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El proceso de consolidacion fiscal del sector publico espaiiol se ha formulado
mediante la fijacion de unos objetivos de déficit y deuda distribuidos entre
los diferentes niveles de gobierno. Las comunidades autonomas, en particu-
lar, han visto como sus pasivos financieros pasaban del 5% del PIB en 2007 a
situarse cerca del 25% como consecuencia de déficits muy sustanciales que,
en media, han llegado a superar el 3% del PIB. El hecho es que la trayectoria
marcada por el déficit observado en cada ejercicio se ha separado de los obje-
tivos establecidos, dando lugar a un incumplimiento recurrente que ha sido
fuente de preocupacion en los analisis sobre la correccion del déficit publico
en Espaiia. En este articulo se analiza la dinamica del incumplimiento fiscal
autondomico asi como sus determinantes, ofreciendo resultados para el disefio

de estrategias fiscales orientadas y dirigidas al niicleo del problema.

El déficit publico ha sido una preocupacion
central de la politica econdmica espafiola desde el
principio de la crisis. Una situacion de confortable
superdvit en 2007 se transformd rdpidamente en
una caracterizada por un déficit alrededor del 10%
del PIB. En correspondencia, la deuda publica
paso de estar situada por debajo del 40% del PIB
a cruzar la barrera del 100%.

Las causas de este descalabro fiscal son mul-
tiples, incluyendo las medidas de politica fiscal
anticiclica y el aumento en el coste de programas
de gasto como la prestacion por desempleo; el
desplome de los ingresos tributarios, muy supe-

rior al que cabria esperar teniendo en cuenta las
elasticidades de la recaudacion tributaria respecto
al PIB que se daban por buenas y que reveld un
preocupante problema de insuficiencia estructu-
ral del sistema fiscal espafiol; el incremento de la
carga de la deuda; la reestructuracion del sistema
financiero; y la caida del PIB nominal, que hace
elevar las ratios que lo utilizan como denomina-
dor. Las estimaciones de Delgado, Gordo y Marti
(2015) dividen los determinantes del incremento
de la deuda en cuatro factores. El més relevante
cuantitativamente, y que explicaria mdas de la
mitad del incremento acumulado, es el empeora-
miento del saldo primario, que recoge las medi-
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en Lago Penas et al. (2016).
™ Universidad de Vigo y GEN.

ECONOMIA Y FINANZAS ESPANOLAS

o\
~

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA | 254 | SEPTIEMBRE/OCTUBRE



ECONOMIA Y FINANZAS ESPANOLAS

o\
(o)

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA | 254 | SEPTIEMBRE/OCTUBRE

SANTIAGO LAGO PENAS

das anticiclicas, el impacto de los estabilizadores
automaticos, y las debilidades del sistema fiscal.
En segundo lugar aparece la carga de la deuda. A
continuacién, las medidas que han supuesto mas
deuda pero no son déficit a efectos del protocolo
de déficit excesivo (como la reestructuracion ban-
caria). Finalmente, la caida del PIB nominal.

Cuando lo anterior se observa desde una pers-
pectiva institucional, la realidad es muy diversa. Las
corporaciones locales en su conjunto han actuado
de forma compensatoria, alcanzando superdvits
y reduciendo su deuda en términos nominales.
La Seguridad Social muestra déficits importantes
y que no han remitido con la recuperacion del
empleo (Lago Pefias, 2016), pero que han sido
financiados por un fondo de reserva que ha evi-
tado la generacién de nueva deuda. La Admi-
nistracion central es la que ha protagonizado la
mayor escalada en el déficit y la deuda, en buena
medida por su protagonismo en la politica de esta-
bilizacién y en la de reestructuracién de deuda de
otros agentes publicos y del sistema financiero.
Finalmente, las comunidades auténomas (CC.AA.)
han visto como sus pasivos financieros pasaban
de situarse alrededor del 5% del PIB en 2007
a acercarse hoy al 25%, como consecuencia de
déficits muy sustanciales que, en media, han lle-
gado a superar el 3% del PIB y a convertirse en
motivo de preocupacion interna y externa. El obje-
tivo de este trabajo es examinar esta evolucién del
escalén autondmico y, en particular, el contraste
entre las cifras observadas y los objetivos de déficit
de las CC.AA. Solo conociendo bien las causas de
ese incumplimiento fiscal, el sector publico espa-
fiol serd capaz de disefiar estrategias fiscales bien
orientadas y dirigidas al nucleo del problema.

La dinamica del incumplimiento
fiscal autonémico

Definimos la variable cumplimiento fiscal como
la diferencia entre déficit (-) o superavit (+) obser-
vado y el objetivo fiscal establecido, expresados
ambos como porcentaje del PIB regional. Valores
positivos de la variable significan que el déficit ha
sido inferior al objetivo, y viceversa.

El gréfico 1 muestra la evolucién de la media
simple de tres variables a lo largo del periodo 2005
a 2015: el déficit observado, el cumplimiento
fiscal y la carga por intereses, todos ellos expre-
sados como porcentaje del PIB de cada region.
Partiendo de una situacién proxima al equilibrio
presupuestario en los afios anteriores al estallido
de la crisis (2005-2006), en 2007 comienza el
empeoramiento que alcanza en 2011 su peor
registro, con una necesidad de financiacion media
del -3,5%. La mejora entre 2011 y 2012 es muy
notable, lo que sita el déficit de nuevo por debajo
del 2%. Desde entonces y hasta 2015 el déficit se
ha estabilizado ligeramente por encima del 1,5%.

La dindmica del incumplimiento es similar,
aunque con matices. Hasta 2010, los objetivos
de déficit se fueron ajustando progresivamente a
los déficits observados, de forma que el incum-
plimiento no muestra una evolucién tan negativa
como el déficit per se. A partir de 2011 esa aco-
modacion es menos clara y desde 2013 los obje-
tivos se definen al margen de la evolucion de los
datos. La senda marcada para el déficit (progresiva
pero inflexible) hace que, con un déficit observado
similar al de afios anteriores, el grado de cumpli-
miento empeore.

Las comunidades que mejor han cumplido los
objetivos de déficit son Canarias, Galicia y
Madrid, siendo posible identificar también un
elevado grado de cumplimiento y con pocas
oscilaciones a lo largo del tiempo en Andalucia,
Castilla y Ledn, Asturias, Aragon y La Rioja.

Finalmente, la evolucion de la carga por inte-
reses muestra estabilidad hasta 2010 y creci-
miento progresivo desde entonces y hasta 2014,
cuando se aproxima al 1% del PIB. No obstante,
la caida en los tipos de interés y la prima de riesgo
del Reino de Espafia, asi como los programas
de apoyo financiero aprobados por el Gobierno
central reducen de forma significativa la carga en
2015 hasta volver a situarla en el medio punto
porcentual en promedio.
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Evolucion de la media del déficit observado, el cumplimiento con los objetivos y la carga por intereses

en el periodo 2005-2015
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No obstante, el anélisis anterior oculta la exis-
tencia de dindmicas regionales muy diferentes,
tanto en cuanto al perfil como al nivel absoluto del
incumplimiento de los objetivos de déficit. Por ese
motivo, en el gréfico 2 se representa la dindmica de
la variable cumplimiento fiscal de forma individuali-
zada para cada una de las diecisiete CCAA. durante
el periodo 2005-2015. Los gréficos acreditan la
diversidad apuntada. Existen CC.AA. en las que el
quebrantamiento de metas es marginal e incluso
en los que el cumplimiento es la ténica dominante,
al lado de otras en las que las desviaciones res-
pecto a los objetivos establecidos son la norma.

En todo caso, es posible agrupar las CCAA. e
identificar comportamientos idiosincrasicos'. El pri-
mer colectivo, el més numeroso, lo componen ocho
autonomias (Andalucia, Castilla y Leodn, Asturias,
Aragon, Canarias, Galicia, Madrid y La Rioja). Son
las comunidades mas cumplidoras con los obje-
tivos y con menos oscilaciones a lo largo del
tiempo. Dentro de este conjunto se puede a su
vez distinguir el subgrupo formado por Canarias,
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Galicia y Madrid, en las que el cumplimiento de
objetivo es la norma y la serie se sitlia siempre muy
cerca de O, e incluso por encima en afios puntuales.

Una segunda agrupacion estd formada por
las cuatro comunidades del arco mediterréneo:
Murcia, Comunidad Valenciana, Catalufia y Balea-
res. En este caso, las notas caracteristicas son un
quebrantamiento de objetivos sistematico, con
un empeoramiento progresivo desde 2005
hasta 2011, cuando se ronda el -4% de incum-
plimiento, una mejora en el nivel de cumplimiento
muy importante en 2012 y 2013 (Baleares llega
a situarse en terreno positivo en 2013), y un
empeoramiento desde entonces.

En un tercer cluster se sitlan Pais Vasco y
Cantabria, que se ubican en un terreno inter-
medio entre los dos primeros grupos. Aunque no
son capaces de ajustarse a los objetivos de forma
tan consistente como el primer colectivo, sus des-
viaciones son puntuales, sin alcanzar los incum-
plimientos del segundo grupo, y su mejora en la
estabilidad fiscal desde 2011 es notable.

' En Lago Pefias et al. (2016) se realiza un andlisis clister que sustenta esta ordenacion.
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Gréfico 2

Evolucion del cumplimiento fiscal por CC.AA. entre 2005 y 2015
(En porcentaje del PIB)
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Grafico 2 (continuacion)

Evolucion del cumplimiento fiscal por CC.AA. entre 2005 y 2015
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Lago Pefias et al. (2016).
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Navarra y Castilla-La Mancha son las dos CCAA.
con unas dindmicas més asimétricas y diferencia-
das del resto. La primera pasa de valores clara-
mente positivos hasta 2007, que llegan a superar
el +2%, a sufrir el mayor desplome en 2008, con-
secuencia de la particularidad de su sistema de
financiacion: las caidas en la recaudacién se notan
més en el sistema foral que en el comun por la
inexistencia de anticipos e ingresos a cuenta. En
comparacién con el Pais Vasco, Navarra experi-
menta mas dificultades para volver a equilibrarse.
En el caso de Castilla-La Mancha, el deterioro entre
2007 y 2011 no tiene parangdn en el mapa auto-
némico. Pero, en sentido contrario, ninguna otra
comunidad autbnoma mejora tanto y tan rapido su
posicion, al volver al cumplimiento de objetivos ya
en 2012. Finalmente, Extremadura tiene un com-
portamiento hasta cierto punto parecido a Cantabria
y el Pais Vasco, de los que se diferencia sobre todo
en el empeoramiento del Gltimo trienio 2013-2015,
frente a la mejora de los primeros.

Sobre las causas del incumplimiento
en el periodo 2005-2015

El anélisis econométrico de los determinantes
del incumplimiento para el conjunto de CCAA.y
el periodo 2005-2015 conduce a los siguientes
resultados (Lago Penias et al, 2016):

m El grado de cumplimiento en un ejercicio ha
dependido directamente de lo ocurrido en el
ejercicio anterior. La causa es que el punto de
partida para ajustar el presupuesto es peor
cuanto mas se ha incumplido en el gjercicio
anterior.

m El grado de cumplimiento aparece inversa-
mente relacionado con el recorte en la cifra
de déficit aprobada para ese ejercicio. Las
desviaciones han sido mayores cuanto mas
exigentes han sido las metas.

m Las CCAA. con mayores ingresos per capita
en términos relativos han tendido a afrontar
mejor los objetivos.

mLos cambios de gobierno han ayudado al
control del déficit en el afio siguiente a la
alternancia, por dos motivos. Primero, porque
es al principio de una legislatura y con nuevos
responsables cuando se pueden adoptar las
decisiones méas impopulares imputando la res-
ponsabilidad al ejecutivo anterior. Y segundo,
porque en el ejercicio de las elecciones y
entrada del nuevo gobierno suele aflorar défi-
cit antes oculto (facturas no tramitadas, ingre-
sos inflados). La “limpieza” de las cuentas eleva
el déficit en el afio t y lo reduciria en el t+17.

m La coincidencia de color politico del gobierno
autondmico y el nacional parece impulsar el
cumplimiento de objetivos, en la medida en
que la responsabilidad final de la consolida-
cion fiscal recae en el segundo vy el primero
tenderd a ser més cooperativo al tratarse de
un “gobierno amigo”. No obstante, este resul-
tado es el menos robusto a cambios en la

técnica econométrica y la muestra utilizada..
|

El grado de cumplimiento aparece inversamente
relacionado con el recorte en la cifra de déficit
aprobada para ese ejercicio. Las desviaciones
han sido mayores cuanto mds exigentes han
sido las metas.

1

En sentido contrario, las estimaciones demues-
tran la escasa relevancia, con carécter general, de
otros factores esgrimidos frecuentemente en el
debate publico. En particular:

m La proximidad de las elecciones no habria
incrementado de forma clara y sistemaética el
quebrantamiento de metas fiscales; puede
aplazar la toma de medidas de ajuste (subi-
das de impuestos o recortes de gasto) y ani-
mar a lo contrario.

m Las estimaciones no ofrecen respaldo a la tesis
de que la carga de la deuda haya sido un fac-
tor explicativo relevante con vigencia general.

m Aungue de entrada cabria esperar que las
CC.AA. que han visto aumentar méas su gasto
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primario en el pasado reciente tendrian
mayor margen para recortar en el presente y,
por tanto, respetar las metas establecidas, las
estimaciones econométricas lo descartan?.

Dicho lo anterior, las estimaciones econométri-
cas demuestran que lo anterior no agota los posi-
bles factores explicativos®. La interpretacién de ello
es doble. Primero, las cifras invitan a pensar que
han existido gobiernos autonémicos que se han
tomado mas en serio la consolidacién fiscal que
otros, asumiendo en mayor grado los costes electo-
rales de la austeridad y usando su autonomia, sobre
todo en el lado del gasto, para cuadrar objetivos a
base de mayores recortes. Segundo, hay que ano-
tar la existencia de imprevistos de todo tipo, como
las sentencias judiciales o decisiones de otras admi-
nistraciones con incidencia en gastos o ingresos de

las autonomias. Ambos argumentos recomiendan
la realizacion de estudios de caso que nos per-
mitan entender mejor la diversidad de resultados.

Perspectivas de cumplimiento para
2016

En estos momentos contamos con una pro-
yeccion del cumplimiento previsto de los objetivos
autonoémicos de déficit en 2016 en cada comu-
nidad auténoma, elaborada con datos para la pri-
mera mitad del ejercicio por la AIReF (2016). En el
cuadro 1 aparecen recogidas las cifras correspon-
dientes. Por su parte, el grafico 3 muestra la rela-
cién entre el cierre de 2015 y la proyeccion para
2016. De la lectura combinada del cuadro y del
gréfico se infiere una mejorfa prevista muy desta-

Prevision central de la AIReF del cierre de ejercicio 2016 por comunidades autdnomas

Andalucia

Aragon

Asturias

Illles Balears
Canarias
Cantabria

Castilla y Ledn
Castilla-La Mancha
Cataluna
Extremadura
Galicia

Madrid

Murcia

Navarra

Pais Vasco

La Rioja
Comunitat Valenciana
Total CC.AA.

-0,6
-1,1
-0,6
-0,6
0,3
07
07
0,8
-0,9
-1,2
-0,6
-0,6
1,4
07
07
-0,4
-1,3
-0,8

2 Nuestros resultados coinciden con los de Leal y Lopez Laborda (2015) en lo que conciemne al caracter dindmico del
proceso (cumplir hoy es fundamental para estar en disposiciéon de hacerlo manana), a la irrelevancia de la carga financiera

y la importancia de los recursos no financieros disponibles.

3 Técnicamente, el coeficiente de determinacién se situaba en el entorno del 70%.
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Correlacion entre déficit en 2015 y proyeccion para 2016
0,0

Déficit 2016

-2,8 -2,4 -2,0 -1,6

-1,2 -0,8 -0,4 0,0

Déficit 2015

cable. Por primera vez desde el inicio de la crisis, el
déficit cruzaria la barrera del -1% vy, de hecho, casi
se cumpliria con el objetivo de déficit para 2016,
tras la revision del -0.3% al -0.7% anunciada hace
unos meses y que supone, de hecho, congelar el
objetivo incumplido en 2015. En segundo lugar,
el recorte en el déficit es significativamente mayor
en las comunidades auténomas en las que el des-
equilibrio fue més grave en 2015. Este resultado
se representa graficamente por la pendiente de la
recta de regresion en el gréfico. Si la reduccion fuese
similar en todas las CC.AA, la recta serfa una para-
lela a la bisectriz del cuadrante. La pendiente seria
la misma y lo que cambiaria serfa la ordenada en
el origen. En contraste, las CC.AA. que ya cumplian
en 2015 y que han visto ampliado el margen 2016
habrian optado por aprovecharlo para aumentar su
gasto. Solo Canarias estarfa en disposicién de cum-
plir el objetivo de déficit original para 2016 (-0.3%).

Cuando se indaga en los factores que explica-
rian esta muy positiva evolucion del déficit, las esti-
maciones de la AIReF muestran el protagonismo
exclusivo de dos factores: la mejora en la evolucion
de la financiacion y las operaciones no reiteradas
en 2016 (operaciones one-off budget). Para el
conjunto de CCAA,, la reduccién en el déficit seria
de nueve décimas, de las cuales aproximadamente
dos tercios serfan por el primer factor y un tercio

por el segundo. Las medidas de recorte de déficit
serian irrelevantes en el agregado. En conjunto, la
AIReF (2016) considera “factible aunque ajustado”,
que las CC.AA. alcancen en 2016 la propuesta de
objetivo de -0,7% del PIB; al tiempo que el cum-
plimiento es improbable en el caso de Castilla-La
Mancha y Catalufia y muy improbable para Aragon,
Extremadura, Comunidad Valenciana y Murcia.

Las proyecciones de Diaz y Marin (2016) para
Fedea son similares en el agregado. A su juicio, el
conjunto de CC.AA. habria sesgado nuevamente al
alza el presupuesto de ingresos de 2016 (aunque
menos que en 2015), de forma que las CC.AA.
acabarian el afio con un déficit de 0,9 puntos del
PIB. La diferencia de dos décimas con el objetivo
podria salvarse de aplicarse una gestién rigurosa
del gasto en la segunda mitad del ejercicio.

Algunas reflexiones finales

Las CC.AA. han sido una fuente recurrente de
preocupacion a la hora de evaluar el cumplimiento
de los objetivos de consolidacion presupuestaria.
No obstante, atendiendo a las proyecciones dispo-
nibles para 2016 vy la revision al alza del objetivo
para este ejercicio el problema parece haberse
resuelto de repente. El déficit autonémico volveria
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a niveles anteriores al estallido de la crisis y el foco
de riesgo se desplazaria al nivel central, incluyendo
los fondos de la Seguridad Social. Si damos por
buena esta interpretacion sin ir mas alld, corremos
el riesgo de obviar la necesidad de afrontar refor-
mas y definir estrategias de consolidacion mas
ambiciosas en el escalon autonomico. Y ello, por
dos motivos fundamentales.

Las cifras invitan a pensar que han existido gobier-
nos que se han tomado mds en serio la consolida-
cion fiscal que otros, asumiendo en mayor grado
los costes electorales de la austeridad y usando su
autonomia, sobre todo en el lado del gasto, para
cuadrar los objetivos a base de mayores recortes.
I ——

En primer lugar, el recorte en el déficit tiene que
ver, sobre todo, con el incremento de los recursos
que proporciona el modelo de financiacion de
régimen comun. Un modelo basado en la utiliza-
cién de anticipos e ingresos a cuenta que se liqui-
dan con notable retraso y que, como se demostrd
en 2008 y 2009 (Lago Pefia y Ferndndez
Leiceaga, 2013), pueden generar una sensacion
irreal de suficiencia financiera. Como advierte la
propia AlReF, los datos sobre la recaudacion fis-
cal en 2016 estan siendo peor de lo aguardado y
esto puede acabar reduciendo la liquidacién final
de ingresos para las CC.AA.

Si, a la vista de las proyecciones disponibles y de
la revision al alza del objetivo para 2016, se inter-
preta que el problema estaria resuelto, se corre el
riesgo de obviar la necesidad de afrontar refor-
mas y definir estrategias de consolidacion mds
ambiciosas en el escalon autonomico.

I ——

En segundo lugar, la divergencia entre CC.AA. es
muy notable. Como hemos visto en los apartados
anteriores, algunas de ellas han cumplido y cum-
plen con los objetivos. Pero lo contrario es también
verdad. Aunque las CC.AA. en su conjunto mejo-
ren su situacion, siguen existiendo regiones con

enormes dificultades para avanzar en la consolida-
cién presupuestaria.

De lo anterior se infieren tres conclusiones.
La primera es que la reforma de la financiacion
autondmica para reforzar la autonomia y suficien-
cia financiera, pero también para endurecer la res-
triccion presupuestaria de las CC.AA,, sigue siendo
necesaria y urgente. Corremos un riesgo impor-
tante si confiamos ciegamente en la proyectada
mejora de los ingresos del sistema para soslayarla.

La segunda, es que se deberfa revisar el fun-
cionamiento del sistema de anticipos y pagos a
cuenta. Las CCAA. deben contar con informacién
en tiempo real de la evolucién de sus ingresos; y
deben notarlo en sus ingresos de caja para que
tomen las medidas compensatorias precisas en la
fase de ejecucion del presupuesto. En este sen-
tido, la introduccién propuesta por Herndndez de
Cos y Pérez (2015) de un mecanismo adaptativo,
en el que la prevision de ingresos se fuese actuali-
zando a lo largo del ejercicio y afectase a los pagos
a cuenta, podria ser una buena solucion. Por su
parte, Cuenca (2015) sugiere el adelanto un afo
en el computo de la liquidacién definitiva y la atri-
bucién directa de la recaudacién mensual a las
comunidades auténomas por parte de la Agencia
Tributaria. Por tanto, existen posibilidades técnicas.
Lo que se necesita es voluntad de reforma.

Finalmente, hay que ser conscientes que el
escalon autonémico no es homogéneo en su com-
portamiento fiscal. Existen CC.AA. muy cumplidoras
y otras que incumplen sisteméaticamente. Ademds,
los motivos tras esos resultados son diferentes. En
algunos casos la infrafinanciacion resulta evidente.
En otros, la irresponsabilidad fiscal parece pesar
més. De lo que se trata es de aprender de las
experiencias exitosas y definir sendas vy estrategias
individualizadas para la consolidacion fiscal. Y a la
hora de controlar e incentivar su ejecucién seria
bueno introducir un mayor automatismo en lo que
atafie a los protocolos a activar por incumplimiento
y mejorar los procesos administrativos para tapar
los agujeros por los que los planes de ajuste fis-
cal que presentan las CC.AA. acaban atando de
manera muy laxa a los gobiernos autondmicos.
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