de junio 2008). Estabilidad presupuestaria y posicion ciclica
(Umbrales de crecimiento, objetivo de estabilidad trienal y limite de gasto no financiero del
Estado) o el Boletin Parlamentario de Economia y Presupuestos (BPEP) 12/2009 (24 de
junio). Estabilidad Presupuestaria, Limite del Gasto no Financiero del Estado y posicion
Ciclica de la Economia espafiola (2010-2012).

Al inicio de la X Legislatura, se elabor6 la Nota Informativa 2 (27 de marzo de 2012).
El déficit estructural y el objetivo de estabilidad presupuestaria a medio plazo.

3% Que en la actualidad es objeto de analisis en la Comision Investigacion sobre la
crisis financiera en Espafia y el programa asistencia financiera. El Departamento de Analisis
Econdmico y Presupuestario ha participado en la preparacion del dosier inicial.
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de una crisis financiera asociada al exceso de crédito para la construccion
y la vivienda que se transmiti6 al resto de la economia, obligando a fuertes
intervenciones publicas para intentar amortiguar las consecuencias. Ello
disparé el gasto publico, que junto con la merma de ingresos propia de un
brusco descenso de la actividad, elevo el déficit publico desde practicamente
el equilibrio presupuestario en 2007 hasta mas del 11% del PIB en 2009,
iniciandose ese afio el Procedimiento de Déficit Excesivo a Espafia por parte
de la Comision Europea’'.

Inicialmente, en Espafa se adoptaron una serie de medidas en el
marco de las lineas de accion coordinada de la UE para afrontar la crisis
financiera. Se cred el Fondo para la Adquisicion de Activos Financieros
(FAAF), se adoptaron Medidas Urgentes en Materia Economico-Financiera
y se elevd la garantia de los depdsitos e inversiones hasta 100.000 euros.
Todo ello fue recogido en la Nota Informativa 2/2008 (24 de noviembre
de 2008). Fondo de Adquisicion de Activos Financieros (Marco de accion
coordinada de la UE frente a la crisis financiera), actualizada por la NI
1/2009, elaboradas por el Departamento, en las que ademas se incluia un
anexo de datos y graficos de indicadores del sector financiero espafiol,
evolucion del crédito por sectores y analisis de la deuda publica.

Estas medidas tuvieron continuidad con la creacion del Fondo de
Reestructuracion Ordenada Bancaria (FROB), al que se dedicaron otras
dos Notas Informativas del Departamento en 20102, que incluian también
un seguimiento de la evolucion de la estructura operativa, del crédito y de
la captacion de pasivo de las entidades de crédito en Espafia, con especial
atencion en este caso a las especificas caracteristicas de bancos y cajas de
ahorros y a su evolucion comparada.

31 Procedimiento que se ha prolongado hasta la actualidad, con sucesivas ampliacio-

nes del plazo de correccion del déficit excesivo, previéndose que se cierre en 2018, cuando
Espafia logre volver a un déficit publico inferior al 3% del PIB.

32 El seguimiento se justificaba por cuanto el control parlamentario del FROB se arti-
culaba en el RDL 9/2009 mediante la comparecencia trimestral del Secretario de Estado de
Economia ante la Comision de Economia y Hacienda del Congreso de los Diputados, con
el fin de informar sobre la evolucion agregada del crédito, la situacion del sector bancario
y la evolucion de las actividades del FROB. Ademas, el Presidente de la Comisioén Rectora
debia comparecer ante la misma Comision en las condiciones que ésta determinara en el
plazo de los 30 dias siguientes a la realizacion de cada operacion por parte del Fondo, para
informar sobre las mismas.
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2. La crisis del euro, la nueva gobernanzay el programa de asistencia
financiera a Espariia

Este primer impacto de la crisis hizo aflorar en toda su crudeza los
problemas de disefio de la Unién Monetaria®, dando lugar a la reforma de la
gobernanza econémica de la UE a través del Six Pack (los cinco Reglamentos
y la Directiva de marcos presupuestarios de la UE de 2011) y al Semestre
Europeo de coordinacion de politicas economicas. Se inicia con ello una serie
de Notas Informativas* dedicadas a esta reforma del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento, que introdujo procedimientos formales de coordinacion y
supervision por las instituciones europeas de la estabilidad presupuestaria,
ante la evidencia de que el control mutuo entre Estados no concretado en
normas no habia resultado suficiente para evitar los déficits excesivos.

En una segunda etapa de la crisis, los problemas de deuda publica
de otros paises del euro (Grecia, Irlanda y Portugal) contagiaron la descon-
fianza de los mercados a la deuda espafiola, disparando la prima de riesgo
y dando lugar a los decretos de medidas extraordinarias de 2011, a una
continua revision a la baja de las previsiones econémicas, al Memorandum
de Entendimiento en 2012 y al programa de asistencia a Espafia a lo largo
de 2013 y 2014.

Esta segunda crisis llevo a la firma de dos tratados interguberna-
mentales entre los paises del euro, al margen del marco juridico de la Unién
Europea, orientados a reforzar el compromiso de los paises en la estabiliza-
cion presupuestaria y devolver la confianza de los mercados en el euro. Estos
fueron el Tratado del Mecanismo Europeo de Estabilizacion Economica
(MEDE) y el Tratado de Estabilizacion, Gobernanza y Coordinacion (fiscal
compact)®. Por el primero, las partes firmantes se comprometian a regular la
estabilidad presupuestaria al mas alto rango de las legislaciones nacionales,
lo que en Espatia se tradujo en la reforma del articulo 135 de la Constitucion.

3 Un diagndstico de los mismos puede consultarse en LarcH, M., Noorp, P. y JONUNG,
L.: “The Stability and Growth Pact: Lesson from the Great Recession”. Economic papers,
n°® 429, 2010.

3 Con la Nota Informativa 1/2012. Gobernanza econémica de la UE. El Pacto de
Estabilidad reforzado.

35 Nota Informativa 3/2012. Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en
la UEM.
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La incorporacion de ambos tratados al acervo comunitario se llevo a
cabo a través de los dos nuevos reglamentos en 2013 (two pack), que reforzaban
la coordinacion y supervision de la estabilidad presupuestaria de los paises
del euro con el requisito del dictamen favorable de la Comision sobre los
planes presupuestarios de los Estados miembros del euro®. En ese momento,
précticamente todos los paises de la UE se encontraban con Procedimientos de
Déficit Excesivo abiertos, y algunos de ellos, como Espatfia, en programas de
asistencia financiera mediante los nuevos instrumentos financieros y fondos de
estabilizacidon europeos, lo que afiadia complejidad a los procesos de control
por parte de la Comision Europea, el Banco Central Europeo y el FMI*.

Asi, por ejemplo, en el caso de Espaiia, en el Semestre Europeo
de 2013 se superponian tres procedimientos: el ordinario de coordinacion
de las politicas econdmicas, el Procedimiento de Déficit Excesivo en que
estaba inmersa Espafia desde 2009 y el Procedimiento de Desequilibrios
Macroecondémicos derivado del Informe de Alerta de la Comision Euro-
pea, ademas del programa de asistencia europeo para la recapitalizacion y
reestructuracion de las entidades financieras, que requeria el cumplimiento
de las condiciones de politica econdmica y presupuestaria pactadas en el
Memorandum de Entendimiento (MoU) en 2012.

El seguimiento de todo ello se realizo en los boletines (BPEP)
ordinarios del Departamento de Analisis Econdmico y Presupuestario de-
dicados a las actualizaciones de los programas de estabilidad y fijacion de
los objetivos de estabilidad presupuestaria, asi como en los de previsiones
econdmicas, en un intento de facilitar el seguimiento parlamentario de

3¢ Nota Informativa 2/2013. Gobernanza econémica y presupuestaria de la UE. La
supervision reforzada de los presupuestos nacionales.

37 En 2015 también se elabord, con una perspectiva expost, la Nota informativa 2 (17
de septiembre de 2015) sobre los mecanismos y fondos europeos de estabilidad financiera.
Antecedentes, situacion actual e impactos presupuestarios.

3% Que supuso una nueva ampliacion del plazo de correccidén del déficit excesivo
hasta 2016. El Departamento ha realizado desde 2009 un seguimiento puntual de las vicisi-
tudes por las que ha transcurrido el Proceso de Déficit Excesivo abierto sobre Espaiia, que
ha sido objeto de sucesivas ampliaciones de plazo, la ultima en 2016, con el objetivo de
correccion fijado para 2018, afio en el que se prevé que Espaiia abandone definitivamente el
PDE, siendo el ultimo pais de la UE en hacerlo.
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todos estos procesos y sus implicaciones para la politica economica y
presupuestaria®.

VI. EL SEMESTRE EUROPEO Y LA NUEVA ARTICULACION DEL CICLO
PRESUPUESTARIO

1. El parlamento en la nueva arquitectura de la politica presupuestaria

El Semestre Europeo supuso la articulacion definitiva del procedi-
miento de coordinacion de las politicas economicas en el ciclo presupues-
tario, como fase previa a la elaboracion del presupuesto por el gobierno.
Supuso también la ampliacion institucional (abarcando a la totalidad de
niveles de gobierno) y temporal (ciclo anual, planificacion a medio plazo
y sostenibilidad de las finanzas publicas a largo plazo) de la politica pre-
supuestaria, y una mayor complejidad formal al introducir procedimientos
reglados como el de correccion del déficit excesivo o el de correccion de
los desequilibrios macroeconomicos®.

Desde la fase inicial de propuestas de reforma de la gobernanza
econdmica por parte de la Comision, y posteriormente en los Reglamentos
del Six Pack, se reclamo un papel mas relevante de los parlamentos en el
control de la actividad econémica del gobierno: “El refuerzo de la gober-
nanza econdmica deberia incluir una implicacion mas cercana y puntual del
Parlamento Europeo y de los parlamentos nacionales™'. “Los parlamentos
nacionales deberian involucrarse en el Semestre Europeo y en la elaboracion
de los Programas de Estabilidad y Convergencia y en los Planes Nacionales
de Reformas con el objeto de mejorar la transparencia, apropiacion y respon-

3 Asi fue recogido en el BPEP 16/2013 (19 de junio). Semestre Europeo 2013. Reco-
mendaciones especificas de la Comision para Espaiia.

40" Para prevenir aquellos desajustes del ciclo econdmico que habian enmascarado
la debilidad de las finanzas publicas en la expansion previa a la crisis, provocando fuertes
necesidades de intervencidn publica en las fases recesivas o en casos de shocks intensos
como el que se produjo a partir de 2008. En el caso espafiol, desequilibrios derivados funda-
mentalmente del endeudamiento exterior provocado por los elevados déficits en la balanza
exterior corriente durante los afios previos a la crisis.

4 Reglamento (CE) no 1056/2005 del Consejo de 27 de junio de 2005 por el que
se modifica el Reglamento (CE) no 1467/97 relativo a la aceleracion y clarificacion del
procedimiento de déficit excesivo.
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sabilidad de las decisiones adoptadas™. Segun el Cédigo de Conducta de
la Comision Europea para la elaboracion de los Programas de Estabilidad,
éstos deberan aportar informacion acerca de si fueron presentados a los
respectivos parlamentos nacionales, si éstos tuvieron la oportunidad de
debatirlos y aprobarlos o si las recomendaciones del Consejo relativas a las
actualizaciones previas fueron objeto de discusion parlamentaria.

2. La sistematizacion del analisis economico y presupuestario en
torno al Semestre Europeo

La gobernanza economica de la UE requiri asi nuevas exigencias
de informacion econémica y presupuestaria sobre las distintas fases del
Semestre Europeo: fijacion de las prioridades a través del Estudio Anual de
Crecimiento de la Comisidén Europea, Informe de Alerta de Desequilibrios
Macroeconémicos y examen exhaustivo de los paises que presentaban
riesgos, Programas de Estabilidad y de Reformasy Recomendaciones Es-
pecificas de Pais por parte de la Comision y del Consejo.

Todos estos hitos anuales del procedimiento formal del Semestre
Europeo han sido objeto de seguimiento continuo y puntual por el Depar-
tamento de Analisis Econdmico y Presupuestario a través de los Boletines
Parlamentarios de Economia y Presupuestos, que desde la X Legislatura pa-
saron a ordenarse en series especificas por razon de la materia que trataban.
En una de ellas se integrd la gobernanza europea y la fijacion de los objetivos
de estabilidad nacionales, reflejando asi la confluencia de ambos ambitos en
el ciclo presupuestario. Los boletines sobre el Semestre Europeo incluyeron,
ademas, anexos estadisticos con la actualizacion de los indicadores Europa
2020 y del cuadro de indicadores de Desequilibrios Macroecondémicos de
Eurostat, con datos y graficos de evolucion y posicion relativa de Espafia
respecto a la UE, el area euro y el resto de Estados miembros. Ademas,
se incluyeron en esta serie los boletines de seguimiento de la ejecucion
presupuestaria en términos de Contabilidad Nacional, para facilitar un
seguimiento continuo a lo largo del ejercicio del déficit o superavit de las
Administraciones publicas segtn el Protocolo de Déficit Excesivo.

4 Reglamento (CE) no 1055/2005 del Consejo, de 27 de junio de 2005, por el que
se modifica el Reglamento (CE) no 1466/97 del Consejo relativo al refuerzo de la super-
vision de las situaciones presupuestarias y a la supervision y coordinacién de las politicas
econdmicas.
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3. Las previsiones economicas comparadas y el seguimiento de la
coyuntura

El seguimiento continuo de la coyuntura y de las previsiones econo-
micas, uno de los pilares fundamentales de analisis econémico parlamentario
desde sus inicios, se sistematizo a través de la Serie de Coyuntura Econdémica
y Previsiones, al pasar a ser éste un componente de los marcos presupuesta-
rios nacionales directamente vinculado al ciclo presupuestario anual.

En efecto, la Directiva de marcos presupuestarios sefialaba que “unas
previsiones macroecondmicas y presupuestarias sesgadas y poco realistas
pueden obstaculizar considerablemente la efectividad de la planificacion
presupuestaria y debilitar el compromiso con la disciplina presupuestaria”.
Por el contrario, la transparencia se convertia en “un elemento crucial” para
garantizar unas previsiones realistas, debiendo primar la “utilizaciéon de
la informacion mas actualizada y del escenario macropresupuestario mas
probable o mas prudente”, asi como la comparacion con las previsiones de
la Comisién mas actualizadas y, en su caso, las de otros 6rganos indepen-
dientes. Ademas, se debia procurar la publicidad de las metodologias, los
supuestos y los parametros en que se apoyaron las previsiones, asi como los
pertinentes analisis de sensibilidad y supuestos alternativos.

Dado que, en general (a excepcion del caso de la CBO de Estados
Unidos) los parlamentos nacionales han carecido de los medios para realizar
sus propias previsiones econémicas, el papel de los servicios de analisis
econdémico ha debido pasar bien por una externalizacion de esta funcion
en expertos o institutos especializados, o bien por una recopilacion siste-
matica de las previsiones de los organismos internacionales y nacionales
e institutos de prevision economica, para contrastarlas con los escenarios
macroecondmicos que presenta el gobierno.

Esta ultima es la via por la que finalmente se ha optado en los traba-
jos del Departamento. La Comision Europea, el FMI y la OCDE publican
dos informes de previsiones anuales, en primavera y otofio, que dan lugar a
los correspondientes boletines parlamentarios®. En cuanto a las previsiones
de instituciones nacionales, se recopilan regularmente las proyecciones de

4 Los boletines toman como referencia los informes de previsiones de la Comision

Europea, por la referencia expresa de la Directiva de marcos presupuestarios a la hora de con-
trastar los escenarios macroecondmicos del gobierno. Los boletines de previsiones se acom-
pafian ademas de un anexo estadistico en formato Excel con la prevision para los principales
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los informes econdmicos trimestrales del Banco de Espafia y las previsiones
de consenso del panel de Funcas. Todas ellas se han venido agrupando en el
cuadro de previsiones comparadas para la economia espaifiola.

A este método de seguimiento continuo de las previsiones econo-
micas, se incorpor6 a partir de 2013 la necesidad del aval del escenario
macroeconémico del gobierno por parte de la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIReF), de acuerdo con el requerimiento de la
Directiva de marcos presupuestarios de especificar “cual es la institucion
responsable de presentar las previsiones macroeconoémicas y presupuesta-
rias” y hacer publicas “las metodologias, los supuestos y los parametros
pertinentes que sostengan dichas previsiones”.

Por otro lado, los boletines de previsiones econémicas se han comple-
mentado desde el Departamento de Analisis Economico y Presupuestario con
el seguimiento de la coyuntura econoémica que facilita el Servicio de Difusion
Estadistica, puesto en marcha en la IX Legislatura, dirigido a los usuarios que
se suscriben al mismo a través de la intranet del Congreso. A través del mismo,
se reenvian desde entonces puntualmente las estadisticas econémica del INE y
Eurostat, en el caso de la oficina estadistica europea acompafiadas de una breve
nota u Hoja Informativa, segtin su relevancia, con los datos comparados de
Espafia con el resto de Estados miembros de la UE. El ambito de estadisticas
se ha ido ampliando progresivamente, incluyendo en la actualidad los datos
de otras fuentes como el paro y afiliacion a la Seguridad Social, la evolucion
de la deuda publica publicada por el Banco de Espaiia, los datos mensuales
de comercio exterior y las comunicaciones de la AIReF, entre otras*.

4. La incorporacion de los informes de la AIReF al andlisis
presupuestario

Entre los elementos centrales de los marcos presupuestarios naciona-
les y nticleo duro de la nueva gobernanza europea, se encuentran “las reglas
presupuestarias numéricas especificas por pais”, concretadas en los objetivos
de estabilidad (déficit publico) y de sostenibilidad (deuda publica) y en la

indicadores de Espafia comparados con la UE, el area Euro y sus principales economias (Ale-
mania, Francia, Italia, y Reino Unido), asi como las revisiones respecto al informe precedente.

4 En 2017 se realizaron 364 envios de estadisticas, 49 de ellos en forma de Hoja
Informativa, y el servicio contaba con 70 suscriptores directos, si bien el nimero de usua-
rios finales es mayor, ya que algunos son asistentes de grupos parlamentarios que, a su vez,
difunden los datos entre otros interesados.
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regla de gasto, siendo éstas “una de las piedras angulares del marco reforzado
de supervision presupuestaria de la Union” junto con “los dispositivos de
control y analisis independientes destinados a reforzar la transparencia de los
elementos del proceso presupuestario”. De acuerdo con ello, se han creado
en la practica totalidad de los paises de la UE organismos independientes de
control presupuestario, genéricamente conocidos como instituciones fiscales
independientes (IFIs) o fiscal councils en su acepcion inglesa®.

Este elemento fue reforzado con el fiscal compact primero y luego
incorporado al acervo de la UE a través del Reglamento 473/2013 del two
pack, que reguld los “organismos independientes encargados del seguimiento
del cumplimiento de las reglas presupuestarias”, asignandoles una segunda
funcién esencial, “la realizacion o validacion de unas previsiones macro-
econdmicas realistas y no sesgadas”. Estos organismos independientes se
definian como “organismos estructuralmente independientes u organismos
dotados de autonomia funcional con respecto a las autoridades presupues-
tarias del Estado miembro, basados en disposiciones juridicas nacionales
que garanticen un nivel elevado de autonomia funcional y responsabilidad*.

A estos fines responde la Autoridad Independiente de Responsa-
bilidad Fiscal en 2013%". La centralidad de la AIR¢F en el control ex ante
de adecuacion de los presupuestos de todas las Administraciones publicas
(Estado, Seguridad Social, comunidades autonomas y entidades locales)
para el cumplimiento de las reglas fiscales, en el control ex post de la
ejecucion y en el aval de los escenarios macroeconémicos del gobierno, ha
hecho que sus informes y recomendaciones se difundan de manera habitual
por el Departamento o se incorporen a los boletines. Los manuales de buenas
practicas presupuestarias de la OCDE indican que las IFIs pueden fortalecer
la capacidad del parlamento de ejercer su funcion de supervision y exigir al
gobierno una rendicion de cuentas durante todo el proceso presupuestario®.

45 Para una vision de conjunto de la creacion de estos organismos antes y después de
la crisis y del impulso de la gobernanza econémica de la UE, ver ANDRES Jovani, J. M. “Los
organismos independientes de control presupuestario. Principios, funciones y modelos”.
Revista de las Cortes Generales, num 89, segundo cuatrimestre 2013. Paginas 239-299.

4 Articulo 2 del Reglamento 473/2013.

47 Creada por la Ley Organica 6/2013 de 14 de noviembre.

8 Asi se sefiala en el Estudio de Evaluacién de la Autoridad Independiente de Res-
ponsabilidad Fiscal llevado a cabo por la OCDE, publicado el 29 de noviembre de 2017 y
disponible en las paginas web de la OCDE y de la AIReF. Este Departamento ha dedicado a
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5. La supervision de los planes presupuestarios y el ciclo continuo

El two pack de la gobernanza econémica de la UEM extendio el
Semestre Europeo al control de los proyectos de planes presupuestarios
de los Estados miembros del euro, en la segunda mitad del afio, con una
supervision reforzada para los paises en situacion de especiales dificultades
presupuestarias, que debian presentar Planes de Accion Efectiva y Progra-
mas de Asociacion Econémica para corregir los déficits excesivos. Este fue
el caso de Espafia durante la vigencia del MoU.

Los proyectos de presupuestos elaborados por los gobiernos debian
ser asi dictaminados favorablemente por la Comision Europea, con acuerdo
del Consejo, antes de ser aprobados por los parlamentos, y revisados en
caso de no cumplir con las recomendaciones derivadas del examen de los
Programas de Estabilidad en la primera mitad del afio. La emision de los dic-
tamenes por la Comision coincide en el tiempo con el Estudio Prospectivo
Anual de Crecimiento (a mediados de noviembre de cada afio), que recoge
las prioridades de politica econémica del area euro en su conjunto para
el ejercicio siguiente, dando inicio al nuevo Semestre Europeo®. De este
modo, se instauro6 lo que se puede considerar como el ciclo presupuestario
continuo, vigente en la actualidad.

VII. EL FUTURO A MEDIO Y LARGO PLAZO

El cambio en la perspectiva temporal del presupuesto mas alla del
ciclo anual no sélo supone la planificacion a medio plazo reflejada en los
programas de estabilidad, sino también la sostenibilidad de las finanzas
publicas a largo plazo, apelando a conceptos de creciente importancia
como el espacio fiscal, el ajuste deuda-déficit, los pasivos implicitos de la
economia, los pasivos contingentes o la deuda de las empresas integradas
en el sector de las administraciones publicas de la Contabilidad Nacional®.

este estudio la reciente Nota Informativa 1/2018, con especial atencién al ambito parlamen-
tario, aspecto sobre el que fue consultado por los autores del mismo.

4 El ciclo de supervision ampliada que implanté el two pack fue ya recogido en el
BPEP 35/2013 (25 de noviembre). Ciclo de supervision ampliado y reforzado. Evaluacion
de la Comision de los planes presupuestarios 2014.

50" La Directiva de marcos presupuestarios sefiala en sus considerandos iniciales que
“con el fin de promover con eficacia la disciplina presupuestaria y la sostenibilidad de las
finanzas publicas, los marcos presupuestarios deben abarcar las finanzas publicas en su
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El envejecimiento demografico y sus efectos sobre las finanzas
publicas a largo plazo por la via de los gastos en pensiones, sanidad y
cuidados a la dependencia, era ya objeto de estudio desde antes de la crisis
financiera y de la deuda publica. La Comision Europea publico desde la
creacion de la moneda unica los Informes de Envejecimiento Demogrdfico”,
con proyecciones poblacionales a muy largo plazo®, sobre cuyos escenarios
estimaba los incrementos de gasto publico derivados de los cambios en la
piramide poblacional bajo el supuesto de politicas invariadas.

A partir de la crisis, la sostenibilidad de las finanzas publicas ad-
quiere un significado mas amplio. Las politicas de reformas estructurales
se orientan a reducir las rigideces de las cuentas publicas anuales derivadas
de partidas como el gasto en pensiones, la proteccion del desempleo o la
carga por intereses de la deuda publica. O lo que es los mismo, a aumentar
el espacio fiscal, o margen del que dispone un gobierno para el gasto
publico discrecional o no comprometido®, para reducir la carga fiscal a
los ciudadanos y las empresas o bien para reducir los déficits o lograr
superavits primarios (sin intereses de la deuda) para ir disminuyendo la

integridad. Por este motivo, ha de prestarse una atencion particular a las operaciones de
dichas administraciones publicas que no forman parte de los presupuestos ordinarios de los
distintos subsectores y que inciden de manera inmediata o a medio plazo en la situaciéon
presupuestaria de los Estados miembros. Su incidencia combinada en los saldos presupues-
tarios y la deuda de las administraciones publicas debe darse a conocer en el marco de los
procedimientos presupuestarios anuales y de los planes presupuestarios a medio plazo.

En el articulo 14.2. establece también que los Estados miembros publicaran informa-
cion detallada sobre la incidencia de los beneficios fiscales en los ingresos. Cabe destacar
en este sentido la Nota Informativa que elabord este Departamento en 2014 (31 de marzo).
Los beneficios fiscales. Aproximacion al concepto y a su incidencia en los presupuestos de
las administraciones publicas en Esparia.

St Ageing Reports, informes en los que se detallan las hipotesis demograficas, de
mercado de trabajo y macroecondmicas, asi como las metodologias de calculo, en las que se
basan los posteriores Informes de Impacto Presupuestario del Envejecimiento Demogrdfico
en los Estados miembros de la UE. Estas hipotesis y metodologias se acuerdan en el Grupo
de Trabajo de Envejecimiento (Ageing Working Group) del Comité de Politica Econémica
(CPE), con son las proyecciones demograficas a largo plazo de Eurostat (EUROPOP) como
punto de partida.

52 Las proyecciones no suponen previsiones, sino una proyeccion en el tiempo de las
tendencias actuales, bajo el supuesto de que no varian las circunstancias. Asi, por ejemplo,
no recogen previsiones sobre el futuro de los movimientos migratorios, sino que proyecta a
futuro la situacién en el momento en que se realiza el ejercicio de proyeccion.

3 Para una aproximacion al concepto de espacio fiscal, ver Heller (2005).
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ratio de deuda publica respecto al PIB y que ésta converja hacia el umbral
del 60% del PIB en un horizonte de largo plazo. Los estudios e indicadores
de sostenibilidad de la Comision han sido analizados por el Departamento
en 2014, a través de una Nota Informativa sobre el Ageing Report con las
proyecciones 2013-2060, y previamente, en 2013, con la Nota Informativa
1 (5 de marzo de 2013) sobre indicadores de sostenibilidad de las finanzas
publicas. Principales resultados para Espariia del informe de sostenibilidad
2012 de la Comision. Junto a ello, se ha intensificado en los ultimos afios la
atencion sobre la deuda publica y su evolucion, tanto en boletines periddicos
como a través del Servicio de Difusion Estadistica.

En cuanto al segundo gran vector del analisis econdémico y presu-
puestario, la gobernanza econdémica de la UE, el Parlamento Europeo ha
concluido en un reciente analisis de su Think Tank’ que existe una relacion
positiva entre el grado de implicacion de los parlamentos nacionales en la
legitimacion del Semestre Europeo y el grado de eficacia en el cumplimiento
de las recomendaciones especificas por pais.

Desde una perspectiva de futuro inmediato, en un contexto de re-
cuperacion economica en el conjunto de la UE, el anélisis va a requerir una
atencion reforzada al Pilar Europeo de Derechos Sociales adoptado en 2017,
que se ha integrado en el Semestre Europeo a través de su cuadro de indica-
dores actualizados afio a aflo. A medio plazo, la agenda econémica europea
vendrd marcada por las reflexiones que ha abierto la Comision Europea
sobre la profundizacion en la Union Econdmica y Monetaria, el futuro de
las finanzas publicas de la UE, el papel de Europa en la globalizacion y en
las nuevas tecnologias disruptivas y la dimension social de Europa. Segun la
Comision, “completar la UEM implica también una mayor responsabilidad
democratica y una mayor transparencia con respecto a quién, qué y cuando
se decide en todos los niveles de gobernanza. El Parlamento Europeo y los
Parlamentos nacionales deberan disponer de suficientes prerrogativas de
supervision, con arreglo al principio de responsabilidad al nivel en que se
adoptan las decisiones”.

5% In Depth Analysis: “The role of national parliaments in the European Semester for
economic policy coordination”, de 5 de abril de 2018.
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Una agenda europea en la que pesan también los riesgos de pro-
teccionismo comercial y geopoliticos, la descarbonizacion de la economia
y la necesidad de acercar el proyecto europeo a amplios sectores de la
ciudadania que sienten que la integracion aleja la toma de decisiones y
genera un déficit democratico. Es quiza en este aspecto, como ha sefialado
la Unién Interparlamentaria (Beetham, 2006), donde los parlamentos del
siglo XXI, apoyados en unos medios técnicos suficientes, juegan su papel
mas importante en la actualidad.
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