Resumen

Algunas comunidades auténomas han
acumulado incumplimientos de las reglas fis-
cales, generando elevados déficits presupues-
tarios y altos volumenes de deuda publica.
Comprender cudles han podido ser los facto-
res que han impulsado estos incumplimien-
tos es fundamental de cara a perfeccionar el
marco de reglas y asegurar una mejora en la
disciplina fiscal. En este articulo se analizan
los principales factores que han podido incidir
en el comportamiento de las CC. AA., como
son la homogeneidad de los objetivos fiscales,
la falta de sanciones ante incumplimientos
reiterados, la complejidad del sistema de fi-
nanciacion autonémica o la inexistencia de la
disciplina de mercado.
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miento fiscal, federalismo fiscal.

Abstract

Several Spanish Autonomous Com-
munities had recurrent fiscal rules non-
compliance while generating significant
public deficits and debt. Understanding the
elements that have encouraged these non-
compliances is essential for the improvement
of the fiscal rules’ framework and of the level of
fiscal compliance. In this paper, the factors
that have played a role in the Autonomous
Communities fiscal behaviour are analysed,
namely, the fiscal targets homogeneity, the lack
of sanctions in case of non-compliance, the
substantial financing system complexity, and
the lack of market discipline.

Keywords: fiscal rules, fiscal compliance,
fiscal federalism.
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I. INTRODUCCION

AS comunidades auténomas

(CC. AA.) han registrado un

nivel de cumplimiento de
las reglas fiscales reducido en las
ultimas dos décadas, y especial-
mente desde la crisis financiera
y global. Sin embargo, los rei-
terados incumplimientos no se
han traducido en sanciones para
las CC. AA. incumplidoras. Estos
incumplimientos se han produci-
do en un contexto de evolucion
de las reglas fiscales que ha au-
mentado su nivel de compleji-
dad tanto a nivel nacional como
europeo.

En la actualidad, el sistema
de reglas fiscales aplicables a las
CC. AA. estd formado por cuatro
reglas complementarias: limite
de déficit, de deuda, regla de
gasto y de retraso en el pago a
proveedores. Ante los reiterados
incumplimientos de las reglas
fiscales, toma relevancia el anali-
sis de los factores que han podi-
do impulsarlos.

Por ello, en este articulo se
analiza en profundidad las carac-
teristicas del marco de reglas fis-
cales espanol, senalando cudles
podrian ser las posibles deficien-
cias a la hora de su aplicacion. El
objetivo de este analisis es poder
identificar puntos de mejora de
dicho marco para incitar a un
mayor grado de cumplimiento y
a que las CC. AA. generen el sufi-

ciente espacio fiscal de cara a fu-
turas crisis y a retos de largo pla-
zo, como son los aumentos de
gastos debidos principalmente al
envejecimiento de la poblacion.

Asi, en la seccion segunda se
describen las reglas fiscales eu-
ropeas y espafnolas y el nivel de
cumplimiento de las mismas por
parte de los paises europeos pri-
mero y luego a nivel nacional.
En la tercera seccion se detallan
los posibles determinantes del
incumplimiento por parte de las
CC. AA., entre los que se desta-
can, entre otros, la uniformidad
de los objetivos, la falta de aplica-
cién de sanciones y la inexisten-
cia de la disciplina de mercado.
Finalmente, en la seccidn cuar-
ta se analizan de forma somera
otros factores que se deben con-
siderar en el disefio de las reglas
fiscales como son el papel de la
AIREF (Autoridad Independien-
te de Responsabilidad Fiscal), la
proteccién de la inversion publica
y los retos a largo plazo.

Il. REGLAS FISCALES E
INCUMPLIMIENTOS

1. Reglas fiscales europeas
e incumplimientos

A lo largo de las ultimas dos
décadas, la introduccion e im-
plementacion de las reglas fisca-
les se ha extendido a todos los
paises de la Union Europea (UE).
Dicho sistema de reglas fiscales a
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nivel europeo esta siendo objeto
de debate con un doble objeti-
vo: simplificar el complicado en-
tramado de reglas y mejorar su
cumplimiento. En la actualidad,
el marco de gobernanza fiscal
europea engloba cuatro reglas
fiscales: déficit, deuda, saldo es-
tructural y regla de gasto.

Especificamente, se cumple la
regla de déficit si este es menor
o igual al 3 por 100 del PIB, o
puede situarse por encima, en
3,5 por 100, si bien Unicamente
durante el periodo méaximo de
un ano. Para el cumplimiento
de la regla de la deuda publica
esta deberd situarse por debajo o
ser igual al 60 por 100 del PIB,
o en su defecto, si la deuda se si-
tda por encima de este limite, la
distancia entre el nivel de deuda
y limite del 60 por 100 se debe
reducir una veinteava parte en
media en los tres afios preceden-
tes. La tercera regla se cumple si
el saldo estructural es igual o esta
por encima del objetivo de me-
dio plazo, o si siendo menor, el
pais realiza un esfuerzo fiscal (1)
de como minimo un 0,5 por 100
del PIB. Por ultimo, la regla de
gasto establece que el crecimien-
to del gasto publico primario,
neto de medidas discrecionales
de ingresos y one-offs, ha de ser
igual o inferior al promedio del
crecimiento del PIB potencial,
ajustado del margen de conver-
gencia necesario para alcanzar el
objetivo de estabilidad de medio
plazo.

Este entramado de reglas
persigue obtener un comporta-
miento de las cuentas fiscales
contraciclico que permita, en ul-
tima instancia, asegurar la sos-
tenibilidad de la deuda publica
y generar espacio fiscal de cara a
contracciones econdémicas. Aho-
ra bien, debido a la complejidad
del sistema y las salvedades inser-

tadas en el mismo, el grado de
cumplimiento de los objetivos ha
sido dispar, con un esfuerzo de
consolidacién de la deuda hete-
rogéneo.

Como se observa en el panel
superior del grafico 1, la mayor
parte de los paises han reduci-
do su deuda aprovechando el
crecimiento econémico. Si bien
no han sido especificamente los
paises mas endeudados los que
han hecho un mayor esfuerzo
de consolidacidon. De hecho, en
el periodo 2014-2019 se obser-
va una relacion plana entre el
nivel de deuda y el esfuerzo de
consolidacién, excluyendo Irlan-

da por su significativa reduccion
de su deuda. Por su lado, parece
que hay una relacién algo mas
robusta entre la reduccién de
deuda y el crecimiento econo6-
mico, si bien algunos paises no
consiguieron reducir su stock de
deuda a pesar de la favorable co-
yuntura.

Por otra parte, a lo largo de las
dos Ultimas décadas se observa
una elevada heterogeneidad en
el grado de cumplimiento de las
cuatro reglas fiscales en el seno
de los paises de la Unién Europea.
Segun el indicador de cumpli-
miento de las reglas del Consejo
Fiscal Europeo, que se calcula

GRAFICO 1
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GRAFICO 2

DE LA UNION
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Fuente: Compliance Tracker de la Comision Europea (Larch y Santacroce, 2020).

como el porcentaje de cumpli-
miento de las cuatro reglas en el
periodo 1998-2021, el pais que
mas ha cumplido durante este
periodo es Luxemburgo, con mas
del 90 por 100 de cumplimiento,
y el que menos es Francia, con
un cumplimiento del 22 por 100.
Espafa se encuentra en el grupo
de incumplidores con una tasa de
cumplimiento inferior al 40 por
100, por debajo de la media de la
Unién Europea que se sitla en el
54 por 100.

2. Reglas e incumplimientos
en Espana

La trasposicion de las reglas
fiscales europeas a la legislacion
espafola se llevd a cabo con la
Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupues-
taria y Sostenibilidad Financie-
ra (en adelante, Ley Organica
2/2012, o simplemente la Ley).
y sus sucesivas reformas. En la
actualidad, esta Ley establece
como principio general la estabi-
lidad presupuestaria para todos
los niveles de Gobierno, definida
esta como el equilibrio presu-

puestario estructural ajustado
de ciclo y neto de medidas ex-
cepcionales y temporales. Ahora
bien, la Ley prevé determinadas
excepciones al equilibrio presu-
puestario en el caso de reformas
estructurales, con un limite del
0,4 por 100 del PIB, o en el caso
de catastrofes naturales, recesio-
nes economicas, o situaciones
de emergencia, y exclusivamente
para la Administracion Central y
las CC. AA. (2)

La Ley establece, asimismo,
una regla de gasto para la Admi-
nistracién Central, CC. AA. y las
corporaciones locales segun la
cual el gasto no puede superar
la tasa de referencia de creci-
miento del producto interior
bruto de medio plazo de la eco-
nomia espafola (3). Por ultimo,
la Ley establece el principio de
sostenibilidad financiera, que se
traduce en un nivel maximo de
deuda del 60 por 100 del PIB (4).

Teniendo en cuenta el obje-
tivo de saldo estructural nacio-
nal, el Gobierno establece un
objetivo de déficit para el total

de las Administraciones Publicas
que, a su vez, reparte entre los
distintos niveles de administra-
cion. Este acuerdo del Consejo
de Ministros debe aprobarse en
las Cortes Generales antes de
avanzar en su tramitacién. En
el caso de las CC. AA,, la pro-
puesta de objetivos individuales
de saldo presupuestario y deu-
da es realizada por el Ministerio
de Hacienda, previo informe del
Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, y es finalmente aprobada
por el Gobierno.

En Espana, el entramado de
reglas fiscales se combina con
un elevado nivel de descentrali-
zacion. Espana es uno de los pai-
ses mas descentralizados a nivel
europeo, tanto por el lado de los
ingresos (42 por 100 del total de
ingresos publicos esta en manos
de las CC. AA.) como por el la-
do de los gastos (37 por 100 del
total del gasto publico). Segun
el indice de descentralizacién del
Comité Europeo de las Regiones
(5), Espana es el segundo pais
mas descentralizado en gasto
(después de Dinamarca), mien-
tras que se sitla en la quinta
posicion en ingresos totales y el
duodécimo en autonomia fiscal.
El nivel de descentralizacién es
mucho mas intenso en gastos
que en ingresos. Ahora bien,
este indice incluye no solo regio-
nes, sino también corporaciones
locales, y hay significativas dife-
rencias en el nivel de autonomia
fiscal de las CC. AA. y las cor-
poraciones locales (CC. LL.) en
Espana.

Este alto nivel de descentrali-
zacion, especialmente en el gas-
to, otorga al sistema de reglas
fiscales espanol un grado de ma-
yor complejidad, ya que el cum-
plimiento de las mismas requiere
el esfuerzo fiscal conjunto de los
distintos niveles de Gobierno.
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momento en el que las reglas
fiscales a nivel europeo se vieron
suspendidas con motivo de la ex-
cepcionalidad del shock. El gra-

GRAFICO 3
INCUMPLIMIENTOS DEL OBJETIVO DE SALDO PRESUPUESTARIO
En porcentaje del PIB
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Nota: Calculado como la diferencia entre objetivo de saldo presupuestario y el saldo obte-
nido finalmente segun los informes de cumplimiento publicados por el Ministerio.

Fuentes: Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, Informes sobre el grado de cumplimien-
to del objetivo de estabilidad presupuestaria, deuda publica y regla de gasto, y elaboracién

propia. un incumplimiento promedio de
1,4 por 100 del PIB de Murcia a
un cumplimiento generalizado
GRAFICO 4 de las Islas Canarias de cerca de
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por 100 del PIB en el caso de las
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Nota: Calculado como la diferencia entre objetivo de saldo presupuestario y el saldo obte-
nido finalmente segun los informes de cumplimiento publicados por el Ministerio. Para los
anos 2004 y 2005 el objetivo para alguna de las CC. AA. estaba en millones de euros. Para
estos casos, se calcula el objetivo sobre el PIB definitivamente obtenido.

Fuentes: Ministerio de Hacienda y Funcién Piblica, Informes sobre el grado de cumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria, deuda publica y regla de gasto, y elaboracién propia

Con respecto a la regla de es-
tabilidad presupuestaria, se ob-
serva que Unicamente las corpo-
raciones locales han cumplido

de forma recurrente dicha regla
(véase grafico 3). Este analisis
incluye Unicamente el periodo
previo a la crisis de la COVID,

Por ultimo, la regla de gasto,
que se introdujo en el aho 2013,
ha tenido un mayor nivel de
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GRAFICO 5

En porcentaje del PIB

TAQ =mmmmmmmmmmsssssss oo

EVOLUCION DEL ENDEUDAMIENTO DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS RESPECTO AL LIMITE DE ENDEUDAMIENTO

120 -
100
80 -
60 -
40
20 -

O h T T
2000 2003 2006 2009

Total === Administracién Central

----- Limite Total ====- Limite Administracion Central

2012 2015 2018
CC. AA

Limite CC. AA.

2021

Fuentes: Banco de Espafa y Ley Orgénica 2/2012.
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cumplimiento que las dos ante-
riores. El agregado de las CC. AA.
cumplié esta regla un 57 por
100 entre 2013 y 2019, con un
margen de incumplimiento pro-
medio anual de 0,3 por 100 (6).
Como se observa en el gréafico 6,
las CC. AA. cumplieron la regla
de gasto entre dos y cinco ahos.

Como se ha detallado en este
apartado, se ha producido un

incumplimiento generalizado de
las tres reglas por parte de las
CC. AA. en los ultimos anos (7).
Adicionalmente, la Ley introdujo
limites al retraso de pago a los
proveedores, que ha reducido
significativamente el mismo. De
hecho, en diciembre de 2020 el
periodo medio de pago a pro-
veedores del agregado de las
CC. AA. se ha situado por debajo
del limite legal de treinta dias, y

se ha mantenido asi desde en-
tonces. En los siguientes aparta-
dos se analizara cuales pueden
ser los posibles determinantes
de este incumplimiento de las
reglas.

I1l. DETERMINANTES DEL
INCUMPLIMIENTO DE
LAS REGLAS FISCALES

A la hora de analizar los moti-
vos del incumplimiento de las re-
glas, se deben considerar varios
factores, por ejemplo: la situa-
cién macroecondémica a la que
se enfrentan las CC. AA. ala hora
de disefar los presupuestos, el
esfuerzo exigido para cumplir los
objetivos y las consecuencias en
caso de incumplimiento.

Se pueden identificar dos
principales hipodtesis para el in-
cumplimiento de las reglas fis-
cales por parte de las CC. AA.:
la falta de capacidad de cumpli-
miento por exigencias de ajuste
elevadas, y la falta de incentivos
para cumplir. Delgado-Téllez,
Duarte Lledé y Pérez (2017) ana-
lizan empiricamente la disyuntiva
de ambas hipotesis mediante
modelos de panel, llegando a la
conclusion que hay factores que
pueden incentivar/desincentivar
el cumplimiento de los objetivos.
En los siguientes apartados se
analizan los diversos factores que
pueden haber afectado el nivel
de cumplimiento de las reglas
fiscales por parte de las CC. AA.

1. La determinacion de los
objetivos

Uno de los posibles determi-
nantes de los incumplimientos
es la adecuacion de los objetivos
a las capacidades de ajuste de
la Administracion en cuestion.
Teniendo siempre en mente
el regreso a saldos presupues-
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tarios neutros o positivos en
el medio plazo, una senda de
ajuste del saldo presupuestario
estable y predecible permiti-
ria a las CC. AA. implementar
de forma ordenada las medi-
das necesarias para alcanzarlo.
Sin embargo, los objetivos por
CC. AA. se establecen anual-
mente y en la mayoria de los
afos desde 2003 los objetivos
de las CC. AA. han sido homo-
géneos, especialmente después
de 2014.

La homogeneidad de los
objetivos puede tener efectos
adversos para los procesos de
ajuste. Primero, las CC. AA. que
se enfrentan a esfuerzos fisca-
les significativos en determina-
dos anos pueden contar con
menos incentivos para cumplir
objetivos si consideran que son
demasiado exigentes o inalcan-
zables. Un buen disefo de los
procesos de ajuste fiscal puede
promover el cumplimiento al
mismo tiempo que se hace par-
ticipe a la CC. AA. del proceso.
En este sentido, en la discusién
a nivel europeo sobre el futuro
del marco de las reglas fiscales
se intenta también estimular
una mayor implicacion de los
paises en sus propios planes de
ajustes y determinacién de ob-
jetivos, en lo que se denomina
como national ownership o pro-
piedad nacional, como Leiner-
Killinger y Nerlich (2019) descri-
ben. Trasladando este principio
a nivel regional, ello supon-
drfa una negociacién entre las
CC. AA. y la Administracion Cen-
tral sobre una senda de conso-
lidacién adecuada para recupe-
rar el equilibrio presupuestario.
Una mayor implicacién de las
CC. AA. en las decisiones sobre
los objetivos es fundamental
para que los consideren como
propios.

El segundo efecto negativo de
la homogeneidad de los objeti-
vos es la igualacion a la baja, es
decir, que aquellas CC. AA. que
podrian hacer un mayor esfuer-
zo no tendran incentivos para
hacerlo. Si bien algunas CC. AA.
han realizado mayores esfuerzos
gue los necesarios, como es el
caso de Galicia y Canarias (véase
grafico 4).

Finalmente, en Delgado-
Téllez, Duarte Lledd y Pérez (2017)
se concluia que aquellas CC. AA.
con un mayor esfuerzo fiscal exi-
gido tenian mas probabilidades
de incumplir los objetivos. Una
suavizacién de los ajustes exigidos
para aquellas CC. AA. con peor si-
tuacién de partida podria mejorar
el nivel de cumplimiento de los
objetivos mientras se incentiva el
desarrollo de un proceso de ajus-
te a medio plazo.

2. Situacion
macroeconomica y
errores de prevision

La situacién macroeconomi-
ca es un factor fundamental en
el cumplimento de las reglas.
La probabilidad de cumplimien-
to de la regla de déficit tiende
a ser mayor en momentos de
auge econémico, si bien no en
todo momento. En el grafico 7
se muestra la relacion entre el
porcentaje de CC. AA. que cum-
plieron la regla de saldo presu-
puestario y el ciclo econémico,
medido como el output gap (di-
ferencia entre el PIB obtenido y
el PIB potencial calculado segun
la metodologia de la Comisién
Europea). Si bien parece que en
la mayoria de los anos el nivel
de cumplimiento tiende a ser
prociclico, con mayores niveles
de cumplimiento en anos de
mayor crecimiento econémico,
se observan algunas anoma-

lias en los afios 2012 y 2013,
con un cumplimiento superior
a otros precedentes a pesar de
la peor situacién macroeconé-
mica, mientras que el ano 2019
destaca con una caida marcada
del cumplimiento a pesar de la
positiva situacién econdmica.
Este Ultimo es especialmente
relevante, ya que las reglas fis-
cales tienen como objetivo un
comportamiento contraciclico
estabilizador de las cuentas pu-
blicas, por lo que seria deseable
un mayor esfuerzo fiscal en los
momentos de auge econémico
para poder recuperar el espacio
fiscal de cara a futuras crisis,
como ocurrié en el afho 2020
con la crisis del COVID.

Ademas de la situacién eco-
nomica, otro factor relevante en
el cumplimiento son los errores
de previsién. Las Administracio-
nes elaboran sus presupuestos
basandose en sus previsiones
sobre la evolucion econdémica.
La prevision es fundamental para
la estimacién de los ingresos tri-
butarios esperados y de algunos
gastos de caracter mas ciclico.
Una buena modelizacion econé-
mica es, por tanto, fundamen-
tal para adecuar el presupuesto
a los objetivos anuales. Ahora
bien, en el caso de las CC. AA. el
proceso tiene un elemento adi-
cional a considerar. La previsién
de los ingresos de los impuestos
compartidos la realiza la Admi-
nistracion Central, ingresando a
las CC. AA. el total de la prevision
en el ano presupuestado y liqui-
dando la diferencia entre el valor
presupuestado y la recaudacién
definitiva dos anos después.

Este sistema puede tener dos
efectos contrapuestos. Por un
lado, da estabilidad a las CC. AA.
en el ano corriente, puesto que
ante un shock inesperado no
tendran que ajustar drastica-
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GRAFICO 7

CC. AA. Y OUTPUT GAP

GRADO DE CUMPLIMIENTO DE LA REGLA DE DEFICIT POR LAS
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Fuentes: IGAE, Ministerio de Hacienda y Funcién Piblica y AMECO.

mente sus gastos por una fuerte
caida de los ingresos, siendo la
Administracion Central la que se
enfrente al ajuste drastico. Pero
debido a esto mismo, las CC. AA.
pueden mantener presupuestos
poco realistas en comparacién
con la situacién econdémica, re-
trasando las decisiones de ajuste
econdmico.

3. Recursos financieros
de las CC. AA.

Un factor relevante en el que
no se entra en detalle en este
articulo es la suficiencia de los
recursos para financiar los gas-
tos. El sistema de financiacion de
las CC. AA. es complejo, con dos
sistemas de financiacion vigen-
tes, el comuny el foral. Hay una
extensa literatura que analiza
ambos sistemas, su interrelacion
y su suficiencia. Cabe mencionar
el Informe de la Comisién de
Expertos para la reforma del sis-
tema de financiacién autonémi-

ca publicado en 2017, con un
detallado analisis del sistema
actual de financiacién y una pro-
puesta de reforma.

Los recursos financieros con
los que cuentan las CC. AA. han
de ser suficientes para cubrir sus
gastos y asi evitar acumulaciones
de déficits. A este respecto, hay
dos cuestiones relevantes. En pri-
mer lugar, el sistema actual de
financiacion comun, al que estan
adscritas quince CC. AA. es un
complejo entramado de figuras
impositivas, con distinto nivel de
regulacion y administracion ce-
dido a las CC. AA., y de diversos
fondos. Esta complejidad impide
que los ciudadanos comprendan
el impacto de algunas decisio-
nes impositivas tomadas por las
CC. AA.y, por tanto, que haya una
mejor transparencia del sistema.

En segundo lugar, si bien las
CC. AA. tienen potestad para
aumentar los tipos de los tramos
autonémicos de algunos im-

puestos, raras son las ocasiones
en las que, ante la necesidad de
ajustar el déficit, estas han au-
mentado dichos tipos. El actual
sistema de financiacién podria,
por tanto, no estar promoviendo
el cumplimiento de los objetivos
debido a su elevada complejidad
y escaso estimulo para la corres-
ponsabilidad fiscal.

4. Rigidez de los gastos
de las CC. AA.

Las CC. AA., al igual que el
resto de los niveles de Gobierno,
se enfrentan al reto de mantener
un saldo presupuestario equi-
librado en el medio plazo. A lo
largo de las Ultimas décadas, las
CC. AA. han incrementado su
peso en el gasto publico total.
El gasto de las CC. AA. se incre-
menté entre 1995y 2012 en
8 p. p. del PIB hasta alcanzar
un 18 por 100, nivel que se
recuperd en el afio 2020 tras
un periodo de reduccidn de los
gastos (grafico 8). Asi, el peso
del gasto autondmico sobre el
total aument6 de un 22 por 100
en 1995 hasta un 37 por 100 en
2021. Durante estas décadas, los
dos gastos mas relevantes, sani-
dad y educacion, se expandieron
y constituyen en la actualidad un
60 por 100 del gasto total de las
CC. AA.

Estos dos gastos tienden a ser
mas rigidos que otros respecto
al ciclo, puesto que tienen signi-
ficativos costes fijos y un elevado
coste en personal. Ademas, exis-
te una fuerte aversién por parte
de la poblacién a los recortes
en ambos gastos puesto que
son parte fundamental del siste-
ma de bienestar. Por otra parte,
estos gastos forman parte de los
servicios fundamentales que las
CC. AA. deben proveer de ma-
nera mas o menos homogénea.
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GRAFICO 8

EVOLUCION DE LOS GASTOS DE LAS CC. AA.

En porcentaje del PIB
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No obstante, como se obser-
va en el grafico 8, ambos gastos
disminuyeron 0,5 p. p. del PIB
entre 2009 y 2019. El total de
gastos de las CC. AA. alcanz6
su maximo en 2012, tres anos
después que en el caso de la
sanidad y educacion. El ajuste
del total de gastos fue de 3,2 p.
p. entre 2012 y 2019. Esto ha
supuesto la reduccidn de otras
partidas de gasto tras la crisis
financiera. Como veremos en el
epigrafe 2 de la seccién IV, una
de las partidas que mas rapido
se ajustaron tras la crisis global
financiera fue la inversiéon pu-
blica, que entre 2008 y 2013 se
redujo un 1 p. p. del PIB, hasta
qguedarse solamente en un 1 por
100 del PIB.

Un plan de consolidacion a
medio plazo permite planificar
qué gastos deben reducirse, in-
cluyendo consideraciones rele-
vantes como el impacto en el PIB
potencial. Otro factor relevante
al respecto que se analiza en el
epigrafe 1 de la seccion IV es
la necesidad de una evaluacion
integral de los gastos y su evolu-
cion para detectar duplicidades y
mejorar la eficiencia en el gasto

publico que permita incrementar
el espacio fiscal de las CC. AA.

5. Falta de aplicacion de las
sanciones

La Ley Organica detalla las
medidas correctivas y coerciti-
vas a implementar en caso de
incumplimiento de las reglas fis-
cales. Efectivamente, el detallado
sistema de advertencias, planes
de ajuste, seguimiento y final-
mente coercion fue introducido
con el objetivo de asegurar el
cumplimiento.

Entre los ahos 2015y 2017
se remitieron diversas misivas
a las CC. AA. incumplidoras de
los objetivos de estabilidad. A su
vez, las CC. AA. han elaborado
los correspondientes planes eco-
némicos y financieros, siendo el
Ultimo publicado el relativo a
2018-2019. Por su parte, el Mi-
nisterio de Hacienda y Funcién
Publica ha elaborado los precep-
tivos informes de seguimiento de
los planes (8).

El proceso se paralizé con el
comienzo de la crisis del COVID.

La pregunta que surge ahora es
cuando y como se deberia reto-
mar el proceso. Adicionalmente,
es necesario también analizar
si el proceso ha impulsado un
nivel mayor de cumplimiento,
es decir, evaluar la eficiencia
del sistema en la promocién de
la sostenibilidad fiscal. Si bien
no se puede saber si en caso
de inexistencia de este proce-
dimiento las CC. AA. hubieran
incumplido mas, lo que si se
sabe es que algunas CC. AA.
han incumplido reiteradamente
entre los anos 2014 y 2019.
Por tanto, el sistema correctivo
y sancionador parece presentar
carencias a la hora de impul-
sar el cumplimiento, incluso si
tenemos en cuenta que en ese
periodo Espana estaba en un
proceso de recuperacién, con el
cierre paulatino del output gap
y tasas de crecimiento positivas.

Adicionalmente, no se han
aplicado en ningin momento
las medidas coercitivas previstas
en la Ley a pesar de los incum-
plimientos reiterados. Esta falta
de aplicacién rigurosa genera
un problema de riesgo moral, ya
que las CC. AA. conocen el pre-
cedente de falta de aplicacién de
sanciones en casos de incumpli-
mientos reiterados y, por tanto,
sus incentivos a cumplir riguro-
samente disminuyen.

Habrd que esperar al nuevo
marco fiscal europeo para redise-
Aar el marco espanol de acuerdo
al mismo. En ese nuevo marco
espanol, la predictibilidad de
las sanciones en caso de incum-
plimiento deberia ser un factor
principal en el disefio. Sin un
sistema de sanciones transparen-
te y aplicable serd dificil que el
sistema maximice la probabilidad
de cumplimiento de las reglas
fiscales.
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Por Ultimo, cabe senalar
un impacto adicional positivo
que ha podido producir la Ley
Orgéanica: la reduccion de la
morosidad de las CC. AA. Con
la implantacion de la cuarta
regla fiscal en la ley de estabili-
dad (el periodo méaximo de pago
a proveedores), se incluyd como
requisito la publicacion men-
sual de indicadores del retraso
de pago, asi como un proce-
dimiento especifico en caso de
no cumplimiento. En la actuali-
dad, la préactica totalidad de las
CC. AA. cumplen con el periodo
maximo de treinta dias esta-
blecido y en las ocasiones en
gue se incumplen tienden ra-
pido a corregir dicha desvia-
cion. El Ministerio de Hacienda
envia las preceptivas cartas a las
CC. AA. en caso de incumpli-
miento reiterado con instruccio-
nes especificas para la reduccion
de la deuda comercial.

6. Falta de disciplina de
mercado

Algunas CC. AA. han acudi-
do asiduamente a los mercados
para financiar su endeudamien-
to en las Ultimas décadas. De
hecho, antes de la crisis finan-
ciera global, la deuda de las
CC. AA. se distribufa por partes
iguales entre valores y présta-
mos de instituciones financie-
ras (véase grafico 9). La crisis
financiera conllevd dificultades
para las CC. AA. en el acceso a
la financiacion al enfrentarse
a mercados con mayores tipos
de interés en un contexto de ba-
jada de sus ratings. Ante esta si-
tuacién, se aprobaron dos fon-
dos especiales de financiacion
para las CC. AA.: el primero se
centraba en hacer frente a los
vencimientos de deuda de las
CC. AA., el Fondo de Liquidez
Autondmica (FLA), y el segundo
se dedico a hacer frente a los

GRAFICO 9

COMPOSICION DE LA DEUDA DE LAS CC. AA.

En porcentaje del PIB
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GRAFICO 10

PESO DE LA DEUDA DE LAS CC. AA. EN MANOS DE LA
ADMINISTRACION CENTRAL A FINALES DE 2020
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pagos pendientes a proveedo-
res, el Fondo para la Financia-
cién de Pago a Proveedores. La
aparicién de dichos fondos ha
supuesto el paulatino traspaso
de una parte significativa de la
deuda de las CC. AA. desde el
mercado o las instituciones fi-
nancieras a la Administracion
Central, que a su vez ha tenido

que acudir a los mercados para
financiar los fondos extraordi-
narios.

Asi, algunas CC. AA. que
eran muy activas en los merca-
dos, como es el caso de Catalu-
fia y Valencia, dejaron de acu-
dir a los mercados entre 2014
y 2015. Delgado-Téllez y Pérez
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GRAFICO 11
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(2018) describen en detalle la
situacion y la evolucién de las
emisiones de valores previas y
posterioralaentradaenvigorde
los fondos. Con la desaparicion
de la actividad en los mercados
se elimind de facto la discipli-
na de mercado, por la cual las
CC. AA.tenianincentivosaman-
tener una situacion presupues-
taria equilibrada para atraer a
los inversores.

Ahora bien, no todas las
CC. AA. decidieron entrar en el
programa. Navarra y Pais Vasco,
por ejemplo, nunca solicitaron

fondos del FLA, mientras que
Madrid ya ha devuelto los re-
cursos recibidos de los mecanis-
mos de liquidez (ver gréfico 10).
Por el contrario, otras CC. AA.
mantienen la mayor parte de su
deuda en manos de la Adminis-
tracion Central, con niveles supe-
riores al 80 por 100 en el caso
de Cantabria, Murcia, Valencia y
Catalufa.

Estos fondos que surgieron
con naturaleza extraordinaria
perdieron dicho caracter en el
afo 2015. Sin embargo, la eli-
minacion de la disciplina de

mercado producida por esta sa-
lida no se ha compensado con
una condicionalidad reforzada
adicional para aquellas CC. AA.
que acuden de forma recurrente
a estos fondos. De hecho, pare-
ce que las CC. AA. que tienen
un mayor nivel de deuda en ma-
nos de la Administraciéon Cen-
tral han acumulado mayores
niveles de deuda en los ultimos
anos. En el grafico 11 se mues-
tra la relacién entre el peso de
la deuda de las CC. AA. en 2021
y el peso de la deuda en manos
de la Administracion Central en
2020. Se observa una relacién
positiva entre el nivel de deuda
publica y el endeudamiento res-
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Los factores descritos en el
apartado anterior afectan a la
capacidad y motivacién de las
CC. AA. para cumplir los ob-
jetivos de estabilidad. Para
maximizar el cumplimiento
de los objetivos seria desea-
ble reformar algunos aspec-
tos del sistema de reglas, asf
como de la financiacion de
las CC. AA. Martinez-Lopez
(2020) y Gonzalez y Martinez
Lépez (2021) ya sefalaban la
necesidad de hacer una refor-
ma integral del marco de reglas
fiscales espanol desde la pers-
pectiva de las CC. AA. Primero,
serfa conveniente establecer ob-
jetivos adecuados a la capaci-
dad de ajuste de las CC. AA,,
teniendo presente una senda de
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ajuste para que la deuda de las
CC. AA. retorne al nivel que
se establezca como compati-
ble con la sostenibilidad de la
deuda publica total. El nivel de
partida es relevante, ya que al-
gunas CC. AA. estan mucho mas
endeudadas que otras y, por
tanto, sus necesidades de ajuste
son mayores.

Segundo, la adecuacién y
transparencia del sistema de fi-
nanciacion sera fundamental en
el proceso de consolidacién, ya
que los recursos han de adecuar-
se a una provisién homogénea
de los servicios, mientras que
paralelamente se incentiva la
eficiencia del gasto. La reforma
pendiente del sistema de finan-
ciacién sera un factor funda-
mental en el disefio integral del
marco de reglas fiscales. Para
incentivar la implicacion de los
Gobiernos autonémicos en el
cumplimiento de las reglas, estos
necesitan tener margen de ma-
niobra para disefiar sus progra-
mas de ajuste tanto por el lado
de los ingresos como de gastos.
Los Gobiernos que se enfrentan
a la disyuntiva de reducir su en-

deudamiento deberan reducir
sus gastos, aumentar sus ingre-
sos 0 ambos. Un sistema mas
sencillo y transparente permitiria
a los ciudadanos seqguir las deci-
siones de politica llevadas a cabo
de forma menos costosa y, por
tanto, los Gobiernos tendrfan
una mayor motivacion a tomar
decisiones de politica fiscal mas
responsables.

Tercero, se necesita reinstau-
rar los dos elementos de disci-
plina disponibles: un sistema de
sanciones efectivas y aplicables
y la disciplina de mercado. En
primer lugar, se ha de dotar al
marco fiscal de herramientas
eficaces para reducir la proba-
bilidad de incumplimientos, con
un esquema de incentivos bien
disefado para incitar el cum-
plimiento ex ante y penalizar el
incumplimiento ex post.

En segundo lugar, la recupe-
racién de la disciplina de mer-
cado requiere la eliminacién de
los fondos extraordinarios para
estimular que las CC. AA. vuel-
van a ser un emisor activo en los
mercados. Ahora bien, es proba-
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ble que este cambio de paradig-
ma tenga que hacerse de forma
gradual, principalmente por dos
motivos: primero, volver a emitir
en los mercados requiere crear o
regenerar la capacidad técnica
y administrativa necesaria; y se-
gundo, serd necesario alimentar
el apetito inversor de este tipo
de bonos entre los inversores
institucionales. Se pueden plan-
tear incluso emisiones conjuntas
de deuda entre distintas CC. AA.
o incluso implicando al Estado
para reducir los costes de emi-
sion, como ocurre en Alemania.

1. El papel de la AIReF en
el marco de las reglas
fiscales

No solo los factores anteriores
son relevantes para incentivar el
cumplimiento de los objetivos.
La creacion de una institucion
independiente que asesora los
cumplimientos de los objetivos
ha sido un paso fundamental
para la mejora del sistema. De-
finitivamente, la creacion de la
Agencia independiente de Res-
ponsabilidad Fiscal (AIReF) en el
ano 2014 fue uno de los cambios
mas relevantes en el marco de
reglas fiscales. La implantacion
de una agencia independiente
especializada en el seguimiento
del cumplimiento de las reglas
en todos los niveles de la Admi-
nistracion ha dotado de mayor
transparencia al proceso. Y se
ha convertido en pocos afios en
una de las instituciones mas acti-
vas dentro de la Unién Europea.
Segun el indice del alcance de las
Instituciones Fiscales de la Comi-
sion Europea que se muestra en
el grafico 13, la AIReF se situaba
en séptimo lugar en cuanto al
porcentaje de tareas asumidas
por la institucién (9).

Especificamente, en el caso
de las CC. AA. ha desarrollado
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GRAFICO 13

iNDICE DE ALCANCE DE LAS INSTITUCIONES FISCALES (SIFI)
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un papel fundamental en dos
aspectos. El primero ha sido la
elaboracién de informes sobre
las diversas etapas presupues-
tarias y de cumplimiento de las
reglas fiscales: desde la valo-
racién de las previsiones ma-
croecondmicas de los presu-
puestos de las CC. AA. y de los
presupuestos iniciales, hasta la
evaluacién de la ejecucién pre-
supuestaria, de la deuda publica
y de la regla de gasto, pasando
por los planes econémicos y
financieros en caso de que las
CC. AA. no cumplan con los
objetivos. El segundo ha sido
la implantacién del proceso de
revision de los gastos (spending
review) en el que se analizan en
detalle algunos tipos de gasto
como el gasto sanitario y de
la educaciéon universitaria. El
spending review es fundamental
para incrementar la eficiencia de
las Administraciones Publicas.
La OCDE (2021) constata como
desde la crisis financiera global
se ha generalizado el uso de
estas evaluaciones en los paises
de la OCDE. En 2020, el 84 por
100 de los paises de la OCDE

realizaban el spending review,
de los cuales un 65 por 100 lo
hacen anualmente y el restan-
te 35 por 100 con una perio-
dicidad mayor, perteneciendo
Espafia a este Ultimo grupo.
La generalizacion del spending
review a todos los niveles del
sector publico permitiria incre-
mentar el espacio fiscal, gracias
a la mejora de eficiencia y elimi-
nacion de duplicidades.

2. Proteccion de la inversion
publica

Una consideracion relevan-
te adicional respecto a las re-
glas fiscales es que no se debe
perder de vista su finalidad. El
proposito principal de las re-
glas fiscales es la sostenibilidad
de las finanzas publicas en el
medio plazo. Asimismo, la fle-
xibilizacién de las reglas fiscales
desde la crisis financiera intenta
impulsar un comportamiento
anticiclico de la posicién fiscal.
Esta flexibilizacién se ha tra-
ducido en clausulas de escape,
que permiten temporalmente
déficits superiores al objetivo a

medio plazo en tiempos de con-
traccion econdmica, asi como
en reglas de oro, que permiten
excluir la inversién publica del
calculo de las reglas para preve-
nir una contracciéon excesiva de
la misma.

La efectividad de estas reglas
de oro ha sido recientemente
analizada por algunos estudios.
Ardanaz et al. (2021) concluyen
que aquellos paises con clausulas
de flexibilidad y reglas de oro
reducen en menor cuantia la
inversiéon publica en momentos
de consolidaciones, y, por tanto,
anadir este tipo de clausulas per-
mite proteger dicha inversion.
Por su parte, en Delgado-Téllez
et. al (2022) se profundiza en la
relacion entre la inversién publi-
ca y el gasto social, concluyendo
gue en los paises desarrollados la
inversion ha experimentado un
retroceso debido principalmente
al efecto desplazamiento de la
inversién por el gasto social, en
particular pensiones y sanidad,
si bien también en épocas de
consolidacién se ha producido
una significativa contraccion de
dicha inversion.

La proteccién de la inversién
publica es fundamental para me-
jorar el potencial de crecimien-
to econémico, que a su vez es
clave para la sostenibilidad de
la deuda publica. Sin embargo,
en Espafa, al igual que en los
demas paises desarrollados, la
inversion publica también ha
experimentado un fuerte retro-
ceso. Ciertamente, esta inversion
ha disminuido significativamente
desde el ano 2009, tanto para
el total de las Administraciones
Pudblicas como para las CC. AA.
(véase grafico 14). Si bien se es-
pera que con el impulso de los
nuevos fondos europeos (10) el
nivel de inversiéon de los paises de
la Unidn se refuerce.
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GRAFICO 14

En porcentaje del PIB
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1995 1999 2003 2007

e |nversion Administraciones Plblicas

2011 2015 2019

e |nversion CC. AA.

El gréfico representa la formacién bruta de capital fijo.
Fuente: Intervencion General de la Administracién del Estado (IGAE).

En definitiva, las reglas fis-
cales deben asegurar la protec-
cién de la inversion publica, al
tratarse de una partida que los
Gobiernos tienden a recortar
primero en caso de necesidades
de consolidacién. Los proyec-
tos de inversién publica, a su
vez, han de disenarse a largo
plazo, con plazos de ejecucion
e hitos contrastables e indepen-
dientes de la situacién macro-
econd-mica.

3. Retos de largo plazo

Uno de los objetivos de las
reglas fiscales es permitir acu-
mular el suficiente espacio fiscal
para hacer frente a los retos a
largo plazo, tales como el enve-
jecimiento de la poblacién y el
cambio climatico. Ambos retos
supondran un fuerte incremento
del gasto publico. En el caso de
las CC. AA., el envejecimiento
de la poblacién conllevard au-
mentos en el gasto sanitario y

social. Mientras que la lucha con-
tra el cambio climatico requerird
fuertes inversiones tanto en la
mitigacion como en adaptacion a
los efectos del cambio climatico.

Los gastos sociales han expe-
rimentado un fuerte incremento
desde 1980 en los paises de la
OCDE (11). En el caso de Espana,
estos han aumentado 10 p. p.
hasta 2019, llegando hasta un
24,7 por 100 del PIB en 2019,
siendo los dos principales gastos
sociales las pensiones y la sani-
dad. Y las presiones al alza de
ambos gastos se van a mantener
ante las previsiones de envejeci-
miento de la poblacion.

Por su parte, el cambio cli-
matico es uno de los principa-
les retos a medio plazo para las
cuentas publicas, con elevadas
necesidades de inversion para
alcanzar los objetivos de reduc-
cion de gases efecto invernadero
y paliar los efectos del cambio

climatico. Espana esta conside-
rada como uno de los paises de
la Union Europea que probable-
mente se veran mas afectados
por los efectos del cambio clima-
tico, con subidas significativas de
la temperatura, mayor frecuencia
de algunos eventos atmosféri-
cos, y reduccion del agua dispo-
nible. Ampliar el espacio fiscal es
fundamental para poder hacer
frente al impacto del cambio cli-
matico con rapidez y eficiencia.

V. CONCLUSIONES

El marco de reglas fiscales na-
cional tiene como principal ob-
jetivo asegurar niveles de deuda
sostenibles y la generacion del
espacio fiscal suficiente para
hacer frente a crisis y a los retos
a largo plazo.

Como se ha visto a lo largo
del articulo, las CC. AA. han in-
cumplido de manera reiterada
los objetivos de estabilidad, con
un consecuente nivel de endeu-
damiento superior al limite legal.
Una combinaciéon de factores ha
podido impulsar este elevado
nivel de incumplimiento, a saber:
objetivos homogéneos ante evo-
luciones econdmicas dispares,
falta de sanciones ante incum-
plimientos reiterados, inexisten-
cia de disciplina de mercado o
complejidad del sistema de fi-
nanciacion.

En la actualidad se estd dise-
fAado un nuevo sistema de re-
glas fiscales a nivel europeo. Con
dicha reforma, se intenta incenti-
var la llamada «propiedad nacio-
nal» (national ownership), para
favorecer una mayor implicacion
de los Gobiernos en el disefo
y un mejor cumplimiento de la
estrategia del ajuste fiscal. Este
nuevo marco conllevara a su vez
cambios en el marco fiscal espa-
fol, buscando una simplificacién
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y mayor transparencia del proce-
so. En consecuencia, identificar y
comprender las deficiencias del
sistema actual es primordial para
poder solventarlas.

Los retos a los que se enfren-
taran los Gobiernos autondémicos
en los préximos afos requieren
de una mejora en la eficiencia y
en el uso de unos recursos esca-
sos. Ademas, el envejecimiento
de la poblacion y el cambio cli-
matico suponen un reto para la
sostenibilidad de las cuentas pu-
blicas. Asi, la generacion de es-
pacio fiscal en los anos de mayor
crecimiento es fundamental para
garantizar la sostenibilidad de
las cuentas publicas, siendo las
reglas una herramienta esencial
para su consecucion.

NOTAS

(*) Las opiniones vertidas en este documento
son las de la autora y no representan necesa-
riamente las del Banco Central Europeo o el
Eurosistema.

(1) Medido como variacion del saldo estruc-
tural.

(2) La Ley Organica 2/2012 también incluye
una excepcién de déficit para la Administra-
cion de la Seguridad Social, pero que debe-
r4 ser compensado con un superavit de la
Administracion Central.

(3) En caso de que haya un desequilibrio de
las cuentas publicas o un excesivo endeuda-
miento, el objetivo de gasto se ajustard a la
senda establecida en los planes econémicos-
financieros o plan de reequilibrio.

(4) Para una descripcién detallada de la Ley,
véase HernAnDez DE Cos y PErez (2013).

(5) Disponible en el portal del Comité Europeo
de Regiones: https://portal.cor.europa.eu/
divisionpowers/Pages/Decentralization-Index.
aspx

(6) El margen de incumplimiento esté calcu-
lado como la diferencia de la tasa de varia-
cién de la regla de gasto y la tasa de va-
riacion final de los gastos provenientes de
los informes sobre el grado de cumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria, de
deuda publica y de la regla de gasto de cada
ano, dividido por los seis anos para los que
hay datos en dichos informes (2014-2019).
Un dato negativo muestra un incumplimiento
promedio de la regla de gasto.

(7) Para mas detalles, véase DeLcapo-TELLEZ
(2018).

(8) En la pagina web del Ministerio se pueden
encontrar tanto las cartas emitidas como los
planes econémicos y financieros y los infor-
mes de seguimiento.

(9) Este indice calcula como una media pon-
derada de seis tareas: supervision del cum-
plimiento de los objetivos, previsiones ma-
croeconémicas, previsiones fiscales y coste
de politicas, evaluacion de la sostenibilidad
fiscal, promocion de la transparencia fiscal y
evaluacion normativa. Cada tarea se calcula
por 1 si el mandato de esta tarea es legal, por
0,5 si es iniciativa propia y la realizan regular-
mente, y 0,25 si es iniciativa propia, pero se
realiza de manera esporadica.

(10) Fondos Next Generation EU, ReactEU y
RePower EU.

(11) Para mayor detalle, véase OECD Social
Expenditure Database (SOCX).
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