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Tradicionalmente se ha defendido la politica fiscal como la principal herramienta de la politica econo6-
mica (Cerdn, 2012; Marin, 1997; Martner, 2000). Sin embargo, la pérdida de confianza por parte de los
agentes econdmicos en la capacidad de la politica fiscal como instrumento estabilizador de la econo-
mia, ha llevado a la adopcién de reglas fiscales que limitan la politica fiscal (Garcia, 2004).

En este sentido, las reglas fiscales se definen como el conjunto de restricciones constitucionales o le-
gislativas en la politica fiscal que especifican algun tipo de limite en las variables fiscales, tales como el
saldo presupuestario, nivel de deuda, gasto o tasas impositivas, y que se aprueba normalmente junto a
una regulacion del procedimiento de elaboracién, discusion parlamentaria, ejecuciény control del pre-
supuesto (Kennedy et al., 2001). De esta forma, entre los argumentos esgrimidos para la adopcién de
reglas fiscales sobresale el que las autoridades al disefiar sus estrategias fiscales contaran con reglas
que le impediran caer en la discrecionalidad, dotando de credibilidad a la politica fiscal.

Ademas, las reglas fiscales permitiran a la politica monetaria satisfacer su papel de estabilizador (Ga-
lan, 2014), en la medida en que se asume que las autoridades monetarias pueden controlar el nivel
de precios siempre y cuando los gobiernos implementen una disciplina fiscal acorde con la restriccién
presupuestaria (Brunilla et al., 2002). Este es el caso de los Estados miembros de la UE, donde ademas
de tener una politica monetaria Unica ejecutada por el Banco Central Europeo (en adelante, BCE), se ha
establecido una regla fiscal bajo el Pacto de Estabilidad y Crecimiento para que las actuaciones fiscales
discrecionales de las autoridades no interfieran en el objetivo de estabilidad de precio del BCE.

Otros argumentos a favor del establecimiento de reglas fiscales, como apunta Garcia (2004), son:

* La adopcién de reglas fiscales condiciona las medidas fiscales de los paises de un determinado
nivel de gobierno (Balassone et al., 2003), previniendo la transmisién de los efectos que las poli-
ticas fiscales implantadas por alguno de ellos, tendria sobre el resto.

* La equidad intergeneracional, de manera que las reglas fiscales sirvan para contener el gasto
corriente y evite su financiacién a través de deuda, cuyo pago tendrian que efectuar las genera-
ciones venideras.

* Reducen el grado de discrecionalidad de los gobiernos. Concretamente, influyen en las expecta-
tivas de los agentes econdmicos de forma que estos pueden predecir de forma mas acertada la
evolucién de la politica econémica gubernamental y adoptar, en consecuencia, sus propias deci-
siones de ahorro, inversién o empleo, redundando en un mayor crecimiento econémico, mayor
empleo y estabilidad econdémica.

* El comportamiento de muchos paises desarrollados donde la politica fiscal discrecional ha segui-
do un comportamiento pro ciclico, contribuyendo al incremento del déficit. Asi, muchos paises
establecieron programas de consolidacion fiscal a medio plazo para conseguir la sostenibilidad
fiscal, y reglas fiscales que aseguraran su mantenimiento.

En los Ultimos afos las reglas fiscales han experimentado un importante incremento, tanto en nimero
como en complejidad de disefio y mecanismos de implementacion y supervisién. A titulo de ejemplo,
mientras que en 1990 solo cinco paises utilizaban reglas fiscales nacionales o supranacionales, en 2015
lo hacian mas de 86 paises (Fondo Monetario Internacional, 2020). La crisis econdmica de 2008 tuvo un
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efecto potenciador del uso de reglas fiscales. De hecho, junto a paises que adoptaron reglas fiscales
en respuesta a la crisis, otros modificaron las reglas existentes con la finalidad de mejorar su efectivi-
dad y flexibilidad, ajustandolas al ciclo econémico, ademas de reforzar los mecanismos de supervision
(Merino, 2013).

Si las reglas fiscales tradicionales imponian una restriccion a largo plazo sobre los agregados presu-
puestarios a través del establecimiento de limites numéricos (Kopits y Symanky, 1998) persiguiendo
asegurar la responsabilidad fiscal, la sostenibilidad de la deuda publica, la estabilidad macroeconémica
y limitar el tamafio del sector publico, las de nueva generacion son mas complejas en la medida en que
tratan de aunar objetivos de sostenibilidad de las finanzas publicas con otros de estabilidad macro-
econdmica, incorporando mecanismos de correccion automatica de desviaciones respecto a la regla.

Atendiendo al agregado presupuestario al que restringen, las reglas fiscales pueden clasificarse en
cuatro tipos (Kumar et al., 2009):

a) Reglas fiscales sobre la deuda publica, que son aquellas que establecen un limite a la deuda pu-
blica como porcentaje del Producto Interior Bruto (en adelante, PIB).

b) Reglas fiscales sobre el déficit presupuestario que, a su vez, se clasifican en reglas fiscales sobre
el déficit presupuestario total y reglas fiscales sobre el déficit estructural.

¢) Reglas fiscales sobre el gasto publico. Estas reglas pueden establecerse en términos absolutos,
relativos o como porcentaje del PIB y por un periodo entre tres y cinco afos.

d) Reglas fiscales sobre los ingresos publicos. Como en el caso anterior, controlan explicitamente
el tamafio del sector publico y proporcionan una guia de actuacién para la politica econdmica en
términos de recaudacion y administraciéon de los ingresos.

Segun el Fondo Monetario Internacional (2020), la tendencia actual es la combinacion de dos o mas de
esos tipos de reglas fiscales con el propdsito de garantizar los objetivos de sostenibilidad y estabilidad
de las finanzas publicas, si bien esta situacion es mas frecuente entre los paises avanzados, seguidos
por los emergentes. Sin embargo, en los paises con menores niveles de renta son mas frecuentes las
reglas sobre el nivel de deuda.

Aunque las reglas fiscales de nueva generacién contribuyen en gran medida al logro de los objetivos
para las que han sido disefiadas, en algunos casos resultan demasiado estrictas y complejas, de modo
que su implementacién puede conllevar controvertidas implicaciones (Barnes et al., 2012). De hecho,
en la UE se esta extendiendo el interés por reglas fiscales simples (AIReF, 2018), extendiéndose la dis-
cusion a Estados miembros como Espafia donde la AIReF (2018) ha realizado una propuesta tendente
a la reforma del marco fiscal.
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El propdsito de este informe es el establecimiento de una propuesta de reforma del sistema de reglas
fiscales aplicables a las Comunidades Auténomas. En este sentido, se hace necesario llevar a cabo un
estudio de las reglas que se aplican en el ambito nacional, las cuales estan importantemente condicio-
nadas por las normas y reglas dictadas en los Ultimos afios en la Unién Europea (en adelante, UE) en
el marco del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, entendido como el conjunto de reglas disefiadas para
garantizar que los Estados miembros consigan unas finanzas publicas saneadas, ademas de la coordi-
nacion de sus politicas fiscales.

1. Estudio de la normativa vigente

1.1. Normativa de la Uniéon Europea

Las reglas fiscales aplicables actualmente al sector publico tienen su origen en distintos instrumentos
normativos emanados de la UE en el marco, mas amplio, de las orientaciones generales para las politi-
cas econdmicas de los Estados miembros y de la UE. Concretamente, estas orientaciones generales se
establecen de acuerdo con el procedimiento contemplado en el articulo 121 del Tratado de Funciona-
miento de la Unién Europea (en adelante, TFUE), que, con el desarrollo que de dicho precepto se hace
en los términos que se diran, constituye el fundamento basico de la supervision presupuestaria que la
UE extiende en relacion con los Estados miembros.

En este contexto, ademas del articulo 121 del TFUE cohabita la especifica obligacién prevista en el
articulo 126 del mismo texto de acuerdo con la cual los Estados miembros habran de evitar déficits
publicos. De hecho, en el afio 2008, con motivo de la crisis financiera, se desarroll el articulo 126 del
TFUE mediante el Protocolo n° 12, sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, que se
incorporé al Tratado?.

Este ultimo instrumento, junto con aquellos especificos de supervisién presupuestaria insertos en el
marco de supervisiéon multilateral que deriva del desarrollo del articulo 121 del TFUE, configuran el
nucleo basico del Pacto de Estabilidad y Crecimiento?®.

1 El texto consolidado del TFUE puede ser consultado en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:12012E/TXT&from=ES.

2 El instrumento de incorporacion del Protocolo n° 12 del TFUE esta disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
ES/TXT/?uri=CELEX%3A12008M%2FPRO%2F12. Este Protocolo, ademas de concretar los dos criterios determinantes de una
situacion de déficit excesivo, define en su articulo 2 ciertos conceptos empleados con tal finalidad -déficit, publico, deuda e
inversion-y, en su articulo 3, sienta la responsabilidad de los Estados miembros por los déficits en los que incurra el sector
publico definido en el precepto anterior en remision al, entonces, sistema europeo de cuentas econoémicas integradas.

3 Elfundamento politico de este acuerdo se establecié mediante la Resolucién del Consejo Europeo sobre el Pacto de Estabili-
dad y Crecimiento, disponible en https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/ES/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:125021&from=ES.
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A) Disposiciones del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea en materia
de supervision presupuestaria de los Escados miembros

Una vez sefialadas las disposiciones del Tratado sobre las que se construye la disciplina presupuestaria
de la UE sobre los Estados miembros, los dos mecanismos mencionados -el preventivo o de supervisién
presupuestaria multilateral y el correctivo o de evitacidon de déficits publicos excesivos- son regulados
en el TFUE en los términos que siguen.

En lo que concierne al mecanismo preventivo, tras describirse en el articulo 121.2 del TFUE cdmo se
elaboran las orientaciones generales para las politicas econdmicas, el articulo 121.3 del TFUE determi-
na que sera el Consejo el que, informado por la Comisién, supervisara que la evolucion y las politicas
econdmicas -entre ellas la presupuestaria- de los Estados miembros se alineen con las lineas generales
establecidas, procediendo regularmente a una evaluacion global de las mismas con tal finalidad. Para
permitir la supervision multilateral, los Estados miembros deberan informar a la Comisién sobre las
medidas importantes adoptadas en politica econdmica, asi como de otros aspectos que entiendan
necesarios.

Finalmente, apunta el articulo 121.4 del TFUE que si la Comisién observa que la politica econémica
de un Estado miembro no se adecua a las orientaciones generales establecidas podra dirigir una
advertencia al Estado miembro, que vendria acompafada, si asi lo insta la Comision al Consejo, de
las recomendaciones necesarias que el Consejo formule. La adopcién de recomendaciones exige el
voto a favor de una mayoria cualificada en los términos del articulo 238.3 letra a) del TFUE -minimo
del 55% de los miembros del Consejo que represente a Estados miembros participantes que rednan
como minimo el 65% de la poblaciéon de dichos Estados- sin consideraciéon del voto del miembro
del Consejo que representa al Estado que contraviene las orientaciones generales para las politicas
econémicas.

En materia presupuestaria, el marco de supervisién multilateral se concreta en los instrumentos que,
fundamentalmente, se contemplan en el Reglamento (CE) n°® 1466/97 del Consejo, de 7 de julio de
19974, como los programas de estabilidad, el programa nacional de reformas, los objetivos presupues-
tarios a medio plazo, etc.

En lo que se refiere al mecanismo correctivo, en el articulo 126.2 del TFUE, tras habilitar a la Comisién
para desarrollar esta forma de supervisién presupuestaria, se materializan los dos criterios determi-
nantes de una situacién de déficit excesivo, a saber:

1. Que la proporcion entre el déficit publico previsto o real y el producto interior bruto (en adelante,
PIB) supere el 3%°.

2. Que la proporcion entre la deuda publica y el PIB supere el 60%®.

4 Reglamento (CE) n° 1466/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo al reforzamiento de la supervision de las situaciones
presupuestarias y a la supervisién y coordinacién de las politicas econdmicas. El texto consolidado de esta disposicién puede
consultarse en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:01997R1466-20111213&from=ES.

5 Este porcentaje concreto es fijado, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 126.2 in fine del TFUE, por el articulo 1 del Pro-
tocolo n° 12 del TFUE antes mencionado.

6 Como en el caso anterior, este porcentaje es fijado también por el articulo 1 del Protocolo n° 12 del TFUE.



Sin embargo, la aplicacién de estos porcentajes o valores de referencia no es automatica, sino que se
toma en consideracion el contexto. De hecho, se prevén las siguientes situaciones excepcionales:

a) Sila proporcién entre déficit publico y PIB, siendo préxima al 3%, desciende sustancial y continua-
damente, o sobrepasa dicho porcentaje de forma extraordinaria y temporal.

b) Si la proporcion entre deuda publica y PIB disminuye suficientemente y se aproxima al 60% a un
ritmo satisfactorio.

En los apartados restantes del articulo 126 del TFUE se regula el denominado procedimiento de déficit
excesivo que debe seguirse -protagonizado por el Consejo, como érgano decisorio, y por la Comisién,
como 6rgano informante- cuando un Estado miembro no cumple con alguno o ambos de los criterios ex-
presados o cuando, cumpliéndolos, existe un riesgo de déficit excesivo (articulo 126.3 in fine del TFUE). Asi-
mismo, se contemplan las medidas coercitivas que pueden adoptarse (articulo 126.11 del TFUE) en caso
de que el Estado miembro persista en no seguir las recomendaciones formuladas por el Consejo una vez
este haya decidido declarar la existencia de un déficit excesivo (apartados 9y 7 del articulo 126 del TFUE).

A imagen de lo apuntado anteriormente, las decisiones que competan al Consejo en relacién con el
procedimiento de déficit excesivo se adoptaran por mayoria cualificada en los términos establecidos
en el articulo 238.3 letra a) del TFUE, sin tomar en consideracion el voto del miembro del Consejo que
representa al Estado miembro que incurre en déficit excesivo (articulo 126.13 del TFUE).

Por ultimo, la ordenacion del procedimiento de déficit excesivo, asi como otras cuestiones materiales
concernientes a este instrumento, se contienen, grosso modo, en el Reglamento (CE) n°® 1467/97 del
Consejo, de 7 de julio de 1997".

B) Disposiciones de desarrollo del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
en materia de supervision presupuestaria de los Escados miembros

Habiéndose resefiado la regulacién primaria de los instrumentos que permiten la supervisién presu-
puestaria de los Estados miembros por parte la UE, estas disposiciones del TFUE han sido objeto de
desarrollo, fundamentalmente, mediante los citados Reglamentos (CE) n° 1466/97 y 1467/975.

El Reglamento (CE) n° 1466/97, concerniente al mecanismo preventivo de supervisién presupuestaria,
instaura el denominado semestre europeo para la coordinacién de las politicas econdmicas. Se trata
de un instrumento que, en materia presupuestaria, implica las siguientes obligaciones para los Estados
miembros:

1. Presentacion del Programa de estabilidad.

2. Presentacién del Programa nacional de reforma.

7 Reglamento (CE) n° 1467/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo a la aceleracién y aclaracién del procedimiento de
déficit excesivo. El texto consolidado de esta disposicién puede consultarse en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/HTML/?uri=CELEX:01997R1467-20111213&from=ES.

8 Las referencias que se hagan, en adelante, a uno y otro Reglamento deben considerarse hechas a los textos consolidados
cuyo acceso se facilita por cuanto ambos textos fueron objeto de reformas en el afio 2005, con motivo de los déficits publicos
en que incurrian Alemania y Francia por entonces, y en el afio 2011, a raiz de los efectos de la crisis financiera en las cuentas
publicas de algunos Estados miembros.
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No realiza el Reglamento (CE) n° 1466/97 ninguna precisién respecto al contenido del programa na-
cional de reforma. En cambio, si establece la informacién que debe reflejarse en el programa de esta-
bilidad (articulo 3.2), asi como su plazo de presentacion en el mes de abril de cada afio (articulo 4.1).

Dentro de los contenidos del programa de estabilidad deben destacarse los denominados objetivos
presupuestarios a medio plazo (articulo 2 bis), pues es con este instrumento con el que se fija el ob-
jetivo presupuestario especifico de cada Estado miembro que puede diferir del requisito general de
alcanzar una situacién de proximidad al equilibrio o superavit. Se permite asi a los Estados miembros
un cierto margen de maniobra presupuestario -grosso modo, se admite una variacion entre el -1% del
PIB y el equilibrio o superavit- segun las necesidades de inversidn publica.

Los objetivos presupuestarios a medio plazo se revisan, inicialmente, cada tres afios, aunque podra
procederse a tal actuacién si se llevan a cabo reformas estructurales de gran incidencia en la soste-
nibilidad de las finanzas publicas. En todo caso, el respeto de los mismos debera ser reflejado por los
Estados miembros en sus marcos presupuestarios a medio plazo, segun se regula en los articulos 9y
siguientes de la Directiva 2011/85°.

El Consejo, en ejercicio de la supervisién multilateral que le encomienda el articulo 121 del TFUE, exa-
minara los objetivos presupuestarios establecidos a medio plazo, evaluara los principales extremos
del resto de contenidos del programa de estabilidad (articulo 5.1) y vigilara asimismo su aplicacién
(articulo 6.1).

Por su parte, el Reglamento (CE) n°® 1467/97 desarrolla los aspectos materiales y formales del meca-
nismo correctivo de supervision presupuestaria. Asi, en su articulo 2.1, se define qué debe entenderse
por excepcional y temporal'® a efectos de permitir una proporcion entre el déficit publico de un Estado
miembro y su PIB mayor del 3%. Aunque de una y otra definicién se infiere que la situacién de grave
recesion econémica, como la que genera las consecuencias de la pandemia de la covid-19, queda le-
gitimada para, por la via de la excepcionalidad o de la temporalidad, dejar sin efecto la limitacion de
incurrir en déficits excesivos, esta circunstancia es expresamente tratada y cuantificada en el articulo
2.2 del Reglamento (CE) n® 1467/97"".

Igualmente, en el articulo 2.1 bis, se define cuando la proporcién entre deuda publica y PIB disminuye
suficientemente y se aproxima al 60% a un ritmo satisfactorio, considerandose como tal una reduccion
del exceso sobre el valor de referencia en los tres afios anteriores a un ritmo medio de una veinteava
parte al afio'%

9 Directiva 2011/85/UE, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios
de los Estados miembros. El texto consolidado de esta disposicién puede consultarse en https://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=0J:L:2011:306:0041:0047:ES:PDF.

10 Concretamente, el articulo 2.1 del Reglamento (CE) n° 1467/97 caracteriza un déficit publico como excepcional “cuando
obedezca a una circunstancia inusual sobre la cual no tenga ningun control el Estado miembro de que se trate y que incida
de manera significativa en la situacién financiera de las administraciones publicas, o cuando obedezca a una grave recesién
econdmica”, mientras que se reputa temporal “cuando las previsiones presupuestarias facilitadas por la Comisién indiquen
que el déficit se situara por debajo del valor de referencia al término de la circunstancia inusual o de la grave recesién eco-
némica”.

11 En efecto, en el articulo 2.2 del Reglamento (CE) n° 1467/97 se especifica que la superacién del criterio del 3% de déficit pu-
blico, consecuencia de una grave recesién econémica, se considera excepcional “si el exceso sobre el valor de referencia se
deriva de una tasa negativa de crecimiento anual del PIB en volumen o de una pérdida acumulada de produccién durante
un periodo prolongado de muy bajo crecimiento anual del PIB en volumen en relacién con su potencial”.

12 El dltimo parrafo del articulo 2.1 bis del Reglamento n° (CE) 1467/97 enfatiza que, en la medicién de esta excepcién a la pro-
porcién entre la deuda publicay el PIB, debera tenerse en cuenta “la influencia del ciclo en el ritmo de reduccién de la deuda”.



Ademas de esa suerte de objetivacion de las excepciones a los criterios determinantes de situacién de
déficit excesivo (situacion econdmica, presupuestaria y de la deuda publica a medio plazo, pasivos liga-
dos al sector financieroy al envejecimiento de la poblacidn, etc.), en los apartados restantes del articulo
2 del Reglamento (CE) n° 1467/97 se detalla una serie de factores que afectan significativamente a la
evolucién del cumplimiento de dichos criterios y que deberan ser tenidos en cuenta por el Consejoy la
Comisién en el ejercicio de las facultades que les compete dentro del procedimiento de déficit excesivo.

Junto a las definiciones y valoraciones contenidas en el Reglamento (CE) 1467/97, las restantes partes
del texto contemplan, por un lado, la ordenacién de las fases que comprende el procedimiento de défi-
cit excesivo, asi como su suspension y su supervision, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 126.3
y siguientes del TFUE y, por otro, la regulacién de ciertos aspectos del régimen sancionador en esta
materia (fundamentalmente, multas) con base en el articulo 126.11 del TFUE.

Aparte de los Reglamentos (CE) n° 1466/97 y 1467/97, deben citarse otras disposiciones legislativas de
la UE que afectan, de forma mas concreta, a los mecanismos preventivo y correctivo de supervision
presupuestaria.

En este sentido, en relacion con la informacién a suministrar por los Estados miembrosy con la calidad
de la misma, debe traerse a colacion el Reglamento (CE) n° 479/2009' que, ademas de esas dos cues-
tiones y en desarrollo del Protocolo n° 12 del TFUE, reitera que los términos definidos en el articulo
2 del texto deben entenderse conforme al sistema europeo de cuentas nacionales y regionales (en
adelante, SEC-95), aprobado por el Reglamento (CE) n°® 2223/96. Con similares propdsitos se aprobd la
Directiva 2011/85 que, en linea de homogeneizar los marcos presupuestarios de los Estados miembros
como medio para su supervisién presupuestaria, contempla instrumentos especificos como las reglas
presupuestarias numeéricas (articulos 5 y siguientes), como los marcos presupuestarios a medio plazo
(articulos 9 y siguientes), etc.

Junto a la Directiva 2011/85, formando parte del movimiento de regulacién presupuestaria denomi-
nado «six-pack», vieron la luz cinco Reglamentos de la UE. De entre estos, mas alla de aquellos dos
que reformaron los Reglamentos (CE) n° 1466/97 y 1467/97 y de otros dos relativos a desequilibrios
macroecondmicos, debe traerse a colacion el Reglamento (UE) n° 1173/2011'“. Este Reglamento regula,
fundamentalmente, aspectos relativos al régimen sancionador ya sea en el marco del componente pre-
ventivo (articulo 4) como en el escenario del componente correctivo (articulos 5y 6) del procedimiento
de déficit excesivo, introduciendo ademas sanciones por manipulacién de estadisticas (articulo 8) en
el seno de los procedimientos previstos en los articulos 121y 126 del TFUE. Es de destacar igualmente
que este texto dota de cierta automaticidad al régimen sancionador mencionado al instaurarse, con su
articulo 12, el sistema de mayoria cualificada inversa'.

13 Reglamento (CE) no 479/2009 del Consejo, de 25 de mayo de 2009, relativo a la aplicacién del Protocolo sobre el procedimien-
to aplicable en caso de déficit excesivo, anejo al Tratado constitutivo de la Comunidad Europea. El texto consolidado de esta
disposicién puede consultarse en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:02009R0479-20140901
&from=ES.

14 Reglamento (UE) n°® 1173/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre la ejecucién
efectiva de la supervision presupuestaria en la zona del euro. El texto consolidado de esta disposicién puede consultarse en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:02011R1173-20111213&from=ES.

15 En este sentido, la decision de imposicion de las referidas sanciones se entendera adoptada por el Consejo a menos que este,
dentro de un plazo, la rechace por la mayoria cualificada de la letra b) del articulo 238.3 del TFUE -minimo del 72% de los
miembros del Consejo que represente a Estados miembros participantes que reiinan como minimo el 65% de la poblacién
de dichos Estados-.
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De forma similar al «six-pack», en el afio 2013 acaece otro movimiento de regulaciéon presupuestaria,
conocido como «two-pack», en virtud del cual se evacuan los Reglamentos (UE) n°® 473/2013y 472/2013.

El Reglamento (UE) n°® 473/2013% instaura un instrumento de supervisién presupuestaria reforzada al
introducir, en su Capitulo IV, un sistema de seguimiento y evaluacién de los proyectos de planes presu-
puestarios de los Estados miembros. Concretamente, en virtud de este sistema, los Estados miembros
deberan presentar, no mas tarde del 15 de octubre de cada afio, un proyecto de plan presupuestario
para el afio siguiente (articulo 6.1) que contendra la informacién que se detalla en el articulo 6.3y que
sera evaluado por la Comisién en los términos del articulo 7.

Ademas, este sistema de supervision reforzada se intensifica aun mas cuando un Estado miembro se
encuentra inmerso en un procedimiento de déficit excesivo, en cuyo caso vendra obligado a presentar
un programa de asociacion econémica en el que se describirdn las medidas politicas y las reformas
estructurales necesarias para lograr una correccién eficaz y duradera del déficit excesivo (articulo 9.1)
y se identificard y seleccionara un conjunto de prioridades concretas destinadas a aumentar la com-
petitividad y el crecimiento sostenible a largo plazo de ese Estado miembro, y la eliminacion de sus
debilidades estructurales (articulo 9.2).

Por su parte, el Reglamento (UE) n°® 472/2013" consagra otro instrumento en virtud del cual se profun-
diza en la supervision presupuestaria de aquellos Estados miembros que, por un lado, corran riesgo
de experimentar graves dificultades en su estabilidad financiera o en la sostenibilidad de sus finan-
zas publicas o que, por otro lado, soliciten o reciban ayuda financiera de otros Estados miembros, de
terceros paises, de ciertos mecanismos europeos o de otras instituciones financieras internacionales
(articulo 1.1).

En el primero de los casos, los Estados miembros con dificultades en su estabilidad financiera o en la
sostenibilidad de sus finanzas publicas deberan adoptar medidas dirigidas a atajar las causas reales o
potenciales de dichos problemas (articulo 3.1), asi como observar las medidas de supervision reforzada
que se contemplan en el articulo 3.3, con protagonismo del Banco Central Europeo.

De presentarse la segunda situacion, los Estados miembros que soliciten o reciban ayuda financiera,
ademas de observar las medidas de supervision reforzada previstas en el articulo 3.4, se ven constre-
flidos a aceptar el andlisis de la sostenibilidad de su deuda publica por parte de la Comision (articulo
6) y, sobre todo, a elaborar un programa de ajuste macroeconémico de acuerdo con este érgano de
la UE (articulo 7). La potencialidad intrusiva de este programa en la politica presupuestaria del Estado
miembro es tal que, de estar sometido al mismo, quedara exento (i) de presentar el programa de es-
tabilidad del articulo 3 del Reglamento (CE) n® 1466/97 -al integrarse su contenido en el primero de los
programas mencionados- (articulo 10), (ii) de la supervision derivada del semestre europeo (articulo
12), (i) de la aplicacién del sistema de seguimiento y evaluacién de los proyectos de planes presupues-
tarios instaurado por el Reglamento (UE) n° 473/2013, asi como de la presentacion del programa de
asociaciéon econdmica previsto en este (articulo 13).

16 Reglamento (UE) n° 473/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo, sobre disposiciones comunes para el
seguimiento y la evaluacién de los proyectos de planes presupuestarios y para la correccién del déficit excesivo de los Esta-
dos miembros de la zona del euro. El texto consolidado de esta disposicion puede consultarse en https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013R0473&from=ES.

17 Reglamento (UE) n°®472/2013 del Parlamento Europeoy del Consejo, de 21 de mayo, sobre el reforzamiento de la supervisién
econdmica y presupuestaria de los Estados miembros de la zona del euro cuya estabilidad financiera experimenta o corre
el riesgo de experimentar graves dificultades. El texto consolidado de esta disposiciéon puede consultarse en https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013R0472&from=ES.



Todas las disposiciones traidas a colacion en los apartados anteriores constituyen el marco normativo
de la UE de referencia para las reglas fiscales que se aplican en Espafia.

1.2. Normativa estatal: Andlisis del articulo 135 de la Constitucion
y la Ley Orgdnica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera

El principio de estabilidad presupuestaria se consagré constitucionalmente en el articulo 135 de la
Constitucion Espafiola (en adelante, CE), mediante una reforma de la Carta Magna realizada en 20118,
Dicho precepto se desarrolla a través de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestariay Sostenibilidad Financiera (en adelante, LOEPSF). Concretamente, el Preambulo de la LOEPSF
determina que la salvaguardia de la estabilidad presupuestaria se configura como un instrumento in-
dispensable tanto para garantizar la financiacién adecuada del sector publico y los servicios publicos
de calidad sobre los que descansa el sistema de bienestar, como para ofrecer seguridad a los inverso-
res respecto a la capacidad de la economia espafiola para crecer y atender los compromisos asumidos.

A diferencia de lo que sucedia en la normativa anterior'?, este principio se impone a todas las Adminis-
traciones Publicas, pues se regulan en un texto Unico las reglas relativas a la estabilidad presupuestaria
y a la sostenibilidad financiera de la totalidad del sector publico. Asi lo determina el articulo 2 de la
LOEPSF, que extiende su dmbito de aplicacién subjetivo al sector publico, que se refiere seguin delimita
el propio precepto a la Administraciéon Central, a las Comunidades Autébnomas, a las Corporaciones Lo-
calesy alas Administraciones de la Seguridad Social. Esta extension del ambito subjetivo de aplicacion
ha mejorado la coherencia y claridad en la regulacién juridica, transmitiendo una idea de igualdad en
las exigencias presupuestarias, de responsabilidad y lealtad institucional entre todas las Administra-
ciones Publicas.

En este sentido, los articulos 3y 4 de la LOEPSF definen, respectivamente, los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, que se desarrollan en el capitulo III en normas concretas
con el propésito de velar porque los mismos se cumplan en el conjunto de las Administraciones pu-
blicas. De hecho, el capitulo introduce importantes novedades en nuestra legislacion, regulando los
criterios para el establecimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica para
cada una de las Administraciones Publicas e individualmente para las Comunidades Autbnomas.

La LOEPSF también contempla los informes sobre cumplimiento de los objetivos de estabilidad presu-
puestaria, de deuda publicay de la regla de gasto. Se informara sobre el cumplimiento de los objetivos
tanto en los proyectos de Presupuesto, como en los Presupuestos iniciales y en su ejecucion. La verifi-
cacion del cumplimiento en las fases previas a la ejecucién permitird una actuacion preventiva en caso
de riesgo y la adopcién, si fuera necesario, de medidas de correccién.

18 Reforma del articulo 135 de la Constitucién Espafiola, de 27 de septiembre de 2011 (BOE num. 233, de 27 de septiembre de
2011).

19 Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria (BOE nim. 299,
de 14 de diciembre de 2001), asi como el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre (BOE num. 313, de 31 de diciembre de 2007).
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A) Los tres pardmetros establecidos por la Ley Orgdnica de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (articulos 11 a 13)

1°. Equilibrio o superavit estructural: la prohibicion de incurrir en déficit estructural

El articulo 135 de la Constitucion (en adelante, CE) establece la obligacion de las Administraciones Pu-
blicas de adecuar sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria y a no incurrir en un déficit
estructural que supere los margenes establecidos por la UE. En concreto, el apartado 1 determina que
“todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad presupues-
taria”. Por su parte, el apartado 2 establece que “el Estado y las Comunidades Auténomas no podran
incurrir en un déficit estructural que supere los margenes establecidos, en su caso, por la UE para sus
Estados Miembros. Una ley organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y a las
Comunidades Auténomas, en relaciéon con su producto interior bruto. Las Entidades Locales deberan
presentar equilibrio presupuestario”. Finalmente, el apartado 5.b) de dicho precepto determina que
dicha ley organica desarrollara también “la metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit
estructural”.

El principio de estabilidad presupuestaria de las Administraciones Publicas es objeto de desarrollo
por la LOEPSF. Concretamente, el articulo 3.2 lo define como la situacion de equilibrio o superavit es-
tructural. En este marco de estabilidad presupuestaria se realizaran la elaboracion, la aprobacion y la
ejecucion de los Presupuestos y demas actuaciones que afecten a los gastos o ingresos de los distintos
sujetos comprendidos en el ambito de aplicacién de dicha Ley.

Para lograr la efectividad del principio de estabilidad presupuestaria, la LOEPSF establece la obligacion
de cumplimiento por las Administraciones Publicas de determinadas reglas. Asi, el articulo 11.1 dispo-
ne que “la elaboracién, aprobacién y ejecucién de los Presupuestos y demds actuaciones que afecten a
los gastos o ingresos de las Administraciones Publicas y demas entidades que forman parte del sector
publico se sometera al principio de estabilidad presupuestaria”. El apartado 2 determina que “ninguna
Administracién Publica podra incurrir en déficit estructural, definido como déficit ajustado del ciclo,
neto de medidas excepcionales y temporales”. Por tanto, todas las Administraciones Publicas deben
presentar equilibrio o superavit, sin que puedan incurrir en déficit estructural®. En relacién con las Cor-
poraciones Locales, el apartado 4 ordena que deberan mantener una posicién de equilibrio o superavit
presupuestario. La misma regla se extiende a las Administraciones de Seguridad Social?'.

No obstante, se establecen ciertas situaciones excepcionales por cuanto se permite que bajo determi-
nadas circunstancias se pueda incurrir en un déficit estructural, a saber:

a) El articulo 135 de la CE determina que mediante ley organica se fijara el déficit estructural maxi-
mo permitido al conjunto de las Administraciones Publicas. En este sentido, el articulo 11 de la
LOEPSF determina que en caso de reformas estructurales con efectos presupuestarios a largo
plazo, de acuerdo con la normativa europea, podra alcanzarse un déficit estructural del 0,4% del
PIB expresado en términos nominales, o el establecido en la normativa europea cuando este

20 Al respecto, el articulo 11.6 determina que “para el calculo del déficit estructural se aplicara la metodologia utilizada por la
Comisién Europea en el marco de la normativa de estabilidad presupuestaria”.

21 Enconcreto, el apartado 5 determina que “las Administraciones de Seguridad Social mantendran una situacién de equilibrio
0 superavit presupuestario. Excepcionalmente podran incurrir en un déficit estructural de acuerdo con las finalidades y con-
diciones previstas en la normativa del Fondo de Reserva de la Seguridad Social. En este caso, el déficit estructural maximo
admitido para la administracién central se minorara en la cuantia equivalente al déficit de la Sequridad Social”.



fuera inferior. Este porcentaje es conforme con la normativa europea, en la que dicho déficit es-
tructural se fija, como maximo, en el 0,5% del PIB, salvo que la deuda publica sea inferior al 60%
del PIB en cuyo caso el limite maximo se establece en un 1% del PIB.

b) En relacién con el Estado y las Comunidades Auténomas se permite que se superen los limites
de déficit estructural cuando concurran ciertas circunstancias excepcionales. Asi lo determina el
articulo 135.4 de la CE, que sefiala lo siguiente: “Los limites de déficit estructural y de volumen de
deuda publica sélo podrdn superarse en caso de catdstrofes naturales, recesion econémica o situa-
ciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen considerable-
mente la situacion financiera o la sostenibilidad econémica o social del Estado, apreciadas por la
mayoria absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados”, Por su parte, el articulo 11.3 de
la LOEPSF establece que “excepcionalmente, el Estado y las Comunidades Auténomas podran
incurrir en déficit estructural en caso de catastrofes naturales, recesién econémica grave? o
situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control de las Administraciones Pu-
blicas y perjudiquen considerablemente su situacidn financiera o su sostenibilidad econémica
o social, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados.
Esta desviacién temporal no puede poner en peligro la sostenibilidad fiscal a medio plazo”. El
precepto continla sefialando que “en estos casos debera aprobarse un plan de reequilibrio que
permita la correccién del déficit estructural teniendo en cuenta la circunstancia excepcional
que origind el incumplimiento”.

2°. El limite de la ratio de deuda sobre el PIB: el principio de sostenibilidad financiera

La CE y la LOEPSF establecen que la sostenibilidad financiera es un principio fundamental de la actua-
cién presupuestaria. Este principio permite incorporar la estabilidad en un contexto intertemporal, de
forma permanente. En este sentido, el objetivo es que el bienestar de las generaciones futuras no se
vea condicionado por el excesivo endeudamiento de las anteriores.

El articulo 4.2 de la LOEPSF determina que la sostenibilidad financiera se configura como la capacidad
para financiar compromisos de gasto presentes y futuros dentro de los limites de déficit, deuda publi-
ca y morosidad de la deuda comercial conforme a lo establecido en dicha Ley, en la normativa sobre
morosidad y en la normativa europea. A este principio se encuentran sujetas las actuaciones de las
Administraciones Publicas. Por su parte, se entiende que existe sostenibilidad de la deuda comercial
cuando el periodo medio de pago a los proveedores no supera el plazo maximo previsto en la norma-
tiva sobre morosidad.

Para el cumplimiento de este principio el articulo 135.3 de la CE establece que “el volumen de deuda
publica del conjunto de las Administraciones Publicas en relacion con el producto interior bruto del Es-
tado no podra superar el valor de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea”.

En desarrollo de este precepto constitucional, el articulo 13.1 de la LOEPSF fija el limite de deuda de las
Administraciones Publicas. Concretamente, se establece que “el volumen de deuda publica, definida
de acuerdo con el Protocolo sobre Procedimiento de déficit excesivo, del conjunto de Administracio-
nes Publicas no podra superar el 60 por ciento del Producto Interior Bruto nacional expresado en

22 El precepto sefiala que “a los efectos anteriores la recesion econémica grave se define de conformidad con lo dispuesto en
la normativa europea. En cualquier caso, serd necesario que se dé una tasa de crecimiento real anual negativa del Producto
Interior Bruto, seguin las cuentas anuales de la contabilidad nacional”.
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términos nominales, o el que se establezca por la normativa europea”. Tan solo se permite superar
estos limites en las mismas circunstancias excepcionales en que es admisible una situacién de déficit
estructural®.

El limite de deuda del conjunto de las Administraciones Publicas se reparte entre las distintas Admi-
nistraciones territoriales. A estos efectos, la letra a) del apartado 5 del articulo 135 de la CE determina
que una ley organica desarrollara “la distribucién de los limites de déficit y de deuda entre las distin-
tas Administraciones Publicas, los supuestos excepcionales de superacién de los mismos y la formay
plazo de correccion de las desviaciones que sobre uno y otro pudieran producirse”, En este sentido, el
articulo 13.1 de la LOEPSF continua sefialando lo siguiente: “Este limite se distribuira de acuerdo con
los siguientes porcentajes, expresados en términos nominales del Producto Interior Bruto nacional: 44
por ciento para la Administracién central, 13 por ciento para el conjunto de Comunidades Auténomas
y 3 por ciento para el conjunto de Corporaciones Locales. Si, como consecuencia de las obligaciones
derivadas de la normativa europea, resultase un limite de deuda distinto al 60 por ciento, el reparto
del mismo entre Administracion central, Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales respetara
las proporciones anteriormente expuestas. El limite de deuda publica de cada una de las Comunidades
Auténomas no podra superar el 13 por ciento de su Producto Interior Bruto regional”.

En relacién con la capacidad de endeudamiento, el articulo 135.3 de la CE establece que “el Estado y
las Comunidades Auténomas habran de estar autorizados por ley para emitir deuda publica o contraer
crédito”, lo que se desarrolla en los apartados 4 y 5 del articulo 13 de la LOEPSF. En concreto, para las
Comunidades Autébnomas, se establece que habran de estar autorizados por Ley. Esta autorizacion del
Estado, de acuerdo con lo establecido en el articulo 14.3 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiem-
bre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas (en adelante, LOFCA), tendra en cuenta el cum-
plimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica, asi como la observancia
de los principios y el resto de las obligaciones que se derivan de la aplicacién de esa Ley. Por su parte,
el apartado 6 establece que las Administraciones Publicas publicaran su periodo medio de pago a
proveedores y habran de disponer de un plan de tesoreria, con reglas particulares cuando el periodo
medio de pago de una Administraciéon Publica, segun los datos publicados, supere el plazo maximo
previsto en la normativa sobre morosidad. Vinculado con lo sefialado anteriormente, el articulo 13.2
de la LOEPSF establece que “la Administracion Publica que supere su limite de deuda publica no podra
realizar operaciones de endeudamiento neto”.

Finalmente, como garantia para los inversores, la CE establece la prioridad absoluta de pago de los in-
tereses y el capital de la deuda publica frente a cualquier otro tipo de gasto. De hecho, el articulo 135.3
de la CE establece que “los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda publica de las
Administraciones se entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos y su
pago gozara de prioridad absoluta. Estos créditos no podran ser objeto de enmienda o modificacién,
mientras se ajusten a las condiciones de la ley de emisidn. En desarrollo de esta norma constitucional,
el articulo 14 de la LOEPSF establece que “los créditos presupuestarios para satisfacer los intereses y
el capital de la deuda publica de las Administraciones se entenderan siempre incluidos en el estado de
gastos de sus Presupuestos y no podran ser objeto de enmienda o modificacién mientras se ajusten
a las condiciones de la Ley de emision. El pago de los intereses y el capital de la deuda publica de las
Administraciones Publicas gozara de prioridad absoluta frente a cualquier otro gasto”.

23 El articulo 13.3 establece que “los limites de deuda publica solo podran superarse por las circunstancias y en los términos
previstos en el articulo 11.3 de esta Ley. En estos casos debera aprobarse un plan de reequilibrio que permita alcanzar el
limite de deuda teniendo en cuenta la circunstancia excepcional que originé el incumplimiento”.



3° La regla de gasto

La LOEPSF incorpord a la legislacién espafiola la regla de gasto establecida en la normativa europea,
si bien con unos rasgos propios?. Concretamente, el articulo 12.1 de la LOEPSF establece que la va-
riacion del gasto computable?® de la Administracion Central, de las Comunidades Auténomas y de las
Corporaciones Locales, no podra superar la tasa de referencia de crecimiento del PIB a medio plazo
de la economia espafiola?®. Por tanto, esta regla impide que el gasto publico crezca anualmente por
encima de la tasa de referencia de crecimiento del PIB a medio plazo?. Ahora bien, la Seguridad Social
es la Unica Administracién que queda excluida de esta regla, dado que tiene encomendado el pago de
las pensiones y otras prestaciones, cuyo importe no se puede reducir con medidas discrecionales, por
lo que dificilmente puede verse sujeta a una regla de esta naturaleza.

Se configura, por tanto, como un instrumento de disciplina presupuestaria que trata de garantizar la
sostenibilidad de las cuentas publicas de manera que, en un horizonte de medio plazo, el crecimien-
to del gasto de las Administraciones Publicas esté delimitado por la capacidad de ser financiado con
ingresos estables y sostenibles en el tiempo (AIReF, 2015a). De hecho, cuando exista un desequilibrio
estructural en las cuentas publicas o una deuda publica superior al objetivo establecido, el creci-
miento del gasto publico computable se ajustara a la senda establecida en los respectivos planes
econdémico-financieros y de reequilibrio previstos en los articulos 21y 22 de la LOEPSF. De este modo,
si bien en la legislacion anterior la obligacion de presentar un limite de gasto estaba solo previsto
para el Estado, la LOEPSF extendié dicha obligacién también a las Comunidades Autéonomas y a las
Corporaciones Locales.

24 Aunque la regla de gasto regulada por la LOEPSF se inspira en la establecida en la normativa europea, siendo similares en el
procedimiento de calculo y la finalidad perseguida, existen diferencias entre ellas como se muestra en el Cuadro 1.

Direrencias entre la regla de gasto nacional y la europea

Ambito subjetivo Aplicable a cada Administracién Publica Aplicable al conjunto de las Administraciones
de aplicacién excepto Seguridad Social Publicas
Exigibilidad Aplicable en todo caso Aplicable siempre salvo que el pais tenga abierto

un Procedimiento de Déficit Excesivo

Aplicacion de las mismas medidas correctivas ~ Su configuracién como indicador del objetivo a

previstas en la LOEPSF para las otras dos medio plazo implica que su incumplimiento no va

reglas fiscales acompafiado de consecuencias sancionadoras, que
solo se originan si tiene lugar una desviacién en el
objetivo a medio plazo

Consecuencias del
incumplimiento

Fuente: AIReF (2015a)

25 El apartado 2 del mismo precepto establece que “se entendera por gasto computable a los efectos previstos en el apartado
anterior, los empleos no financieros definidos en términos del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, exclui-
dos los intereses de la deuda, el gasto no discrecional en prestaciones por desempleo, la parte del gasto financiado con fon-
dos finalistas procedentes de la Unién Europea o de otras Administraciones Publicas y las transferencias a las Comunidades
Auténomas y a las Corporaciones Locales vinculadas a los sistemas de financiacion”.

26 El apartado 3 afiade que “corresponde al Ministerio de Economia y Competitividad calcular la tasa de referencia de creci-
miento del Producto Interior Bruto de medio plazo de la economia espafiola, de acuerdo con la metodologia utilizada por la
Comisién Europea en aplicaciéon de su normativa. Esta tasa se publicara en el informe de situacién de la economia espafiola
al que se refiere el articulo 15.5 de esta Ley. Sera la referencia a tener en cuenta por la Administracién Central y cada una de
las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales en la elaboracién de sus respectivos Presupuestos”.

27 El Ministerio de Economia y Competitividad fijo esta tasa de referencia para 2019 en el 2,7% (porcentaje de variacion anual).
Por su parte, en el informe de situaciéon que acompafia al acuerdo del Consejo de Ministros de 11 de febrero de 2020 se
aprobd la tasa de referencia para 2020 (2,9%), 2021 (3%), 2022 (3,2%) y 2023 (3,3%). No obstante, la situacion derivada de la
pandemia determinard que en los préximos meses se revisen todos estos valores.
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La verificacidon de que el gasto computable no excede de la tasa de crecimiento de la economia espa-
fiola a medio plazo requiere llevar a cabo el siguiente proceso:

1. Determinacién del gasto computable.

2. Correccion del gasto computable, en el supuesto en que durante el ejercicio se hayan producido
ingresos derivados de cambios normativos.

3. Calculo de la variacion del gasto computable del ejercicio en relacién con el correspondiente al
ejercicio anterior.

4. Comparacion del dato anterior con la tasa de referencia de crecimiento a medio plazo de la eco-
nomia espafola.

El gasto computable hace referencia, a tenor de la LOEPSF, a “empleos no financieros” que es un con-
cepto propio de la Contabilidad Nacional. Sin embargo, dado que la informacién disponible es la pro-
porcionada por la Contabilidad Publica, serd necesario realizar determinados ajustes que permitan
obtener esa magnitud?® y, a partir de ella, eliminar aquellas partidas no sometidas a la regla de gasto.
En este sentido, atendiendo a la LOEPSF, las siguientes partidas quedan excluidas de esta regla fiscal:

a) El gasto por intereses de la deuda, por cuanto los tipos de interés estan fuera del control de las
Administraciones Publicas.

b) El gasto no discrecional por desempleo, al tratarse de un gasto vinculado al ciclo econémico.

¢) La parte del gasto financiado con fondos finalistas de la UE o de otras Administraciones Publicas.
En la medida que se trata de un gasto con financiacion afectada, evolucionara en funcién de di-
cha financiacion.

d) Las transferencias a las Comunidades Autébnomas y a las Corporaciones Locales dentro de los
sistemas de financiacién de las Administraciones territoriales. Estas transferencias se reconocen
como empleos, pero se podrian considerar como una participacion en los ingresos de la Admi-
nistracién Publica pagadoray, por lo tanto, minorarian el presupuesto de ingresos, en cuyo caso
no afectarian a la regla de gasto.

e) En relacion con las Corporaciones Locales, el gasto en inversiones financieramente sostenibles
cuando se haya financiado con superavit de ejercicios anteriores. Ademas, el gasto habra de
cumplir los limites y condiciones establecidos en la Disposicidon adicional sexta de la LOEPSF.

Determinado el gasto computable a efectos de la regla de gasto, este debera ser corregido por in-
gresos derivados de cambios normativos. Asi, los aumentos permanentes o cualquier disminucion,

28 Aunque existe una clara vinculaciéon entre la Contabilidad Nacional y la Contabilidad Publica, como apunta la AIReF (2015),
las razones que explican la necesidad de practicar ajustes sobre la informacién proporcionada por la Contabilidad Publica a
efectos de conocer los “empleos no financieros” es el distinto ambito subjetivo y objetivo de ambas ramas de la Contabilidad.
Atendiendo al dmbito subjetivo, mientras que la Contabilidad Publica se apoya en la naturaleza juridica de las diferentes uni-
dades publicas, la Contabilidad Nacional se centra en la actividad econdémica que desarrollan esas unidades. Por otra parte,
desde el punto de vista objetivo, la necesidad de los ajustes se deriva de tres causas principales:

- la aplicacion del principio del devengo,

- la consideracién de determinados activos y pasivos financieros reconocidos en la contabilidad publica como empleos no
financieros porque sobre ellos pese incertidumbre sobre su reembolso y su objetivo no sea la obtencién de rentabilidad, y

- el cdlculo de la formacién bruta de capital.



Il. Andlisis de los resultados de la aplicaciéon del marco actual
de estabilidad presupuestaria europeo y nacional

permanente o no, de los ingresos con origen en un cambio normativo incrementaran o reduciran,
respectivamente, el nivel de gasto computable®.

El siguiente paso en el calculo de la regla de gasto es determinar la tasa de variacién del gasto com-
putable, que se obtiene comparando el gasto computable del ejercicio con el correspondiente al afio
anterior, una vez que se hayan practicado todos los ajustes de homogeneizacion necesarios para ga-
rantizar la comparabilidad de ambas magnitudes. En funcion del momento del afio en el que se calcule
la regla de gasto, la informacion sobre el gasto computable del ejercicio se obtendra del proyecto de
presupuesto, del presupuesto aprobado o del presupuesto liquidado. Por su parte, los datos del gasto
computable del afio anterior seran los correspondientes al presupuesto liquidado, o en su defecto, los
de su estimacion.

En el cuadro siguiente se muestra el proceso para determinar la tasa de variacién del gasto computa-
ble a los efectos del articulo 17.4 de la LOEPSF.

Cdlculo de la tasa de variacion del gasto computable

Tasa de
variacion

1. Empleos no financieros

2. Intereses

3. Gastos financiados por la UE

4. Gastos financiados por otras administraciones

5. Transferencias al Estado por Sistema de Financiacién

6. Transferencias a Corporaciones Locales por Sistema de Financiacién

7. Cambios normativos con incrementos de recaudacién permanentes

8. Inversiones financieramente sostenibles

Total a efectos de la Regla de Gasto (1-2-3-4-5-6-7-8)

Fuente: LOEPSF

Por ultimo, se llevara a cabo la comparacién de la tasa de variacion del gasto computable con la tasa
de variacién de la economia espafiola a medio plazo, calculada por el Ministerio de Economia. Se cum-
plird con la regla de gasto cuando la tasa de variacién del gasto computable sea inferior a la tasa de
variacion de referencia.

Junto a la regla de gasto, el articulo 30 de la LOEPSF determina que las distintas Administraciones Pu-
blicas aprobaran un limite maximo de gasto no financiero, excluyéndose por tanto de este pardmetro
el pago de intereses de la deuda. En cualquier caso, este limite serd coherente y consistente con el
objetivo de estabilidad presupuestaria y la regla de gasto. Una vez estimados los ingresos del ejerci-
cio, se establecera el techo de asignacion de recursos de sus Presupuestos y se aprobara la senda de

29 Esta correccion se fundamenta en que los aumentos de ingresos provocados por cambios normativos permanentes permi-
tirian un crecimiento del gasto mayor del que procederia de la aplicacién de la tasa de referencia, al contar con financiacion
adicional permanente. Por el contrario, las disminuciones de ingresos con origen en cambios normativos permanentes o
temporales reducen la posibilidad de crecimiento del gasto respecto al permitido por comparativa con la tasa de referencia.
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estabilidad. Se trata de lo que se conoce como el techo de gasto, cuya aprobacién es el primer paso
en la elaboracién del presupuesto. Mediante esta magnitud se establece un limite al gasto de las Ad-
ministraciones Publicas. Se trata del instrumento de gestidn presupuestaria a través del cual, una vez
estimados los ingresos del ejercicio, se calcula el gasto presupuestario que permite el cumplimiento
del objetivo de estabilidad. El objetivo del techo de gasto es proteger la economia de un pais de los
constantes ciclos de expansién y recesion, evitando que el gasto se eleve en exceso en época de pros-
peridad econdmica y se limite en caso de que la economia entre en crisis. Por su parte, la regla de
gasto constituye una regla de disciplina presupuestaria para las Administraciones Publicas y una util
herramienta para controlar el déficit, por lo que se configura como un importante instrumento para el
cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria.

En la medida en que el techo de gasto se presenta como el primer paso para la aprobacién de los
presupuestos, este limite se debe calcular, con caracter general, en el segundo trimestre del afio. Por
ello, el precepto establece que las Comunidades Autbnomas remitiran al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera antes del 1 de agosto de cada afio la informacién sobre el limite de gasto no financiero que
cada una de ellas haya aprobado.

Esta regla se completa con la obligacidon de destinar los ingresos no esperados a la minoracion de la
deuda, es decir, cuando se obtengan ingresos superiores a los previstos, no podran ser destinados a
financiar nuevos gastos, sino que el exceso no esperado se dedicara a una menor apelacion al endeu-
damiento. En concreto, el articulo 12.5 de la LOEPSF establece que “los ingresos que se obtengan por
encima de lo previsto se destinaran integramente a reducir el nivel de deuda publica”.

B) El periodo transitorio para la prohibicién de déricit estructural y la
aplicacion de los limites de la ratio de deuda sobre el PIB

Los limites de déficit estructural establecidos en el articulo 135.2 de la CE entraran en vigor a partir de
2020, conforme establece el apartado 3 de la disposicion adicional Unica de la citada Reforma3'. En el
mismo sentido se pronuncia la Disposicion final séptima de la LOEPSF32.

En este sentido, la LOEPSF contempla un periodo transitorio hasta el afio 2020, sin que se especifique si
el mismo concluye al inicio o al fin de este Ultimo afio. Durante el periodo transitorio se debia adentrar
en una senda de reduccion de los desequilibrios presupuestarios hasta alcanzar los limites previstos en
los articulos 11y 13 de la citada ley, de tal forma que las Administraciones Publicas cumplieran con los

30 El articulo 30 de la LOEPSF establece lo siguiente: “1. El Estado, las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales
aprobaran, en sus respectivos dmbitos, un limite maximo de gasto no financiero, coherente con el objetivo de estabilidad
presupuestariay la regla de gasto, que marcara el techo de asignacién de recursos de sus Presupuestos. El limite de gasto no
financiero excluira las transferencias vinculadas a los sistemas de financiacion de Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales. 2. Antes del 1 de agosto de cada afio el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas informara al Consejo de
Politica Fiscal y Financiera sobre el limite de gasto no financiero del Presupuesto del Estado. 3. Antes del 1 de agosto de cada
afio las Comunidades Auténomas remitiran al Consejo de Politica Fiscal y Financiera informacién sobre el limite de gasto no
financiero que cada una de ellas haya aprobado”.

31 Dicha disposicion determina que “los limites de déficit estructural establecidos en el articulo 135.2 de la Constitucién Espa-
fiola entraran en vigor a partir de 2020".

32 Concretamente, la disposicion final establece que “los limites previstos en los articulos 11y 13 de esta Ley entraran en vigor
el 1 de enero de 2020".



porcentajes de déficit y deuda fijados en la misma, es decir, el equilibrio estructural y una deuda publi-
ca inferior al 60 por ciento del PIB (distribuido entre un 44% para la Administracién Central, 13% para
las Comunidades Auténomas y el restante 3% para las corporaciones locales). El periodo transitorio
hasta alcanzar estos objetivos de saldo estructural y deuda en 2020 queda regulado en la Disposicion
Transitoria Primera de la Ley, donde se establece que:

a) La ratio de deuda publica sobre PIB para cada Administracion se reducira al ritmo necesario en
promedio anual para alcanzar el limite del 60% establecido en el articulo 13. La senda de la reduc-
cién del volumen de deuda deberd, ademas, cumplir los siguientes requisitos:

1°. La variacion de los empleos no financieros de cada Administracién no podra superar la tasa de
crecimiento real del PIB de la economia espafiola.

2°. A partir del momento en que la economia nacional alcance una tasa de crecimiento real de,
al menos el 2% anual o genere empleo neto con un crecimiento de al menos el 2% anual, la ratio
de deuda publica se reducird anualmente, como minimo, en dos puntos porcentuales del PIB
nacional.

No obstante, si a dicha fecha no se supera el valor maximo de endeudamiento fijado por la UE,
pero alguna Administracién supera el limite de deuda previsto en el articulo 13 habiendo cum-
plido con el objetivo de saldo estructural, debera reducir anualmente la desviacidn entre la ratio
de deuda y su limite, sin que el cdmputo total del plazo de ajuste pueda superar el previsto en la
normativa europea a contar desde la entrada en vigor de la LOEPSF.

b) El déficit estructural del conjunto de Administraciones Publicas se debera reducir, al menos, un
0,8% del PIB nacional en promedio anual. Esta reduccién se distribuira entre el Estado y las Co-
munidades Autonomas en funcién de los porcentajes de déficit estructural que hubiesen regis-
trado el 1 de enero de 2012. En caso de Procedimiento de Déficit Excesivo, la reduccion del déficit
se adecuara a lo exigido en el mismo.

Sin embargo, a tenor del apartado 2 de dicha disposicidn, estos limites no seran aplicables cuando
se produzca alguna de las circunstancias y en los términos previstos en los articulos 11.3y 13.3 de la
LOEPSF.

Segun el apartado 3, los limites de déficit estructural y de deuda publica del apartado 1 del precepto
tendran los mismos efectos y consecuencias que la LOEPSF prevé para los contemplados en los articu-
los 11y 13, en particular respecto a los mecanismos preventivos y correctivos del capitulo IV.

En el apartado 4 se establecia que en los afios 2015 y 2018 se revisaria la reduccion de la deuda pu-
blica y del déficit estructural para alcanzar en 2020 los limites previstos en los articulos 11y 13 de la
Ley, con el propésito de actualizarla segun la situacion econdémica y financiera. Esta disposicion se
incluyd para asegurar que se cumpliria el objetivo. Sin embargo, no se ha llevado a cabo la revisién,
pese a que era evidente desde hace afos que no se iba a cumplir con lo estipulado en esta disposi-
cion transitoria. Por tanto, a estas alturas, la disposicidn transitoria, particularmente una vez que en
2020 ha acontecido la crisis derivada del covid-19, ha perdido todo su valor. Serd, por tanto, necesa-
rio establecer otra senda realista de déficit y deuda, que permita un proceso de reduccién progresiva
de ambos conceptos, segun la situacién en la que se encuentre Espafia una vez que la crisis sanitaria
se considere superada.
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1.3. La normativa y las reglas aplicables por la Comunidad
Auténoma de Andalucia

El desarrollo de lo preceptuado en el articulo 135 de la CE en relacion con las limitaciones de las Comu-
nidades Autbnomas se ha realizado, segun se ha indicado, a través de la LOEPSF que, a diferencia de lo
que sucedia en la normativa anterior, se impone a todas las Administraciones publicas. Ello ha reque-
rido que la LOFCA®, que concreta el sistema de competencias financieras y tributarias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, ampliara sus principios para dar entrada a los citados de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

De hecho, la Ley Organica 6/2015, de 12 de junio, de modificacion de la Ley Organica 8/1980, de 22
de septiembre, de financiacion de las Comunidades Auténomas y de la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera®, afiadié al articulo 2.1.b), in fine, el
siguiente parrafo: “A estos efectos, se aplicaran los principios de estabilidad presupuestaria y sosteni-
bilidad financiera definidos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera”. Asimismo, proporciond una nueva redaccion al articulo 14 a fin de indicar
que, para la concesion de la autorizacién precisa para concertar operaciones de crédito en el extranjero
y para la emisién de deuda o cualquier otra apelaciéon de crédito publico, “el Estado tendra en cuenta
el cumplimiento los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera definidos en el
articulo 2.uno.b) de la presente Ley”. Igualmente, reformé el apartado 1 del articulo 24 para establecer
que los presupuestos de las Comunidades Auténomas han de atender “al cumplimiento del principio de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”. Por Ultimo, modificé la LOFCA para incorporar
el principio de prudencia financiera como fundamento de las operaciones financieras de las Comunida-
des Auténomas. Concretamente, el articulo 13 bis define la prudencia financiera como el conjunto de
condiciones que deben cumplir las operaciones financieras para minimizar su riesgo y coste, velando
las comunidades Auténomas por la aplicacion del principio en el conjunto de su sector publico. Asi, la
formalizacion de operaciones financieras no ajustadas a las condiciones establecidas por la prudencia
financiera requerird la autorizacién del Estado a tenor del articulo 14 bis de la LOFCA®.

33 BOE num. 236, de 1 de octubre.
34 BOE num. 141, de 13 de junio.

35 Concretamente, dicho precepto dispone que:

“1. Todas las operaciones financieras que suscriban las Comunidades Auténomas, de acuerdo con lo previsto en el articulo
2.1 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, estén sujetas al principio de prudencia financiera. Se entiende por prudencia
financiera el conjunto de condiciones que deben cumplir las operaciones financieras para minimizar su riesgo y coste.

2. Se consideran financieras todas aquellas operaciones que tengan por objeto los instrumentos siguientes:

a) Activos financieros. Estan incluidos en este concepto los instrumentos de capital o de patrimonio neto de otras enti-
dades, los derechos a recibir efectivo u otro activo financiero de un tercero o de intercambiar con un tercero activos o
pasivos financieros en condiciones potencialmente favorables.

b) Pasivos financieros. Estan incluidas en este concepto deudas representadas en valores, operaciones de crédito, opera-
ciones de derivados y cualquier otra obligacién exigible e incondicional de entregar efectivo u otro activo financiero a un
tercero o de intercambiar con un tercero activos o pasivos financieros en condiciones desfavorables.

¢) La concesién de avales, reavales u otra clase de garantias publicas o medidas de apoyo extrapresupuestario.

3. Las condiciones que deben cumplir las operaciones financieras previstas en la letra b) del apartado anterior se establece-
ran por Resolucion de la Secretaria General del Tesoro y Politica Financiera y las de las letras a) y c) anteriores por Reso-
lucién de la Secretaria General de Coordinaciéon Autondmica y Local. De la aplicacién de dichas condiciones se informara
periédicamente al Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

4. Las Comunidades Auténomas velaran por la aplicacion del principio de prudencia financiera en el conjunto de su sector
publico.

5. Precisara de autorizacién del Estado la formalizacién de las operaciones a las que se refiere la letra c) del apartado 2 de
este articulo, cuando no se ajusten a las condiciones del principio de prudencia financiera”.



No obstante, la LOEPSF también introduce mecanismos extraordinarios de financiacién para las Comu-
nidades Autbnomas, asi como reglas temporales para la flexibilizacion de las operaciones de endeuda-
miento. En este sentido, cabe traer a colacion los siguientes:

1) Autorizaciones de endeudamiento.

De acuerdo con la Disposicion transitoria tercera de la LOEPSF, hasta 2020, si circunstancias eco-
némicas extraordinarias pusieran de manifiesto la necesidad de garantizar la cobertura de los
servicios publicos fundamentales, se podran establecer operaciones de crédito por plazo supe-
rior a un afio e inferior a diez, sin que resulten de aplicacion las restricciones previstas en el apar-
tado dos del articulo 14 de la LOFCA. No obstante, las operaciones que se concierten bajo esta
excepcion deberan ser autorizadas en cualquier caso por el Estado, quien apreciara si se dan las
condiciones requeridas.

En consecuencia, hasta el presente afio las Comunidades Auténomas han podido acordar, con
caracter excepcional, operaciones de créditos sin atender a los requisitos establecidos en la LO-
FCA, no solo para gastos de inversién, sino también para gastos corrientes, siempre y cuando
resultasen indispensables para financiar servicios publicos fundamentales.

2) Mecanismos adicionales de financiacion para las Comunidades Auténomas y las Corporaciones
Locales.

La Disposicion adicional primera de la LOEPSF prevé mecanismos adicionales de financiacion
cuya puesta en marcha ha facilitado una elevada liquidez a las Comunidades Auténomas a unos
costes muy reducidos en un periodo de crisis econdmica caracterizado por mayores necesidades
de financiacién y en un entorno de fuerte inestabilidad en los mercados financieros que, en mu-
chos casos, impedia el acceso a la mismay, en otros, exigia costes muy elevados, que ponian en
riesgo la sostenibilidad financiera de las Comunidades Auténomas.

Concretamente, los mecanismos adicionales de financiaciéon creados por el Gobierno desde la
aprobacion de la LOEPSF han sido los siguientes:

a) El mecanismo extraordinario de financiacién para el pago a proveedores, creado por el Real
Decreto-ley 4/2012, de 24 de febrero, por el que se determinan obligaciones de informacién y
procedimientos necesarios para establecer un mecanismo de financiacion para el pago a los
proveedores de las entidades locales, que posteriormente se hizo extensible a las Comunida-
des Auténomas mediante el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 6 de marzo
de 2012.

b) El Fondo de Liquidez Autondémico, creado por el Real Decreto-ley 21/2012, de 13 de julio, de
medidas de liquidez de las Administraciones Publicas, como mecanismo de apoyo a la liquidez
de las Comunidades Auténomas durante 2012, 2013y 2014. Se trata de una medida temporal y
voluntaria destinada a financiar vencimientos de deuda, asi como el resto del endeudamiento
permitido por la normativa de estabilidad presupuestaria.

) El Fondo de Financiacion a Comunidades Auténomas, creado mediante Real Decreto-ley
17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de sostenibilidad financiera para las Comunidades
Auténomas y Entidades Locales y otras de caracter econdmico. Este mecanismo aplicable a
partir de 2015 se cred con la doble finalidad de compartir los ahorros financieros entre todas las
Administraciones, dando prioridad al gasto social, y de simplificar la gestion de los mecanismos
adicionales de financiacién a Comunidades Auténomas existentes hasta entonces. Este Fondo
se divide en cuatro compartimentos: Facilidad Financiera, Fondo de Liquidez Autonémico, Fon-
do Social y Fondo en liquidacién para la Financiacién de los Pagos a los Proveedores de Comu-
nidades Auténoma, que suplen y amplian la cobertura del Fondo de Liquidez Autonémico.
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En definitiva, a partir de 2020, el endeudamiento autondmico para cubrir déficit mas alla de las in-
versiones publicas o cuando se supere el limite del 25% de los ingresos corrientes solo sera posible a
través de estos mecanismos adicionales de financiacion®*. No obstante, cuando una Comunidad Au-
ténoma o una Corporacién Local solicite acceder a alguna medida extraordinaria o mecanismo adi-
cional de liquidez, vendra obligada, segun establece la Disposicién adicional primera de la LOEPSF,
a concertar un plan de ajuste, si fuera preceptivo, que habra de ser consistente con los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica. Ademas, con caracter previo, la Comunidad Auténo-
ma o la Corporacién Local habra de aceptar condiciones particulares de seguimiento y remision de
informacion, asi como aquellas otras previstas para la puesta en marcha de los mecanismos adicio-
nales de financiacion.

En cuanto al plan de ajuste, el cumplimiento de las medidas incorporadas en el mismo determinara
el desembolso por tramos de la ayuda. Ademds, durante su periodo de vigencia, la Administracién
responsable habrd de remitir informacion sobre sus deudas®, con una periodicidad trimestral®. En
caso de falta de remision de la informacion, la valoracion desfavorable o el incumplimiento del plan de
ajuste, cuando este sea preceptivo, dara lugar a la aplicacién de las medidas coercitivas de los articulos
25y 26 de la Ley previstas para el incumplimiento del plan econémico-financiero.

En lo que respecta a la Comunidad Auténoma de Andalucia, el Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de mar-
zo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de An-
dalucia, es la norma de referencia en la delimitacién del marco econémico-financiero por el que debe
regirse la Junta de Andalucia y los entes o entidades que la integran. Si bien dicho texto se adecuaba
al marco normativo existente en su momento en lo relativo a la estabilidad presupuestaria pues, por
ejemplo, en su articulo 9 contemplaba entre sus principios el de estabilidad presupuestaria, también
ha debido ser adaptado a las limitaciones impuestas por la LOEPSF. En este sentido, ha sido objeto de
las siguientes modificaciones:

a) La disposicion final 5.1 de la Ley 5/2012, de 26 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad
Auténoma para 2013, incorpord un nuevo apartado h) en el articulo 13, estableciendo entre las

36 Al respecto, Martinez (2020, 15) sefiala que “la disposicién adicional primera de la LOEPSF también deja al margen de las
restricciones de la LOFCA los recursos recibidos via endeudamiento con los mecanismos extraordinarios de financiacién
(FFCCAA), que en este momento se concentran en los compartimentos de Facilidad Financiera (FF) y Fondo de Liquidez Auto-
némica (FLA). Por consiguiente, a partir de 2020, solo cabria en rigor el endeudamiento autondmico para inversién publica;
pero si necesitasen recursos para cubrir déficit mas alld de las inversiones publicas (esto es, gasto corriente) y/o se superase
el limite del 25 por ciento de los ingresos corrientes, el endeudamiento solo seria posible a través del FFCCAA".

37 Concretamente, el apartado 4 de la Disposicién adicional primera dispone que “la Administracion responsable debera remi-
tir al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas informacién con una periodicidad trimestral, sobre los siguientes
extremos: a) Avales publicos otorgados, riesgo vivo total acumulado por los mismos y operaciones o lineas de crédito con-
tratadas identificando la entidad, total del crédito disponible y el crédito dispuesto. b) Deuda comercial contraida clasificada
por su antigliedad y su vencimiento. Igualmente, se incluira informacién de los contratos suscritos con entidades de crédito
para facilitar el pago a proveedores. c) Operaciones con derivados. d) Cualquier otro pasivo contingente”.

38 Tratandose de Comunidades Auténomas, el apartado 5 de la Disposicién adicional primera de la LOEPSF establece que la
informacién se remitira con periodicidad mensual. Adicionalmente, presentaran informacién actualizada sobre la ejecucion
del plan de ajuste que contemple, al menos, los siguientes aspectos: a) Ejecucién presupuestaria mensual de los capitulos
de gastos e ingresos; b) Adecuacion a la realidad del plan de ajuste y valoracion de las medidas en curso; c) Valoracién de los
riesgos a corto y medio plazo en relacién con el cumplimiento de los objetivos que se pretenden con la aplicacion del plan
de ajuste, analizandose en particular las previsiones de liquidez y las necesidades de endeudamiento; d) analisis de las des-
viaciones producidas en la ejecucion del plan de ajuste; e) Recomendaciones, en su caso,, de modificacion del plan de ajuste
de cara a cumplir con los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera; f) Informacién actualizada del
plan de tesoreria.



competencias de la Consejeria competente en materia de Hacienda “el impulso y coordinaciéon
de los instrumentos y procedimientos para la aplicacion de las normas en materia de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

b) La disposicién final 2.21 de la Ley 6/2014, de 30 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad
Auténoma para 2015, afiadié un nuevo apartado al articulo 47, exigiendo que “en todo expedien-
te de generacion de crédito debera quedar asegurado el cumplimiento de las reglas de estabili-
dad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

) La disposicion final 1.11 de la Ley 1/2015, de 21 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad
Auténoma para 2016, modificé el apartado 2 del articulo 64, preceptuando que “las operacio-
nes de endeudamiento de la Junta de Andalucia se ajustaran a lo establecido en la Ley Organi-
ca 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas, asi como a
las exigencias de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera fijadas en la Ley Organi-
ca 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera”.

d) La disposicién final 1.12 de la Ley 1/2015, de 21 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad
Auténoma para 2016, alter6 el apartado 2 del articulo 71, que quedd redactado como sigue: “2.
Las operaciones de endeudamiento de las entidades contempladas en el apartado anterior de-
beran ajustarse a las exigencias de estabilidad presupuestaria fijadas por la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera”.

Para concluir, se ha de destacar que, como consecuencia de la emergencia de salud publica ocasiona-
da por el covid-19, la Comunidad Auténoma de Andalucia, al igual que el resto de Administraciones
Publicas, se ha visto obligada a adoptar medidas para prevenir y contener el virus y mitigar su efecto
sanitario, social y econémico. Estas medidas se han instrumentado mediante autorizaciones y habili-
taciones en materia presupuestaria, que normativamente se han recogido en el Decreto Ley 3/2020,
de 16 de marzo, de medidas de apoyo financiero y tributario al sector econémico de agilizacién de
actuaciones administrativas y de medidas de emergencia social y en el Decreto Ley 14/2020, de 26 de
mayo, por el que se establecen con caracter extraordinario y urgente medidas para la reactivacion del
sector de la hosteleria, restauracién, ocio y esparcimiento. Asimismo, la elaboracion del Presupuesto
de la Comunidad Auténoma de Andalucia viene marcada por la situacién de emergencia sanitaria y
social provocada por la pandemia del covid-19 y sus consecuencias econémicas, pero, como se indica
en el articulo 2 de la Orden de 13 de julio de 2020, por la que se dictan normas para la elaboracion del
presupuesto de la Junta de Andalucia para el afio 2021, se ha de mantener como criterio presupuesta-
rio “la consecucién de los objetivos de politica econédmica del Gobierno”, de forma que el presupuesto
“adecuara sus ingresos y gastos al cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de
deuda publica aprobados”.
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2. El cumplimiento por el Reino de Espaia de los
requisitos relativos al déricit estructural y a
los limites de la ratio de deuda sobre el PIB en el
periodo 2013-2019: los problemas en la aplicacion
practica de la LOEPSF durante su vigencia

La LOEPSF ha servido de marco para el proceso de consolidacion fiscal que han llevado a cabo las Ad-
ministracion Publicas espafiolas. No obstante, la aplicacion practica de esta norma no ha sido sencilla.
Durante los ultimos afios se han puesto de manifiesto numerosos problemas en cuanto a su aplicacion
practica, poniéndose en cuestién su efectividad y la necesidad de su reforma (AIReF, 2018; Cuenca, 2016).

De hecho, los limites establecidos en la LOEPSF dificilmente iban a ser alcanzados, pues al cierre de
2019, cuando las perspectivas de crecimiento econdmico y de generaciéon de empleo aun eran posi-
tivas, ni el déficit estructural ni el volumen de deuda publica acumulado permitian dar cumplimiento
a los compromisos legales. La pandemia del covid-19 ha ahondado en esta situacién, convirtiendo en
una quimera la posibilidad de observancia en 2020 de los pardmetros establecidos en la LOEPSF, que
era cuando finalizaba el periodo transitorio. Cuando se logre superar la crisis sanitaria de forma de-
finitiva a todas las Administraciones Publicas les quedara una ardua labor, por cuanto sera necesario
elaborar un nuevo horizonte de reformas para someter los presupuestos de los entes territoriales a la
disciplina fiscal del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, que también se debera reformar para adaptarlo
a la nueva situacion.

2.1. Los objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda publica y
regla de gasto del conjunto de las Administraciones publicas
desde 2013

A) La reglas para el establecimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria

Los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publicay de la regla de gasto del conjunto de las
Administraciones Publicas, el limite correspondiente a cada uno de los subsectores, asi como el limite
individual para cada Comunidad Auténoma son determinados por el Consejo de Ministros en el primer
semestre de cada afio.

En este sentido, la LOEPSF determina en su articulo 15 que en el primer semestre de cada afio el Go-
bierno, mediante acuerdo del Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro de Hacienda y previo
informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Autéonomas y de la Comision
Nacional de Administracion Local en cuanto al ambito de las mismas, fijara los objetivos de estabilidad
presupuestaria, en términos de capacidad o necesidad de financiacion y el objetivo de deuda publica
referidos a los tres ejercicios siguientes, tanto para el conjunto de las Administraciones Publicas como
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para cada uno de sus subsectores. Dichos objetivos estaran expresados en términos porcentuales del
PIB nominal. Ademas, el acuerdo del Consejo de Ministros incluira el limite de gasto no financiero del
Presupuesto del Estado.

Por su parte, el articulo 16 de la LOEPSF establece que, una vez aprobados por el Gobierno los objetivos
de estabilidad presupuestaria y de deuda publica, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Pu-
blicas, previo informe de la AIReF*, formulara una propuesta de objetivos individuales para cada una
de las Comunidades Auténomas. A partir de la mencionada propuesta, el Gobierno previo informe de
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que debera pronunciarse en el plazo improrrogable de quince
dias desde la recepcion de la propuesta en la Secretaria del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas, fijara los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica para
cada una de las Comunidades Auténomas.

B) Los objetivos del periodo 2013-2018

Para determinar el impacto del covid-19 en las cuentas publicas, es necesario conocer el estado an-
terior de las cuentas publicas. En este sentido, este apartado se dedica al estudio de los objetivos de
estabilidad presupuestaria, deuda publica y regla de gasto desde la entrada en vigor de la LOPEPSF y
hasta el afio 2018, segun los datos del Ministerio de Hacienda*® En un epigrafe posterior se analizaran
de forma individualizada los objetivos del afio 2019 y para los afios siguientes, para que contar con una
imagen de la situacion de las cuentas publicas antes de la crisis del covid-19, y de las previsiones para
los afios posteriores, si bien como consecuencia de la suspension de las reglas fiscales en 2020 y 2021
estos objetivos ya no van a resultar de aplicacion.

Los objetivos de estabilidad presupuestaria fijados por acuerdos del Consejo de Ministros en el periodo
sefialado fueron los que se muestran en la tabla siguiente.

Objetivos de estabilidad presupuestaria del periodo 2013-2018

Total de Adminis- | Administracion | Comunidades | Corporaciones Fondos de
traciones Publicas Central Auténomas Locales Seguridad Social

2013 6,5% 3,8% 1,3% 0,0% 1,4%
2014 5,5% 3,5% 1,0% 0,0% 1,0%
2015 4,2% 2,9% 0,7% 0,0% 0,6%
2016 4,6% 2,2% 0,7% 0,0% 1,7%
2017 3,1% 1.1% 0,6% 0,0% 1,4%
2018 2,2% 0,7% 0,4% 0,0% 1,1%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

39 Elarticulo 18 de la Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacion de la AIReF, obliga a esta institucion a la elaboracién
de un Informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales para cada una de las Comunidades Auténomas, que
debe publicarse en los diez dias siguientes a la aprobacién por el Gobierno de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
deuda publica para el conjunto de las Administraciones Publicas.

40 Los datos correspondientes a los objetivos establecidos para las distintas reglas fiscales y el limite de gasto no financiero
desde 2005 estan disponibles en https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/EstabilidadPresupuestaria/Informacio-
nAAPPs/Objetivos-de-Estabilidad-y-L%C3%ADmite-de-Gasto-no-Financiero-del-Estado.aspx.
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En relacién con el objetivo de estabilidad presupuestaria, salvo a las Corporaciones Locales a las que
se les exigio equilibrio presupuestario durante todos los afios estudiados, al resto de subsectores de
las Administraciones Publicas se le permitié una situacion de déficit. No obstante, la tendencia del
objetivo fijado ha sido decreciente a lo largo del periodo de tiempo analizado, con la excepcién de los
fondos de la Seguridad Social que, en el ejercicio 2016, experimentd un importante crecimiento, pro-
bablemente, como consecuencia de la significativa desviacion producida en el afio anterior respecto
al objetivo establecido*'. El Grafico 1 expone la variaciéon del objetivo de estabilidad presupuestaria
entre los afios 2013y 2018.

GrdPrico 1. Objetivo de estabilidad presupuestaria (2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

En cuanto al objetivo de deuda fijado por acuerdos del Consejo de Ministros se recogen en la siguiente
tabla los valores correspondientes al conjunto de las Administraciones Publicas, asi como de cada uno
de los subsectores a los que el Gobierno debe fijar un objetivo especifico.

41 Como se analizara en un epigrafe posterior, en el afio 2015, al subsector de Fondos de Seguridad Social se establecié como
objetivo de estabilidad presupuestaria una cifra de déficit equivalente al 0,6% del PIB para 2015. Sin embargo, este subsector
obtuvo un déficit de 13.150 millones de euros, equivalente al 1,22% del PIBy, consecuentemente, incumplié el objetivo fijado
inicialmente, al producirse una desviacién negativa equivalente a 0,6% del PIB.



Il. Andlisis de los resultados de la aplicaciéon del marco actual
de estabilidad presupuestaria europeo y nacional

Tabla 2. Objetivos de deuda del periodo 2013-2018

Total de Administra- | Administracion | Comunidades | Corporaciones Fondos de
ciones Publicas Central Auténomas Locales Seguridad Social

2013 91,6% 68,5% 19,1% 4,0%

2014 99,5% 74,4% 21,1% 4,0% -
2015 101,7% 76,3% 21,5% 3,9% -
2016 99,4% 72,0% 24,4% 3,0% -
2017 99,0% 72,0% 24,1% 2,9% -
2018 97,6% 70,8% 24,1% 2,7% -

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

A lo largo del periodo estudiado, el objetivo de deuda fijado por acuerdos de Consejo de Ministros,
como se observa en el Grafico 2, sufrié pocas variaciones, si bien la mayor parte del objetivo para el
conjunto de las Administraciones Publicas correspondié a la Administraciéon Central. De hecho, este
ultimo subsector se movid en torno a un objetivo del 72% del PIB durante los afios estudiados, frente
al objetivo del 22,5% y del 3,5% para los subsectores de Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales, respectivamente.

GrdPrico 2. Objetivo de deuda publica (2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Finalmente, se ha de hacer mencion al objetivo fijado para la regla de gasto, que coincide con la tasa de
crecimiento del PIB a medio plazo de la economia espafiola, calculada por el Ministerio de Economiay
Competitividad de acuerdo con la metodologia utilizada por la UE. En la siguiente tabla, se recogen los
objetivos del periodo 2013-2018 en relaciéon con la Administracién central, las Comunidades Auténo-
mas y las Corporaciones Locales, pues los Fondos de la Seguridad Social no estan sujetos a dicha regla.
Tampoco tiene sentido analizar el conjunto de las Administraciones Publicas, pues esta regla tiene un
caracter individualizado para cada nivel de gobierno.
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Tabla 3. Objetivos relativos a la regla de gasto del periodo 2013-2018

Administracién Central Comunidades Auténomas Corporaciones Locales
2013 1,7% 1,7% 1,7%
2014 1,5% 1,5% 1,5%
2015 1,3% 1,3% 1,3%
2016 1,8% 1,8% 1,8%
2017 2,1% 2,1% 2,1%
2018 2,4% 2,4% 2,4%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

En la tabla que se inserta a continuacién se presenta, a modo de resumen, los objetivos establecidos
por acuerdos del Consejo de Ministros desde el primer afio en que se aplicé la LOEPSF (2013) hasta el
afio 2018, tanto para el conjunto de las Administraciones Publicas como para cada nivel de Gobierno
de forma individualizada. En un epigrafe posterior se analizaran, en relacién con el subsector de las
Comunidades Auténomas, los datos correspondientes a la Comunidad de Andalucia.

Tabla 4. Objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda y regla de gasto del periodo

2013-2018
Adm;moi';::ad;ones Administracién Comtfnidades Corporaciones ;:;S:’;g:

Pablicas Central Auténomas Locales Social

2013 6,5% 3,8% 1,3% 0,0% 1,4%

Objetivo de 2014 5,5% 3,5% 1,0% 0,0% 1,0%
estabilidad 2015 4,2% 2,9% 0,7% 0,0% 0,6%
Presupuess— 2016 4,6% 2,2% 0,7% 0,0% 1,7%
e 2017 3,1% 1,1% 0,6% 0,0% 1,4%
2018 2,2% 0,7% 0,4% 0,0% 1,1%

2013 91,6% 68,5% 19,1% 4,0% -

2014 99,5% 74,4% 21,1% 4,0% -

Objetivo 2015 101,7% 76,3% 21,5% 3,9% -
dedeuda 2916 99,4% 72,0% 24,4% 3,0% -
2017 99,0% 72,0% 24,1% 2,9% -

2018 97,6% 70,8% 24,1% 2,7% -

2013 - 1,7% 1,7% 1,7% -

2014 - 1,5% 1,5% 1,5% -

Regla de 2015 - 1,3% 1,3% 1,3% -
gasto 2016 - 1,8% 1,8% 1,8% -
2017 - 2,1% 2,1% 2,1% -

2018 - 2,4% 2,4% 2,4% -

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)



C) Los objetivos del periodo 2019-2023 establecidos con anterioridad a la
pandemia

Los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica y de la regla de gasto para el ejercicio
2019 fueron aprobados por diversos acuerdos del Consejo de Ministros a lo largo del mes de julio de
2017. En primer lugar, por Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de julio de 2017 se establecieron
los objetivos para el conjunto de Administraciones Publicas. En concreto, se fijaron unos objetivos de
déficit del 1,3% del PIB y de deuda del 95,4% del PIB. Por su parte, la variacion maxima del gasto com-
putable de la Administracién Central, de las Comunidades Autdbnomas y de la Corporaciones Locales
se establecié en el 2,7%, al igual que la tasa de referencia de crecimiento del PIB a medio plazo de la
economia espafiola, calculada de acuerdo con la metodologia utilizada por la Comision Europea. En
segundo lugar, por Acuerdo del Consejo de Ministros de 28 de julio de 2017, fueron aprobados los
objetivos de estabilidad presupuestaria de las Comunidades Auténomas de régimen comun para el
periodo 2018-2020. En este sentido, quedé fijado en el -0,4% del PIB para 2018, -0,1% del PIB para 2019
y 0,0% del PIB para 2020. Asimismo, se aprobaron los objetivos de deuda publica para el conjunto de
las Comunidades Auténomas de régimen comun, que fueron del 24,1% para 2018, del 23,3% para 2019
y del 22,4% para 2020.

Por su parte, en el Consejo de Ministros celebrado el 11 de febrero de 2020 se adecuaron los obje-
tivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica de 2020 a la realidad econdmica de Espafia
y a la situacion de prérroga presupuestaria en que se encuentra el pais desde enero de 2019. En
el mismo Consejo se establecié la nueva senda de consolidacion fiscal y de deuda publica para el
periodo 2021-2023. La nueva senda, que actualizaba la aprobada en 2017, perseguia un ajuste a la
realidad econédmica de Espafia con el objetivo de avanzar en la reduccidn del déficit y la deuda pu-
blica sin poner en riesgo el crecimiento econdmico y la creacion de empleo. Tales propuestas fueron
posteriormente aprobadas en las Cortes42. La nueva senda prevista supone el cumplimiento de
unos objetivos de déficit del 1,8% del PIB en 2020; del 1,5% del PIB para 2021; del 1,2% para 2022y
del 0,9% del PIB para 2023.

Como se haindicado, el objetivo de déficit en 2020 para el conjunto de las Administraciones Publicas
quedé fijado en el 1,8% del PIB. Por subsectores, el limite de la Administraciéon Central se marcé en el
0,5%; para las Comunidades Auténomas en el 0,2%; para la Seguridad Social en el 1,1%; y, finalmen-
te, una situacion de equilibrio presupuestario para las Entidades Locales. Con esta distribucion, el
mayor esfuerzo fiscal recaia en la Administracion Central, al verse obligada a reducir su déficit desde
el 1,32% registrado en 2018, al 0,5% en 2020. El sacrificio exigido a las Comunidades Auténomas era
menor, de apenas una décima. Por su parte, el reparto por subsectores del objetivo de déficit para el
periodo 2021-2023 suponia que la Administracion Central habria de reducir su déficit hasta quedar
en el 0,1% en 2023. Las Comunidades Autdnomas rebajarian su déficit una décima cada afio hasta
lograr el equilibrio presupuestario en 2022 y 2023. Para las Entidades Locales se contemplaba una
situacion de equilibrio presupuestario tanto en 2020 como en el periodo 2021-2023. Por ultimo, la
Seguridad Social debia proceder a reducir su déficit de forma mas moderada, hasta situarlo en el
0,8% del PIB en 2023.

42 Los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica de 2020, asi como la senda de estabilidad para el periodo
2021-2023, presentados por el Gobierno, fueron aprobados en el Congreso de los Diputados y en el Senado con fecha 27 de
febrero y 4 de marzo de 2020, respectivamente.
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Tabla 5. Objetivo de estabilidad presupuestaria

Subsectores 2020 2021 2022 2023
Administraciéon Central -0,5% -0,4% -0,3% -0,1%
Comunidades Auténomas -0,2% -0,1% 0,0% 0,0%
Corporaciones Locales 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Seguridad Social -1,1% -1,0% -0,9% -0,8%
Total Administraciones Publicas -1,8% -1,5% -1,2% -0,9%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

En cuanto a la deuda publica, el afio 2019 se cerrd en el 95,5% del PIB, el nivel mas bajo desde 2012.
Este importante descenso permitié cumplir el objetivo del 95,9% gracias a una reduccién de 2,1 puntos
porcentuales, el mayor ritmo de reduccién desde 2007. El objetivo de 2020 para el conjunto de las Ad-
ministraciones Publicas se establecio en el 94,6% del PIB, contemplandose una reduccion progresiva
hasta estar por debajo del 90% (concretamente, el 89,8% del PIB) en 2023. Los objetivos por subsecto-
res se detallan en la tabla siguiente:

Tabla 6. Objetivo de deuda publica

Subsectores 2020 2021 2022 2023
Administracién Central y Seg. Social 69,2% 68,6% 67,7% 66,6%
Comunidades Auténomas 23,4% 22,8% 22,1% 21,4%
Corporaciones Locales 2,0% 2,0% 1,9% 1,8%
Total Administraciones Publicas 94,6% 93,4% 91,7% 89,8%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Por su parte, a efectos del cumplimiento de la regla de gasto, se establecié la tasa de referencia de
crecimiento del PIB a medio plazo de la economia espafiola en el 2,9% en 2020, incrementandose de
forma progresiva hasta alcanzar el 3,3% en 2023.

Tabla 7. Tasa de referencia

2020 2021 2022 2023

Tasa de referencia nominal 2,9% 3,0% 3,2% 3,3%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

No obstante, la determinacion de todos estos datos se fundamentaba en un crecimiento del PIB del
1,6% en 2020 y su estabilizacion durante los afios siguientes, pues se habia estimado que el crecimien-
to se mantendria en tasas similares durante el periodo 2021-2023, con un ligero incremento al final. En
consecuencia, el cuadro macroeconémico sobre el que se basaron los calculos del Gobierno presenta-
ba la siguiente configuracién:
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Escenario macroecondmico (2020-2023)

2019 2020 2021 2022 2023
PIB real 2,0 1,6 1,5 1,6 1,7
Consumo privado 11 1,5 1,4 1,3 1,3
Consumo publico 2,2 2,0 1,8 1,6 1,6
Inversion (FBCF) 1,9 1,4 1,4 1,8 2,3
Exportaciones 2,3 2,7 3,1 3,4 3,4
Importaciones 1,2 2,6 2,9 3,1 3,3
PIB nominal 3,5 3,5 3,4 3,5 3,6
Empleo (EETC) 23 1,4 1,4 1,4 1,5
Tasa de paro (%) 141 13,6 13,0 12,6 12,3

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Sin embargo, como consecuencia de la profunda crisis econdmica que va a dejar la pandemia del
covid-19, el cuadro macroeconémico del afio 2020 nada tendra que ver con las previsiones realizadas.

2.2. Los datos de ejecucion presupuestaria del periodo 2013-2018

Elafio 2012, con la reforma constitucional del articulo 135y la aprobacién de la LOEPSF, supuso la insta-
lacion definitiva de la estabilidad presupuestaria en la Administracion Publica espafiola. Sin embargo,
la aplicacion practica de la LOEPSF no ha estado exenta de polémica al poner de manifiesto diferentes
problemas relacionados con la determinacion de resultados en términos macroecondmicos, tipicos de
la estabilidad presupuestaria, como son los ajustes en la contabilidad presupuestaria para la elabora-
cién de la Contabilidad Nacional (Melero, 2017). De hecho, ha sido necesario dictar aclaraciones, guias
y notas informativas que progresivamente han ido permitiendo la implantacién de la ley y el cumpli-
miento de los objetivos de estabilidad presupuestaria.

En este sentido, en este epigrafe se analizara el comportamiento de la Administracién Publica en re-
lacion con la estabilidad presupuestaria durante los afios 2013 a 2018 por considerar que ese periodo
constituye la antesala que explica la salida del procedimiento de déficit excesivo y la incorporacién al
componente preventivo del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. A tal fin, se emplearan los dos informes
que anualmente el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, en cumplimiento del articulo 17
de la LOEPSF, eleva al Gobierno sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad pre-
supuestaria y de deuda publica y de la regla de gasto del ejercicio inmediato anterior, asi como de la
evolucién real de la economiay las desviaciones respecto de la prevision inicial contenida en el informe
al que se refiere el articulo 15.5 de ese mismo texto legal®.

43 Todos los informes analizados pueden ser consultados en el sitito https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/Estabili-
dadPresupuestaria/InformesCompletosLEP.aspx.
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En la Tabla 9 se muestran los objetivos fijados para el periodo considerado por acuerdos de Consejos
de Ministros, cuyo grado de cumplimiento, como se analizara en los apartados siguientes, ha sido dis-
par segun el subsector de las Administraciones Publicas que se considere.

Objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda y regla de gasto (2013-2018)

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Total Adm.Publicas -6,5% -5,5% -4,2% -4,6% -3,1% -2,2%

o Adm.Central -3,8% -3,5% -2,9% -2,2% -1,1% -0,7%

Objetivo de

estabilidad Com.Auténomas -1,3% -1,0% -0,7% -0,7% -0,6% -0,4%
presupuestaria

Corp.Locales 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%

Seguridad Social -1,4% -1,0% -0,6% -1,7% -1,4% -1,1%

Total Adm.Publicas 91,6% 99,5% 101,7% 99,4% 99,0% 97,6%

Objetivo de Adm.Central 68,5% 74,4% 76,3% 72,0% 72,0% 70,8%

deuda Com.Auténomas 19,1% 21,1% 21,5%  24,4% 24,1% 24,1%

Corp.Locales 4,0% 4,0% 3,9% 3,0% 2,9% 2,7%

Adm.Central 1,7% 1,5% 1,3% 1,8% 2,1% 2,4%

Regla de gasto Com.Auténomas 1,7% 1,5% 1,3% 1,8% 2,1% 2,4%

Corp.Locales 1,7% 1,5% 1,3% 1,8% 2,1% 2,4%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

A) El objetivo de estabilidad presupuestaria

Alo largo del periodo estudiado, el déficit, en términos de Contabilidad Nacional, ha ido disminuyendo
progresivamente. De hecho, como se puede observar en la Tabla 10, desde 2013 a 2018, el déficit cayd
en un 62,59%. Estos datos, que fueron remitidos a la Comisiéon Europea en aplicacién de la normativa
comunitaria reguladora del Procedimiento de Déficit Excesivo, fueron corregidos de cara a la evalua-
cién del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria en el importe neto de las operaciones
resultantes de apoyos financieros*. El valor resultante ha experimentado, asimismo, una reduccién
entre 2013y 2018, pues si al inicio del periodo analizado el objetivo se fijé en el 6,5% del PIB, en 2018
fue del 2,2% del PIB.

44 Concretamente, entre 2013 y 2018, a efectos de la valoracién del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria
las correcciones se realizaron sobre ayudas concedidas, en el marco de la crisis financiera, al Fondo de Reestructuracion
Ordenada Bancaria (todos los afios), al Fondo de Garantias de Depdsitos a las Entidades Financieras (solo en 2013y 2014) y
El Banco Financiero y de Ahorro (desde 2015). Asimismo, fueron excluidos del déficit los gastos ocasionados por el terremoto
de Lorca (todos los afios estudiados).
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Tabla 10. Déricit (2013-2018)

PIB Déficit a efectos del Déficit a efectos del
: Procedimiento de Déficit cumplimiento del objetivo de
(millones de euros) : o :
Excesivo estabilidad presupuestaria
2013 1.049.181 6,79% 6,5%
2014 1.041.160 5.89% 5,5%
2015 1.075.639 5.13% 4,2%
2016 1.118.522 4,51% 4,6%
2017 1.166.319 3,08% 3,1%
2018 1.202.193 2,54% 2,2%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Considerando los subsectores integrantes de las Administraciones Publicas, en la distribucién del ob-
jetivo por cada uno de los subsectores integrantes de las Administraciones Publicas, generalmente, la
proporcidon mas alta del déficit corresponde a la Administracion Central, si bien en los afios 2017y 2018
se produjo un cambio de tendencia por cuanto el objetivo fijado para los fondos de la Seguridad Social
fue el de mayor significacién en el del conjunto de las Administraciones Publicas, como se muestra en
el Gréfico 3.

GraPfico 3. Objetivo de estabilidad presupuestaria (2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

La verificacion del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria debe ser realizada de for-
ma desagregada para cada uno de los subsectores que forman las Administraciones Publicas. En este
sentido, en la Tabla 11 se muestra, a modo de resumen, el cumplimiento de este objetivo en el periodo
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estudiado, cuyo andlisis, considerando cada una de las unidades publicas, se efectuara sequidamente.
La observancia por parte del conjunto de Administraciones Publicas no reviste especial interés por
cuanto esta condicionado por el comportamiento de cada uno de los subsectores.

Tabla 11. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (2013-2018)

Cumplimiento Objetivo Obtenido Desviacién
2013 4 -6,5% -6,3% 0,2%
2014 x -5,5% -5,8% -0,3%
Total de 2015 x -4,2% -5,1% -0,9%
Adm:,".gitl'{fac;mes 2016 v -4,6% -4,3% 0,3%
2017 v -3,1% -3,0% 0,1%
2018 x -2,2% -2,5% -0,3%
2013 x -3,8% -4,2% -0,4%
2014 x -3,5% -3,6% -0,1%
Administracién 2015 4 -2,9% -2,6% 0,3%
Central 2016 x -2,2% -2,5% -0,3%
2017 x -1,1% -1,9% -0,7%
2018 x -0,7% -1,3% -0,6%
2013 x -1,3% -1,5% -0,2%
2014 x -1,0% -1,7% -0,7%
Comunidades 2015 x -0,7% -1,7% -1,0%
Auténomas 2016 x -0,7% -0,8% -0,1%
2017 v -0,6% -0,4% 0,2%
2018 v -0,4% -0,3% 0,1%
2013 v 0,0% 0,5% 0,5%
2014 v 0,0% 0,6% 0,6%
Corporaciones 2015 v 0,0% 0,5% 0,5%
Locales 2016 4 0,0% 0,6% 0,6%
2017 v 0,0% 0,6% 0,6%
2018 v 0,0% 0,5% 0,5%
2013 v -1,4% 1,1% 0,3%
2014 v -1,0% -1,0% 0,0%
2015 x -0,6% -1,2% -0,6%
Seguridad Social 2016 v 1,7% 6% 0.1%
2017 4 -1,4% -1,4% 0,0%
2018 x 1,1% -1,4% -0,3%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)



En el periodo analizado, la Administracién Central, que comprende el Estado y sus organismos de-
pendientes, incumplié en la mayor parte de los afios el objetivo de estabilidad presupuestaria fijado,
oscilando el incumplimiento entre un valor minimo del 0,1% (afio 2014) y un valor maximo de 0,7% (afio
2017). Tan solo se cumplié con el objetivo marcado en el afio 2015, en que habiéndose establecido una
cifra de déficit equivalente al 2,9% del PIB, alcanz6 un déficit de 28.835 millones de euros que equivalia
al 2,64% del PIB. En el Grafico 4 se muestran las desviaciones de este subsector respecto al objetivo
fijado a lo largo del periodo estudiado.

GraPico 4. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria. Administracion Central
(2013-2018)

2014

-0,1

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Las Comunidades Autdbnomas, en su conjunto, durante los afios 2013 a 2016, incumplieron el objetivo
de estabilidad presupuestaria establecido. De hecho, en el afio 2015 se produjo la mayor desviacién
respecto al objetivo fijado. Concretamente, en ese afio, el déficit global a efectos de la verificacion del
cumplimiento de este objetivo fue de 18.683 millones de euros, que equivalia al 1,74% del PIB nacional,
cuando el objetivo se habia establecido en el 0,7% del PIB. Por el contrario, en los afios 2017 y 2018,
este subsector cumplio con el objetivo marcado, si bien la situacién fue diferente para cada Comunidad
Auténoma. En 2017, mientras que el déficit registrado fue del 0,36% del PIB, el objetivo contemplaba
un déficit maximo del 0,6%. De igual forma, en el afio 2018, se observé el objetivo establecido para el
conjunto del subsector de Comunidades Auténomas por cuanto, habiéndose fijado un déficit maximo
del 0,4% del PIB, la cifra registrada fue equivalente al 0,28% del PIB. El comportamiento del conjunto
de este subsector se muestra en el Grafico 5.

Al subsector de las Corporaciones Locales se le marcé una situacion de equilibrio a lo largo del periodo
comprendido entre 2013 y 2018. En todos los afios considerados, se registré una desviacién positiva
respecto al objetivo fijado que oscila entre el 0,5% y el 0,6% del PIB, como se pone de manifiesto en el
Grafico 6.
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GraFico 5. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria. Comunidades Aucénomas
(2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

GraFico 6. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria. Corporaciones Locales
(2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

GraFico 7. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria. Seguridad Social (2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)
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Finalmente, en relacién con el subsector de los fondos de la Seguridad Social, salvo en los afios 2015
y 2018 en que se incumplié el objetivo establecido, en el resto del horizonte temporal analizado se
presentd una desviacion positiva o nula respecto al déficit maximo fijado. EIl comportamiento de este
subsector se presenta en el Grafico 7.

B) El objetivo de deuda publica

El objetivo de deuda publica para el conjunto de las Administraciones Publicas y para cada uno de
sus subsectores durante el periodo analizado fue fijado mediante acuerdos del Consejo de Ministros,
concretandose en los valores que figuran en la Tabla 12. En dicha tabla también se ha incorporado, en
términos porcentuales del PIB, la deuda publica registrada por cada uno de los subsectores en cada
uno de los ejercicios analizados. Estos ultimos valores fueron los obtenidos por el Banco de Espafia 'y
notificados a la Comision Europea y a Eurostat en el marco del Procedimiento de Déficit Excesivo.

Tabla 12. Cumplimiento del objetivo de deuda (2013-2018)

Cumplimiento Objetivo Obtenido Desviacién
2013 x 91,6% 92,1% -0,5%
2014 v 99,5% 99,3% 0,2%
Total de 2015 4 101,7% 99,8% 1,9%

Administraciones

Piblicas 2016 v 99,4% 99,0% 0,4%
2017 4 99,0% 98,1% 0,9%
2018 4 97,6% 97,6% 0,0%
2013 v 68,5% 68,1% 0,4%
2014 4 74,4% 72,9% 1,5%
Administracién 2015 4 76,3% 72,1% 4,2%
Central 2016 4 72,0% 71,3% 0,7%
2017 4 72,0% 70,9% 1,1%
2018 x 70,8% 71,1% -0,3%
2013 x 19,1% 20,0% -0,9%
2014 x 21,1% 22,7% -1,6%
Comunidades 2015 x 21,5% 24,4% -2,9%
Auténomas 2016 x 24,4% 24,8% -0,4%
2017 x 24,1% 24,7% -0,6%
2018 x 24,1% 24,4% -0,3%
2013 v 4,0% 4,0% 0,0%
2014 4 4,0% 3,7% 0,3%
Corporaciones 2015 v 3,9% 3,3% 0,6%
Locales 2016 4 3,0% 2,9% 0,1%
2017 4 2,9% 2,5% 0,4%
2018 v 2,7% 2,1% 0,6%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)
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La lectura de los datos incluidos en la tabla anterior permite afirmar que, con la excepcion del ejer-
cicio 2013, el conjunto de las Administraciones Publicas observé el objetivo de deuda. De hecho, el
incumplimiento producido en 2013 tuvo origen en el comportamiento de las Comunidades Auté-
nomas, a las que habiéndoseles fijado un objetivo del 19,1% del PIB, su deuda alcanzé la cifra de
209.773 millones de euros, que representaba el 20% del PIB. Ahora bien, se debe tener en cuenta
que dicha magnitud incluia el importe correspondiente a operaciones de crédito concertadas por las
Comunidades Auténomas con cargo a los mecanismos adicionales de financiacién instrumentados
por el Estado®. En este sentido, los informes sobre el grado de cumplimiento del objetivo de esta-
bilidad presupuestaria, de deuda publica y de la regla de gasto del periodo 2013-2018, después de
considerar los ajustes preceptivos en el cémputo del volumen de deuda publica que correspondia
efectuar de conformidad con los acuerdos adoptados en Consejos de Ministros, ponen de manifiesto
el cumplimiento del objetivo de deuda publica en todos los afios considerados, con la excepcidn del
ejercicio 2015.

En cuanto al comportamiento de cada subsector en el horizonte temporal analizado, se puede concluir
que tanto las Corporaciones Locales como la Administracion Central observaron el objetivo de deuda
fijado, con la excepcion de ese ultimo subsector en el ejercicio 2018. Sin embargo, en todos los afios
estudiados, las Comunidades Auténomas consideradas en su conjunto, antes de contemplar las ob-
servaciones efectuadas sobre los ajustes en el volumen de endeudamiento derivados de acuerdos de
Consejos de Ministros, incumplieron el objetivo establecido, aunque el proceder fue diferente segun la
Comunidad Autonoma de que se tratara. El comportamiento de cada uno de los subsectores en rela-
cién con el objetivo de deuda se muestra en el Grafico 8 que se incorpora a continuacion.

GraFico 8. Cumplimiento del objetivo de deuda publica (2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

45 Estos mecanismos se regulan en la Disposicién adicional Unica de la Ley 4/2012, de 28 de septiembre, por la que se modifica
la LOEPSF.



En el grafico anterior destaca la tendencia del cumplimiento del objetivo por parte de la Administracion
Central y del conjunto de Comunidades Auténomas, que muestran un comportamiento similar, pero
con signo contrario. En relacién a la amplitud de la desviacién, sobresale el ejercicio 2015, donde se
produjo la mayor desviacion positiva (4,2% del PIB) y la mayor desviacién negativa (2,9% PIB) respecto
de los objetivos marcados en los subsectores de la Administracién Central y el conjunto de Comunida-
des Auténomas, respectivamente. En ese afio, también hay que resaltar que el objetivo fijado a nivel
del conjunto de las Administraciones Publicas super6 el valor del PIB -se establecié en el 101,7% del
PIB, como puede comprobarse en la Tabla 12-, siendo el incremento neto del endeudamiento conse-
cuencia de la financiacion del objetivo de déficit de las Comunidades Auténomas y de las cuotas anua-
les correspondientes a la devolucién al Estado de las liquidaciones negativas de los afios 2008 y 2009
del sistema de financiacién autonémico de las Comunidades de régimen comun.

C) La regla de gasto

El ejercicio 2013, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 17.4 de la LOEPSF, fue el primero para el
que se establecio el objetivo de cumplimiento de la regla de gasto de los subsectores de las Admi-
nistraciones Publicas, con la excepcion de los Fondos de Seguridad Social. A lo largo del periodo de
tiempo estudiado, la tasa de referencia de crecimiento del PIB a medio plazo de la economia espafio-
la, calculada por el Ministerio de Economia y Competitividad siguiendo la metodologia utilizada por
la Comisién Europea, que determina el techo del gasto computable de la Administracién Central, de
las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales, experimenté el comportamiento que se
muestra en el Grafico 9.

Tasa de referencia de crecimiento del PIB a medio plazo de la economia espafiola
(2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)
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En cuanto al nivel de cumplimiento de esta regla fiscal, en la Tabla 13 figura, en términos de porcentaje
del PIB nacional, el gasto efectivamente realizado* por cada uno de los subsectores de las Administra-
ciones Publicas -con excepcion de los Fondos de la Seguridad Social- y la desviacién que, en su caso, se
presentd respecto del objetivo establecido.

Cumplimiento de la regla de gasto (2013-2018)

Cumplimiento Objetivo Obtenido Desviacion
2013 v 1,7% -8,1% 9,8%
2014 x 1,5% 1,9% -0,4%
Administraciéon 2015 * 1,3% 6,4% -5.1%
Central 2016 v 1,8% 0,3% 1,5%
2017 v 2,1% -3,6% 5,7%
2018 x 2,4% 10,1% -7,7%
2013 v 1,7% -5,3% 7,0%
2014 v 1,5% 0,1% 1,4%
Comunidades 2015 x 1,3% 5,2% -3,9%
Aut6nomas 2016 4 1,8% 0,4% 1,4%
2017 x 2,1% 3,1% -1,0%
2018 x 2,4% 2,7% -0,3%
2013 v 1,7% -3,0% 4,7%
2014 v 1,5% 0,2% 1,3%
Corporaciones 2015 x 1,3% 2,3% -1,0%
Locales 2016 v 1,8% -1,2% 3,0%
2017 4 2,1% 1,1% 1,0%
2018 4 2,4% 2,1% 0,3%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

De acuerdo con los datos de la tabla anterior, en el caso de la Administracién Central, el nivel de gasto
computable de los ejercicios 2014, 2015 y 2018 superd la tasa de referencia de crecimiento del PIB a
medio plazo de la economia espafiola y, en consecuencia, se incumplié la regla de gasto. El incumpli-
miento del afio 2014 tuvo su origen en la sentencia del Tribunal de Justicia de la UE que declaré con-
trario al Derecho de la UE el Impuesto sobre Ventas minoristas de determinados hidrocarburos*, cuyo

46 De acuerdo con la LOEPSF, a efectos de la regla de gasto, el gasto computable estd formado por los empleos no financieros
definidos en términos del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, excluidos los intereses de la deuda, el gasto
no discrecional en prestaciones por desempleo, la parte del gasto financiado con fondos finalistas procedentes de la UE o de
otras Administraciones Publicas y las transferencias a las Comunidades Auténomas y a las Corporaciones Locales vinculadas
a los sistemas de financiacion. Este nivel de gasto computable podrd aumentar en cuantia equivalente al aumento perma-
nente de recaudacién como consecuencia de cambios normativos.

47 Segun se apunta en el Informe sobre el grado de cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, y de deuda pu-
blicay de la regla de gasto del ejercicio 2014, “si no se hubiera producido esta circunstancia, la tasa de crecimiento del gasto
hubiera sido de un 0,2%, significativamente por debajo del limite del 1,5%".



impacto se elevé a 2.071 millones de euros. Sin embargo, en 2015, la causa del incumplimiento estuvo
en la reforma tributaria que provocé un descenso permanente de los ingresos tributarios -cifrados en
2.175 millones de euros-, asi como en la reduccion de las transferencias efectuadas por el Estado al
Servicio Publico de Empleo Estatal para la financiacion de las prestaciones por desempleo. Finalmente,
en el ejercicio 2018, ademas de las reducciones, respecto al afio anterior, de las transferencias para la
financiacién de las prestaciones por desempleo, las mayores aportaciones al presupuesto de la UE, los
gastos asociados a la reversiéon de varias autopistas de peaje y las mayores transferencias de capital
con origen en diversas operaciones son otros factores que contribuyeron al aumento de los gastos
computablesy, consecuentemente, el incumplimiento de la regla de gasto en este ejercicio.

El gasto computable de los ejercicios 2013, 2014 y 2016 para el subsector de Comunidades Auténomas
estuvo por debajo de la tasa de referencia del crecimiento del PIB a medio plazo de la economia es-
pafiola, lo que supuso el cumplimiento del objetivo fijado para regla de gasto. Sin embargo, en 2015,
diversos factores como el gasto efectuado en el tratamiento de la hepatitis C o la ejecucién de un aval
provocaron el incumplimiento de la regla de gasto. Asimismo, el conjunto de Comunidades Autébnomas
incumplio el objetivo marcado para esta regla fiscal en los ejercicios 2017 y 2018.

En cuanto al subsector de Corporaciones Locales, salvo en el ejercicio 2015 que se produjo el incum-
plimiento de la regla del gasto, en el resto del periodo de tiempo analizado el gasto computable ha
sido inferior al objetivo establecido para la regla de gasto. En 2015, como se puede comprobar en el
grafico que se inserta a continuacion, el incumplimiento de esta regla fiscal fue generalizado, siendo
la Administracién Central el subsector donde se presenté la desviacion de mayor amplitud respecto a
la tasa de referencia.

En el Grafico 10 se presenta el comportamiento a lo largo del periodo de tiempo estudiado de los dife-
rentes subsectores afectos al cumplimiento del objetivo de la regla de gasto.

Grarico 10. Cumplimiento de la regla de gasto (2013-2018)
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2.3. El abandono del procedimiento de déricit excesivo en 2019
gy la sujecion al componente preventivo del Pacto de
Estabilidad

El Pacto de Estabilidad y Crecimiento* ha establecido un sistema de supervision multilateral de las po-
liticas presupuestarias de los Estados miembros, persiguiendo evitar que las politicas presupuestarias
de un pais afecten de manera adversa a otros, |0 que es especialmente relevante cuando existe una
uniéon monetaria como ocurre con los paises que integran la zona euro, a los que se les aplican medi-
das mas estrictas. La Comisién Europea y el Consejo realizan dicha labor de supervision con el objetivo
de garantizar la disciplina presupuestaria en los Estados miembros. A tal efecto, el Pacto contempla un
componente preventivo y un componente corrector.

Espafia estuvo sujeta al procedimiento de déficit excesivo o brazo corrector del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento desde 2009%. Una vez que la oficina estadistica europea constaté que el déficit de Espafia
en 2018 se situd por debajo del 3% del PIB*® que marca el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, y se con-
cluyd que no se preveia que esa situacion se volveria a presentar en los dos proximos afios, nuestro
pais consigui6 abandonar el procedimiento de déficit excesivo tras una década sujeto al mismo. Nues-
tro pais fue el Ultimo pais en salir de este procedimiento, pues Francia consiguié abandonarlo el afio
anterior. El 14 de junio de 2019 se emitié la Decisién del Consejo por la que se derogaba el acuerdo
sobre la existencia de un déficit excesivo, cuyo articulo 1 sefialaba que “de una evaluacion global se
desprende que la situacién de déficit excesivo en Espafia ha sido corregida™?.

48 Segun se ha sefialado, el Pacto se basa en los articulos 121y 126 del TFUE y el Protocolo n® 12 anexo. Por su parte, el articulo
136 del TFUE constituye la base de las medidas especificas para los Estados miembros de la zona del euro.

49 Dicho expediente frente a Espafia se inicié el 18 de febrero de 2009. Al respecto, puede consultarse el informe de la Comi-
sion titulado Report from the Commission: Spain Report prepared in accordance with Article 104(3) of the Treaty [Brussels,
18.2.2009/ SEC(2009) 198 final], disponible en https://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/30_
edps/104-03/2009-0218_es_104-3_en.pdf.

Por su parte, el 27 de abril de 2009, tras la recomendacién de la Comisién, el Consejo decidi6, mediante la Decisiéon 2009/417/
CE, sobre la existencia de un déficit excesivo en Espafia (DO L 135 de 30 de mayo de 2009, 25), conforme al articulo 126,
apartado 6, del TFUE, que en nuestro pais habia un déficit excesivo y dirigié una Recomendacién a Espafia con el fin de que
pusiese fin a esta situacién a mas tardar en 2012.

Como se ha indicado, Espafia ha tardado diez afios en salir de este procedimiento, durante los cudles las autoridades espa-
fiolas han obtenido cuatro prérrogas para reducir la deuda hasta niveles aceptables. En este sentido, el 2 de diciembre de
2009, el 10 de julio de 2012y el 21 de junio de 2013, el Consejo dirigio tres nuevas recomendaciones a Espafia con base en el
articulo 126, apartado 7, del TFUE, que ampliaban el plazo para la correccién del déficit excesivo a 2013, 2014 y 2016, respec-
tivamente. En las tres recomendaciones, el Consejo consideraba que se habian tomado medidas efectivas, pero que habian
surgido acontecimientos econémicos adversos e inesperados con importantes consecuencias desfavorables en la Hacienda
Publica. Con fecha 12 de julio de 2016, el Consejo constaté que Espafia no habia adoptado medidas efectivas en respuesta a
la Recomendacién del Consejo de 21 de junio de 2013, por lo que el 8 de agosto de 2016 el Consejo adopté la Decision (UE),
por la que se formula una advertencia para que se adopten medidas dirigidas a una reduccién del déficit, que se considera
necesaria para poner remedio a la situacion de déficit excesivo (L 148/38), fijando el afio 2018 como nuevo plazo para la
correccion. Finalmente, el 16 de noviembre de 2016, la Comision concluyé que Espafia habia tomado medidas efectivas en
cumplimiento de la Decision (UE) 2017/984.

50 Espafia cerré el afio 2018 con un déficit del 2,5% pues, aunque el Gobierno comunicé un déficit del 2,63% del PIB, la cifra se
disminuy6 al considerar que ciertos gastos debian imputarse a 2019. La deuda también bajé un punto porcentual, hasta el
97,6% del PIB. En este afio Espafia dejé de ser el pais de la UE con mayor déficit, pues le superaron en este pardmetro Chipre
(con un 4,4%) y, fuera de la zona euro, Rumania (con un 3%). El déficit conjunto, teniendo en cuenta los datos de todos los
Estados miembros, fue del 0,5% del PIB, frente al 0,9% del ejercicio anterior. Por su parte, en el conjunto de la UE la deuda
también se redujo del 85,9% al 80,4% del PIB.

51 Consejo de la UE: Decision (UE) 2019/1001 del Consejo de 14 de junio de 2019 por la que se deroga la Decisién 2009/417/CE
sobre la existencia de un déficit excesivo en Espafia (DO L 163/59 de 20 de junio de 2019, 59).



La liberacién del procedimiento de déficit excesivo no implica que nuestro pais haya escapado de
los controles. Es cierto que una vez que Espafia abandoné dicho procedimiento desaparecieron
los controles y la supervisidon de la Troika®? sobre las cuentas publicas espafiolas, que cada cierto
tiempo enviaba a sus emisarios® a cada uno de los paises sujetos al procedimiento de déficit ex-
cesivo para cerciorarse de que las reformas pactadas se estaban llevando a cabo realmente. De
esta forma, los representantes de la Troika llevaban a cabo un seguimiento de la evolucion de las
cuentas publicas de Espafia, realizando un control exhaustivo de la aplicacion de las politicas de
consolidacion fiscal.

Ahora bien, el abandono del brazo corrector del Pacto de Estabilidad y Crecimiento determind que
Espafia, a partir de 2019, afio siguiente a la correccion del déficit excesivo, quedara sujeta al com-
ponente preventivo de dicho Pacto®, que exige que los Estados miembros mantengan sus saldos
presupuestarios estructurales —es decir, excluyendo los efectos de los ciclos econémicos—, acor-
des con sus objetivos especificos por pais, denominados “objetivos a medio plazo”. En este sentido,
desde 2005, en el marco del brazo preventivo, el objetivo presupuestario que cada Estado miembro
debe perseguir se mide en términos de saldo estructural, que debe converger hacia el objetivo a
medio plazo especifico del pais. Los Estados firmantes del Tratado de Estabilidad, Coordinacion y
Gobernanza se comprometieron con un objetivo a medio plazo de, al menos, un -0,5 % del PIB, salvo
que su deuda fuera inferior al 60% del PIB, en cuyo caso el limite que ha de ser aplicado es el -1%>>. El
propdsito principal del componente preventivo es que los Estados miembros converjan rapidamente
hacia una situacién presupuestaria proxima al equilibrio o al superavit, lo que les permitira hacer
frente a las fluctuaciones ciclicas normales sin incumplir el limite del 3% de déficit global, pues el
incumplimiento de este limite activaria un procedimiento de déficit excesivo. En este sentido, la con-
vergencia hacia los objetivos a medio plazo adquiere una especial relevancia para reducir las ratios
de deuda excesivas. En cuanto que alcancen sus objetivos a medio plazo, incluso los Estados miem-
bros mas endeudados encauzarian sus ratios de deuda hacia una tendencia decreciente. Por ello,
la Comisidn reconocio que el cumplimiento del componente preventivo es una condicion esencial
para no activar el procedimiento de déficit excesivo basado en la deuda®®. Asi, el Tribunal de Cuentas
Europeo®” mantiene que el componente preventivo ha cobrado importancia mas alla de la necesidad
de crear un margen presupuestario para la actuacion de estabilizadores automaticos y una politica
presupuestaria anticiclica discrecional®®.

52 Con el término Troika se hace referencia al grupo de decisién formado por el Banco Central Europeo, la Comisién Europeay
el Fondo Monetario Internacional.

53 Los conocidos medidticamente como los “hombres de negro”.

54 El componente preventivo se establecié mediante el Reglamento n° 1466/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, que fue mo-
dificado posteriormente en 2005y 2011.

55 De acuerdo con el Reglamento, el objetivo a medio plazo no puede ser inferior al -1% PIB en los Estados miembros de la zona
euro.

56 Asi se sefiala, por ejemplo, en el informe elaborado con arreglo al articulo 126.3 del Tratado sobre Italia [Comisién, 2016,
Bruselas, 22 de febrero de 2017 COM(2017) 106 final].

57 Informe Especial n° 18 del Tribunal de Cuentas Europeo, 2018, titulado ¢Se cumple el objetivo principal del componente
preventivo del Pacto de Estabilidad y Crecimiento?

58 Segun el informe, la politica presupuestaria actia como estabilizador automatico cuando deja que aumente el déficit global
en época de recesién, pero no se aplican medidas adicionales que empeorarian el déficit estructural. En épocas de bonanza,
permite reducir el déficit global de manera similar. La politica presupuestaria anticiclica discrecional es la Unica que adopta
medidas adicionales para estimular la economia en épocas de recesion, lo que da lugar a un aumento del déficit estructural
(reduccién del saldo estructural). En épocas de bonanza, la politica presupuestaria anticiclica intentaria enfriar la economia
y reducir el déficit estructural (es decir, mejorar el saldo estructural). Lo contrario es una politica prociclica.
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En este marco preventivo, Espafia debe avanzar hacia su objetivo presupuestario a medio plazo a
un ritmo adecuado, incluido el respeto del valor de referencia para el gasto, y cumplir el criterio de
deuda de conformidad con el articulo 2, apartado 1 bis, del Reglamento (CE) n® 1467/97 del Consejo,
de 7 de julio de 1997, relativo a la aceleracién y clarificaciéon del procedimiento de déficit excesivo.
A partir de este cambio de situacién, se produce también una modificaciéon en relacién con los ob-
jetivos respecto del déficit. La meta ya no es situar el déficit publico por debajo del 3% del PIB por
cuanto es un objetivo que ya se consiguié en 2018 y 2019. En el nuevo marco de vigilancia, la primera
condicion es que el déficit publico no vuelva a rebasar dicho porcentaje. Pero lo mas importante es
que se produce un cambio de metodologia, pues la Comisién Europea deja de fijarse en el déficit no-
minal para centrarse en el déficit estructural, con unas condiciones mucho mas exigentes. El déficit
estructural viene dado por la diferencia entre los ingresos y los gastos, descontando los efectos del
ciclo econémico. Esto supone que no se tengan en cuenta, por ejemplo, el incremento de los ingre-
sos en impuestos derivado de un mayor crecimiento econémico o los ahorros que esta situacién
pueda producir en prestaciones por desempleo. Para comprender estos conceptos, se puede ana-
lizar el ejemplo de la situacion de las cuentas publicas espafiolas en 2018. En este periodo el déficit
nominal pasé del 3,1% del PIB en 2017 al 2,5%. Ahora bien, la bajada de seis décimas (esto es, una
reduccién de 7.531 millones de euros) no se debié a la adopcién de medidas para subir impuestos
o bajar gastos, sino que tuvo su origen en el crecimiento de la economia (aumento del 2,6%) y del
empleo (aumento del 2,9%), lo que supuso una mayor recaudacion tributariay un ahorro en las pres-
taciones por desempleo, asi como en los intereses satisfechos. Sin embargo, en el déficit estructural,
estas partidas no computan pues esta metodologia se centra en las medidas que tienen caracter
permanente a base de subir los ingresos o de reducir el gasto. Asi, de acuerdo con esta metodologia,
la Comision exigira a Espafia un ajuste del 0,65% del PIB anual, lo que superara cada afio la cifra de
8.000 millones de euros. Ahora bien, aunque a través del componente preventivo se controla a los Es-
tados miembros con criterios estrictos para la reduccion del déficit, se otorga una cierta flexibilidad
en el saneamiento de las cuentas publicas gracias a los llamados “margenes de tolerancia” previstos
en el procedimiento. En concreto, se prevé un margen de incumplimiento del 0,5%, que podia repar-
tirse en los dos primeros afos.

Junto a la necesidad de no rebasar el déficit nominal del 3% del PIB y de reducir el déficit estructural, se
han de cumplir otras dos condiciones. La primera hace referencia al cumplimiento de unos determina-
dos objetivos de reduccidn progresiva de la deuda publica (0,60 puntos de PIB menos en 2020) hasta
que se alcance el objetivo del 60% del PIB. La Ultima condicién tiene que ver con la regla de gasto, pues
el objetivo es que el gasto primario (sin incluir los intereses, pero si las pensiones) no suba mas del
0,9% en 2020, lo que corresponde, como ya se ha indicado, a un ajuste estructural del 0,65% del PIB. Si
no se cumplen estas condiciones se podria aplicar una sancién de hasta el 0,2% del PIB (algo mas de
2.500 millones de euros).

Por otra parte, la supervision del Pacto de Estabilidad y Crecimiento se coordina en el marco de un pro-
ceso que se conoce con el nombre de Semestre Europeo®. Se trata de otro pilar importante de la gober-
nanza econémica de la UE, introducido en 2010, que afecta a las politicas fiscales en la medida en que
consiste en un ciclo de coordinacién de las politicas econdmicas y presupuestarias dentro de la UE. Aun-
que permite a los Estados miembros coordinar sus politicas econémicas, presupuestarias y de empleo
alo largo de todo el afio, se denomina “Semestre” porque se centra en los primeros seis meses de cada
afio, periodo durante el cual los Estados miembros ajustan sus politicas presupuestarias y econémicas

59 Para ampliar la informacidn, véase https://www.consilium.europa.eu/es/policies/european-semester/.



a los objetivos y normas acordados por la UE en el marco del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. De
esta forma, se posibilita abordar los retos econédmicos a que se enfrenta la UE, englobando las politicas
presupuestarias que vienen determinadas, fundamentalmente, por la prevenciéon de desequilibrios
macroecondmicos excesivos y las reformas estructurales en el contexto de la Estrategia Europa 2020,
para contribuir a garantizar la convergencia y la estabilidad en la UE, unas finanzas publicas saneadas
y fomentar el crecimiento econémico. Durante el Semestre Europeo se coordinan tres tipos de politicas
econdmicas. Por un lado, la realizacion de reformas estructurales, dedicadas a promover el crecimien-
to y el empleo de conformidad con la Estrategia Europa 2020. Por otro, las politicas presupuestarias
que garanticen la sostenibilidad de la Hacienda Publica de conformidad con el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento. Y, finalmente, las politicas orientadas a la prevencion de los desequilibrios macroeconé-
micos excesivos.

Para hacer efectivas estas politicas los Gobiernos de los Estados miembros de la UE deben remitir al
Consejo de Ministros de la UE y a la Comisién Europea en abril de cada afio los programas nacionales
de reforma y los programas de estabilidad para que la Comision evalUe las politicas econémicas y las
estrategias presupuestarias. Esto permite a la Comisién presentar a cada pais un proyecto de recomen-
daciones especificas con las orientaciones que se estimen necesarias®. Posteriormente, el Consejo, so-
bre la base de las recomendaciones de la Comision, adopta las especificas por pais y los dictamenes®'.
En sus recomendaciones, el Consejo se puede apartar de las propuestas realizadas por la Comisién, en
cuyo caso se daran las explicaciones que justifiquen dicha diferencia de criterio. Por su parte, los Esta-
dos miembros de la zona del euro deberan presentar en octubre proyectos de planes presupuestarios,
que seran evaluados por la Comisién en noviembre.

60 Los informes pais por pais relativos a Espafia correspondientes a los afios 2018, 2019 y 2020 son, respectivamente, los si-
guientes:

a) Informe sobre Espafia 2018 [Bruselas, 7 de marzo de 2018 SWD(2018) 207 final], con un examen exhaustivo en lo que res-
pecta a la prevencion y la correccién de los desequilibrios macroeconémicos que acompafia al documento Comunicacion
de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Banco Central Europeo y al Eurogrupo Semestre Europeo 2018: Eva-
luacién de los avances en lo que respecta a las reformas estructurales y la prevencidn y la correccién de los desequilibrios
macroecondémicos, y resultados de los examenes exhaustivos conforme al Reglamento (UE) n.° 1176/2011 [COM(2018) 120
finall.

b) Informe sobre Espafia 2019 [Bruselas, 27 de febrero de 2019 SWD(2019) 1008 final], con un examen exhaustivo en lo que
respecta a la prevencion y la correccién de los desequilibrios macroeconémicos que acompafia al documento Comuni-
cacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Banco Central Europeo y al Eurogrupo Semestre Europeo
2019: Evaluaciéon de los avances en lo que respecta a las reformas estructurales y la prevencién y la correccién de los
desequilibrios macroecondmicos, y resultados de los examenes exhaustivos conforme al Reglamento (UE) n.° 1176/2011
[COM(2019) 150 final].

¢) Informe sobre Espafia 2020 [Bruselas, 26 de febrero de 2020 SWD (2020) 508 final], que acompafia al documento Comu-
nicacion de la Comisiéon al Parlamento Europeo, al Consejo, al Banco Central Europeo y al Eurogrupo Semestre Europeo
2020: Evaluacién de los avances en lo que respecta a las reformas estructurales y la prevencion y la correccion de los
desequilibrios macroeconémicos, y resultados de los exdmenes exhaustivos conforme al Reglamento (UE) n.° 1176/2011
[COM (2020) 150 final].

61 Las Recomendaciones del Consejo relativas a Espafia correspondientes a los afios 2018, 2019 y 2020 son, respectivamente,

las siguientes:

a) Recomendacién del Consejo de 13 de julio de 2018 relativa al Programa Nacional de Reformas de 2018 de Espafia y por la
que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2018 de Espafia (2018/C 320/08).

b) Recomendacién del Consejo de 9 de julio de 2019, relativa al Programa Nacional de Reformas de 2019 de Espafiay por la
que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2019 de Espafia (2019/C 301/09).

¢) Recomendacién del Consejo de 20 de julio de 2020 relativa al Programa Nacional de Reformas de 2020 de Espafia y por la
que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad para 2020 de Espafia (2020/C 282/09).
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2.4. Las previsiones de la Comision Europea y el Consejo sobre
los riesgos Fiscales de Espafia a lo largo de 2019

A) El InfForme sobre Sostenibilidad Fiscal de la Comisién Europea del afio 2018

Con independencia de que Espafia haya sido excluida del procedimiento de déficit excesivo por no
superar en 2018 un déficit del 3%, las previsiones que la Comision Europea (2019b) realizé sobre nues-
tro pais a medio plazo no eran excesivamente favorables al cierre de dicho afio fiscal. De hecho, en el
Informe sobre Sostenibilidad Fiscal del afio 20182 la valoracién de las cuentas publicas espafiolas no
era muy positiva. A corto plazo, esto es, en el plazo de un afio, solo se consideré que un pais —Chi-
pre— corria riesgos significativos de sufrir tensiones fiscales. No obstante, también se identificaron
vulnerabilidades y desafios a corto plazo en otros cuatro paises, entre ellos Espafia®, que podrian
generar riesgos presupuestarios en caso de que hubiera cambios en las percepciones de los mercados
financieros, aunque se considerd que no eran lo suficientemente agudos como para provocar riesgos
generales de estrés.

A medio plazo, se detectaron altos riesgos en siete paises, entre los que también estaba Espafia®,
como resultado de la elevada deuda heredada después de la crisis y de las cargas que tenian que afron-
tar, asi como de la débil posicion fiscal en algunos casos o de su sensibilidad a los shocks econémicos.
Seindica en el informe que en relacidn con Espafia los altos riesgos de sostenibilidad fiscal contribuyen
a la evaluacién negativa, debido a niveles elevados de deuda publica sobre PIB, junto con importantes
necesidades de financiacién y la sensibilidad a posibles shocks macrofiscales y a las perturbaciones ad-
versas, agravado todo ello por una débil situacién presupuestaria y el incremento del gasto publico por
el envejecimiento de la poblacién. Mientras que la mayoria de los Estados miembros de la UE habian
logrado reducir con éxito su ratio de deuda en los Ultimos afios, otros paises, como Italia, Francia y Es-
pafia, seguian enfrentdndose a ratios de deuda publica cada vez mayores o que no habian retrocedido
suficientemente.

Finalmente, a largo plazo, se identificaron riesgos elevados de sostenibilidad fiscal en seis paises, entre
los que también se citaba a Espafia®, principalmente motivado por las previsiones de aumento del
gasto debido al envejecimiento de la poblacién y, en algunos casos, a las vulnerabilidades asociadas a
unos elevados niveles de deuda publica.

En el informe se incorpora un analisis de las estimaciones para la siguiente década, concretamente
hasta 2029. La Comisién considera que, en su conjunto, la deuda de los Estados que forman la UE se-
guira por encima del 60% del PIB previsto en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. En algunos paises
altamente endeudados se prevé que las cargas de la deuda publica aumenten o sé6lo disminuyan mar-
ginalmente. En Espafia se estima que la ratio de endeudamiento se incremente en esa década, de tal
forma que la deuda proyectada se mantendria por encima del 90% del PIB en 2029.

62 Fiscal Sustainability Report 2018, Volume 1, publicado el 18 de enero de 2019. Dicho informe puede ser consultado en ht-
tps://ec.europa.eu/info/publications/economy-finance/fiscal-sustainability-report-2018_es.

63 Ademas de Espafia, en esta situacién se encontraban Francia, Italia y Hungria.
64 Este grupo estaba formado por Bélgica, Espafia, Francia, Italia, Hungria, Portugal y Reino Unido.
65 En esta situacién se encontraban Bélgica, Espafia, Italia, Luxemburgo, Hungria y Reino Unido.



Por su parte, el ECOFIN acogi6 favorablemente el informe de la Comisién y reiteré que, para garantizar
unos niveles de deuda sostenibles, se requiere el cumplimiento de las normas presupuestarias de la
UE, insistiendo en la importancia del analisis de la sostenibilidad presupuestaria, en particular en el
marco del Pacto de Estabilidad y Crecimiento del Semestre Europeo®®.

B) Las recomendaciones del Consejo

La especifica preocupacion de la UE por la situacidon presupuestaria y los riesgos fiscales de Espafia se
han materializado en las sucesivas recomendaciones adoptadas por el Consejo, en virtud del articulo
5. 2 del Reglamento n° 1466/97, a la luz del Programa de Estabilidad -que contiene los objetivos pre-
supuestarios a medio plazo- y del Programa nacional de reformas que anualmente se presentan en
el marco de la supervisién multilateral®”. Se hace referencia a las evacuadas respecto a los ejercicios
presupuestarios correspondientes a los afios 2019y 2020, una vez dejé de ser de aplicacion el compo-
nente correctivo del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

En relacidon con el ejercicio presupuestario 2019, el Consejo dicté su Recomendacién® en la que
manifiesta los principales riesgos de nuestra economia, que llevaron a la Comisién, tras el examen
exhaustivo del articulo 5 del mencionado Reglamento n°® 1176/2011, a concluir que Espafa estaba
experimentando desequilibrios macroecondémicos (alto nivel de endeudamiento interno y externo,
elevado nivel de desempleo, bajo crecimiento de la productividad, etc.)®. Dicho lo anterior, y ya pro-
nunciandose sobre el Programa de Estabilidad y sobre el Programa nacional de reformas presentado
en 30 de abril de 2019, el Consejo presenta una serie de advertencias sobre la situacién presupues-
taria de Espafia:

a) Incumplimiento del objetivo presupuestario a medio plazo de alcanzar, en el afio 2022, una
situacién de equilibrio presupuestario en términos estructurales, sefialdndose como riesgo en
tal sentido la obtencidén de ingresos publicos como consecuencia de la existencia de incerti-
dumbre respecto a la recaudacién y respecto a la adopcién de medidas para la obtencién de los
mismos.

66 El Consejo de Ministros de Finanzas de la UE (ECOFIN) se pronuncié sobre dicho informe en sesién celebrada el 12 de febrero
2019. En este sentido, en el punto 9 del Informe de sostenibilidad presupuestaria de 2018, el ECOFIN “insta a los Estados
miembros, especialmente a los que se considera que estan en situacion de riesgo elevado para la sostenibilidad a medio
plazo, a que, en sus futuros programas de estabilidad y convergencia, centren su atencién en estrategias presupuestarias y
estructurales orientadas a la sostenibilidad y al crecimiento; e invita a los Estados miembros y a la Comisién a tener en cuen-
ta estas conclusiones sobre sostenibilidad en sus andlisis, requisitos politicos y recomendaciones en el marco del Semestre
Europeo y Crecimiento y del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. El Consejo y la Comision seguiran haciendo un seguimiento
periédico de estas estrategias y de la evolucion de la sostenibilidad de las finanzas publicas, al tiempo que respetan las com-
petencias nacionales, incorporando también en su evaluacién los nuevos cambios en la situacién macroeconémica, las poli-
ticas presupuestarias y las reformas estructurales, en particular en los dmbitos relacionados con los sistemas de pensiones,
de atencién sanitaria y de cuidados de larga duracién”. Este documento esta disponible en https://data.consilium.europa.eu/
doc/document/ST-5814-2019-INIT/es/pdf.

67 Lasrecomendaciones del Consejo se fundamentan, ademas de en el mecanismo de supervisién presupuestaria multilateral,
en aquel otro relativo a la prevencion y correccion de los desequilibrios macroeconédmicos incluido en el Reglamento n°
1176/2011.

68 Recomendacion del Consejo, de 9 dejulio de 2019, relativa al Programa Nacional de Reformas de 2019 de Espafiay por la que
se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2019 de Espafia (2019/C 301/09). El texto de la reco-
mendacién puede consultarse en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A32019H0905%2809%29#n-
tr4-C_2019301ES.01004801-E0004.

69 Véase al respecto el Considerando tercero de la Recomendacion.
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b) Existencia de un riesgo de desviacion significativa respecto a la trayectoria de ajuste presupues-
tario recomendada, de no producirse cambios en las politicas, e incumplimiento en materia de
deuda publica en el afio 2019 o en 2020.

) Falta de automaticidad en la aplicacién de los instrumentos preventivos y correctores previstos en
la Ley de Estabilidad, asi como en la revision de la regla de gasto contemplada en tal disposicion.

Ademas de las anteriores, y tras enunciar el Consejo otras advertencias, fundamentalmente, en mate-
ria laboral y social’®, se formula la siguiente recomendacién a Espafia en relacién con su situacion pre-
supuestaria: “Garantizar que la tasa de crecimiento nominal del gasto publico primario neto no exceda
del 0,9 % en 2020, lo que corresponde a un ajuste estructural anual del 0,65 % del PIB. Tomar medidas
destinadas a fortalecer el marco presupuestario y de contratacion publica en todos los niveles de go-
bierno. Preservar la sostenibilidad del sistema de pensiones. Destinar los ingresos extraordinarios a
acelerar la reduccion de la ratio de deuda publica”. Junto a esta recomendacion orientada a corregir
los desequilibrios asociados a una deuda publica elevada, se formulan otras sucesivas relativas a las
advertencias sobre cuestiones en materia laboral y social antes sefialadas”".

En el ejercicio presupuestario 2020, los trabajos de supervisién presupuestaria de la UE, que comenza-
ron con normalidad con los andlisis y orientaciones de la Comisién Europea (2020b), se vieron afecta-
dos necesariamente por la declaracidon de pandemia por covid-19, reflejdndose dichos aspectos en la
Recomendacién a Espafia que, para esa anualidad, dicté el Consejo’.

En linea con el informe del ejercicio anterior, la Comision, tras su analisis exhaustivo y en fecha 26
de febrero de 2020, concluia que la principal debilidad de Espafia seguia siendo su elevado nivel de
endeudamiento -tanto interno como externo, tanto publico como privado- en un escenario de alto
desempleo”. No obstante, este dictamen pasé a un segundo plano cuando a reglén seguido se espe-
cificé que, por las consecuencias econdmicas de la situacion de pandemia, debia activarse la clausula
general de salvaguardia presente, en lo Espafia interesa, en los articulos 5.1, 6.3 y concordantes del
Reglamentos n° 1466/97, regulador del componente preventivo del mecanismo de supervision presu-
puestaria de la UE. La activacion de la clausula general de salvaguardia, mediante la Comunicacion de
la Comisién de 20 de marzo de 2019 y refrendada por los ministros del ramo unos dias mas tarde’,
comporta, en lo que al componente preventivo se refiere, cierta relajacion en la aplicacion de los ins-
trumentos del mecanismo de supervision, de forma que los Estados miembros, entre otras actuacio-
nes, podran apartarse temporalmente de la trayectoria de ajuste hacia el objetivo presupuestario a

70 Véanse los Considerandos décimo a vigésimo de la Recomendacién. No obstante, a titulo de ejemplo, se pueden citar el alto
nivel de desempleo -especialmente en jovenes y personas con baja cualificacién-, la excesiva contratacién temporal y su in-
cidencia en la productividad, el incremento del desempleo de larga duracién, el alto nivel de personas en riesgo de pobreza
y exclusién social en relacién con disfunciones del sistema publico de ayudas sociales y el despoblamiento de parte del terri-
torio, la baja inversién en investigacion e innovacion y su repercusion en la competitividad y la productividad, el abandono
escolar, la incidencia de los multiples marcos regulatorios existentes en la unidad de mercado, etc.

71 Véanse las recomendaciones nimero 2 a 4 contenidas en el texto del Consejo. Estas recomendaciones en materia laboral
y social reiteran grosso modo las ya expresadas la anualidad anterior en la Recomendacién del Consejo, de 13 de julio de
2018, relativa al Programa Nacional de Reformas de 2018 de Espafia y por la que se emite un dictamen del Consejo sobre el
Programa de Estabilidad de 2018 de Espafia.

72 Recomendacion del Consejo, de 20 de julio de 2020, relativa al Programa Nacional de Reformas de 2020 de Espafia y por la
que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad para 2020 de Espafia (2020/C 282/09). El texto de la re-
comendacién puede ser consultado en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32020H0826(09)&-
from=ES.

73 Véase el Considerando segundo in fine de la Recomendacion.

74 Al respecto, consultese el Considerando tercero de la Recomendacion.



medio plazo’®, y tampoco se consideraran las desviaciones respecto al mismo’®, al sefialarse que “en
caso de acontecimiento inusitado que esté fuera del control del Estado miembro afectado y que tenga
una gran incidencia en la situacion financiera de las administraciones publicas, o en periodos de crisis
econdmica grave en la zona del euro o en el conjunto de la Unién"”’. Siendo plenamente subsumible la
crisis sanitaria por el covid-19 en la clausula general de salvaguardia trascrita, las actuaciones que se
permiten a los Estados miembros quedan condicionadas, en todo caso, a que con ello no se ponga en
peligro la sostenibilidad presupuestaria a medio plazo.

Esbozado el nuevo marco econdmico en el que se desarrolla la supervision presupuestaria, el Consejo
hizo publicas las principales magnitudes presupuestarias puestas en conocimiento por Espafia me-
diante sus Programas de Estabilidad y nacional de reformas para el afio 2020 presentados en fecha 1
de mayo’8, las cuales se concretan como sigue:

a) Aumento del déficit publico del 2,8% (afio 2019) al 10,3% (afio 2020).
b) Aumento de la ratio deuda publica/PIB del 95,5% (afio 2019) al 115,5% (afio 2020).

¢) Adopcion de medidas presupuestarias para aumentar la capacidad del sistema sanitario, conte-
ner la pandemia y prestar ayuda a las personas y sectores mas afectados por un importe equiva-
lente al 3,2% del PIB.

La consistencia y congruencia de estas magnitudes fue confirmada por la Comisién segun sus previ-
siones de primavera del afio 2020, en las que se anticipa que, bajo la hipotesis de mantenimiento de la
politica econdmica, el déficit publico seria del 10,1% del PIB (afio 2020) y del 6,7 % del PIB (afio 2021),
mientras que la ratio deuda publica sobre el PIB se situaria en el 115,5% (afio 2020) y en el 113,7% (afio
2021). También se pronuncié la Comisiéon sobre la tasa de desempleo, que, partiendo de un 13,6%
antes de la declaracién de la pandemia, pasaria al 18,9% (afio 2020) para disminuir posteriormente al
17% (aio 2021)7.

Una vez estimadas cuantitativamente las consecuencias presupuestarias derivadas de los efectos de la
pandemia por el covid-19, el Consejo formul6 sus habituales advertencias en las restantes materias y,
en consideracion de la situacion, sugiere algunas medidas que a medio plazo deberian ser adoptadas,
tales como:

a) Si bien se destacan los buenos resultados del sistema sanitario a pesar del nivel de inversién re-
lativamente bajo, seria importante garantizar que, frente a la probable disminucién de ingresos
consecuencia de la recesion econdmica, no se viera afectada la cobertura sanitaria de forma que
comportase desigualdades en su acceso®.

75 Ultimo parrafo del articulo 5.1 del Reglamento n°® 1466/97.
76 Ultimo parrafo del articulo 6.3 del Reglamento n° 1466/97.

77 Reflejada en términos similares en los mencionados preceptos del Reglamento n° 1466/97, la cldusula general de salvaguar-
dia se encuentra en otras disposiciones de esta norma, y en aquella reguladora del componente corrector, permitiendo la
relajacion en la aplicacion de otros instrumentos, partes igualmente del mecanismo de supervisién presupuestaria.

78 Véanse los Considerandos decimotercero y decimocuarto de la Recomendacién.

79 Estas previsiones de la Comisién se reflejan en los Considerandos decimoquinto y decimoséptimo de la Recomendacién,
debiéndose poner el primero en conexién con los Ultimos parrafos del anterior donde se destaca el alineamiento entre el
paquete de ayudas adoptado por Espafia y las orientaciones establecidas por la Comisién en la materia.

80 Véase el Considerando decimonoveno de la Recomendacion.
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b) Ante un aumento significativo del desempleo en un escenario previo de alta tasa del mismo,
se recomiendan medidas de apoyo al empleo para la salida de los ERTE, el incentivo de for-
mas de empleo sostenible y la mejora de la formacién de los estudiantes como garantia de
empleabilidad®'.

C

~

Detectados defectos de cobertura en el instrumento convencional de protecciéon por desem-
pleo, asi como en los instrumentos generales de proteccidn social (prestaciones familiares, ren-
tas minimas, etc.), orientados estos ultimos a las personas de mayor edad y con gran disparidad
entre Comunidades Auténomas, se requiere que todos los colectivos mas afectados en este
sentido (trabajadores temporales, familias con rentas medias-bajas, etc.) puedan tener acceso a
esas formas de proteccién social®.

d) El elevado nimero de pymes, generadoras de gran parte del empleo, en sectores econémicos
especialmente expuestos a la crisis con origen en el covid-19, precisa, ademas de las medidas
urgentes tendentes a contrastar insolvencias evitables, la adopcion de otras para el incremento
de la liquidez, el mantenimiento de la competitividad en la actividad exportadora y la promocién
de la internacionalizacién, etc.®.

Asi, tras considerar todas esas advertencias, el Consejo formula sus recomendaciones a Espafia para
el aflo 2020 centradas “en hacer frente a los efectos socioeconémicos de la pandemia de covid-19 y
facilitar la recuperaciéon econdmica”, si bien se recuerda la pertinencia y sequimiento en relacién con
aquellas comunicadas para el afio 2019 en orden a acometer reformas esenciales para afrontar los
desafios estructurales a medio y largo plazo. Concretamente, de entre las recomendaciones a Espafia
para el aflo 2020, en relaciéon con su situacion presupuestaria, se destacan las siguientes: “Adoptar
todas las medidas necesarias, en consonancia con la clausula general de salvaguardia del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, para combatir la pandemia de covid-19, sostener la economiay respaldar la
posterior recuperacion de forma eficaz. Cuando las condiciones econémicas lo permitan, aplicar poli-
ticas presupuestarias destinadas a lograr situaciones presupuestarias prudentes a medio plazo y ga-
rantizar la sostenibilidad de la deuda, al tiempo que se fomenta la inversion... Anticipar los proyectos
de inversion publica que se encuentran en una fase avanzada de desarrollo y promover la inversién
privada para impulsar la recuperaciéon econémica. Centrar la inversion en la transicion ecolégica y di-
gital, y particularmente en el fomento de la investigacién e innovacién, en la produccién y utilizacién
de fuentes de energia limpias y eficientes, la infraestructura energética, la gestion de los recursos
hidricos y de los residuos y el transporte sostenible”s4.

A estas recomendaciones relativas a la situacion presupuestaria de Espafia se acompafian aquellas
otras concernientes, fundamentalmente, a la materia laboral y social en linea con las advertencias de
ese orden puestas de manifiesto por el Consejo®.

81 Al respecto, consultese el Considerando vigésimo de la Recomendacién.

82 Véanse los Considerandos vigesimoprimero y vigesimosegundo de la Recomendacion.
83 A este respecto, Considerando vigesimotercero de la Recomendacion.

84 Véanse las recomendaciones nimero 1y 3 contenidas en el texto del Consejo.

85 Recomendaciones nimero 2 a 4 contenidas en el texto del Consejo, a las que se puede adicionar la consistente en “asegurar
la aplicacién efectiva de las medidas encaminadas a proporcionar liquidez a las pymes y a los trabajadores auténomos, par-
ticularmente evitando retrasos en los pagos” incluida en la recomendacién ndmero 3.



Il. Andlisis de los resultados de la aplicaciéon del marco actual
de estabilidad presupuestaria europeo y nacional

C) El apercibimiento de la Comisién Europea a Espafia por los presupuestos de
2020

El cuadro macroecondémico incluido en el plan presupuestario que el Gobierno en funciones envio a
mediados de octubre de 2019 a la Comisién Europea se podria resumir en la siguiente tabla:

Previsiones del gobierno (2019-2020)

Variacion con la Variacion con la

Nueva previsién iy - Nueva previsién Ry "
previsién anterior previsién anterior

PIB 2,1% -0,1 1,8% -0,1
Deuda 95,9% +0,1 94,6% +0,6
Déficit 2,0% 0,0 1,7% +0,6
Empleo 2,3% +0,2 2,0% +0,2
Paro 13,8% 0,0 12,3% 0,0

Fuente: Ministerio de Economia (2019)

Como se comprueba en la Tabla 14, el Gobierno mantuvo su objetivo de déficit a pesar de la ralentiza-
cién econdémica y la consecuente rebaja de la previsién de crecimiento econdmico para 2019 (2,1%) y
para 2020 (1,8%). De hecho, se pronosticod una progresiva reduccion del déficit desde el 2,5% del PIB
registrado en 2018 hasta el 2% en 2019y el 1,7% en 2020. Sin embargo, en la primera mitad del afio
2019 no se habia logrado corregir el desfase. Ademas, diversas instituciones habian rechazado, en sus
analisis econdmicos, la realidad de los datos aportados por el Gobierno. En este sentido, el Banco de
Espafia (2019) y Funcas sefialaron que el déficit se situaria al cierre de 2019 en el 2,4% del PIB mientras
que el BBVA hacia una estimacion del 2,3%. Por otra parte, la UE exigié a Espafia que no aumentara
el gasto computable mas alla del 0,9%. Sin embargo, segun las previsiones del Gobierno, el gasto se
incrementaria un 3,5% en 2019 y un 5,1% en 2020. En cuanto a la deuda publica, en junio de 2019, tras
la revision del Instituto Nacional de Estadistica (en adelante, INE), alcanzé el 98,9% del PIBy, pese a ello,
el Gobierno mantuvo que la deuda descenderia al final de dicho afio hasta el 95,9%.

En la evaluacion realizada en noviembre de 2019 del borrador presupuestario remitido por Espafia para
2020, la Comisidn Europea advirtié por carta a nuestro pais por cuarto afio consecutivo -desde 2016
venia produciéndose la misma situacién- del incremento del gasto y del riesgo de rebasar el déficit y
la deuda. La Comision se pronuncio sobre la trayectoria fiscal y financiera basandose en una prérroga
presupuestaria, al considerar que la situacién politica impedia la aprobacién de los presupuestos para
2020. En efecto, el Gobierno en funciones no podia aprobar un Proyecto de Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para el siguiente afio ni modificar los objetivos de estabilidad presupuestaria. Por ello,
se enviaron los presupuestos prorrogados, las nuevas medidas de gasto previstas —particularmente,
la revalorizacién de las pensiones y el incremento de los sueldos de los funcionarios— vy, finalmente,
se eliminaron las subidas fiscales y la creacién de nuevas figuras tributarias que anteriormente habian
sido comunicadas a la Comisién —entre otros, el impuesto sobre determinados servicios digitales o el
gravamen a las transacciones financieras—. Con este escenario, la conclusién de la Comisién fue que
las cuentas publicas corrian el “riesgo de una desviacion significativa” respecto a los objetivos de déficit
y deuda acordados para 2019 y 2020 en el Consejo de la UE. Concretamente, la Comision advirtié de
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dos peligros altamente relevantes. El primero era que se produjera una “significativa” desviacién de las
finanzas publicas de la senda de ajuste marcada para lograr la estabilidad financiera a medio plazo. Por
su parte, el segundo riesgo puesto de manifiesto por la Comisién fue que no se preveia que Espafia
progresara “lo suficiente hacia el cumplimiento con el criterio de reduccion de deuda en 2019 y 2020".
Por todo ello, la Comisién considerd que Espafia corria el riesgo de no cumplir con las reglas del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento y, como consecuencia, se recomendd un ajuste estructural —el que se
calcula sin tomar en consideracion los efectos del ciclo econémico— equivalente al 0,65% del PIBy un
aumento maximo del gasto del 0,9%°%. Sin embargo, el borrador enviado por Espafia arrojaba en 2020
una mejora estructural de solo el 0,1% del PIB y un incremento del gasto del 3,8%, cuatro veces mayor
que el porcentaje sugerido.

Por ello, la Comisién reclamé al Gobierno de Espafia que resultara de las elecciones celebradas en no-
viembre de 2019 unas cuentas que cumplieran con esas normas. En este sentido, segun los cdlculos de
la Comision, para adecuarse a esos compromisos muestro pais debia realizar ajustes por un importe
de, al menos, 6.600 millones de euros. Asi, se conmind a destinar cualquier ingreso extra o inesperado
areducir la deuday advirtio a Espafia sobre la necesidad de adoptar nuevas medidas “compensatorias”
para garantizar la sostenibilidad de las pensiones.

2.5. Los datos al cierre del ano 2019: la sicuacion de las cuentas
publicas previa a la pandemia

Como se ha sefialado, las consideraciones de la Comisién sobre los trabajos presupuestarios de Espafia
para el ejercicio correspondiente al afio 2019 no eran muy favorables. Las dudas expresadas se han
materializado finalmente, como lo ha certificado el Informe del Ministerio de Hacienda sobre el grado
de cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica y de la regla de
gasto referidos a dicha anualidad®’.

En efecto, el primer Informe sobre el grado de cumplimiento en el 2019 confirma que en ese ejercicio
presupuestario, con caracter global, se incumplieron los objetivos de estabilidad presupuestaria, de
deuda publica y de la regla de gasto, con ciertas excepciones a nivel de Comunidades Auténomas
—Andalucia es la Unica que cumple con los tres pardametros— y de Corporaciones Locales. En el Cuadro
3 se resume el grado de cumplimiento en las distintas Administraciones Publicas de Espafia®.

86 Como se ha comentado, el Consejo en el mes de julio habia recomendado a Espafia que el incremento nominal del gasto
publico en 2020 no excediera del 0,9%, para alcanzar un ajuste estructural del 0,65% del PIB. Ademas, se reclamé usar todas
las “ganancias inesperadas”, ya sea por mayores ingresos o0 menores gastos, para reducir el volumen de deuda [Recomen-
dacion del Consejo de 9 de julio de 2019 relativa al Programa Nacional de Reformas de 2019 de Espafia y por la que se emite
un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2019 de Espafia (2019/C 301/09)].

87 Este informe es consecuencia de lo establecido en el articulo 17. 3 de la LOEPSF, que ordena que “antes del 15 de abril de
cada afio, el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas elevara al Gobierno un primer informe sobre el grado de
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica y de la regla de gasto del ejercicio inmediato
anterior”, afiadiéndose en el apartado quinto de este precepto que este y otros informes previstos en dicho articulo se publi-
caran para el acceso general. En este sentido, el primer Informe sobre el grado de cumplimiento en el ejercicio 2019 puede
consultarse en www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/EstabilidadPresupuestaria/InformesCompletosLEP.aspx.

88 Los datos detallados por cada Administracién Publica pueden ser consultados en https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/
Paginas/EstabilidadPresupuestaria/InformacionAAPPs/cumplimiento_objetivos_LOEPSF.aspx
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Cuadro 3. Cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria (2019)

Subsectores Objetivo DEFICIT Objetivo DEUDA Regla de GASTO

Total de Administraciones Publicas x x -

Administracion Central

Total de Comunidades Auténomas

< %
< x| x
X X %

Total de Corporaciones Locales

x

Seguridad Social

Comunidades Auténomas Objetivo DEFICIT Objetivo DEUDA Regla de GASTO
Andalucia v v v

Aragoén

Principado de Asturias

Illes Balears

Canarias

Cantabria

Castillay Le6n

Castilla-La Mancha

Cataluiia

Extremadura

Galicia

Comunidad de Madrid

Regién de Murcia

Comunidad Foral de Navarra

Pais Vasco

La Rioja

AN NI NI NI NN S NE SN NN R NI
X (/% %X X %X X x X %X %X %x x < % %

X X /N % NN /% | % % x x X\ % %X %

Comunitat Valenciana

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Teniendo en cuenta que la Seguridad Social no esta sujeta a la regla de gasto —y por ello no se refleja
su incumplimiento global®—, en la tabla que se incluye seguidamente se detallan los datos generales
del Informe que cuantifican, en términos de PIB y por Administracion Publica, las desviaciones produ-
cidas respecto a los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica y de la regla de gasto,
que graficamente se muestran en el Grafico 11.

89 Al respecto, el articulo 12.1 de la LOEPSF, cuando establece el ambito de aplicacién subjetivo de la regla de gasto, dispone
que “la variacién del gasto computable de la Administracién Central, de las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones
Locales, no podra superar la tasa de referencia de crecimiento del Producto Interior Bruto de medio plazo de la economia
espafiola”.
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Tabla 15. Cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria (2019)

Administracién Central Objetivo Obtenido Desviacién
Objetivo de déficit -0,3% -1,3% -1,0%
Objetivo de deuda 69,5% 69,9% -0,4%
Regla de gasto 2,7% 3,2% -0,5%
Comunidades Auténomas Objetivo Obtenido Desviacién
Objetivo de déficit -0,1% -0,5% -0,4%
Objetivo de deuda 23,3% 23,7% -0,4%
Regla de gasto 2,7% 4,8% -22,1%
Corporaciones Locales Objetivo Obtenido Desviacion
Objetivo de déficit 0,0% 0,3% 0,3%
Objetivo de deuda 2,6% 1,9% 0,7%
Regla de gasto 2,7% 5,1% -2,4%

Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

GrdPrico 11. Desviacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria (2019)

Déficit Deuda Regla de gasto
1,0 0,7

0,5 0,3
0,0 -
m 1 I

04 04 -04 05

-1,0

2.1
24

= Administracion Central = Comunidades Autonomas  * Corporaciones Locales

Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

Sobre el comportamiento de administraciones autondmicas, es interesante destacar los datos de la
Comunidad Autonoma de Andalucia, que en 2019 cumple con sus objetivos de estabilidad presupues-
taria, de deuda publica y de la regla de gasto en los términos que se muestran en la tabla y el gréafico
que se incluyen a continuacion.
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Tabla 16. Cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria (2019)

Comunidad Auténoma de Andalucia Objetivo Obtenido Desviacion
Objetivo de déficit -0,1% 0,0% 0,1%
Objetivo de deuda 21,5% 21,3% 0,2%
Regla de gasto 2,7% 1,0% 1,7%

Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

GrdPico 12. Desviacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria: Comunidad Aucénoma
de Andalucia (2019)
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Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

Expuesto grosso modo el grado de cumplimiento de las Administraciones Publicas, procede a continua-
cién, siguiendo los datos del Informe, profundizar separadamente en los objetivos y su desviacién para
cada una de las reglas fiscales.

A) El déricit

En el ejercicio correspondiente al afio 2019 el déficit, en términos de Contabilidad Nacional, se situé
en 35.195 millones de euros, equivalente a un 2,83% del PIB —estimado por el INE para esa anualidad
en 1.245.331 millones de euros—. Una vez descontadas ciertas ayudas publicas al sector financiero (22
millones de euros) o las que tuvieron su origen en el terremoto de Lorca (13 millones de euros), que
no deben considerarse a efectos del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, el déficit
publico se elevé a 35.160 millones de euros, equivalente a un 2,82% del PIB.
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Sin embargo, el objetivo de estabilidad presupuestaria previsto para el sector de las Administraciones
Publicas era del -1,3% del PIB, lo que supone una desviacion global del -1,5% del PIB, esto es, en torno
a los 19.000 millones de euros. Teniendo en cuenta, ex articulo 2 de la LOEPSF, la distribucién entre
Administraciones Publicas del objetivo y el déficit en que finalmente incurrieron en 2019, el grado de
cumplimiento del mismo, es el que se muestra en la Tabla 17.

Tabla 17. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (2019)

Déficit en Déficit a efectos de
contabilidad cumplimiento del -
nacional OEP* Objetivo de -
Subsectores Estabilidad Desviacion
En En En En Presupuestaria
millones  porcentaje millones porcentaje
de euros del PIB de euros del PIB
Administracién Central -16.187 -1,30% -16.165 -1,30% -0,3% -1,0%
Comunidades Auténomas -6.795 -0,55% -6.782 -0,54% -0,1% -0,4%
Corporaciones Locales 3.839 0,31% 3.839 0,31% 0,0% 0,3%
Fondos de Seguridad Social -16.052 -1,29% -16.052 -1,29% -0,9% -0,4%
Administraciones Publicas -35.195 -2,83% -35.160 -2,82% -1,3% -1,5%
PIB utilizado 1.245.331

* Objetivo de Estabilidad Presupuestaria
Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

La lectura de la tabla anterior pone de manifiesto que, de las diferentes Administraciones Publicas, solo
las Corporaciones Locales cumplieron con sus objetivos de estabilidad presupuestaria. En el ambito de
las Comunidades Auténomas, el comportamiento fue dispar. Teniendo en cuenta que en el calculo de
sus objetivos se acordé descontar el déficit consecuencia del IVA dejado de percibir por el cambio nor-
mativo del aflo 2017, las Comunidades Autonomas que finalmente cumplieron con los mismos, en los
términos de la Tabla 18, fueron Canarias, Navarra, Pais Vasco y, tras el mencionado cambio, también
Andalucia, Galicia y Madrid.

90 En la nota de prensa del Ministerio de Hacienda de 7 de febrero de 2020, disponible en https://www.hacienda.gob.es/Do-
cumentacion/Publico/GabineteMinistro/Notas%20Prensa/2020/S.E.%20HACIENDA/07-02-20%20Consejo%20de%20Pol%-
C3%ADtica%20Fiscal%20y%20Financiera.pdf, tras la reunién del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, se refleja el acuerdo
alcanzado al respecto: “A efectos de determinar el cumplimiento del objetivo de estabilidad de 2019, no se tendra en cuenta
ni computard la parte de déficit imputable al IVA dejado de percibir por el cambio normativo de 2017. De esta forma, si una
comunidad auténoma, al descontar los efectos del IVA, cumple con el objetivo de déficit de 2019, no tendré que elaborar los
Planes Econédmicos Financieros (PEF), siempre y cuando cumplan con el resto de las reglas fiscales”.
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Tabla 18. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria: Comunidades Aucénomas
(2019)

Déficit en millones de euros L1251 CT por_centaje
del PIB regional

Comunidad Auténoma Déficit a Déficit Déficit a Déficit Estabilidad
efectos Efecto descontado efectos descontado Presupuestaria
del OEP  IVA** el efecto del OEP el efecto

Objetivo de

2019 IVA 2019 IVA
C.A. del Pais Vasco 328 0 328 0,4% 0,4% -0,1%
C.A. de Catalufia -1.329 458 -871 -0,6% -0,4% -0,1%
C.A. de Galicia -263 184 -79 -0,4% -0,1% -0,1%
C.A. de Andalucia -446 478 32 -0,3% 0,0% -0,1%
C.A. del Principado de Asturias -180 67 -113 -0,7% -0,5% -0,1%
C.A. de Cantabria -135 46 -89 -0,9% -0,6% -0,1%
C.A. de la Rioja -39 24 -15 -0,4% -0,2% -0,1%
C.A. de la Region de Murcia -548 77 -471 -1,7% -1,4% -0,1%
Comunitat Valenciana -2.194 230 -1.964 -1,9% -1,7% -0,1%
C.A. de Aragén -386 86 -300 -1,0% -0,8% -0,1%
C.A. de Castilla-La Mancha -515 122 -393 -1,2% -0,9% -0,1%
C.A. de Canarias 321 109 430 0,7% 0,9% -0,1%
C. Foral de Navarra 98 0 98 0,5% 0,5% -0,1%
C.A. de Extremadura -258 76 -182 -1,2% -0,9% -0,1%
C.A. deIlles Balears -168 48 -120 -0,5% -0,4% -0,1%
C.A. de Madrid -635 359 -276 -0,3% -0,1% -0,1%
C.A. de Castillay Ledn -433 163 -270 -0,7% -0,4% -0,1%
Total de Comunidades Auténomas -6.782  2.527 -4.255 -0,5% -0,3% -0,1%

* Objetivo de Estabilidad Presupuestaria
** Datos comunicados por la Secretarfa General de Financiacién Autondmica y Local
Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

En este contexto resulta asimismo relevante el analisis de la evolucion del gasto publico durante el
afno 2019y la previsién para 2020. En este sentido, destaca que el gasto publico en 2019 fue un 12%
superior al del afio 2007. Por tanto, la reduccion del déficit que se consigui6 en el periodo de recu-
peracidn fue gracias a una mayor recaudacién fiscal y al crecimiento econédmico. En consecuencia,
se puede afirmar que el esfuerzo de consolidacién fiscal que ha hecho el pais durante los afios de
recuperacion econémica que ha permitido la mejora del déficit se ha debido exclusivamente al cre-
cimiento econdmico y al aumento de la recaudacién, por cuanto el gasto publico no ha parado de
crecer.

El incremento del gasto publico, justificado inmediatamente después de la crisis econdmica para im-
pulsar la demanda agregada y la reactivacién econémica, se ha mantenido constante durante toda la
década, incluso cuando Espafia habia recuperado la senda del crecimiento y su economia avanzaba
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mas rapido que la media europea. En promedio, el gasto publico ha ido aumentando a un ritmo cerca-
no a un punto por afio durante una décaday, en 2019, el enfriamiento econémico y el mayor impulso
del gasto provoco el primer aumento del déficit en diez afios, cerrando el ejercicio en el 2,82% del PIB,
como se ha reflejado en la Tabla 17.

En 2020, tras el impacto del coronavirus, el déficit publico podria situarse entre el 8,80 y el 11,60%
del PIB, segun las estimaciones realizadas por la AIReF (2020c¢)°'. De hecho, dicho comportamiento
respecto a la previsiéon anterior a la pandemia seria la consecuencia de tres factores diferentes: las
medidas adoptadas, la caida de la actividad y el efecto denominador que se produce por la notable
caida del PIB. Como consecuencia de lo anterior, se estima que los ingresos se situaran en 2020 entre
el 39,5% y el 39,4% del PIB, ambos escenarios por debajo del 41,2% previsto en la actualizacién del
Programa de estabilidad. Por su parte, el peso de los gastos sobre el PIB se elevara hasta alcanzar
entre el 50,4% y el 53,2% del PIB, quedando la estimacién realizada por el Gobierno, 51,5%, entre
ambos escenarios.

B) La deuda publica

En el ejercicio correspondiente al afio 2019, segun datos del Banco de Espafia (2019), se cerré con
un nivel de endeudamiento del sector de las Administraciones Publicas equivalente al 95,5% del PIB,
frente a un objetivo del 95,4%. En esta ligera desviacién no han tenido la misma responsabilidad los
distintos entes del sector publico pues, considerando los objetivos de deuda publica para el conjunto
de las Administraciones Publicas y sus subsectores fijados en Consejo de Ministro de 7 de julio de 2017,
el incumplimiento global se atribuye en los términos que se reflejan en la Tabla 19.

Cumplimiento de la Deuda Publica: Administraciones Publicas (2019)

Subsector Deuda Publica Objetivo Desviacion
Administracién Central y Fondos de Seguridad Social 69,9% 69,5% -0,4%
Comunidades Auténomas 23,7% 23,3% -0,4%
Corporaciones Locales 1,9% 2,6% 0,7%
Administraciones Publicas 95,5% 95,4% -0,1%

Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

A la vista de la tabla anterior, solo las Corporaciones Locales cumplieron el objetivo de deuda pu-
blica previsto para 2019. A nivel autondmico, el cumplimiento fue generalizado, a excepcién de las
Comunidades Auténomas de Castilla-La Mancha, Extremadura e Islas Baleares como se muestra en
la Tabla 20.

91 El Informe sobre la Actualizacién del Programa de Estabilidad (2020-201) puede ser consultado en https://www.airef.es/
wp-content/uploads/2020/06/INFORMES/2020-06-01-Informe_APE-2020-2021_20200601_1200.pdf.
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C) La regla de gasto

En 2019, ninguno de los subsectores de la Administracion Publica alcanzé los objetivos de la regla de
gasto que, ex articulo 12 de la LOEPSF, exige que para tal anualidad la variacién del gasto computable
a las Administraciones Publicas no superara el 2,7%. Ese porcentaje de variacién se corresponde con
la tasa de referencia de crecimiento del PIB a medio plazo que, de acuerdo con el apartado tercero
del precepto anterior, quedo establecida en dicha cuantia y para esa anualidad mediante acuerdo del
Consejo de Gobierno en 20 de julio de 2018

Concretamente, el grado de cumplimiento de la regla de gasto por subsectores de la Administracién
Publica fue el que se refleja en la Tabla 21.

Cumplimiento de la Regla de Gasto: Administraciones Publicas (2019)

Administracion Central 108.468 111.916 3,2%
Comunidades Auténomas 148.709 155.915 4,8%
Corporaciones Locales 50.341 52.932 5,1%

Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

En relacién con la Administracién Central, el Informe advierte que, tras clasificar los gastos computa-
bles a la misma, la tasa de variacién habria sido del 2,2% de no haber mediado una recalificacién en
cierto concepto®.

Sin mencionarse ninguna circunstancia que justifique la desviaciéon de los objetivos de la regla de
gasto en que han incurrido las Corporaciones Locales, el Informe hace referencia, por ultimo, al
distinto grado de cumplimiento de este objetivo por las Comunidades Auténomas, sefialando que
solo lo han alcanzado, como se muestra en la Tabla 22, las Comunidades de Andalucia, Baleares y
La Rioja.

92 Los acuerdos en materia presupuestaria y financiera adoptados en el referido Consejo de Ministros se pueden consultar en
www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/documents/2018/refc20180720e_2.pdf.

93 Concretamente, se advierte que en la determinacién del gasto computable a este subsector de la Administracién Publica “ha
influido especialmente la reclasificacién en este ejercicio del Consorcio de Compensacion de Seguros dentro del sector de
las Administraciones publicas (S.13). Esta unidad, si bien ha aportado 163 millones de capacidad de financiacién al subsector
de la Administracion Central, ha registrado en 2019 empleos no financieros a efectos de Contabilidad Nacional por importe
de 1.109 millones de euros, gasto sin contrapartida en 2018".
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Cumplimiento de la Regla de Gasto: Comunidades Auténomas (2019)

Comunidad Auténoma |20 | 209 | Tasadevariacion |

C.A. del Pais Vasco 9.825 10.269 4,5%
C.A. de Catalufia 26.427 27.854 5,4%
C.A. de Galicia 8.477 8.978 5,9%
C.A. de Andalucia 23.767 24.006 1,0%
C.A. del Principado de Asturias 3.530 3.784 7,2%
C.A. de Cantabria 2.193 2.339 6,7%
C.A. de La Rioja 1.204 1.226 1,8%
C.A. de la Region de Murcia 4515 1.783 5,9%
Comunitat Valenciana 15.384 16.332 6,2%
C.A. de Aragén 4,495 4.650 3,4%
C.A. de Castilla-La Mancha 5.798 6.277 8,3%
C.A. de Canarias 6.538 6.906 5,6%
C. Foral de Navarra 3.002 3.116 3,8%
C.A. de Extremadura 3.656 3.923 7,3%
C.A. de Illes Balears 3.558 3.605 1,3%
C.A. de Madrid 18.591 19.783 6,4%
C.A. de Castillay Ledn 7822 8.150 4,2%
Transferencias internas entre CC.AA. 73 66

Total de Comunidades Auténomas 148.709 155.915 4,8%

Fuente: Ministerio de Hacienda. Primer informe (mayo de 2020)

A tenor de los datos anteriores, puede concluirse que, en el afio previo a la pandemia, las cuentas publi-
cas de Espafia no estaban alineadas con los objetivos marcados para las reglas fiscales. Por esta circuns-
tancia, y especialmente por el mayor gasto publico en que se incurrird para paliar los efectos econédmicos
derivados del covid-19, el pasado 6 de octubre de 2020 el Consejo de Ministros, con el aval de la Comision,
decidid prorrogar al afio 2021 la aplicacion de la cldusula general de salvaguardia, asi como la no aplica-
cién de las reglas fiscales para los ejercicios correspondientes a los afios 2020 y 2021,

Por otra parte, habiendo quedado efectivamente desfasados los objetivos presupuestarios fijados por
el Gobierno en el mes de febrero, en ese Consejo de Ministros se revisaron las principales magnitudes
macroecondmicas en los siguientes términos:

1. El PIB se reducird un 11,2% (afio 2020) para una posterior recuperacién del 7,2% (afio 2021), sin
contar con los efectos adicionales que en esa anualidad pueda aportar el Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia -mas de dos puntos adicionales de crecimiento, hasta el 9,8%-.

94 En https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/documents/2020/refc20201006.pdf puede verse la nota
de prensa del referido Consejo de Ministros en la que, sobre el tema que nos ocupa, se sefiala que “siguiendo esas directrices
de las autoridades comunitarias, el Gobierno de Espafia ha aprobado suspender las reglas fiscales en 2020 y 2021. Se trata
de una medida que han adoptado otros paises europeos y que también ha recibido el beneplacito del FMI. Como consecuen-
cia de esta decisién, el Consejo de Ministros ha suspendido la senday los objetivos de estabilidad aprobados por el Gobierno
en febrero y que han quedado absolutamente desfasados por el impacto de la crisis”.
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2. El déficit para el conjunto de las Administraciones Publicas se sitUa en torno al 11,3% (afio 2020)
para reducirse posteriormente al 7,7% (afio 2021). Por subsectores, la referencia al déficit del
7,7% se repartiria, en principio, de la siguiente forma: un 2,4% para la Administracién Central,
un 2,2% para las Comunidades Auténomas, un 3% para la Seguridad Social y un 0,1% para las
Corporaciones Locales®.

3. El nivel de endeudamiento publico, al cierre del afio 2020, se situara en el entorno del 118%.

3. El cumplimiento de los pardmetros establecidos
en la LOEPSF por la Comunidad Aucénoma de
Andalucia

3.1. Los objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda publica
y regla de gasto de la Comunidad Auténoma de Andalucia
desde 2013

Los objetivos individuales de déficit para las Comunidades Auténomas, de acuerdo con el articulo 16 de
la LOEPSF, se fijan por acuerdo del Consejo de Ministros. En primer término, se analizaran los objetivos
de estabilidad presupuestaria establecidos a lo largo del periodo comprendido entre los afios 2013y
2018. Posteriormente, el estudio se completara con los objetivos fijados a partir de 2019.

Tabla 23. Objetivos de estabilidad presupuestaria. Comunidad Aucénoma de Andalucia
(2013-2018)

Total de Comunidades Auténomas Comunidad Auténoma de Andalucia
2013 1,3% 1,6%
2014 1,0% 1,0%
2015 0,7% 0,7%
2016 0,7% 0,7%
2017 0,6% 0,6%
2018 0,4% 0,4%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

95 El reparto es provisional —de ahi la expresién “en principio”"— por cuanto el Gobierno aprobara unas transferencias extraor-
dinarias de 18.396 millones de euros para la Seguridad Social y de 13.486 millones para las Comunidades Auténomas, asu-
miendo el Estado, en consecuencia, 31.882 millones de déficit de la Seguridad Social y las Comunidades Auténomas. De esta
forma, el porcentaje de déficit de referencia en 2021 (7,7%) seré finalmente del 5,2% para la Administracién Central, del 1,1%
para las Comunidades Auténomas y del 1,3% para la Seguridad Social, manteniéndose en el 0,1% para las Corporaciones
Locales.



En 2013 se establecieron objetivos de déficit individuales diferenciados para las distintas Comunida-
des Autonomas, en funcion de su situacion de partida de cada una de ellas. De este modo, el déficit
maximo permitido a la Comunidad de Andalucia (-1,6%) se fijo por encima del determinado para el
subsector considerado en su conjunto (-1,3%). No obstante, para evitar fricciones politicas entre las
Comunidades y entre estas con el Gobierno central a partir de 2014, pese a que las condiciones que
motivaron la fijacién de déficits asimétricos se mantenian, se estableciéd un mismo objetivo de déficit
para todo el subsector de las Comunidades Auténomas. De este modo, como se pone de manifiesto
en el Grafico 13, entre 2014 y 2018, el objetivo establecido para la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia coincidié con el marcado para este subsector por cuanto desde este afio se ha fijado un objetivo
comun para todas las Comunidades. En otro apartado de este informe se realizard una critica de
la metodologia -0 ausencia de ella- asi como del procedimiento que se sigue para la fijacion de los
objetivos individuales de déficits de las Comunidades Auténomas, y se realizara una propuesta alter-
nativa que podria aplicarse a partir de que en 2022 se activen de nuevo las reglas fiscales y deban
fijarse, entre otros, unos objetivos de estabilidad presupuestaria obligatorios para las diferentes
Administraciones Publicas.

GrdPrico 13. Objetivo de estabilidad presupuestaria: Comunidad Aucénoma de Andalucia
(2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

No se presenta la misma situacién respecto al objetivo de deuda publica, pues es necesario que la fija-
cién de este objetivo sea diferente en cada Comunidad, debido a que para su determinacion se ha de
tener en cuenta la deuda acumulada por la Comunidad y la situacién de cada Comunidad Auténoma a
este respecto es muy diferentes. A continuacion se determinan los objetivos de deuda establecidos en
el periodo comprendido entre los afios 2013y 2018.
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Tabla 24. Objetivos de deuda. Comunidad Auténoma de Andalucia (2013-2018)

Total de Comunidades Auténomas Comunidad Auténoma de Andalucia

2013 19,1% 16,6%
2014 21,1% 18,4%
2015 21,5% 19,0%
2016 24,4% 22,1%
2017 24,1% 22,0%
2018 24,1% 22,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

En este sentido, el objetivo de deuda establecido para la Comunidad Auténoma de Andalucia a lo largo
del periodo 2013-2018 fue, en promedio, del 20% del PIB, inferior en todos los afios estudiados al fijado
para el conjunto de las Comunidades Autdbnomas, como se muestra en el Grafico 14.

GrdPico 14. Objetivo de deuda: Comunidad Auténoma de Andalucia (2013-2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

En cuanto a la regla de gasto, durante el periodo analizado tampoco existen diferencias entre el obje-
tivo fijado para la Comunidad Auténoma de Andalucia y el establecido para el conjunto de las Comuni-
dades, como se puede observar en la siguiente tabla:
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Tabla 25. Objetivos relativos a la regla de gasto. Comunidad Auténoma de Andalucia (2013-2018)

Total de Comunidades Auténomas Comunidad Auténoma de Andalucia
2013 1,7% 1,7%
2014 1,5% 1,5%
2015 1,3% 1,3%
2016 1,8% 1,8%
2017 2,1% 2,1%
2018 2,4% 2,4%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Por su parte, los objetivos fijados de estabilidad presupuestaria, deuda publica y regla de gasto a
partir de 2019 son los que se muestran en la Tabla 26. Debe tenerse presente que en el Consejo
de Ministros celebrado el 6 de octubre de 2020 se acordd, como medida extraordinaria frente al
covid-19, suspender la aplicacion de las reglas fiscales en los afios 2020 y 2021, por lo que se han
eliminado los datos correspondientes a dichos afios. Asimismo, pese a no existir unos objetivos
estabilidad para el afio 2021, se han establecido unos déficits de referencia para las Comunidades
Auténomas del -2,2%, aunque la mitad de dicho déficit serd asumido por el Gobierno central, con
lo que finalmente el margen de déficit con el que cuenta la Comunidad de Andalucia en 2021 es el
1,1%, si bien hay que reiterar que se trata de valores orientativos sin que se establezca ninguna
consecuencia en caso de que se superen estos limites como consecuencia de la activacién de la
cldusula de escape nacional.

Tabla 26. Objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda y regla de gasto. Comunidad Auto-
noma de Andalucia (2019-2021)

Objetivo de Objetivo de Objetivo de
estabilidad presupuestaria deuda publica regla de gasto
2019 -0,1% 21,3% 2,7%
2020 * * *
2021 * * *

* Objetivos suspendidos por Acuerdo del Consejo de Ministros de 6 de octubre de 2020
Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Como resumen de todo lo anterior, en la siguiente tabla se van a sefialar todos los valores relativos a
los objetivos de déficit, deuda y regla de gasto del periodo comprendido entre 2013y 2021:
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Tabla 27. Objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda y regla de gasto. Comunidad Autoé-
noma de Andalucia (2013-2021)

Total de Comunidades Comunidad Auténoma
Auténomas de Andalucia
2013 1,3% 1,6%
2014 1,0% 1,0%
2015 0,7% 0,7%
Objetivo de 2016 0,7% 0,7%
estabilidad 2017 0,6% 0,6%
presupuestaria 2018 0,4% 0,4%
2019 0,1% 0,1%
2020 * *
2021 * *
2013 19,1% 16,6%
2014 21,1% 18,4%
2015 21,5% 19,0%
2016 24,4% 22,1%
Objetivo de deuda 2017 24,1% 22,0%
2018 24,1% 22,0%
2019 23,3% 21,3%
2020 * *
2021 * *
2013 1,7% 1,7%
2014 1,5% 1,5%
2015 1,3% 1,3%
2016 1,8% 1,8%
Objetivo de la regla 2017 2.1% 21%
de gasto
2018 2,4% 2,4%
2019 2,7% 2,7%
2020 * *
2021 * *

* Objetivos suspendidos por Acuerdo del Consejo de Ministros de 6 de octubre de 2020
Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)
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3.2. Las cuentas publicas de Andalucia en el periodo 2013-2018

En el epigrafe 2.2 de este trabajo se ha presentado el nivel de cumplimiento del subsector de las
Comunidades auténomas en relacién con los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda y de
regla de gasto para el periodo 2013-2018, poniéndose de manifiesto la existencia de diferencias en
el comportamiento de estas Administraciones Publicas cuando son consideradas individualmente.
En este apartado nos detendremos en la evolucién del cumplimiento de las reglas fiscales por par-
te de la Comunidad Autdnoma de Andalucia. A tal fin, se emplearan los informes sobre el grado de
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica y de la regla de gasto
elaborados por el Ministerio de Hacienda para los afios estudiados, asi como de los preceptivos infor-
mes emitidos por la AIReF en caso de incumplimiento de los objetivos anteriores de acuerdo con los
articulos 21y 23 de la LOEPSF®*,

En el Cuadro 4 se muestra de forma resumida el nivel de cumplimiento durante los afios estudiados
por parte la Comunidad Autonoma de Andalucia de las reglas fiscales, cuyo estudio se efectuara
seguidamente.

Cuadro 4. Cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda y de regla
de gasto (2013-2018). Comunidad Auténoma de Andalucia

Objetivo de Objetivo de Objetivo de
estabilidad presupuestaria deuda regla de gasto

2013 v v v
2014 x v

2015 x v x
2016 v v x
2017 v v x
2018 x x x

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

De acuerdo con el cuadro anterior, desde la entrada en vigor de la LOEPSF y hasta 2018, la Comunidad
Auténoma de Andalucia incumplié el objetivo de estabilidad presupuestaria en los ejercicios 2014,
2015y 2018. Ademas, si bien no observd el objetivo de regla de gasto desde el afio 2015, si respetd en
el periodo estudiado, con la excepcién de 2018, el objetivo de deuda.

96 Conforme a estos preceptos, la Administracién incumplidora formulard un plan econémico-financiero que permita, en el afio
en curso y en el siguiente, el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda o de la regla del gasto,
que debe someterse a informe de la AIReF antes de su remisién al Consejo de Politica Fiscal y Financiera. En este sentido, los
informes elaborados estan disponibles en el sitio https://www.airef.es/es/informes-tipo/informes-sobre-los-planes-economi-
co-financieros/.
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A) El objetivo de estabilidad presupuestaria

En la Tabla 28 se incluyen las desviaciones respecto al objetivo de estabilidad presupuestaria para el
periodo 2013-2018 en la Comunidad Auténoma de Andalucia, ademas de las producidas en el subsector,
a efectos de su comparacion. De acuerdo con esos datos, el objetivo no fue alcanzado en 2014, 2015y
2018, sefialando la Comunidad®” como principales causas de la desviacion la existencia de determinadas
partidas de gasto que no fueron contempladas en el presupuesto inicial, como por ejemplo, las devolu-
ciones derivadas de la liquidacion del sistema de financiacion del ejercicio 2013 o los gastos asociados
al tratamiento de la hepatitis C. Asimismo, se justifica un menor volumen de ingresos respecto al presu-
puestado con origen en transferencias de la UE medidos en términos de Contabilidad Nacional.

Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (2013-2018). Comunidad
Auténoma de Andalucia versus subsector

Subsector de Comunidades Auténomas Comunidad Auténoma de Andalucia

Objetivo Obtenido Desviacion Objetivo Obtenido Desviacion
2013 -1,3% -1,5% -0,2% -1,6% -1,5% 0,1%
2014 -1,0% -1,7% -0,7% -1,0% -1,4% -0,3%
2015 -0,7% -1,7% -1,0% -0,7% -1,2% -0,5%
2016 -0,7% -0,8% -0,1% -0,7% -0,7% 0,0%
2017 -0,6% -0,4% 0,2% -0,6% -0,4% 0,2%
2018 -0,4% -0,3% -0,2% -0,4% -0,5% -0,1%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Como se observa en el grafico siguiente, el subsector de Comunidades Auténomas no solo incumplié
el objetivo de estabilidad presupuestaria en cinco de los seis afios estudiados, sino que su desviacién
fue siempre superior a la producida en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Como sefiala la AIReF (2019), desde 2013, la Comunidad Auténoma de Andalucia ha reducido el déficit
en 1,1 puntos del PIB, seis décimas mas si se depura el efecto de las operaciones no recurrentes. Adi-
cionalmente, en términos de saldo primario (excluido el gasto por intereses), e igualmente depurando
las operaciones no recurrentes, la reduccion ha sido de 1,3 puntos de PIB regional, cuatro décimas por
encima de la media del subsector. En el periodo analizado, tanto los gastos como los ingresos han cre-
cido en promedio por debajo del subsector. El gasto primario de la Comunidad Auténoma de Andalucia
crecio, en promedio, desde 2013 hasta 2018 en un 0,4%, por debajo del promedio del subsector. En
cambio, sus ingresos aumentaron, en promedio, un 2%, por debajo igualmente del crecimiento prome-
dio del subsector, como consecuencia del menor aumento tanto en los recursos del sistema sujetos a
entregas a cuenta como, sobre todo, en el resto de los ingresos®.

97 Véase, al respecto, el informe “Evaluacion de los Planes Econédmicos-Financieros (PEF) 2016-2017 de Andalucia, Aragén, Cas-
tilla-La Mancha, Castilla y Le6n, Extremadura, Madrid y La Rioja”, disponible en https://www.airef.es/es/centro-documental/
informes/evaluacion-de-los-planes-economico-financieros-pef-2016-2017-de-andalucia-aragon-castilla-la-mancha-casti-
lla-y-leon-extremadura-madrid-y-la-rioja/.

98 Para profundizar en estos datos, se puede consultar el informe sobre el cumplimiento esperado de los objetivos de esta-

bilidad presupuestaria, deuda publica y reglas de gasto del ejercicio 2019, elaborado por la AIReF, que esta disponible en
https://www.airef.es/wp-content/uploads/2019/07/CUMPLIMIENTO-ESPERADO/Informe_cierre2019_AND_35.pdf.
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GraPico 15. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (2013-2018). Comunidad
Autoénoma de Andalucia
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Tabla 29. Promedio de crecimiento de gastos e ingresos (2013-2018). Comunidad Auténoma de
Andalucia versus subsector

Subsector de Comunidades Comunidad Auténoma de
Auténomas Andalucia
Empleos no financieros primarios 1,7% 0,4%
Recursos no financieros 3,0% 2,0%
Sistema de financiacién 3,4% 3,1%
Resto de recursos 2,4% -0,6%

Fuente: AIReF (2019)

B) El objetivo de deuda

A lo largo del periodo 2013-2018, como se ha puesto de manifiesto, la Comunidad Auténoma de An-
dalucia cumplié, con la excepcion del uUltimo afio, el objetivo de deuda. En consecuencia, no agoto el
margen de endeudamiento permitido por este objetivo, como se muestra en la Tabla 30.

El cumplimiento del objetivo de deuda por la Comunidad Auténoma de Andalucia a lo largo del periodo
2013-2018 se incluye en el Grafico 16, donde se puede comprobar cémo esta Comunidad ha tenido
un mejor comportamiento que el conjunto de su subsector, no solo por el nimero de afios de cum-
plimiento del objetivo sino también por la menor amplitud de la desviaciéon cuando la Comunidad y el
subsector no respetaron el objetivo marcado.
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Tabla 30. Cumplimiento del objetivo de deuda (2013-2018). Comunidad Auténoma de Andalucia
versus subsector

Subsector de Comunidades Auténomas Comunidad Autonoma de Andalucia

Objetivo Obtenido Desviacion Objetivo Obtenido Desviacion
2013 19,1% 20,0% -0,9% 17,6% 17,2% 0,4%
2014 21,1% 22,7% -1,6% 21,1% 20,9% 0,2%
2015 21,5% 24,4% -2,9% 21,9% 21,9% 0,0%
2016 24,4% 24,8% -0,4% 22,5% 22,4% 0,1%
2017 24,1% 24,7% -0,6% 22,2% 22,0% 0,2%
2018 24,1% 24,4% -0,3% 22,0% 22,1% -0,1%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

GraPico 16. Cumplimiento del objetivo de deuda (2013-2018). Comunidad Aucénoma de Andalucia
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Atenor del segundo Informe sobre el grado de cumplimiento del Objetivo de estabilidad presupuesta-
ria, y de deuda publica y de la regla de gasto correspondiente al ejercicio 2018, elaborado por el Minis-
terio de Hacienda, la Comunidad Auténoma de Andalucia fue la Unica Administraciéon Pablica de este
subsector que incumplié el objetivo de deuda en este ejercicio. Segun la Camara de Cuentas de An-
dalucia®, el déficit registrado por la Comunidad Auténoma de Andalucia en el ejercicio 2018 ascendio
a 813 millones de euros, lo que representaba el 0,51% del PIB regional. Respecto al ejercicio anterior,
el déficit aumentd en un 26%, pues en este ejercicio se situ6é en 644 millones de euros, que suponia el
0,41% del PIB regional.

99 Esta informacién puede ser ampliada con el informe “Fiscalizacién de la Cuenta General de la Junta de Andalucia. 2018",
disponible en el sitio https://www.ccuentas.es/junta-de-andalucia.
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Entre las causas del incumplimiento del objetivo de deuda en 2018 se cita la reclasificacién en dicho
ejercicio de la operacién de concesién del Metro de Sevilla, por importe de 358 millones de euros como
deuda segun la metodologia del Procedimiento de Déficit Excesivo y su imputacion en Contabilidad
Nacional dentro del déficit de 2018. Sin embargo, el incremento de deuda por la reclasificacién efec-
tuada, a tenor del acuerdo de Consejo de Ministros que fijé para ese ejercicio los objetivos de las reglas
fiscales para las Comunidades Autdnomas, no reunia los requisitos establecidos para ser excepcionado
a efectos de la verificacion del grado de cumplimiento del objetivo de deuda.

El incumplimiento del objetivo de deuda provocé la comunicacién por parte del Ministerio de Hacienda
relativa a no reunir los requisitos para la adhesion al compartimento de Facilidad Financiera en 2020,
exigido para combinar la financiacién del Fondo de Financiacion de las Comunidades Autbnomas con
la captacion de recursos a través del mercado financiero, remitiéndose al compartimento de Fondo de
Liquidez Autonémica Fondo de Financiacién.

En resumen, como muestra la Tabla 30, durante el periodo 2013-2018, el nivel de deuda de la Comunidad
Auténoma de Andalucia pasé del 17,2% al 22,1% del PIB. Desde el minimo alcanzado en 2007, la ratio
de deuda sobre el PIB aumentd en la Comunidad Auténoma de Andalucia en mas de 17 puntos hasta el
maximo alcanzado en 2016. No obstante, en los Ultimos 4 afios, con el inicio de la recuperacién econé-
mica, la ratio de deuda se ha estabilizado en valores ligeramente superiores al 20% (AIReF, 2019). La de-
pendencia de los mecanismos extraordinarios de financiacién siguié creciendo, aunque la vuelta gradual
a la financiacién en los mercados de capitales iniciada en 2018 ha reducido paulatinamente la misma.

Finalmente, en relacion con el conjunto de las Comunidades Autdbnomas, la deuda de la comunidad se
situd unos 2,3 puntos porcentuales por debajo del subsector que, al cierre del ejercicio 2018, ascendia
al 24,4% del PIB.

C) El objetivo de regla de gasto

De acuerdo con el Cuadro 4, durante el periodo 2013-2018, la Comunidad Autonoma de Andalucia in-
cumplié la regla de gasto desde 2015. Concretamente, la desviacion respecto al objetivo marcado fue
la que se muestra en la tabla siguiente.

Cumplimiento del objetivo de regla de gasto (2013-2018). Comunidad Auténoma de
Andalucia versus subsector

Subsector de Comunidades Auténomas Comunidad Auténoma de Andalucia

Objetivo Obtenido Desviacién Objetivo Obtenido Desviacion
2013 1,7% -5,3% 7,0% 1,7% -6,8% 8,5%
2014 1,5% 0,1% 1,4% 1,5% -2,5% 4,0%
2015 1,3% 5,2% -3,9% 1,3% 1,8% -0,5%
2016 1,8% 0,4% 1,4% 1,8% 6,2% -4,4%
2017 2,1% 3,1% -1,0% 2,1% 3,1% -1,0%
2018 2,4% 2,7% -0,3% 2,4% 5,8% -3,4%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)



Propuesta de reforma del sistema de reglas Piscales aplicables a las Comunidades Aucénomas
en un entorno poscrisis sanitaria

En cuanto al comportamiento de su subsector, la Comunidad Auténoma de Andalucia incumplié en
mas ocasiones esta regla fiscal y, salvo en 2015y 2017, la amplitud de su desviacion fue mayor, como
puede comprobarse en el grafico siguiente.

GraPico 17. Cumplimiento del objetivo de deuda (2013-2018). Comunidad Auténoma de Andalucia
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

En relacién con el incumplimiento de la regla de gasto en el ejercicio 2018, cabe sefialar que el ulti-
mo Plan Econémico-Financiero para la Comunidad Autonoma de Andalucia aprobado por el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera fue el correspondiente al incumplimiento del afio 2016'%, no figurando
como incumplidora nuestra Comunidad en el informe previsto en el articulo 17.3 LOEPSF correspon-
diente al ejercicio 2017. Por ello, inicialmente no se tuvo que presentar el plan econémico-financiero.
Sin embargo, en el posterior informe complementario, publicado en octubre de 2018, se afiadi6 a los
incumplimientos ya puestos de manifiesto los correspondientes a la regla de gasto para Andalucia y
la Comunidad Valenciana. Esta situacion obligé a la Comunidad Auténoma de Andalucia a presentar
un Plan Econdmico-Financiero relativo a 2018-2019, si bien su tramitacion se actualizé con el Plan Eco-
nomico-Financiero correspondiente a 2019-2020, pues en mayo de 2019 fue objeto de publicacion el
primer informe sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda
publicay regla de gasto del ejercicio 2018, donde se recogia el incumplimiento de la regla de gasto por
la Comunidad Autonoma de Andalucia'™'. De este modo, la Comunidad presentd a la AIReF un borrador

100 Los planes econdémico-financieros que las Comunidades Auténomas, en caso de incumplimiento de alguna de las reglas
fiscales, han de elaborar segun dispone la LOEPSF pueden ser consultados en https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Pagi-
nas/EstabilidadPresupuestaria/InformacionCCAAs/PEFComunidadesAutonomas.aspx. En relacién con el periodo 2017-2018,
la Secretaria del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en aplicacién del articulo 23.5 de la LOEPSF, publicé los Planes econd-
mico-financieros 2017-2018 de las Comunidades Auténomas cuyas medidas habian sido consideradas idéneas por el Pleno
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera en la reunién de 27 de julio de 2017 para las Comunidades de régimen comun,
entre las que se encontraba la Comunidad Auténoma de Andalucia. Se puede acceder al contenido de dicho documento en
https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/EstabilidadPresupuestaria/InformacionCCAAs/PEFCCAA2017.aspx.

101 Asi se pone de manifiesto en el Informe de Seguimiento de los Planes Econdémicos-Financieros, cuarto trimestre de 2019, del
Ministerio de Hacienda, al que se puede acceder a través del sitio https://www.hacienda.gob.es/CDI/Estabilidad%20Presu-
puestaria/InformacionCCAAs/Informe_SeguimientoPEF_CCAA_20194T.pdf.
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de dicho documento como consecuencia del incumplimiento de la regla de gasto y el objetivo de deuda
de 2018 -cuyo incumplimiento fue puesto de manifiesto en el sequndo informe de octubre de 2019-,
dirigido al cumplimiento de las reglas fiscales de 2019 y 2020 (AIReF, 2019)'%2 Este ultimo Plan Econo-
mico-Financiero no ha sido aprobado aun por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

3.3. Las cuentas publicas de Andalucia en 2019: el cumplimiento
de todos los pardmetros

Andalucia fue la Unica Comunidad Auténoma de régimen comun que cumplié las tres reglas fiscales en
2019 -objetivo de déficit, objetivo de deuday regla de gasto-. Asi lo ratific6 el Ministerio de Hacienda en
su informe sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda
publica y de regla de gasto del ejercicio 2019'%, que el Ministro de Hacienda debe elevar al Gobierno
en virtud de los apartados 3y 4 del articulo 17.3 de la LOEPSF%4,

En 2019 los objetivos individuales para cada Comunidad Auténoma de Régimen Comun y para las Co-
munidades Autonomas de Régimen Foral se determinaron por Acuerdo del Consejo de Ministros de
28 de julio de 2017. Como ha venido ocurriendo desde 2014, se establecié el mismo objetivo de déficit
para cada una de ellas, que quedo fijado en el 0,1% del PIB regional. En lo que respecta a la Comunidad
Auténoma de Andalucia, en principio no se consiguié dicho objetivo al elevarse el déficit en este afio al
0,3% del PIB. En consecuencia, en un momento inicial, se considerd que no habia cumplido su objetivo
de estabilidad presupuestaria.

Tabla 32. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (2019): Comunidad Aucénoma
de Andalucia

P : Déficit en porcentaje del
Déficit en millones de euros PIB regional

Objetivo de Desviaciones
Déficit en Déficit a efectos del Déficit en Déficit a efectos del estabilidad del objetivo
contabilidag  OPjetivo deestabili- S Ll - objetivo de estabili- I de estabilidad
. dad presupuestaria . dad presupuestaria taria presupuestaria
nacional nacional
2019 2019
-446 -446 -0,3% -0,3% -0,1% -0,2%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

102 El documento puede ser consultado en https://www.airef.es/wp-content/uploads/2019/12/LINEAS-CCAA-CCLL/FICHAS-CCAA/
Informe_L%C3%ADneas_2020_AND_70_2019.pdf.

103 El informe sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria del ejercicio 2019 esta disponible
en https://www.hacienda.gob.es/CDI/Estabilidad%20Presupuestaria/Informe_completo_EP_2019(1).pdf.

104 En concreto, el Ministerio de Hacienda debe elaborar anualmente dos informes sobre el grado de cumplimiento de los obje-
tivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica y de la regla de gasto del ejercicio inmediato anterior, asi como de la
evolucién real de la economia y de las desviaciones respecto de la prevision inicial contenida en el informe al que se refiere
el articulo 15.5 de la LOEPSF. Se trata de uno de los instrumentos que regula la citada norma para realizar un seguimiento
de las posibles desviaciones que se puedan producir, tanto del cumplimiento de los objetivos como de la evolucién de la
economia prevista al configurarlos. El primero de estos informes debe emitirse antes del 15 de abril de cada afio (apartado
3) y el segundo antes del 15 de octubre (apartado 4). Estos informes se elaboraran sobre la base de la informacién que, en
aplicacién de la normativa europea, haya de remitirse a las autoridades europeas, toméndose en consideracién toda la in-
formacion actualizada remitida por las Comunidades Auténomas al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.




Propuesta de reforma del sistema de reglas Riscales aplicables a las Comunidades Auténomas
en un entorno poscrisis sanitaria

No obstante, tras la reunion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 7 de febrero de 2020, el Mi-
nisterio de Hacienda comunicé que, a efectos de determinar el cumplimiento del objetivo de estabili-
dad del afio 2019, no se tendria en cuenta ni computaria la parte de déficit imputable al IVA dejado de
percibir por el cambio normativo acometido en 2017. Esto suponia que si una Comunidad Autbnoma,
al descontar los efectos del IVA, cumplia con el objetivo de déficit de 2019, no tendria que elaborar
los Planes Econdmicos Financieros, siempre que cumpliera con el resto de las reglas fiscales. En este
sentido, en el informe se muestra el déficit a efectos del cumplimiento del objetivo de estabilidad pre-
supuestaria de cada Comunidad Auténoma'®, descontando el efecto del IVA dejado de percibir por el
cambio normativo de 2017, tanto en millones de euros como en porcentaje del PIB que, en relacién con
la Comunidad Auténoma de Andalucia, es el siguiente:

Tabla 33. Cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (2019): Comunidad Auténoma
de Andalucia

Déficit en millones de euros Déficit en porcentaje del PIB regional

Objetivo de

Déficit a efectos del . Déficit Déficit a efectos del Déficit selllliee

objetivo de estabilidad =, descontado  objetivo de estabilidad  descontado el (Al A
presupuestaria 2019 el efecto IVA presupuestaria 2019 efecto IVA taria
-446 478 32 -0,3% 0,0% -0.1%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

En consecuencia, de acuerdo con el criterio establecido en el sefialado Pleno del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, la Comunidad Autonoma de Andalucia cumplié con el objetivo de estabilidad presu-
puestaria del -0,1%. De hecho, como consecuencia de ese cambio de criterio, la Comunidad Auténoma
de Andalucia consiguié finalizar el ejercicio 2019 con un superavit de 32 millones de euros.

En cuanto a la regla de gasto, la tasa de referencia de crecimiento del PIB a medio plazo de la econo-
mia espafiola, calculada para 2019 por el Ministerio de Economia y Competitividad de acuerdo con la
metodologia utilizada por la Comisién Europea, se fijé en el 2,7%. Por tanto, la variacién del gasto com-
putable de la Administracion Central, de las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales,
no podia superar dicha tasa. Segun el informe, todas las Administraciones rebasaron esa cifra y, en
consecuencia, incumplieron el objetivo establecido.

Tabla 34. Cumplimiento de la regla de gasto (2019): Administraciones Publicas

Subsector 2018 2019 Tasa de variacion
Administracién Central 108.468 111.916 3,20%
Comunidades Auténomas 148.709 155.915 4,80%
Corporaciones Locales 50.341 52.932 5,1%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

105 El déficit por Comunidad Auténoma, a efectos del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, puede consultar-
se en la Tabla 20 de este trabajo.
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El gasto computable del ejercicio 2019 para las Comunidades Auténomas fue superior en 7.206 millo-
nes de euros al del aflo 2018, lo que implica una tasa de variacién del 4,8% con relacién al afio anterior.
En la medida en que la tasa de variacién era el 2,7% se puede afirmar que también el conjunto de este
subsector incumplio el objetivo fijado para la regla de gasto. Ahora bien, teniendo en cuenta el compor-
tamiento individual de cada una de las Comunidades Auténomas con relacién con el cumplimiento del
objetivo fijado, solo tres Comunidades cumplieron con este parametro, entre ellas la de Andalucia'®.

Tabla 35. Cumplimiento de la regla de gasto (2019): Comunidad Auténoma de Andalucia

Comunidad Auténoma Tasa de variacion
Andalucia 23.767 24.006 1,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Como figura en la tabla precedente, la tasa de variacion del gasto computable de 2019 respecto al afio
2018 para la Comunidad Auténoma de Andalucia fue del 1%. En la Tabla 36 se muestra el desglose de
las partidas computables a efectos de la regla de gasto.

Tabla 36. Cumplimiento de la regla de gasto (2019): Comunidad Auténoma de Andalucia

Partidas variacion

1. Empleos no financieros 27.815 28.413 2,1%

2. Intereses 489 465 -4,9%

3. Gastos financiados por la UE 698 797 14,2%
4. Gastos financiados por otras administraciones 2.180 2.256 3,5%

5. Transferencias al Estado por Sistema de Financiacién 201 457 127,4%
6. Transferencias a Corporaciones Locales por Sistema de Financiac. 480 490 2,1%

7. Cambios normativos con incrementos de recaudacién permanentes -58 -

8. Inversiones financieramente sostenibles 23.767 24.006 1,0%

Total a efectos de la Regla de Gasto (1-2-3-4-5-6-7)

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Finalmente, en relacién con la deuda publica, el objetivo para el conjunto de las Administraciones Publi-
casy para cada uno de sus subsectores para el afio 2019 se fijé en el Consejo de Ministros de 7 de julio
de 2017. Posteriormente, los Acuerdos de Consejo de Ministros de 28 de julio de 2017, establecieron
los objetivos individuales para las Comunidades Auténomas de régimen comun y de régimen foral. En
la medida en que el objetivo de deuda publica fijado para el conjunto de las Administraciones Publicas

106 También cumplieron con la regla de gasto las Comunidades Auténomas de Illes Balears y La Rioja.
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era el 95,4% del PIBy la deuda publica alcanzé el 95,5% del PIB, seguin los datos del Banco de Espafia'”,
se puede afirmar que el conjunto de las Administraciones Publicas incumplié dicho objetivo. En la Tabla
37 se muestra la desviacidn respecto a los objetivos marcados para cada uno de los subsectores de las
Administraciones Publicas.

Cumplimiento del objetivo de deuda publica (2019): Administraciones Publicas

Subsector Deuda publica Objetivo Desviacion
Administracién Central y Fondos de Seguridad Social 69,9% 69,5% -0,4%
Comunidades Auténomas 23,7% 23,3% -0,4%
Corporaciones Locales 1,9% 2,6% 0,7
Administraciones Publicas 95,5% 95,4% -0,1%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

En lo que respecta a la Comunidad Autdnoma de Andalucia, el objetivo marcado por el Consejo de Mi-
nistros en 2019 era el 21,3%'%. Segun los datos recogidos en el Anexo del informe, nuestra Comunidad
a 31 de diciembre de 2019 alcanzé justamente ese objetivo, de acuerdo con la informacion publicada
por el Banco de Espafia’®, como se puede comprobar en la Tabla 22 de este trabajo.

El cumplimiento por el Gobierno de Andalucia de todos los compromisos relacionados con la estabi-
lidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera es especialmente relevante si se tiene en cuenta
que en los afios anteriores se incumplieron en mas de una ocasion los tres parametros establecidos
en la LOEPSF. La consecuencia de esta dinamica de incumplimientos fue la prohibicién, por parte del
Ministerio de Hacienda, de que la Comunidad Auténoma de Andalucia pudiera acudir a los mercados
en busqueda de financiacion.

107 Este organismo tiene atribuida la competencia para elaborar las Cuentas Financieras de la economia espafiola siguiendo la
metodologia del SEC-2010, entre ellas las del sector Administraciones Publicas y las de cada uno de sus subsectores. De este
modo, para verificar el grado de cumplimiento del objetivo de deuda publica de las Comunidades Auténomas se ha de partir
de los datos oficiales del Banco de Espafia relativos a la deuda publica de las Administraciones Publicas, segtn el Protocolo
de Déficit Excesivo (Reglamento (CE) n° 479/2009, del Consejo).

108 Los objetivos de deuda publica del Subsector Comunidades Auténomas, que estan expresados en términos porcentuales
respecto al PIB nacional, en el caso del objetivo conjunto, y respecto al PIB regional, en el caso de los objetivos individuales
de cada una de ellas.

109 Dicho objetivo incluia los ajustes que, sobre el endeudamiento, habian de ser efectuados segun las clausulas establecidas en
los acuerdos del Consejo de Ministros que aprobaron los objetivos individuales de deuda de las Comunidades Auténomas y
el resto de los acuerdos adoptados, los niveles de endeudamiento resultantes a efectos de la verificacién del cumplimiento
del objetivo de deuda y las correspondientes desviaciones respecto a los objetivos.
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1. La situacién econdémica causada por
la pandemia: los datos hasta el tercer
trimestre de 2020 y las previsiones al
cierre de dicho ano y para 2021

Como se ha analizado a lo largo de las paginas precedentes, Espafia tuvo un importante crecimiento
econdmico durante los ultimos afios previos a la crisis del coronavirus y, sin embargo, no se produjo
una significativa reduccidn del déficit y la deuda publica durante la fase expansiva del ciclo econdmico.
El déficit de 2019 fue mayor que el previsto, al cerrarse con un desfase de 33.223 millones de euros, lo
que representaba el 2,8% del PIB, alcanzando la deuda publica el 95,5% del PIB. Tampoco Andalucia se
encontraba en la mejor situacién pues, a pesar de cumplir todas las reglas fiscales en 2019, durante los
afios anteriores se produjeron diferentes incumplimientos. Por ello, se puede afirmar que uno de los
principales problemas de Espafia a la hora de enfrentarse a la crisis provocada por el coronavirus es el
punto de partida desde el que arrancan sus cuentas publicas, por cuanto la situacién con anterioridad
a la pandemia no era la mas adecuada para afrontar una nueva crisis como la actual que, probable-
mente, sera de las mas importantes de la historia. Al respecto, debe tenerse en cuenta el considerable
gasto que estan afrontando las Administraciones Publicas como consecuencia de la crisis sanitaria y
social, lo que ha obligado a una importante movilizacién de recursos publicos, lo que ha ido acompania-
do, durante los peores momentos de la crisis sanitaria, de una significativa disminucién de los ingresos
publicos. La simultaneidad de estos dos factores ha dado lugar al mayor incremento del déficit publico
y de la deuda conocido en un periodo tan breve.

Por todo ello, conviene revisar los datos sobre el PIB y sobre el comportamiento de las cuentas publicas
alolargo de 2020, para lo cual se analizaran los datos definitivos correspondientes a los tres primeros
trimestres que han sido publicados sobre dichas materias por el INE, el Gobierno de Espafiay el Banco
de Espafia.

Por otra parte, también es interesante el estudio de las previsiones que distintas instituciones han rea-
lizado sobre la evolucién de los diferentes parametros macroecondmicos al cierre de 2020 y durante
2021y, particularmente, aquellos que afectan a las cuentas publicas. En este sentido, en primer lugar,
es pertinente analizar los datos publicados por el Gobierno de Espafia. Ahora bien, al tratarse de meras
estimaciones, conviene confrontar esta informacién con la que han ido publicando diferentes institu-
ciones, tanto nacionales como internacionales, pues algunas de ellas han advertido de que el desfase
de las cuentas publicas puede ser aiin mayor que el que pronostica el Gobierno. En el &mbito nacional,
se revisaran los estudios realizados por el Banco de Espafia, la AIReF o el BBVA Research. A nivel inter-
nacional, resultan especialmente relevantes los informes realizados por la OCDE, el Fondo Monetario
Internacional o la Comision Europea. Algunos de estos estudios plantean diferentes escenarios en el
desarrollo de la pandemia y, como resultado de ello, en la evolucién de los datos macroeconémicos.
Todo ello permitira una visién completa de la situacion econdmica que Espafia ha de afrontar en los
proximos afios.
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1.1. Los datos hasta el tercer trimestre de 2020

A) El comportamiento del PIB

Elimpacto de la pandemia del covid-19 sobre las cuentas publicas es el mas importante en tiempos
de paz que ha habido en la historia reciente, mayor incluso que el que se produjo en los afilos mas
duros de la crisis de 2008. La paralizacién de la actividad econédmica ha sido significativa, particu-
larmente durante el segundo trimestre de 2020, cuando segun el INE el PIB espafiol registré una
variacion del -17,8% respecto al trimestre anterior en términos de volumen'°. Esta tasa es 12,6
puntos inferior a la registrada en el primer trimestre y siete décimas superior a la avanzada el 31
de julio.

GrdPrico 18. Evolucidn del PIB. Tasas de variacion intertrimestral (%)
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Fuente: INE (2020)

110 Segun los datos provisionales publicados por la OCDE a finales de agosto, la economia espafiola se contrajo en el segundo
trimestre un 18,5%. De hecho, se trat6 de la segunda mayor caida del PIB de la OCDE en dicho periodo, pues la economia
que sufrio el mayor desplome fue la del Reino Unido, que alcanzé el 20,4% del PIB. La caida del conjunto de la OCDE fue de
un 9,8%, tras haber retrocedido un 1,8% en los primeros tres meses del afio. El retroceso del sequndo trimestre ha sido el
mayor de su historia. A efectos de comprender su magnitud, téngase en cuenta que en el primer trimestre de 2009, en el
peor momento de la crisis financiera, el descenso del PIB solo fue del 2,3%.
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Grdrico 19. Evolucidn del PIB. Tasas de variacidn inceranual (%)
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Contabilidad Nacional Trimestral de Espafia. Trimestre 2/2020

Variacion trimestral Variacion anual
PIB a precios de mercado -17,8 -21,5
Empleo equivalente a tiempo completo -17,7 -18,4

Datos ajustados de efectos estacionales y de calendario
* \lolumen encadenado referencia 2015
Fuente: INE (2020)

Por su parte, el avance publicado por el Instituto Nacional de Estadistica el pasado 30 de octubre se-
fala que el PIB espafiol ha registrado una variacién del 16,7% en el tercer trimestre de 2020 respecto
al trimestre anterior, en términos de volumen. Tras dos trimestres de descenso, en los que se produ-
jeron las mayores caidas del PIB desde la Guerra Civil -5,2% y 17,8% en el primer y segundo trimestre
del afio, respectivamente-, el dato del tercer trimestre supone el mayor crecimiento trimestral desde
que hay registros, lo que se ha debido a la intensa recuperacién de la actividad econdmica tras el con-
finamiento, entre junio y septiembre. Es una subida superior a la estimada por el Gobierno nacional,
cuya previsién era una mejora del entorno del 13%, y por el Banco de Espafia (2020), lo que permite
que la caida interanual del PIB pase de un 21,5% a un 8,7%. En cualquier caso, esta mejora sera insufi-
ciente para evitar que se cierre el afio 2020 con una importante caida del PIB por primera vez desde el
afo 2013, sobre todo teniendo en cuenta que la situacién sanitaria del Ultimo tramo del afio va a ser
muy complicada. De hecho, desde finales de septiembre, como consecuencia de los rebrotes, comen-
zaron a establecerse restricciones a la movilidad, que se han intensificado durante el mes de octubre,
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desembocando en una nueva declaracién del estado de alarma desde el dia el 25 de octubre'". Esta
situacién implica el cese parcial de la actividad econémica, por lo que el PIB del cuarto trimestre ex-
perimentara un nuevo retroceso.

Contabilidad Nacional Trimestral de Espafia. Avance Trimestre 3/2020

Variacion trimestral Variacion anual

PIB a precios de mercado” 16,7 -8,7

Empleo equivalente a tiempo completo 16,0 -5,5

Datos ajustados de efectos estacionales y de calendario
*Volumen encadenado referencia 2015
Fuente: INE (2020)

B) El comportamiento del déricit de las Administraciones Publicas

Los datos relativos al déficit publico se pueden conocer a través de la informacion sobre la ejecucién
presupuestaria que el Gobierno de Espafia publica de forma periddica. A este respecto, conviene hacer
referencia, en primer término, al mes de mayo, fecha en la que comenzé la desescalada, tras un duro
confinamiento durante los meses de marzo y abril, para posteriormente analizar los datos de ejecucién
presupuestaria relativos al tercer trimestre.

En este sentido, el déficit del Estado Central hasta mayo alcanzé el 2,88% del PIB, lo que equivalia a
32.251 millones de euros, que es una cifra superior al doble del que hubo en el mismo periodo del afio
anterior (15.556 millones, que representaba el 1,25% del PIB), y muy similar al que se produjo durante
todo el afio 2019. Por otra parte, el déficit consolidado de las Administraciones Publicas, excluyendo
a las Corporaciones Locales, se situé en el 2,14% del PIB. Esta situacién tuvo su origen en un ingente
incremento del gasto publico -un 10,8% hasta mayo- y en un importante descenso de la recaudacién
tributaria, que cayd en un 10,6%, debido en parte a la moratoria en los pagos tributarios aprobada du-
rante el estado de alarmay a la situacidon de desempleo de muchos trabajadores, causando una dismi-
nucidén de la recaudacién por retenciones y cotizaciones sociales. Ademas, la contraccion del consumo
se reflejé también en una menor recaudacién por IVA.

La evolucion posterior de las cuentas publicas se puede conocer mediante el andlisis de los datos de
ejecucion presupuestaria correspondientes a los tres primeros trimestres del afio publicados por el
Ministerio de Economia el pasado 30 de octubre. En ese periodo, el déficit del Estado se sitla en 56.291
millones de euros lo que equivale al 5,09% del PIB. Esta cifra es practicamente siete veces la del mismo
periodo de 2019 (8.276 millones). En cualquier caso, se trata de una cifra mas moderada que la del mes
anterior, donde el déficit alcanzé el 5,39% del PIB (60.295 millones). Si se deduce el efecto del gasto en
intereses -déficit primario-, la cifra se sitla en el 3,56% del PIB. Este comportamiento se explica, como
consecuencia de la situaciéon econémica derivada de la crisis sanitaria, por una caida de los recursos no

111 La declaracion se realizé a través del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para
contener la propagacién de infecciones causadas por el SARSCoV-2. Por su parte, el 29 de octubre el Pleno del Congreso
aprobd la prérroga de esta situacidon hasta el 9 de mayo de 2021, aunque se ha dejado abierta la posibilidad de que la medida
pueda ser levantada en marzo, a tenor de la evolucién de la pandemia.
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financieros'?, que se sitlan en 132.381 millones, lo que supone una disminucién del 12,3% respecto a
2019. Asimismo, se produce un considerable crecimiento del gasto, pues hasta septiembre los empleos
no financieros han ascendido a 188.672 millones, cifra superior en un 18,5% a la registrada en el mismo
periodo de 2019. Los aumentos de gasto mas destacados se han producido en las transferencias a las
Comunidades Autbnomas y a la Seguridad Social.

Hasta agosto de 2020, el déficit consolidado de las Administraciones Publicas, excluyendo las Corpora-
ciones Locales, sin tener en cuenta la ayuda financiera, fue de 78.127 millones, lo que equivale al 7,07%
del PIB"3, Si se incluye en ambos periodos el saldo de la ayuda a las instituciones financieras, el déficit
ascenderia a 78.104 millones de euros, lo que asimismo representa el 7,07% del PIB.

Tabla 40. Necesidad (-) / capacidad (+) de Rinanciacion de las Administraciones Publicas (agosto,

2019-2020)

2019 2020 Millones € 2019 2020

Administracién Central -16.438 -60.991 -44.553 271,0 -1.32 -5,52
Estado -15.316 -60.248 -44.932 293,4 -1,23 -5,45
Organismos de la Adm.Central -1.122 -743 379 -33,8 -0,09 -0,07
Comunidades Autonomas -3.116 2.097 5.213 -167,3 -0,25 0,19
Fondos de Seguridad Social -6.095 -19.233 -13.138 215,6 -0,49 -1,74
Sistema de Seguridad Social -7.806 -6.428 1.378 17,7 -0,63 -0,58
SPEE 1.614 -12.689 -14.303 -886,2 0,13 -1,15
FOGASA 97 -116 213 -219,6 0,01 -0,01
Administraciones Plblicas -25.649 -78.127 -52.478 204,6 -2,06 -7,07
Ayuda financiera (saldo neto) 30 23 -7 -23,3 0,00 0,00
Administraciones Pdblicas 25619  -78.104 52485 2049 2,06  -7,07

con ayuda financiera

PIB (2019) utilizado: 1.244.772
PIB (2020) utilizado: 1.105.359
Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Por subsectores, la Administracion Central registré un déficit del 5,52% del PIB, excluida la ayuda finan-
ciera cifrada en 23 millones hasta agosto, siendo el déficit del Estado del 5,45% del PIB, lo que supone
60.248 millones. Como se puede observar en la Tabla 40, la mayor parte del déficit que la pandemia va
a generar a las cuentas publicas es asumida por el Estado. El incremento del déficit estatal se explica
por el crecimiento de los gastos relacionados con la pandemia y con el aumento de las transferencias

112 Los recursos impositivos, que representan el 82,4% del total, se sitan en 109.120 millones de euros, lo que implica una
disminucion del 14%, al retroceder la mayor parte de las figuras tributarias.

113 Hasta julio de 2020 el déficit consolidado de las Administraciones Publicas se habia situado en el 6,54% del PIB (73.128 millo-
nes de euros).
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corrientes realizadas por el Gobierno central a la Seguridad Social y a las Comunidades Auténomas''4,
lo que ha permitido que estas Ultimas apenas hayan presentado déficit en este periodo.

El subsector de las Comunidades Auténomas ha registrado un de superavit 2.097 millones de euros,
lo que supone el 0,19% del PIB, frente al déficit del 0,25% del PIB registrado hace un afio. Esto ha sido
posible por el adelanto de la financiacién procedente del Estado para garantizar los recursos de las
Comunidades Autonomas y su liquidez para dar respuesta a la emergencia provocada por el covid-19.
Entre otras partidas se han transferido 6.000 millones de euros correspondientes al tramo I del Fondo
Covid-19. Concretamente, la comunidad Auténoma de Andalucia ha registrado hasta agosto de 2020
un comportamiento mas positivo que hace un afio, dada la situacién de superavit. De hecho, ha regis-
trado un superavit de 657 millones de euros, lo que representa un 0,45% del PIB, frente al déficit en
2019 del 0,23% del PIB.

Necesidad (-)/capacidad (+) de Pinanciacion de las Comunidades Auténomas (agosto,

2019-2020). Base 2010

Millones € % PIB Millones € % PIB
Comunidad Auténoma de Andalucia -384 -0,23 657 0,45

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

De acuerdo con la informacién transmitida por las Comunidades Auténomas, el impacto derivado del
covid-19 alcanza los 4.851 millones de euros en gasto en sanidad, de los que, segun los datos del Go-
bierno, 579 millones de euros es el gasto realizado por la Comunidad de Andalucia, lo que representa
un 0,39% del PIB.

Impacto asociado al coronavirus SARS-CoV-2 (agosto, 2020)

Millones de euros % PIB

Comunidad Auténoma de Andalucia 579 0,39

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Por su parte, los Fondos de la Seguridad Social han registrado un déficit del 1,74% del PIB. Segun el
Gobierno, el comportamiento de este subsector responde, fundamentalmente, al impacto producido
por la crisis derivada del covid-19, especialmente sobre las prestaciones sociales. Los recursos se han
incrementado un 13,5% por las transferencias recibidas del Estado, siendo especialmente relevante la
transferencia de 14.003 millones recibida del presupuesto del Estado en el mes de junio. Sin embargo,
los gastos no financieros aumentaron un 24%. Téngase en cuenta que el gasto consolidado de los
Fondos de la Seguridad Social asociado a la pandemia, como consecuencia de las nuevas prestaciones
aprobadas, se sitla en torno a 22.085 millones de euros, lo que representa el 2% del PIB y supone un
78,5% del incremento total del gasto registrado.

114 En concreto, mediante el RDL 22/2020, de 16 de junio, se han transferido un total de 15.500 millones de euros a la Seguridad
Social y 16.000 millones de euros a un fondo no reembolsable para las Comunidades Auténomas.



En relacion con los datos de ejecucién presupuestaria de las Corporaciones Locales, se conocen los
datos correspondientes al segundo trimestre del afio 2020, periodo en el que se registré un déficit del
0,26% del PIB. El déficit tuvo su origen en un descenso de los recursos de un 5,3%, a raiz de la disminu-
cién de los principales impuestos ligados a la actividad econémica, mientras que los empleos crecieron
enun 1,7%.

Finalmente, se ha de destacar que el Gobernador del Banco de Espafia, durante su intervencién ante
la Comision de Presupuestos del Congreso de 4 de noviembre de 20205, sefialé que dicha institucion
estima que el déficit estructural alcanzara el 5 % del PIB al final de la pandemia, aunque esta cifra esta
sujeta a una gran incertidumbre. Esta magnitud se obtiene como resultado de afiadir al déficit estruc-
tural de 2019 (3,1 % del PIB, segun las estimaciones del Banco de Espafia), el impacto de medidas que
se estan adoptando como consecuencia de la pandemia y que tienen algin componente estructural
como un mayor gasto sanitario o el ingreso minimo vital. La misma consecuencia se producira por
un mayor gasto en pensiones derivado de las ultimas recomendaciones de la Comisién del Pacto de
Toledo, aprobadas por el Pleno del Congreso el 19 de noviembre'¢, como es la vuelta a la indexacion
de las pensiones con la inflacion, que generara un incremento del gasto publico de entre 1y 3 puntos
porcentuales en cada una de las tres décadas posteriores. Ademas, el nivel de deuda publica mas ele-
vado también generara, a pesar de que los tipos de interés son muy bajos, un incremento de la carga
de intereses de una manera estructural. De este modo, se prevé una década de ajustes para corregir el
déficit estructural provocado por la pandemia, si se corrige al ritmo que determinan las normas euro-
peas del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, esto es, del 0,5% del PIB anualmente.

C) El comportamiento de la deuda publica

Las estadisticas publicadas el 30 de septiembre por el Banco de Espafa (2020)""” determinan que la
deuda publica en el primer semestre se incrementé en unos 100.000 millones de euros, lo que hizo
que la ratio se situe en el 110,1% del PIB, que es una cifra que no se alcanzaba en Espafia desde prin-
cipios del siglo XX. Esto supone 11,1 puntos porcentuales mas que respecto al primer trimestre 'y 14,7
puntos mas que al cierre de 2019, si bien la tasa de crecimiento del saldo de deuda del conjunto de las
Administraciones Publicas fue del 6,9% en términos interanuales. A nivel de subsectores, la deuda de la
Administracion Central crecid un 8,1%y la de las Comunidades Auténomas un 1,7%, mientras que la de
las Corporaciones Locales cay6 en un 4,8%. El nivel de la deuda en el segundo trimestre ha alcanzado
el maximo histérico de 1.290.657 millones de euros.

El saldo de la deuda del conjunto de la Administracién Central se elevé a 1.158.811 millones de euros en
junio de 2020, lo que representa el 98,9% del PIB, habiendo crecido en términos interanuales un 8,1%.
La deuda de la Seguridad Social se situd en 68.855 millones de euros, con un crecimiento interanual del
41,4%, afiadiendo 20.162 millones de euros en un afo, por los préstamos concedidos por el Estado a

115 Para mayor detalle, se puede consultar el sitio http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/PopUpCGI?CMD=VER-
DOC&CONF=BRSPUB.cnf&BASE=PU14&PIECE=PUWC&DOCS=1-1&FMT=PUWTXDTS.fmt&OPDEF=Y&QUERY=%28D%29.PU-
BL.+%26+%28CONGRESO%29.SECC.+%26+%28 COMISION-DE-PRESUPUESTOS%29.0RSE.+Y+DSCD-14-CO-202.CODL#1.

116 En este sentido, Informe de evaluacién y reforma del Pacto de Toledo, aprobado por la Comisién Permanente de Seguimien-
toy Evaluacién de los Acuerdos del Pacto de Toledo. Dicho informe se ha publicado en el BOCG. Congreso de los Diputados,
serie D, nimero 175, de 10 de noviembre de 2020. (NUm. expte 151/000004), en http://www.congreso.es/public_oficiales/
L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-175.PDF.

117 El detalle de los datos relativos a la deuda publica puede ser consultados en https://www.bde.es/bde/es/secciones/pren-
sa/Agenda/deuda-de-las-Administraciones-publicas--2%C2%BA-trimestre-de-2020-.html.


http://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-175.PDF
http://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-175.PDF
https://www.bde.es/bde/es/secciones/prensa/Agenda/deuda-de-las-Administraciones-publicas--2%C2%BA-trimestre-de-2020-.html
https://www.bde.es/bde/es/secciones/prensa/Agenda/deuda-de-las-Administraciones-publicas--2%C2%BA-trimestre-de-2020-.html
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la Tesoreria General de la Seguridad con caracter mensual para financiar una parte de su desequilibrio
presupuestario. Por su parte, la deuda de las Comunidades Auténomas crecié hasta los 305.689 millones
de euros, que es su mayor valor histérico, lo que supone un 26,1% del PIB, con un aumento interanual e
intertrimestral del 1,7% y un 2,5%, respectivamente. Finalmente, la deuda de las Corporaciones Locales
se situd en 24.967 millones de euros, lo que representa un 2,1% del PIB y supone un 4,8% menos que
el saldo registrado un afio antes. Los datos correspondientes a los distintos subsectores en el sequndo
trimestre de 2020 se muestran en la siguiente tabla:

Deuda de las Administraciones Publicas (2° trimestre, 2020)

m Millones de euros % PIB a precios de mercado

Administracién Central 1.158.811 98,9%
Comunidades Auténomas 305.689 26,1%
Corporaciones Locales 24.967 2,1%
Fondos de Seguridad Social 68.855 5,9%
Consolidacién -267.664 -22,8%
Total 1.290.657 110,1%

Fuente: Banco de Espafia (2020)

Finalmente, el 22 de octubre, el Banco de Espafia publicd los datos de deuda publica correspondientes
al mes de agosto. En este mes aumentd en 7.537 millones de euros mas, lo que supone un 0,6% por
encima del dato de julio y un 8,6% respecto al mismo mes del afio anterior. De este modo, en agosto,
la deuda publica ascendia a 1.298.736 millones de euros, lo que representa un nuevo maximo histoé-
rico. Estos datos fueron actualizados el 17 de noviembre, cuando el Banco de Espafia adelanto los
datos de septiembre. De hecho, se hizo publico que el volumen de deuda publica se incrementé un
0,7% respecto al mes anterior. En el mes de septiembre la deuda aumenté en 9.703 millones de euros,
hasta alcanzar un nuevo maximo histérico de 1.308 millones de euros, con una tasa de crecimiento del
8,7% en términos interanuales. Segun el Banco de Espafia, utilizando el PIB nominal acumulado de los
ultimos cuatro trimestres, la ratio deuda/PIB se situd en el tercer trimestre de 2020 en el 114,1% del
PIB nominal de los Ultimos cuatro trimestres. No obstante, segiin la comunicacién efectuada por el Go-
bierno a la Comisidén en el plan presupuestario para el ejercicio 2021, la deuda ya se ha incrementado
hasta el 118,3% del PIB. A falta de un trimestre para concluir el afio, la deuda roza la prevision inicial del
118,8% para el conjunto del afio y se encamina a cumplir las peores proyecciones que habian sefialado
diversos organismos.

En cuanto a la evolucion de la deuda del total del subsector de las Comunidades Auténomas, compa-
randolas con las cifras que corresponden a la Comunidad de Andalucia, se representa en la Tabla 44,
que muestra los datos entre el afio 2000 y el segundo trimestre de 2020.
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Tabla 44. Deuda de las Comunidades Auténomas (2° trimestre, 2020). Comunidad auténoma de
Andalucia versus subsector

Total de Comunidades Auténomas Comunidad Auténoma de Andalucia
(millones de euros) (millones de euros)

2000 39.474 6.977
2001 43.706 7.217
2002 46.471 7.203
2003 49.028 7.460
2004 52.054 7.427
2005 57.880 7.354
2006 59.126 7.314
2007 61.960 7.177
2008 74.497 8.143
2009 93.270 10.062
2010 124.239 12.562
2011 145.879 14.973
2012 189.183 21.064
2013 210.520 24.441
2014 237.941 29.373
2015 263.259 31.643
2016 276.995 33.325
2017 288.118 34.260
2018

3¢ trimestre 292.441 34.300

4° Trimestre 293.396 35.439
2019

1¢r Trimestre 296.926 35.535

2° Trimestre 300.633 36.356

3¢ Trimestre 298.078 35.770

4° Trimestre 295.080 34.431
2020

1¢ Trimestre 298.279 35.244

2° Trimestre 305.689 35.483

Fuente: Banco de Espafia (2020)

Como resulta de la tabla anterior, la deuda de la Comunidad Auténoma de Andalucia al final del se-
gundo trimestre de 2020 ascendia a 35.483 millones de euros, lo que supone una ratio sobre PIB del
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22,7%'"'8. En el siguiente grafico se representa esta situacién y la evolucién de dicha cifra desde 1995

hasta 2020, comparandose con el total del subsector:

GrdPico 20. Evolucién de la deuda (% PIB) de la Comunidad Auténoma de Andalucia (1995-2020).
Comparacion con el subsector de Comunidades Aucénomas

30
25

20

m

1995 2000 2005 2010 2015 2020

Comunidad Autéonoma de Andalucia Conjunto de Comunidades Auténomas

Fuente: Banco de Espafia (2020)

1.2. Las previsiones al cierre del afo 2020 y para 2021

El enorme gasto que han tenido que afrontar las Administraciones Publicas como consecuencia de
la crisis sanitaria y social ha dado lugar a una importante movilizacidon de recursos publicos. Ademas,
durante los peores momentos de la crisis sanitaria, se ha producido una importante disminucion de
los ingresos publicos. Estos dos factores unidos, junto a otros no menos importantes, tendran impor-
tantes consecuencias en materia fiscal y presupuestaria a corto y medio plazo, pues han dado lugar al
mayor incremento del déficit publico y deuda conocido. El reto que queda por delante en este ambito
va a ser muy exigente, pues todos los parametros relativos a las reglas fiscales han quedado claramen-
te superados por las consecuencias de la pandemia.

Para analizar esta situacion se van a utilizar los datos del Gobierno de Espafia. No obstante, estos datos
seran contrastados con los que se han ido publicando en numerosos informes de diferentes institu-
ciones, tanto publicas como privadas. En el ambito nacional, se van a utilizar, entre otros, los estudios
aportados por el Banco de Espafia o la AIReF, pero también van a ser muy relevantes los realizados
por instituciones internacionales como la OCDE o la Comision Europea. Se trata de analizar los datos

118 Estadisticas relativas a la deuda de las Administraciones Publicas correspondientes al segundo trimestre de 2020 del Banco
de Espafia.



macroecondémicos que se han producido durante los primeros meses de la pandemia, asi como las
previsiones a corto y medio plazo en funcion de los diferentes escenarios posibles, segun la evolucion
de la crisis sanitaria y econdmica.

Segun datos del propio Gobierno, el déficit del Estado Central hasta mayo alcanzé un total de 32.251
millones de euros, que es una cifra superior al doble del que hubo en el mismo periodo del afio ante-
rior (15.556 millones), y muy similar al que se produjo durante todo el afio 2019. Este déficit equivale
al 2,88% del PIB -el afio anterior alcanzé el 1,25%-. Por otra parte, el déficit consolidado de las admi-
nistraciones publicas, excluyendo las corporaciones locales, se situé en el 2,14% del PIB. Esta situacion
tiene origen, en primer lugar, en un ingente incremento del gasto publico (un 10,8% hasta mayo),
como consecuencia del gasto sanitario y del aumento exponencial de las prestaciones sociales. En este
sentido, se han incrementado notablemente las de desempleo, como consecuencia de los trabajadores
acogidos a los ERTE o que han sido despedidos, y se han aprobado otras nuevas como las prestaciones
para auténomos o las ayudas para empleadas del hogar, entre otras. Todo ello ha dado lugar a un im-
portante incremento del déficit estatal por el aumento de las transferencias corrientes a la Seguridad
Social y a las Comunidades Autonomas''?, si bien estas Ultimas apenas han tenido déficit como conse-
cuencia de los recursos transferidos por la Administracién Central. Por otro lado, se ha producido una
importante disminucién de la recaudacién tributaria, que ha caido en un 10,6%, también debida a la
moratoria en los pagos tributarios y a la situaciéon de desempleo de muchos trabajadores, lo que su-
pone una bajada de la recaudacién por retenciones y cotizaciones sociales. Ademas, la contraccién del
consumo provocd asimismo la caida de la recaudacion por IVA'y, por supuesto, la situacién econémica
en general supone un hundimiento de los beneficios empresariales. Asi, las previsiones del Gobierno
de Espafia, volcadas en la Actualizacién del Programa de Estabilidad de Espafia 2020, pronostican que
el déficit publico en el cierre de 2020 puede alcanzar el 10,3% del PIB, lo que supondria unos 128.000
millones de euros, mientras que la deuda publica podria alcanzar el 115,5% del PIB.

No obstante, otras instituciones han advertido que el desfase de las cuentas publicas puede ser aun
mayor. En este sentido, conviene contrastar los datos aportados por el Gobierno con el estudio realiza-
do por el Banco de Espafia (2020), que también esta préximo a los datos aportados por la AIReF. A su
vez, se han de considerar otros estudios de organismos internacionales como la OCDE y la Comisiéon
Europea, lo que permitirad dar una vision completa de la situacién econémica que se ha de afrontar.

Las previsiones del Banco de Espafia se recogen en el informe anual de 2019 (Banco de Espafia, 2019) y
en la presentacion que del mismo ha realizado su Gobernador. El Supervisor considera que, aunque en
este momento no cabe otra posibilidad que el aumento de la deuda con politicas expansivas, se debe
realizar un esfuerzo en materia presupuestaria y fiscal para evitar su descontrol a medio y largo plazo.
Las previsiones de esta institucion auguran la mayor contraccion de la economia que se haya produci-
do en tiempos de paz, con una caida histérica del PIB de hasta el 21,8% en el segundo trimestre, y de
entre el 9% y el 15,1% en el conjunto del afio, teniendo en cuenta los diferentes escenarios posibles.
En el peor de ellos se considera que no se recuperarian los niveles anteriores a la crisis hasta finales
de 2022. El paro alcanzard una cifra entre el 18,1% y el 23,6%. Ademas, se va a generar el mayor nivel
de deuda publica en muchas décadas. No cabe duda que de todo ello va a derivar un empeoramiento
de las ratios de déficit y de deuda/PIB. La ratio de deuda sobre PIB, que acabd en 2019 en el 95,5%,
podria situarse en 2020 entre el 114,5% y el 126,7%, segun los diferentes escenarios posibles y, en el
peor de ellos, podria seguir creciendo en los siguientes dos afios hasta el 131,8%. En cuanto al déficit,

119 En concreto, se han traspasado 15.500 millones de euros a la Seguridad Social y 16.500 millones de euros a un fondo no
reembolsable para las Comunidades Auténomas mediante el RDL 22/2020, de 16 de junio.
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el Banco de Espafia (2020) ha sefialado que, si antes de la pandemia ya habia desajustes en las cuen-
tas del sector publico con un déficit del 2,8%, se ha pronosticado que en 2020 podria situarse entre el
9,5% y el 14% del PIB, lo cual ampliaria el desfase en unos 170.000 millones de euros, no siendo mas
optimistas las previsiones para los dos afios siguientes. Por ello, el Banco de Espafia (2020) considera
imprescindible una reforma fiscal que permita reducir el endeudamiento publico, lo que no ocurrié en
el ultimo ciclo de crecimiento. Concretamente, se pide ampliar la recaudacién tributaria, es decir, subir
algunos impuestos, asi como mejorar la eficiencia del gasto, priorizandolo en las dreas que incentiven
la productividad. Por ello, el organismo supervisor ve imprescindible un programa de consolidacion
fiscal plurianual en linea con los requerimientos del Programa de Estabilidad y Crecimiento y que las
reformas estén orientadas al crecimiento de la economiay a la ampliacién de las bases impositivas, lo
que supondria un claro compromiso de Espafia para reducir el endeudamiento de su sector publicoy
un mensaje necesario de cara a las negociaciones en el seno de la UE.

GrdPrico 21. Evolucion del déricit publico sobre PIB (2008-2019) vs previsidn de la AlReF para

2020
2014 2016 2018 2020
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Fuente: Eurostat y AIReF (2019)

En cuanto a las previsiones de organismos internacionales, la OCDE plantea en su ultimo estudio dos
escenarios: uno con un solo brote y otro con un segundo brote antes de final de afio. En el primero,
la economia espafiola se contraeria un 11,1%, siempre que la pandemia vaya remitiendo progresiva-
mente, y podria llegar a un 14,4% en 2020 en caso de rebrote. La recuperacion posterior también sera
distinta en ambos escenarios, pues seria de un 7,5% en el primero y de un 5% en el segundo. Se sefiala
como causa principal de la contraccion la caida de la demanda interna por la destruccién del empleo
y la paralisis de la actividad, lo que afectara especialmente a Espafia por cuanto el sector mas afecta-
do serd el turistico. En su informe sobre Espafia este organismo prevé que el déficit presupuestario y
la relacidon deuda publica/PIB aumentaran considerablemente en 2020, alcanzando un 117,8% en el
escenario con un Unico brote y un 129,5% si hubiera un segundo brote. En cuanto al desempleo, en
cada situacién analizada, se situaria entre el 21,8% y el 25,5% en 2020, en cada situacién analizada, sin
que tampoco las expectativas sean favorables para el afio siguiente -entre el 17 y el 21%, segun cada
escenario-.



Por su parte, la Comisién Europea prevé que la economia espafiola caiga un 10,9% este afio, mientras
que se producira un rebote del 7,1% en 2021. También se prevé un aumento significativo de la tasa de
paro, sobre todo una vez que expiren progresivamente los ERTE. Todo ello dara lugar a un retroceso de
varios afios del PIB espafiol que, a finales de 2021, estara todavia 4,5 puntos por debajo de su nivel de
2019. Al respecto, se resalta que las medidas de confinamiento adoptadas por las autoridades espafio-
las han dado lugar a una contraccion sin precedentes de la actividad durante la primera mitad del afio,
siendo el sector terciario el mas afectado. Solo Italia registrara una caida mayor (-11,2%). En Francia las
cifras son similares a las espafiolas (-10,6%). La recesién serda mucho menor en los paises del centroy
norte de Europa, que registraran entre un 5y un 7% de caida. Para el conjunto de la eurozona, se cal-
cula una contraccién del 8,7% en 2020 y un crecimiento del 6,1% en 2021. Ademas, la Comisién pronos-
tica que la crisis sera duradera. En el caso del turismo internacional, pese a la apertura gradual de las
fronteras, las conexiones de vuelos son aun significativamente menores que antes de la pandemia. La
crisis va a tener un impacto mas duradero en aquellas actividades en las que es necesaria la interaccién
personal, como ocurre en el sector servicios o en el comercio minorista, entre otros muchos. Segun el
informe, el sector industrial se vera menos afectado que el de servicios, si bien las perturbaciones en
las cadenas de valor globales y la debilidad de la demanda van a dificultar la normalizacion de la activi-
dad industrial antes de final de afio.

En definitiva, todas las previsiones, tanto de organismos internos como internacionales, sitian a Es-
pafia a la cabeza negativa en todos los datos macroeconémicos, por lo que dificilmente todas estaran
equivocadas. La pandemia ha sido un auténtico tsunami, con efectos econdmicos devastadores, cuyo
un impacto econdmico se extenderd durante varios afios. Esto significa que la situaciéon que debera
afrontar nuestro pais no tiene precedentes en nuestra historia moderna.

2. Las consecuencias de la crisis derivada del
coronavirus sobre las cuentas publicas a
medio y largo plazo

La AIReF (2020c) advirtio en mayo de 2020 que Espafia se enfrentaba a una crisis de mayor magnitud y
profundidad que la de 2008-2012, partiendo de una situacion fiscal adversa, al no haber sido absorbi-
dos aun los efectos de la anterior crisis, en la que la ratio de deuda aument6 65 puntos hasta alcanzar
el 100,7% del PIB. Se considera que esta posicion fiscal de partida de la economia espafiola, con un
elevado endeudamiento y un déficit publico reducido, pero persistente, representa una dificultad afia-
dida a la hora de afrontar los retos que se derivaradn de la crisis econémica provocada por la pandemia.
En este sentido, el afio previo a la crisis se cerré con una ratio de deuda publica sobre el PIB del 95,5%
del PIB, hasta alcanzar los 1,189 billones de euros, y un déficit publico del 2,8% para el conjunto de las
Administraciones Publicas, lo que suponia ya un claro desajuste entre ingresos y gastos demasiado
altos (unos 35.000 millones de euros) cuando la economia crecia a un ritmo del 2%.

Segun las previsiones de la AIReF (2020c), el déficit publico que se generard como resultado de esta
pandemia sera incluso mayor que la cifra que se alcanzé en el afio 2009, cuando Espafia incurrié en un
desfase del 11% del PIB. Pese a todas las medidas de recortes del gasto que se impusieron en los afios
siguientes y al importante crecimiento de la economia, nuestro pais solo habia conseguido reducir
dicho porcentaje en 8 puntos del PIB.
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Por otra parte, en los escenarios elaborados por AIReF (2020c) se proyecta un aumento en la ratio de
deuda sobre PIB de entre 20 y 27 puntos en el afio 2020, y de otros 2 puntos adicionales en 2021, por
lo que dicha ratio se situaria en un rango entre el 115%y el 122% en 2020 y entre el 117% y el 124% en
2021, desviandose completamente de las sendas proyectadas a principios de afio, como se aprecia en
el Grafico 22.

GrdPrico 22. Proyecciones de deuda (%PIB)
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La AIReF (2020c) sefiala que uno de los principales riesgos de la situacién actual de las finanzas publi-
cas es que la recesion mute en depresidon de modo que en el futuro haya que hacer frente no sélo a
una ratio de deuda publica mas elevada, sino también a un mayor y mas persistente déficit estructural.
Los argumentos citados llevan a la AIReF (2020c) a afirmar que los efectos de esta crisis perduraran en
el tiempo y tendradn un grave impacto en la sostenibilidad del Estado. Asi, cuando concluya la crisis se
deberan disefiar planes de consolidacién adecuados, pues se vaticina que Espafia puede necesitar dos
décadas para que la deuda publica vuelva al nivel previo al coronavirus. De hecho, la prediccion es que
se necesitaran diez afios de ortodoxia fiscal para acabar con el déficit generado en 2020. Esto significa
que la deuda publica seguira aumentando en ese periodo hasta alcanzar su pico maximo en 2030. En
este sentido, la AIReF (2020c) plantea algunas simulaciones sobre la evolucion de la ratio de deuda
sobre PIB, para lo que se parte de diversos escenarios, como se muestra en el Grafico 22. Teniendo en
cuenta el punto medio entre los escenarios 1y 2, esto es, de una deuda y un déficit del 121% y 8,5%
del PIB, respectivamente, se considera que para mantener estable en 2030 el nivel de deuda de 2021
seria necesario realizar a lo largo de la proxima década un ejercicio de consolidacion fiscal similar al
efectuado en la década pasada, lo que permitiria alcanzar el equilibrio presupuestario en 2030, como
se muestra en el Grafico 23. Esto supondria realizar un esfuerzo fiscal anual en torno a 0,9% puntos
de PIB, para reducir el 8,5% de déficit proyectado para 2021 hasta lograr el equilibrio en 2030. A estos
efectos, también se ha tenido en cuenta que algunas partidas, como las pensiones, van a seguir cre-
ciendo por el envejecimiento de la poblacién. Se estima que para bajar de ese nivel de deuda haran
falta otros ocho afios desde entonces sin déficit, esto es, hasta el afio 2038, para que la deuda publica
vuelva al nivel de 2019, previo al coronavirus, del 95,5% del PIB. La AIReF (2020c) prevé que ni en 2050



lll. Las consecuencias derivadas de la pandemia del covid-19 sobre el cumplimiento
de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad rinanciera

Espafia habra conseguido bajar su deuda sobre PIB al 60%, que es el limite de referencia recomendado

por la UE. Por otra parte, en caso de mantener el déficit registrado a finales del pasado afio (2,8%), la
ratio de deuda se estabilizaria por encima del 110% (Grafico 24).

GrdPico 23. Saldo publico (%PIB) bajo distintos supuestos de consolidacion Fiscal
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Grdrico 24. Proyecciones de deuda (%PIB) bajo los supuestos de consolidacion Riscal
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Aparte del rigor presupuestario, la contencion de las primas de riesgo sera un elemento clave en la
sostenibilidad de la deuda, ya que si ésta aumenta subira también el nivel de la deuda por los mayores
intereses que deberan ser pagados, como se muestra en el Grafico 25. De hecho, un incremento adi-
cional de 100 puntos basicos de la prima de riesgo sobre los niveles actuales implicaria en el medio y
largo plazo un incremento de 1,5 puntos de PIB en el gasto por intereses hacia finales de 2040, lo que
supondria, si no se hacen ajustes adicionales, una acumulacién de 25 puntos en la ratio de deuda en
las proximas décadas (Grafico 26).

GrdPico 25. Impacto de la subida de los tipos de interés en la carga Financiera (% PIB) bajo
distintos escenarios de Gipos de interés

Fuente: AIReF (2020c, 122)

GrdPico 26. Impacto de la subida de los tipos de interés en la deuda (% PIB) bajo distintos
escenarios de Gipos de interés

Fuente: AIReF (2020c, 122)



En cualquier caso, este estudio se realizd con anterioridad a que se llegara a un acuerdo en el seno
del Consejo europeo sobre el Fondo Europeo de Reconstruccion. En funcién de las cantidades que se
perciban de este fondo, y si tienen la consideracion de transferencias a fondo perdido o préstamos a
reembolsar que incrementen la deuda publica, el comportamiento del gasto y de la deuda podrian ser
muy diferentes de las previsiones realizadas por la AIReF (2020c) en mayo de 2020.

3. La sicuacion econdmica de Andalucia como
consecuencia de la pandemia del covid-19

El Observatorio Econdmico de Andalucia, en su informe publicado en septiembre sobre el comporta-
miento de la economia andaluza en el sequndo trimestre de 2020'%, analiza tanto los datos intertri-
mestrales como las previsiones sobre la contraccion interanual (Observatorio Econédmico de Andalucia,
2020a). Segun la estimacion realizada por el Observatorio, la economia andaluza experimenté una
reduccién del PIB en el segundo trimestre de 2020 del 20,8%, mas de dos puntos que la estimacién del
INE para el PIB espafiol. Con esta tasa, la contraccién interanual del Indicador Sintético de Actividad
de Andalucia en el segundo trimestre de 2020 es del 24,5%, superior a la estimada para Espafia por el
INE (22,1%).

El desplome del PIB durante el segundo trimestre tuvo su origen en el confinamiento de la poblacién,
cuyo mayor impacto sobre la actividad y la destruccion de empleo se produjo en abril, y en menor
medida en mayo'#'. Con mayor detalle, el informe analiza con exhaustividad las razones que justifican
dicha situacion por el lado de la demanda, tanto publica como privada, y tanto interna como interna-
cional, que se han materializado en una importante caida del consumo y de la inversién. Asimismo, se
realiza un estudio desde el lado de la oferta, examinandose en profundidad el comportamiento de los
sectores mas importantes de la economia andaluza.

120 Este documento estd disponible en https://www.oeandalucia.com/wp-content/uploads/informeiiq2020.pdf.

121 La valoracion sobre las causas que han llevado a esta importante contraccién intertrimestral se desarrollan, de forma gene-
ral en el informe, que sefiala lo siguiente: “Las medidas adoptadas para controlar la expansién de la pandemia se concen-
traron con mayor duracion en el segundo trimestre del afio, desplomando a niveles inéditos la actividad econémica a escala
mundial. El confinamiento de la poblacién en Andalucia, al igual que en el resto de Espafia, tuvo su mayor impacto sobre la
contraccién de la actividad y la destruccion de empleo en los meses de abril, fundamentalmente, y mayo, que se correspon-
den con los meses de mayor actividad econdmica de la regién, debido al hecho diferencial que suponen las fiestas de pri-
mavera en su aportacion al PIB anual. La gradual retirada de las restricciones a la movilidad y a la actividad a partir de mayo
determind una cierta recuperacion de la economia en este mesy en junio, lo que no evité que el desplome de la actividad en
el conjunto del trimestre fuera mas intenso en Andalucia, que redujo el empleo a mayor ritmo que en Espafia, provocando
una disminucién de renta y la brusca reduccién del consumo de los hogares. El consumo de los no residentes se limit6 a
unos pocos dias de junio, con el consecuente desplome de los indicadores y la practica desaparicién del turismo extranjero.
Dado que el empleo publico también se redujo de modo notable en el trimestre, la reduccién del consumo publico acentud
la caida de la demanda interna, agravada alin mas por una reduccién de la inversién superior al retroceso registrado por el
consumo de los hogares. El cierre de fronteras desplomé el comercio internacional y Andalucia registré caidas notables de
las exportaciones y, de mayor intensidad, de las importaciones. Todos los sectores no primarios registraron una reduccion
brusca de la actividad, fundamentalmente la construccion y la industria, y aunque algunas actividades de servicios pudieron
mantener la actividad por ser de naturaleza esencial, las medidas de control de la pandemia afectaron con mayor intensidad
alas actividades vinculadas a las relaciones sociales y a la movilidad, especialmente la hosteleria, el comercio, las actividades
artisticas, recreativas y los transportes”.



Propuesta de reforma del sistema de reglas Piscales aplicables a las Comunidades Aucénomas
en un entorno poscrisis sanitaria

Teniendo en cuenta todo lo anterior, el peso de las actividades en la produccién regional, la evolucion
de las variables disponible de julio y agosto y los potenciales impactos sectoriales en un escenario de
contencién de la pandemia sin confinamiento generalizado, el Observatorio Econémico de Andalucia
mantuvo la previsién realizada en mayo, segun la cual la contraccién de la economia andaluza en
2020 estaria en el entorno al 15%. Para llegar a este resultado, el informe considera que se produciria
una ligera recuperacién gradual del PIB en la segunda mitad del afio y hasta el primer trimestre de
2021, a partir del cual se espera que la economia entre en una fase expansiva de crecimiento, aun-
que en 2021 no se llegara a recuperar los niveles de produccién de 2019. Se concluye que todo ello
determinara una contraccién del empleo y un aumento de la tasa de paro en 2020 cercana al 30%,
que dependera de la duracién e intensidad de las medidas de ayuda al mantenimiento de rentas de
trabajadores y autbnomos.

El 10 de noviembre el Observatorio dio a conocer el informe correspondiente al tercer trimestre de
2020'% (Observatorio Econémico de Andalucia, 2020b). Segun la estimacién realizada del Indicador
Sintético de Actividad de Andalucia, la economia andaluza experimentd un crecimiento intertrimestral
del PIB del 16,5% en el tercer trimestre de 2020, esto es, dos décimas por debajo de la estimacién del
INE para el PIB espafiol. Con esta tasa, la contracciéon interanual para el tercer trimestre de 2020 es del
12,4%, superior a la estimada para Espafia por el INE (8,7%).

Grdrico 27. Indicador Sintético Trimestral de Actividad en Andalucia (tasas interanuales de
variacion)
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Fuente: Observatorio Econdmico de Andalucia (2020b, 1)

122 Observatorio Econémico de Andalucia: “Economia andaluza. Tercer trimestre de 2020", 10 de noviembre de 2020, en https://
www.oeandalucia.com/wp-content/uploads/informeiiiq2020.pdf



El informe destaca que la retirada gradual de las limitaciones a la movilidad y a la actividad desde me-
diados de mayo ha impulsado una notable reactivacion de la economia, mas visible a partir del mes de
julio, con la apertura de las fronteras al trafico aéreo, dada relevancia que tiene para Andalucia el sector
del turismo. Sin embargo, los rebrotes de la epidemia en agosto han provocado la adopcién de nuevas
medidas restrictivas al turismo desde los principales paises emisores, suponiendo un freno en la re-
cuperacién de la economia. Estas restricciones a los vuelos internacionales terminaron por desplomar
la campafia turistica de verano, si bien el mejor comportamiento del turismo nacional en Andalucia
permitié que este sector tuviera un mejor comportamiento que en el resto de Espafia. La mejoria de
la actividad tras el desplome del segundo trimestre también fue generalizada en todos los sectores no
agrarios de la economia andaluza, pero sin la intensidad suficiente como para evitar un notable des-
censo de la produccion respecto del mismo trimestre de 2019, especialmente en las actividades mas
sensibles a las medidas de contencién de la pandemia, como la hosteleria y las actividades artisticas y
recreativas, que intensificaron su desplome en septiembre. La construccién también se recuperd con
mayor rapidez aprovechando la reanudacién de las obras paralizadas en el confinamiento, pero por
debajo de los niveles del afio anterior, y la industria frend su ritmo de contraccion. La recuperacién de
la actividad en el conjunto del tercer trimestre se reflejé en todos los componentes de la demanda in-
terna, especialmente en el consumo de los hogares, que reaccioné con rapidez a la retirada de las res-
tricciones, si bien resto algo la mayor propensiéon al ahorro en un escenario de elevada incertidumbre.
No obstante, la reduccién del consumo publico continud restando de dicha demanda interna. Ademas,
la destruccion de empleo en el tercer trimestre se atenud.

El panel de expertos considera que las previsiones de crecimiento de la economia andaluza para el con-
junto del afio siguen sometidas a la incertidumbre que impone la evolucién de la pandemia. Se sefiala
que el comportamiento del Ultimo trimestre del afio determinara el resultado final de 2020, estimando-
se que las expectativas no son buenas debido a la intensificacién de la segunda oleada de la pandemia
en octubre y noviembre, por lo que parece inevitable la adopcion de medidas mas severasy cercanas a
las del confinamiento. De esta forma, se esta produciendo una nueva contraccion de la economia en el
cuarto trimestre, si bien de menor intensidad que la de primavera. En estas circunstancias es previsible
que la economia andaluza acuse con intensidad los efectos esta situacién, debido a su especializacion
en actividades mas sensibles a las medidas de contencién de la pandemia. La intensidad de la con-
traccién del PIB en el tramo final del afio dependera del dafio estructural que haya provocado la crisis
sanitaria en el tejido productivo y de la gravedad y duracion de las medidas restrictivas a la actividad.
También dependerd, entre otros factores, de la incidencia en el mercado de trabajo del vencimiento de
los ERTE iniciados en el estado de alarma de la primavera.

Teniendo en cuenta todas las consideraciones analizadas en el informe, el panel de expertos del Obser-
vatorio Econdmico de Andalucia mantiene su prevision realizada en mayo de que habra una contrac-
cién en el entorno del 15% del PIB en 2020, como resultado de una ligera reduccion de la actividad en el
ultimo trimestre del afio respecto al tercero, con la consecuente destruccidon de empleo y un aumento
de la tasa de paro hasta el entorno del 30%. El informe considera que la recuperacion tras el colapso
del segundo trimestre dibujara finalmente una W asimétrica, y podria iniciarse la recuperacién en el
segundo trimestre de 2021, con un crecimiento previsto del 6% al cierre de este afio, por lo que no se
alcanzaria el nivel de produccién de 2019 antes de 2023.
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4. Las consecuencias del covid-19 en relacidn con
el Pacto por la Estabilidad y Crecimiento

4. La activacion en la Unién Europea de la cldusula de escape
general: la suspensién temporal del Pacto en 2020 y 2021

El 13 de marzo de 2020, la Comisién Europea adoptdé una Comunicacién en la que reclamaba una res-
puesta econémica coordinada a la crisis en funcion de los diferentes escenarios que podrian plantear-
se segun la incidencia de la pandemia'®. En el ambito econémico la primera gran medida de la UE data
del 20 de marzo de 2020, fecha en la que la se adopté Comunicacién de la Comision al Consejo relativa
a la activacién de la clausula general de salvaguardia del Pacto de Estabilidad y Crecimiento [Bruselas,
20.3.2020 COM(2020) 123 final]. Se trata de la también conocida como cladusula de escape general'®,
que se recoge en los articulos 5.1, 6.3, 9.1 y 10.3, del Reglamento (CE) n° 1466/97, del Consejo y en los
articulos 3.5y 5.2 del Reglamento (CE) n° 1467/97 del Consejo. En virtud de estas normas, la clausula
general de escape tiene implicaciones tanto para los paises sujetos al componente preventivo como los
que se encuentren sujetos al procedimiento de déficit excesivo'®.

La activacion de esta clausula tiene por objeto ayudar a los Estados miembros, al permitirles llevar
a cabo una politica fiscal que facilite la aplicacion de todas las medidas necesarias para hacer frente
adecuadamente a la crisis, sin dejar de estar dentro del marco normativo del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento. En dicha Comunicacién la Comisidn puso de manifiesto la grave recesién econdémica
que se preveia como consecuencia de la pandemia y sefialé que, los acontecimientos producidos
desde la adopcién de la Comunicacién el 13 de marzo determinaban que existiera una mayor proba-
bilidad de que los escenarios adversos contemplados en la misma se materializasen. Se consideraba
que en el supuesto de que la crisis sanitaria se prolongara hasta principios de junio o mas alla, la
caida de la actividad econédmica en 2020 podria ser comparable a la contraccién experimentada en
20009, el peor afio de la crisis econdmica y financiera. Desde el inicio de la crisis los Estados miembros
estan adoptando medidas presupuestarias y otras adicionales para aumentar la capacidad de los
sistemas sanitarios y proporcionar ayuda a los ciudadanos y sectores particularmente afectados, asi

123 Por su parte, en la reunion del 16 de marzo del Eurogrupo se acordé que se hiciera uso pleno de la flexibilidad que permite
el Pacto de Estabilidad, lo que suponia que el efecto presupuestario de las medidas discrecionales temporales que adopten
los paises en respuesta a la pandemia no se tendria en cuenta a la hora evaluar el cumplimiento de las reglas fiscales, los
objetivos, ni los requisitos europeos.

124 En esta Comunicacion la Comision recuerda que “la clausula se introdujo como parte de la reforma del «paquete de seis me-
didas» (“Six-Pack”) del Pacto de Estabilidad y Crecimiento llevada a cabo en 2011, que incorporaba las ensefianzas extraidas
de la crisis econdmica y financiera. En particular, dicha crisis puso de manifiesto la necesidad de introducir disposiciones
especificas en las normas presupuestarias de la UE para permitir que todos los Estados miembros pudieran desviarse tem-
poralmente de forma coordinada y ordenada de los requisitos normales en situaciones de crisis generalizada causadas por
una ralentizaciéon econémica grave en la zona del euro o en el conjunto de la UE".

125 En este sentido, la AIReF, en el Informe sobre la actualizacién del Programa de Estabilidad 2020-2021 (informe 2/20), p. 111
destaca que “tiene implicaciones tanto para los paises sujetos al brazo preventivo como al correctivo. En el primer caso, lo
que se prevé es que los paises se puedan desviar temporalmente de su objetivo presupuestario de medio plazo o de la senda
de ajuste hacia el mismo. Se trata de una desviacién que ha de ser temporal y que no ponga en peligro la sostenibilidad de
las finanzas publicas de medio plazo. En el caso de paises sujetos a procedimiento de déficit excesivo, la activacién permite
al Consejo revisar las recomendaciones donde se establecen los objetivos fiscales para el pais”.



como importantes medidas de apoyo a la liquidez y otras garantias. Segun la Comisién, estas medi-
das, junto con la reduccién en la actividad econémica, contribuirdn a que los déficits presupuestarios
sean considerablemente superiores.

Tanto la Comisién como el Consejo consideraron que a las medidas relacionadas con el brote de co-
vid-19 se aplicaria toda la flexibilidad que permite el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. En este sentido,
dado que esta crisis es un hecho que escapa al control de los Gobiernos con una grave incidencia en las
finanzas publicas puede aplicarse la clausula del Pacto de eventos inusuales en relacién con una amplia
gama de gastos, siempre que estén vinculados con la pandemia del coronavirus. Esto implica que la
incidencia presupuestaria de las medidas mencionadas no sera tenida en cuenta por la Comision a la
hora de las evaluaciones del cumplimiento del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Pero se considera
que la aplicacion de esta disposicion no es suficiente debido a la envergadura del esfuerzo presupues-
tario que es necesario realizar durante la crisis sanitaria y para apoyar la economia tras la pandemia,
lo que hace necesario recurrir a una mayor flexibilidad dentro del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Por todo ello, dada la gravedad de la crisis econdmica que se espera, la Comisién estima que, por pri-
mera vez desde su introduccion en 2011, concurren las condiciones para la activacién de la clausula
de salvaguardia general, que permite una flexibilidad de mayor alcance, y pide al Consejo que respal-
de esta conclusién a fin de aclarar la situaciéon para los Estados miembros. Posteriormente, el 23 de
marzo de 2020, los ministros de Hacienda de los Estados miembros manifestaron su acuerdo con la
evaluacion de la Comision y acordaron que la grave recesidon econdmica requeria una respuesta de-
cidida, ambiciosa y coordinada. Con el objetivo de paliar los efectos econémicos de la pandemiay los
confinamientos esta flexibilizacion de las reglas fiscales permitié la aprobacién de planes nacionales
a través de los que se han producido una importante inyeccién de dinero en la economia, liquidez a
la que también ha contribuido de forma importante el Banco Central Europeo. Finalmente, todo ello
se completara con el dinero del nuevo fondo europeo de recuperacion o Next Generation EU, que esta
llamado a ser el motor de la recuperacion en Europa.

La cldusula de escape no se habia activado nunca, ni siquiera en la anterior crisis. Precisamente por ello
y por la falta de regulacidn de sus consecuencias existe cierta incertidumbre sobre cdmo se va a aplicar
en la practica'®. Permite a los Estados miembros adoptar medidas presupuestarias para hacer frente
adecuadamente a una situacion de crisis generalizada causada por una grave recesién econémica para
la zona del euro o para la UE en su conjunto. Esto supone una relajacién de las reglas fiscales de la UE
para que los Estados miembros puedan combatir la pandemia y sus efectos econdmicos y se manten-
gan en el marco normativo del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Tiene como objetivo priorizar la movilizacién de recursos publicos para afrontar la pandemia, lo que va
a permitir a los gobiernos gastar lo que necesiten, sin ninguna limitacién, por lo que tendran margen
para aumentar sus programas de gasto. En el corto y medio plazo va a ser necesaria una importante
inyeccién de dinero para estimular la economia y sostener el tejido econémico, aunque ello suponga
el incremento del déficit publico y de la deuda publica. Ademas, debe tenerse en cuenta que en este
periodo pocos Estados hubieran podido cumplir las exigencias relativas a la deuda y al déficit, por lo
que la relajacién de los controles fiscales de la UE sobre los presupuestos gubernamentales de los
Estados miembros ha sido una pieza fundamental para la movilizacién de los recursos. Ahora bien,

126 La AIReF, en el Informe sobre la actualizacién del Programa de Estabilidad 2020-2021, sefiala que “por ser la primera vez que
se produce esta activacién y por no encontrarse regladas todas sus consecuencias e implicaciones, existe cierta incertidum-
bre sobre cdémo se implementara en la practica”y que “su concrecién se ird viendo en el paquete de primavera de la Comisién
y en su valoracién posterior y decisiones por el Consejo” (AIReF, 2020c, 111-112).
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para que la medida pudiera ser aprovechada con eficacia por todos los Estados miembros, incluso por
aquellos que no tuvieran excesivo margen fiscal era necesario que los Estados se pudieran financiar
en el mercado sin tener que soportar un alto coste, de ahi laimportancia de las actuaciones realizadas
por el Banco Central Europeo.

La activacion de esta cldusula permite una desviacidn coordinada y temporal respecto de la trayecto-
ria de ajuste hacia el objetivo presupuestario a medio plazo, siempre que dicha desviacién no ponga
en peligro la sostenibilidad presupuestaria a medio plazo. En este sentido, si un Estado sobrepasa el
3% del déficit no se vera sometido al procedimiento de déficit excesivo, que es la consecuencia que se
habria derivado de dicha situacién si no se hubiera activado la cldusula de escape. Aunque permite
a los Estados miembros no cumplir los requisitos presupuestarios que se aplicarian en condiciones
normales, la Comision aclara que la cldusula general de salvaguardia no suspende los procedimien-
tos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Se trata, por tanto, de permitir una respuesta nacional
para afrontar la crisis pero teniendo en cuenta también la sostenibilidad a medio plazo de las finan-
zas publicas. De acuerdo con ello, la Comisién y el Consejo podran tomar las medidas necesarias de
coordinacién de las politicas en el marco del Pacto, pero al margen de las obligaciones presupuesta-
rias que, normalmente, resultarian de aplicacion. En este sentido, en la Comunicacién se indica que
la proxima evaluacion de los programas de estabilidad y convergencia de los Estados miembros, las
previsiones de primavera y la consiguiente propuesta de la Comisién de recomendaciones especi-
ficas por pais del Consejo brindardn una oportunidad de garantizar la necesaria coordinacién y de
fijar las orientaciones para lograr una postura presupuestaria expansionista apropiada tanto al nivel
nacional como al agregado.

En cualquier caso, es obvio que se trata de una medida excepcional y temporal, por lo que en cuanto
sea posible se volveran a implementar las medidas de disciplina fiscal, pues esta clausula Unicamente
se aplicara durante el tiempo que sea necesario para permitir a los Estados miembros aplicar medidas
para contener el brote del coronavirus y mitigar sus efectos socioecondmicos negativos. Lo que esta
por decidir es la fecha en la que se volveran a activar todas las medidas del Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento, pues hasta que no haya una certeza sobre el final de la crisis, no se debe definir un marco
que sea demasiado rigido. Evidentemente no tendria sentido definir un calendario para la vuelta de las
normas fiscales antes de conocer cuando finalizara la crisis. De acuerdo con ello, en la reunién del 11
de septiembre de 2020 de los ministros de Economia y Finanzas de la Eurozona (Eurogrupo) se decidio
mantener suspendidas las normas presupuestarias europeas que establecen limites a la deuda y el
déficit publicos en el corto plazo. Con casi total seguridad esta suspension se mantendra durante 2021
y, posiblemente, también ocurrira lo mismo en el afio siguiente en el convencimiento de que la vuelta
a unas estrictas reglas presupuestarias demasiado pronto pondria en peligro la recuperacion.

Aungue aun no hay un acuerdo sobre el momento en que se debe desactivar la clausula de escape,
deben darse diversas condiciones para que se levante la suspensién sobre las obligaciones fiscales de
los Estados miembros. La primera es que se haya logrado controlar la pandemia, lo que parece que
solo ocurrird cuando haya una vacuna que resulte efectiva y esté disponible en las dosis adecuadas

127 El 18 de marzo, el Banco Central Europeo lanz6 un nuevo programa de temporal de activos de valores del sector publico y
privado para combatir los efectos de la pandemia por un volumen de 750.000 millones de euros, de una duracién indeter-
minada, lo que supuso una disminucién inmediata de las primas de riesgos de los Estados, sobre todo de los que tenian un
menor margen fiscal. Se trata del Programa de compras de emergencia pandémica (PEPP). El 4 de junio de 2020, se decidio
aumentar la dotacién en 600.000 millones de euros hasta un total de 1.350.000 millones de euros. Se dard por terminada la
compra de activos netos en el marco del PEPP una vez que considere que la fase de crisis del COVID-19 ha terminado, pero
en cualquier caso no antes del final de junio de 2021.



para lograr la inmunidad de la poblacién frente al virus. La segunda condicién es que el PIB se haya
recuperado al nivel previo a la crisis de la covid-19, lo que segun las previsiones de la Comision Europea
se lograra en algin momento durante la sequnda mitad de 2022. Por tanto, de momento no hay una
fecha determinada o determinable para poner en marcha de nuevo las medidas de control presupues-
tario, pues la decision se habra de determinar con cierta flexibilidad, ya que no es posible definir la
vuelta de las normas fiscales antes de saber cuando finalizara la crisis, por lo que no se puede definir
un marco que sea demasiado rigido. A partir de entonces se debe producir la retirada progresiva de
las medidas de estimulo y apoyo econémico que los Estados han aprobado desde que comenzd la
pandemia y, paralelamente, se debera producir la recuperacion progresiva de la aplicacion las reglas
fiscales comunitarias para lograr que los Estados miembros vuelvan a la senda de la sostenibilidad. La
definicion de ese calendario es muy importante, pues si estas medidas se adoptasen cuando la recu-
peracion sea aun insuficiente se producira una contraccién econémica. El objetivo debe ser conseguir
una recuperacion inclusiva y fuerte, pues una retirada prematura del apoyo la pondria en peligro. Por
todo ello, es posible que no se pidan ajustes fiscales hasta los presupuestos que deben aprobarse a
finales de 2022 y que deben aplicarse en 2023. En ese momento los gobiernos tendran que retirar los
estimulos fiscales y empezar a reducir el déficit publico. En cualquier caso, para entonces es posible
que se haya reformado el marco de gobernanza fiscal de la UE, de acuerdo con el procedimiento que
ha puesto en marcha la Comisién en febrero de 2020, por lo que es posible que cuando se retome la
aplicacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento las reglas del juego sean muy diferentes. En cualquier
caso, todo el gasto en el que se incurra para combatir la crisis derivada del covid-19 no se debera tomar
en consideracion a efectos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, lo que supone que las sendas de
reduccién del déficit y la deuda deberan tener en cuenta la “excepcionalidad” de esta parte del gasto
que ha tenido su origen en una circunstancia extraordinaria.

4.2. Las consecuencias de la suspension de las reglas Riscales
nacionales para el Estado y las Comunidades Auténomas

Aunque las reglas fiscales en el &mbito de la UE llevaban suspendidas desde marzo de 2020, no se
ha adoptado la misma medida en el ambito interno hasta finales de septiembre'?, aunque no parece
que fuera esta la primera opcion -ni tampoco la segunda- del Gobierno de Espafia. De hecho, en este
ambito se aprobd el Real Decreto Ley 27/2020, de 4 de agosto, de medidas financieras, de caracter
extraordinario y urgente, aplicables a las entidades locales, que suspendia la regla de gasto durante
el ejercicio 2020'?° para permitir a los ayuntamientos disponer de forma limitada de sus superavits,
pero siempre que cedieran una parte de los mismos al Estado como préstamo'*®. Sin embargo, dicho

128 Antes que Espafia muchos otros paises han ido activando desde marzo sus cldusulas de escape nacionales. En el caso de Por-
tugal, Francia e Italia, la cldusula de escape se activé de forma automatica, pues sus normas nacionales estan vinculadas a
las de la UE. Otros paises a lo largo de los tltimos meses han ido aprobando sus cldusulas de escape a nivel nacional. Entre
otros, asi lo han hecho Alemania, Austria, Bulgaria, Croacia, Eslovenia, Estonia, Grecia, Letonia, Lituania, la Republica Checa
y Rumania.

129 La disposicion adicional segunda de dicho Real Decreto Ley establecia que “debido a la grave situacién provocada por la pan-
demia, excepcionalmente no se exigira el cumplimiento de la regla de gasto al subsector de Corporaciones Locales durante
el ejercicio 2020".

130 Se preveia en el articulo 3.2 que el importe del principal del préstamo seria amortizado por la Administracién General del
Estado en un plazo maximo de quince afios, a partir de 2022.
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Real Decreto Ley no fue convalidado por el Congreso de los Diputados, con lo que este plan de alle-
gar fondos al Estado central a costa de las corporaciones locales ha resultado fallido. Tras el desen-
cuentro que motivé esta situacion se han tratado de llegar a otros acuerdos, que no han fructificado.
Finalmente, se ha tomado la decisién de suspender temporalmente las reglas fiscales de todas las
administraciones publicas al menos durante 2020 y 2021, aunque dicha suspensién debe correr un
paralelismo a lo que se suceda en relacion con las reglas europeas, en relacion con las cudles, como
se ha indicado, no existe un calendario definido para su recuperacién, que dependera de la evolucién
de la crisis. Por tanto, no se reclamara el cumplimiento de los objetivos de déficit y deuda, asi como la
regla de gasto aprobada para 2020 ni, por tanto, deberan cuantificarse en relacion con el afio 2021.

Aparte de algunas declaraciones en la prensa del exministro Montoro'3', la AIReF (2020c) fue el primer
organismo en recomendar al Gobierno el 6 de mayo la activacion de la clausula de excepcionalidad que
recoge la LOEPSF para la suspensién del marco fiscal en 2020. En este sentido, en el Informe sobre la
actualizacién del Programa de Estabilidad 2020-2021(AIReF, 2020, 113) sefial6é que “el impacto previsto
en las cuentas publicas por la pandemia es de tal magnitud que, al igual que en el &mbito europeo,
resultaria necesaria la activacion de las clausulas de escape para poder dar una respuesta adecuada a
la crisis de la covid-19 sin que esta resulte incompatible con el marco fiscal espafiol” '32.,

A estos efectos, la normativa espafiola también introduce flexibilidad en el cumplimiento de las reglas
fiscales ante circunstancias excepcionales. En este sentido, la propia CE ya contempla en el apartado 4
del articulo 135 una clausula de escape o de excepcionalidad. Dicho precepto determina que “los limi-
tes de déficit estructural y de volumen de deuda publica solo podran superarse en caso de catastrofes
naturales, recesion econémica o situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del
Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad econémica o social
del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados”. El
desarrollo de esta norma se produce en el articulo 11.3 de la LOEPSF, que prevé la posibilidad de que
el Estado y las Comunidades Auténomas presenten déficit estructural en determinadas situaciones
excepcionales tasadas en la Ley que escapen al control de las Administraciones Publicas y perjudiquen
considerablemente su situacion financiera o su sostenibilidad econédmica o social. Estas situaciones son
las mismas que contempla el precepto constitucional transcrito. En cuanto a la situacion de recesion
econdmica grave el articulo 11.3 aflade que se define de conformidad con lo dispuesto en la normativa
europea, si bien se establece que es necesario que se dé una tasa de crecimiento real anual negativa
del PIB. Por su parte, el articulo 13.3 de la LOEPSF establece que en estas mismas circunstancias y en
los términos previstos en el articulo 11.3 de dicha Ley podran superarse los limites de deuda publica, en
cuyo caso debera aprobarse un plan de reequilibrio que permita alcanzar el limite de deuda teniendo
en cuenta la circunstancia excepcional que originé el incumplimiento. Ahora bien, el articulo 11.3 de
la LOEPSF, al igual que lo hace la CE, determina que estas situaciones deberan ser apreciadas por la
mayoria absoluta del Congreso de los Diputados, por lo que es necesario dicha mayoria para activar
la clausula de escape a nivel nacional. Por tanto, el Gobierno debe solicitar al Congreso que aprecie si
Espafia se encuentra en una situaciéon de emergencia que permita adoptar esta medida excepcional
contemplada tanto en la CE como en la LOEPSF. En cualquier caso, se establece con claridad que esta
desviacion temporal no puede poner en peligro la sostenibilidad fiscal a medio plazo. Esta es la razén
que justifica que se exija la elaboraciéon de un plan de reequilibrio de las cuentas publicas, en el que

131 https://www.abc.es/economia/abci-cristobal-montoro-no-tiene-sentido-aplicar-regla-gasto-ante-crisis-salud-como-ac-
tual-202009091342_noticia.html

132 En este sentido, la primera de las recomendaciones del informe es “que el Gobierno active la cldusula de excepcionalidad
contemplada en el articulo 11.3 de la LOEPSF” (AIReF, 2020, 124).



se detallen las medidas adecuadas para hacer frente a las consecuencias presupuestarias derivadas
de la situacion excepcional que ha motivado la suspensién de las reglas fiscales, de tal forma que se
posibilite establecer una senda de sostenibilidad para los préoximos afios’3.

Por otra parte, el articulo 12, relativo a la regla de gasto, no establece ninguna medida similar que per-
mita la suspensién de la misma en caso de que se produzcan circunstancias excepcionales similares a
las previstas. Sin embargo, no parece muy coherente que transitoriamente el déficit y la deuda no se
sujeten a ningun limite y que, por el contrario, se mantenga un control estricto sobre la cuantia del gas-
to que se puede ejecutar. En definitiva, los tres conceptos estan interrelacionados y, en consecuencia,
la suspensidn debiera resultar aplicable automaticamente a las tres reglas fiscales, pues el efecto que
se quiere lograr con la clausula de excepcionalidad solo se conseguira si se suspenden conjuntamente
todas ellas.

También es preciso subrayar que el apartado 3 del articulo 11 no incluye a la Administracién local entre
las afectadas por la suspension de las reglas fiscales, pues solo se refiere al Estado y las Comunidades
Auténomas, por lo que se podria interpretar que quedan excluidas de esta suspension. Esta conclu-
sién se reafirma por lo dispuesto en el apartado siguiente, que sefiala que las corporaciones locales
deberdn mantener una posicién de equilibrio o superavit presupuestario, por lo que parece que esta
situacién ha de mantenerse en todo caso, incluso en una situacién de crisis. Aunque es cierto que el
articulo 135.4 de la CE no se refiere a los entes locales, tampoco los excluye, pues tan solo hace refe-
rencia al Estado, que debe ser entendido no como la Administracion central -que es como lo entiende
la LOEPSF- sino como el conjunto de las Administraciones publicas. A nuestro juicio, se trata de otro
aspecto que se ha de corregir en la Ley Organica, pues las necesidades de gasto de los ayuntamientos
en este tipo de situaciones excepcionales también justifican que se puedan beneficiar de la aplicacion
de la clausula de escape. De hecho, al ser con caracter general la Administracion menos endeudada es
la que deberia tener un mayor margen fiscal en una situacién de crisis.

Ahora bien, no ha sido hasta el 30 de septiembre cuando el Gobierno ha anunciado que suspendera
las reglas fiscales vinculadas al déficit y a la deuda para 2020 y el afio siguiente’4, eliminando también
los limites para el gasto publico, lo que afectard a todos los niveles de la administracién, incluidas las

133 El articulo 11.3, relativo al principio de estabilidad presupuestaria establece lo siguiente: “Excepcionalmente, el Estado y las
Comunidades Auténomas podran incurrir en déficit estructural en caso de catastrofes naturales, recesién econémica grave o
situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control de las Administraciones Publicas y perjudiquen considera-
blemente su situacién financiera o su sostenibilidad econdémica o social, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros
del Congreso de los Diputados. Esta desviaciéon temporal no puede poner en peligro la sostenibilidad fiscal a medio plazo. A
los efectos anteriores la recesion econémica grave se define de conformidad con lo dispuesto en la normativa europea. En
cualquier caso, sera necesario que se dé una tasa de crecimiento real anual negativa del Producto Interior Bruto, segun las
cuentas anuales de la contabilidad nacional. En estos casos debera aprobarse un plan de reequilibrio que permita la correc-
cion del déficit estructural teniendo en cuenta la circunstancia excepcional que originé el incumplimiento”.

134 Hasta ese momento la Unica revisién que se habia hecho de los objetivos de déficit de las Comunidades se realizé en agosto,
antes de la Conferencia de Presidentes celebrada en La Rioja, en relacién con el Pais Vasco. Mediante un acuerdo bilateral
en el marco del concierto vasco se acordd fijar como objetivo de déficit el 2,6 % del PIB para el Pais Vasco, tras hacerse una
valoracién del impacto de la disminucion de los ingresos por impuestos a consecuencia de la caida de la actividad econémica
por la pandemia de la Covid-19 -posteriormente el mismo acuerdo se trasladé a Navarra en septiembre, cuyo objetivo de
déficit también subi6 del 2,3 a 2,6%-. Al margen de los agravios politicos que esta negociacién bilateral supuso para el resto
de las Comunidades, en relacién con las cudles el objetivo de déficit se mantenia inalterado, debe tenerse en cuenta que la
situacion de esta Comunidad es diferente a las de régimen comun, pues es la propia Comunidad -a través de las diputaciones
forales- la que recauda la mayoria de los impuestos. Ademas, el Gobierno habia dotado al resto de Comunidades con unos
fondos extraordinarios de 16.000 millones que no recibirdn ni el Pais Vasco ni Navarra. En cualquier caso, la suspensién de
las reglas fiscales determina que dicho acuerdo haya decaido, por lo que en 2020 tampoco el Pais Vasco estara sujeto a un
limite obligatorio del déficit.
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entidades locales. Esta decisién es coherente con la suspensién extraordinaria del pacto de Estabilidad
acordada por la Comision Europea y el Consejo, pues se sustenta precisamente en la decisién de activar
la clausula de salvaguarda para 2020 y 2021. La medida anunciada por el Gobierno ha tenido el benepla-
cito del Fondo Monetario Internacional, que ha apoyado la suspensién de las reglas fiscales, al considerar
que es necesario mantener el apoyo fiscal hasta que la economia recupere el crecimiento y, a partir de
entonces, serd necesario un ajuste fiscal gradual que encauce la deuda publica hacia una senda a la baja.

Con caracter previo a la tramitacion parlamentaria de este acuerdo, la normativa'®* determina que la
AIReF debe informar sobre la concurrencia de las circunstancias excepcionales para la aplicacion de la
clausula de escape. En el informe preceptivo que emitié el 13 de octubre, la AIReF (2020b) aprecid la
concurrencia de las circunstancias excepcionales a las que hacia referencia el articulo 11.3 de la LOEPSF
como consecuencia de la pandemia de la covid-19, puesto que la situacidn, de caracter extraordinarioy
que escapaba al control de las Administraciones publicas, estaba teniendo un fuerte impacto global en
términos humanos, sanitarios, sociales y econémicos. Por ello, consider6 pertinente la activacion de la
cladusula de escape prevista en la LOEPSF para priorizar la respuesta frente a la crisis, al quedar también
ampliamente superados los objetivos fiscales aprobados previamente'*®.

Posteriormente, la Comunicacion del acuerdo del Consejo de Ministros de 6 de octubre de 2020 fue
sometida a la discusion del Pleno del Congreso de los Diputados. Dicho acuerdo fue aprobado por
mayoria absoluta en la sesién plenaria del Congreso celebrada el 20 de octubre, de tal modo que la
mayoria de los diputados consideraron que concurrian las circunstancias que permitian la activacion
de la cldusula de escape'’.

Las consecuencias que derivan de la suspension de la aplicacion de las reglas fiscales son numerosasy
algunas de ellas son muy relevantes. Entre otras se pueden sefialar las siguientes:

1° La suspensién de las reglas fiscales nacionales permitird a las distintas Administraciones terri-
toriales espafiolas mantener las politicas fiscales y de estimulo econémico mientras que dure la
crisis sanitaria y econdmica que tiene su origen en la misma. En definitiva, la activacion de esta
clausula de excepcionalidad permite a las Administraciones publicas desviarse de las reglas fis-
cales, por lo que se podran superar los limites impuestos por estas normas sin que se activen las
medidas correctoras establecidas en la ley.

135 El articulo 22 de la Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacion de la AIReF, determina que esta institucion “infor-
mara sobre la concurrencia de las circunstancias excepcionales a las que hace referencia el articulo 11.3 de la LOEPSF con
caracter previo a la tramitacién parlamentaria prevista en dicho articulo”.

136 Asi se pronuncié en el Informe 24/20, sobre circunstancias excepcionales del articulo 11.3 LOEPSF, de 13 de octubre de 2020,
en el que sefialé lo siguiente: “La grave crisis ocasionada por la pandemia puede ser considerada, sin lugar a duda, dentro
de los supuestos excepcionales a los que hace referencia el articulo 11.3 de la LOEPSF. Esta situacion de caracter extraordina-
rio, que escapa al control de las AA.PP,, esta teniendo un fuerte impacto global en términos humanos, sanitarios, sociales y
econdmicos (...) En este contexto, resulta pertinente activar la cldusula de escape prevista en la LOEPSF para priorizar la res-
puesta de las AA.PP. a la crisis. La crisis de la COVID - 19 ha provocado una caida sin precedentes de la actividad econémica
y esta situacién junto con las medidas adoptadas para paliar sus efectos estan afectando considerablemente a la situacién
financiera de todas las AA.PP. como reflejan los informes emitidos hasta la fecha por la AIReF. En este contexto, resulta
pertinente activar la clausula de escape prevista en la LOEPSF para priorizar la respuesta de las AA.PP. a la crisis, quedando
también ampliamente superados los objetivos fiscales aprobados previamente” (AIReF, 2020b, 7-9).

137 En concreto, se sometio a la deliberacion del Pleno y se voté el acuerdo del Consejo de Ministros de 6 de octubre de 2020, por
el que se solicita del Congreso de los Diputados la apreciacion de que Espafia esta sufriendo una pandemia, lo que supone
una situacién de emergencia extraordinaria, a los efectos previstos en los articulos 135.4 de la Constitucién y 11.3 de la Ley
Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera [BOCG. Congreso de los Diputa-
dos”, serie D, niUmero 161, de 16 de octubre de 2020 (NUm. expte 430/000003)].
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Aunque la suspension de las reglas fiscales se debe realizar por mayoria absoluta del Congreso,
lo cierto es que a partir de que se apruebe esta medida se facilitara la tramitacién y aprobacién
de los presupuestos generales del Estado para 2021. A pesar de la fragmentacién del Congreso,
lo cierto es que es una medida que interesa a todos los partidos politicos, por lo que se supone
gue se aprobara sin mayores obstaculos. Esto permitird que no sea ya necesario que, con an-
terioridad a la tramitacion de la Ley de Presupuestos, las Cortes aprueben ni los objetivos de
estabilidad ni la senda de déficit y deuda publica propuesta por el Gobierno, que es un tramite
que requiere de importantes negociaciones. Por tanto, tan solo se sometera a la aprobacion
del Congreso el techo de gasto que determine el Consejo de Ministros. Ahora bien, junto con
el techo de gasto el Gobierno ha establecido unas tasas de referencia de déficit basadas en la
prevision de crecimiento y que deben servir como guia para elaborar las cuentas publicas a cada
una de las Administraciones Publicas, pero no tendran que ser votadas en el Congreso como
hasta ahora, donde debia aprobarse la senda de estabilidad de los siguientes ejercicios. Aunque
los porcentajes fijados no son limitativos ni van a producirse consecuencias en caso de que una
Administracién los supere, lo cierto es que la fijacion de estos déficits de referencia puede ayudar
en la contencion del mismo.

El Estado y las Comunidades Auténomas pueden incurrir en este periodo en déficit estructural.
Aunque se ha anunciado que afecta a todas las Administraciones, en principio las Corporaciones
locales no podrian hacerlo porque esta prohibido por la LOEPSF, aunque el Gobierno ha autori-
zado que el subsector incurra en un déficit del 0,1% en 2021. Lo relevante es que si las Adminis-
traciones afectadas por la suspensién incurren en déficit como consecuencia del mayor gasto
asociado a la pandemia no se producira la infraccién de la LOEPSF.

Las Administraciones territoriales no se veran constrefiidas por la regla de gasto. Esto significa
que las Comunidades Auténomas y los ayuntamientos tendran libertad para gastar cuando se
apruebe la medida por el Congreso, aunque es cierto que dicha libertad no sera total, como
a continuacion se analizara. En relacion con las corporaciones locales la derogacién temporal
de las reglas fiscales significa que podran gastar sus remanentes de tesoreria para combatir la
emergencia sanitaria y econdmica causada por la pandemia, colaborando de este modo en la
recuperacién econémica y social de Espafia. Esto permitira a los ayuntamientos utilizar duran-
te 2020 y 2021 sus remanentes sin limite respecto al déficit, pudiendo acceder de esta forma
a la totalidad de los recursos que tienen acumulados, que se estiman que pueden ascender
a una cantidad superior a 14.000 millones de euros, aunque otras fuentes elevan dicha cifra
hasta los 16.700 millones. Como se ha indicado, el Gobierno con anterioridad habia tratado de
condicionar el acceso a parte de estos remanentes acumulados -se creaba un fondo de 5.000
millones- a que los ayuntamientos prestaran sus recursos al Estado durante varios afios, pero,
finalmente, el Real Decreto Ley en el que se materializé dicha medida no fue convalidado por
el Congreso. De este modo, la medida permitird a los ayuntamientos hacer uso de estos rema-
nentes, que normalmente no pueden utilizar sin aprobar ingresos adicionales por una cuantia
similar dada la prohibicién que existe de que incurran en déficit. Ahora bien, la situacién es
diferente para las entidades que no cuenten con este tipo de remanentes. Por ello, para los
ayuntamientos que no tengan estos fondos se tendra que aprobar una norma expresa que
permita también incrementar su financiacién para que puedan atender las demandas de los
ciudadanos en una situacién de crisis como la actual, para lo que se prevé la creacién de un
fondo de asistencia. La previsidon es que se actualicen las entregas a cuenta y se cree un fondo
especifico para estos ayuntamientos.
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5° Ademas, se suspende la exigencia de que Comunidades Autébnomas y entidades locales destinen
los ingresos que se obtengan por encima de lo previsto a amortizar deuda, segun lo dispuesto
en el articulo 12.5 de la LOEPSF. Por otra parte, los objetivos de estabilidad ya no actuardn como
limite a las inversiones financieramente sostenibles, de acuerdo con lo dispuesto en la disposi-
cién adicional sexta de la LOEPSF. Ahora bien, la medida no afectara al limite legal de 30 dias en el
periodo medio de pago a proveedores que las administraciones publicas tienen para hacer frente
a sus obligaciones. La razén de que esta regla no se suspenda es que Nno se quiere que aumente
el periodo medio de pago y crezca la morosidad de los entes publicos.

Para finalizar, se ha de recalcar que la suspensién de las reglas no supone que las Administraciones
tengan una libertad absoluta para gastar. Cuanto mayor sea el déficit y la deuda en que se incurra du-
rante este periodo mas duros seran los ajustes que se tendran que realizar una vez que se supere esta
crisis, para tratar de volver a los valores que se tenian con anterioridad a la misma. Por tanto, aunque
la prioridad debe ser combatir la pandemia, no va a ser posible que las Administraciones gasten sin
ningun limite. Por todo ello, la desviacién de la senda de estabilidad marcada antes de la pandemia
debe ser temporal y no puede poner peligro la sostenibilidad a medio plazo™:.

A pesar de que estén suspendidas las limitaciones mas importantes que determinan las reglas fisca-
les, se deben mantener las medidas de seguimiento y supervisién. Todo ello es coherente con lo que
se ha venido analizando a nivel de la UE, pues, como se ha analizado, el Pacto de Estabilidad y Creci-
miento sigue vigente, por lo que el principio de estabilidad presupuestaria debe continuar guiando las
actuaciones de las distintas Administraciones publicas para evitar poner en peligro la sostenibilidad
de los servicios publicos. Es cierto que por parte del Ministerio de Hacienda se ha pedido “responsabi-
lidad fiscal» a las Administraciones Publicas para que la deuda sea sostenible en el medio plazo para
generaciones futuras. Pero, posiblemente, esta apelacion a la responsabilidad no sea suficiente. Por
ello, durante el periodo en que las reglas se encuentren suspendidas el Gobierno mantendra diversas
medidas de seguimiento para permitir el reequilibro de las finanzas publicas en cuanto sea posibley,
ademas, hay ciertos mecanismos que siguen vigentes y que pueden permitir que el gasto no se dispare
mas alld de lo que es asumible para cada Administracion. Asi, por ejemplo, las Comunidades solo po-
dran gastar mas fondos si consiguen mayor financiacion, para lo cual o bien pueden recurrir a los fon-
dos de financiacién que ha establecido el Estado o bien acudir a los mercados, para lo cual necesitan
de una autorizacion previa del Ministerio de Hacienda, que podria denegar la autorizacién si considera
que dicha situacion compromete la sostenibilidad de las cuentas a medio plazo. En cualquier caso, el
Ministerio de Hacienda va a mantener el nivel de recursos en 2021 para las Comunidades Autonomas,
ya se financie sea via déficit o via transferencias.

En cualquier caso, cuando se activa esta cldusula de excepcionalidad la LOEPSF exige la elaboracion
de un plan de reequilibrio. Dicho plan debe marcar la senda que permita retornar al inicio de esta
situacion de excepcionalidad y volver al cumplimiento de las reglas fiscales. Las consecuencias que la
activacién de la clausula de excepcionalidad tendra sobre el incremento del déficit y la deuda publica
podrian generar desconfianza en los mercados, pues como se ha analizado la AIReF ha sefialado que
la deuda publica espafiola se estabilizara en niveles proximos al 120% durante dos décadas. En este
sentido, diversos organismos, tanto nacionales como internacionales, han destacado la importancia de
este plan de reequilibrio.

138 En el Informe 24/20, sobre circunstancias excepcionales del articulo 11.3 LOEPSF, de 13 de octubre de 2020, la AIReF sefald
que “tras esta suspension, lejos de implicar una relajacién de la responsabilidad fiscal, la actuacién de las AA.PP. deberd se-
guir orientdndose a garantizar la sostenibilidad de las cuentas publicas a medio y largo plazo, que, como sefiala el articulo
11.3 de la LOEPSF, no puede ponerse en peligro por la desviacién temporal del déficit” (AIReF, 2020b, 9).



Asi lo ha seflalado, en primer lugar, la AIReF (2020b), que aunque considera que la prioridad actual es
dar respuesta a la crisis, también subraya que no se deben desenfocar sus efectos en el medio plazo.
A tal efecto, recomendé el inicio de los trabajos para la elaboracion de un plan de reequilibrio de las
cuentas publicas, que es un instrumento esencial para orientar la politica fiscal de las Administraciones
Publicas teniendo en cuenta el contexto comunitario, en el que se debe establecer una hoja de ruta
para los proximos afios que contemple la sostenibilidad de dichas cuentas a medio plazo'®. El plan
debe incluir un calendario en el que se prevea el cumplimiento de hitos y una planificacién de las medi-
das, y debe establecer los recursos necesarios con los que se van a financiar. Ya en numerosas ocasio-
nes la AIReF ha recomendado la necesidad de contar con una verdadera planificaciéon presupuestaria
plurianual, poniendo el acento en que el marco a medio plazo es el que debe encuadrar la politica
fiscal. Se ha insistido que en Espafia existe una clara falta planificacién y estrategia en las politicas pu-
blicas, y que es el momento de paliar esta carencia con un nuevo marco de planificaciéon estratégicay
presupuestaria, que aporte mayor informacién y transparencia al sistema. De nuevo este organismo
insistio en esta recomendacion una vez que se ha conocido la suspensién de las reglas fiscales, en
el informe preceptivo sobre la concurrencia de las circunstancias que determinan la aplicacién de la
clausula de escape que debia emitir antes de la tramitacién parlamentaria de esta medida. En dicho in-
forme la AIReF (2020b) emplazé al Gobierno a disefiar un Plan de Reequilibrio con una estrategia fiscal
a medio plazo que sirva de orientacién fiscal y garantice de manera realista y creible la sostenibilidad
financiera de las Administraciones Publicas'. Ademas, la relevancia de contar con una planificacion a
medio plazo se justifica ain mas para una adecuada gestidn del Plan de Recuperacion para Europa o
Next Generation EU, a través del cual llegardn importantes recursos para la realizacién de inversiones
y reformas, debido al caracter plurianual de dicho plan™'. Incluso es muy posible que la obtencién de
estos recursos por los Estados se vincule al cumplimiento de las reglas fiscales que a nivel de la UE
se establezcan una vez que se supere la crisis sanitaria, de tal forma que el dinero correspondiente a
dicho fondo se podria congelar a los paises que incumplan estas reglas y que no apliquen las recomen-
daciones de la UE para corregir el desfase presupuestario.

También el Banco de Espafia (2020) ve imprescindible que se defina una estrategia creible para volver
a la consolidacidn fiscal mediante la elaboracidn y presentacién publica de un plan de reequilibrio, que

139 En el Informe sobre la actualizacién del Programa de Estabilidad 2020-2021 (informe 2/20), de 6 de mayo de 2020, p. 124, la
AIReF realiz6 como 22 recomendacion la siguiente: “Que el Gobierno inicie los trabajos para establecer un Plan de Reequili-
brio que sirva de orientacién fiscal a medio plazo y garantice de manera realista y creible la sostenibilidad de financiera de
las Administraciones Publicas. Ello requiere la participacion y corresponsabilidad de todos los niveles de la Administracion
y, por tanto, tener en cuenta la realidad fiscal en materia de recursos y competencias de cada subsector. En la medida de lo
posible, este plan deberia ser consistente con el calendario y enfoque que pueda determinarse a nivel comunitario”.

140 En este sentido, el Informe 24/20, sobre circunstancias excepcionales del articulo 11.3 LOEPSF, de 13 de octubre de 2020,
determina que “la AIReF reitera al Gobierno la recomendacién de que realice esa planificacion fiscal nacional, ya sea dentro o
no del Plan Nacional de Recuperacion y Resiliencia, considerando los siguientes aspectos fundamentales: 1. Que establezca
una estrategia fiscal nacional a medio plazo que sirva de orientacién fiscal y garantice de manera realista y creible la soste-
nibilidad financiera de las AA.PP. Esto requiere:

+ Contar con todos los niveles de la administracion, considerando sus realidades fiscales en materia de recursos y competen-
cias, para asegurar una adecuada coordinacién y corresponsabilidad.

+ Considerar los niveles de deuda publica y los riesgos fiscales, en especial, los asumidos por la gestién de la crisis de la
COVID-19.

* Establecer un calendario tentativo para el cumplimiento de hitos.

* Servir de marco para los planes de reequilibrio de las AA.PP. y promover su coordinacién con el plan de recuperacion y
resiliencia”.
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En la p. 11 del sefialado Informe 24/20 se defiende que “el Plan de Recuperacién para Europa o “Next Generation EU” conce-
derd a las AA.PP. espafiolas en los préximos afios importantes recursos para la realizacién de inversiones y reformas que, por
su propia naturaleza, tienen caracter plurianual, lo que refuerza la relevancia de contar con una planificacién a medio plazo”.
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permita contener el déficit y la deuda publica una vez superada la pandemia. Se trataria de elaborar
una estrategia de reduccion gradual, pero sostenida, de los desequilibrios fiscales, para su implemen-
tacion una vez que se haya superado la pandemia y haya comenzado la recuperacién. Con ello se
demostraria el compromiso de Espafia con la senda de consolidacion fiscal una vez que se inicie la
recuperacién, lo que mandaria un mensaje de tranquilidad a los mercados y comportaria beneficios
importantes para la credibilidad de la politica econémica.

El mismo mensaje ha sido enviado por el Fondo Monetario Internacional, que al hacerse publica la sus-
pension de las reglas fiscales recomendd al Gobierno que presentara cuanto antes un plan que mues-
tre un compromiso de reducir la deuda y el déficit publico tan pronto como se encauce la recuperacion
econdmica (previsiblemente no antes de 2022). Este plan permitiria asegurar la plena transparencia
del proceso y lograr un equilibrio entre la flexibilidad y la credibilidad. Se trataria de un plan de ajuste
gradual, cuya aplicacion dependeria de la evolucion de la pandemia y de la situacion de la economia. El
plan deberia suponer la reduccién de la deuda publica una vez que la economia se encuentre en una
senda de crecimiento sostenible y empiece a disminuir el desempleo, lo que segun las previsiones de
este organismo no sucedera antes de 2022. Segun dicho organismo, dicho plan deberia contemplar
medidas estructurales sostenibles que incluyan, entre otros aspectos, un aumento de la recaudacion
fiscal o una reforma de las pensiones. Solo de esta forma se enviaria un mensaje de calma para evitar
tensiones en los mercados, lo que evitaria una subida de la prima de riesgo.

5. El techo de gasto y los Presupuestos Generales
del Estado para 2021

El techo de gasto fija el limite de gasto en el que una Administracion publica podra incurrir en el ejerci-
cio presupuestario, por lo que es el primer paso para la aprobacién de los presupuestos de cada ente
territorial. Esto concepto determina el limite maximo de gasto no financiero que podra realizar el con-
junto de las administraciones publicas, del que se excluye el pago de intereses de la deuda.

El techo de gasto previsto para elaborar los presupuestos del afio 2021 es 196.097 millones de euros, lo
que supone incrementar en un 53,7% el correspondiente al afio anterior, que era de 127.609 millones.
Se trata del mayor aumento del techo de gasto desde que se aprobd la LOEPSF en 2012 y el mayor de
la historia de Espafa’#?, lo que el Gobierno ha justificado por la inclusion de los fondos europeos que se
recibiran el préximo afio, aunque lo cierto es que existe una gran incertidumbre sobre las cantidades
que se podran recibir a lo largo de dicho ejercicio. Ademas, en dicho techo de gasto se tienen en cuenta
los gastos excepcionales que se tendran que afrontar como consecuencia de la crisis sanitaria y de los
efectos socio-econémicos derivados de la misma.

142 Este incremento duplica el aumento del 13,9% que se previé en 2010, aunque en realidad la cantidad asociada a aquel afio
suponia una rebaja del 4,5% frente al gasto real de 2009.



lll. Las consecuencias derivadas de la pandemia del covid-19 sobre el cumplimiento
de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad Financiera

GrdPico 28. Evolucion del techo de gasto presupuestario (2005-2020) y proyeccién para 2021
(millones de euros)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Ahora bien, la cifra correspondiente a 2021 no admite una comparacién homogénea con la de ejerci-
cios anteriores. Primero, porque se ha elaborado en el marco de una pandemia en la que se han de
afrontar importantes gastos excepcionales. Segundo, porque incluye transferencias extraordinarias
a las Comunidades Auténomas y a la Seguridad Social, asi como la absorcién de un primer paquete
de fondos europeos que se esperan recibir a lo largo de 2021. Por todo ello, para poder comparar
esta cifra de gasto no financiero con la de otros afios hay que tener en cuenta diversos factores.
Segun el Ministerio de Hacienda, si se utilizan conceptos comparables o que sean homogéneos con
los del afio pasado, el techo de gasto ha aumentado un 7,2% respecto del limite de gasto aprobado
para 2020, hasta los 136.779 millones de euros'™ (es lo que se podria denominar limite de gasto
homogéneo). Ademas, hay que afiadir varios elementos que no tienen equivalencia con partidas
presupuestarias de afios anteriores. En este sentido, la cantidad sefialada aumenta hasta los 168.661
millones si se toman en consideracién las transferencias extraordinarias que el Estado va a realizar
para absorber la mitad del déficit autondmico y parte del déficit de la Seguridad Social, lo que eleva
el techo de gasto en un 32,2%. Se trata de transferencias no reembolsables que el Estado realizara
por importe de 18.396 millones de euros a la Seguridad Social y de 13.486 millones a las Comuni-
dades Auténomas. Ademads de sumar esas dos partidas, si se tienen en cuenta los 27.436 millones

143 El Gobierno justifica este aumento como consecuencia de las mayores partidas necesarias para cubrir el Ingreso Minimo
Vital, el incremento de las cantidades dedicadas a dependencia, el reforzamiento de la educacién o las aportaciones a la UE.
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de transferencias procedentes de distintos fondos europeos que el Gobierno ha incluido entre los
ingresos’, este techo de gasto se eleva hasta los 196.097 millones de euros. Si se suman los impor-
tes de estos fondos europeos es cuando el incremento del techo de gasto alcanza la cifra del 53,7%.
No obstante, aunque las cantidades que tienen su origen en los fondos europeos incrementan el
techo de gasto, en principio no tienen impacto en el déficit publico, pues al tratarse de transferencias
no reembolsables se reconocen como un ingreso. Ahora bien, si estas cantidades no llegaran a ser
transferidas durante 2021 se produciria un mayor déficit publico a final de afio. En efecto, ain no
se conoce si los fondos europeos se transferiran forma previa o una vez alcanzados determinados
hitos, en cuyo caso Espafia tendria que financiar los proyectos mediante endeudamiento, que seria
cancelado cuando se reciban los recursos. En cualquier caso, la movilizaciéon de todos estos recursos
permitira al Gobierno elaborar unos Presupuestos Generales expansivos en el gasto pubico, lo que
se espera que sirva para acelerar la recuperacion econémica.

GrdPico 29. Evolucion del techo de gasto presupuestario (2005-2020) y proyeccién para 2021
(variacién inceranual, en %)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

144 En primer lugar, se ha previsto que en 2021 se recibirdn 25.000 millones de euros en transferencias directas del fondo Next
Generation EU. Se trata del fondo de reconstruccién aprobado por la UE, para lo cual Espafia presentara un plan a las insti-
tuciones europeas a partir del 15 de octubre con todos los proyectos que se financiaran con los recursos europeos. En prin-
cipio a Espafia le corresponderia 43.000 millones entre 2021 y 2022, para lo que debera presentar los proyectos de planes
de inversiones y reformas en diferentes ambitos que la Comisién considere adecuados y cumplir con las condiciones que se
establezcan. Ademas, el Gobierno ha anunciado que a Espafia se le han preasignado 12.436 millones procedentes del fondo
React EU. De dicha cantidad, 2.436 millones se incorporaran al Ministerio de Sanidad para, posteriormente, repartirlos entre
los territorios para la adquisicion de vacunas, reforzar la atencién primaria o renovar el material sanitario, por lo que estas
cantidades revertirdn sobre los servicios gestionados por las Comunidades Auténomas. Ademas, estas obtendran 10.000
millones en transferencias directas de dicho fondo.



Como ya se ha analizado, el Ministerio de Hacienda no ha establecido para 2020 y 2021 una senda de
estabilidad que deban cumplir las distintas Administraciones, al dejar en suspenso las reglas fiscales, lo
que supone que no se estableceran objetivos de déficit limitativos. Ahora bien, el Gobierno ha estable-
cido tasas de referencia del déficit de caracter orientativo para los distintos subsectores. Téngase que
dicho Ministerio esta obligado a enviar a la Comisiéon Europea una proyeccién del comportamiento del
déficit en el plan presupuestario de 2021 que deben remitir antes del 15 de octubre. En cualquier caso,
en la medida en que estas tasas de referencia del déficit publico no tienen caracter obligatorio, su in-
cumplimiento no conllevara ninguin tipo de consecuencias. En este sentido, se ha fijado para el Estado
un déficit orientativo del 7,7% del PIB para el afio 2021, que se repartira entre los distintos subsectores
del modo que mas adelante se analizara. Esta tasa de referencia supone rebajar la cifra de déficit pre-
visto para 2020, que podria alcanzar un 11,3% del PIB. De hecho, el Gobierno ha sefialado que aunque
se hayan suspendido las reglas fiscales el objetivo es avanzar hacia una senda descendente del déficit
publico, mediante una reduccion paulatina que comenzard a partir de 2021. Aunque es cierto que el
déficit de referencia previsto para 2021 supone un descenso de 3,6 puntos respecto al estimado para
2020, dicho descenso se produce sobre una cifra de déficit muy alta, por lo que no se puede considerar
que en este periodo se comience aun a transitar por una senda de consolidacion fiscal, sino que, en
todo caso, se puede considerar como una leve disminucién del impacto de la pandemia sobre las cuen-
tas publicas o, ni siquiera eso, si se tiene en cuenta que una parte de los ingresos provienen de fondos
europeos. Ademas, si la situacion sanitaria no mejora significativamente en 2021 los datos podrian ser
peores de los previstos. De hecho, el déficit aumentaria si los ERTE no finalizan el 31 de enero de 2021y
se vuelven a prorrogar por mas tiempo, pues las previsiones de déficit solo recogen las medidas apro-
badas, y en ese caso aumentaria el gasto publico (incremento de las prestaciones) y se minorarian los
ingresos (menores cotizaciones). Téngase en cuenta que un déficit publico del 7,7% del PIB supone mas
de 90.00 millones de euros (depende también de la evolucidn del PIB), lo que constituye algo menos
de la mitad del techo de gasto previsto para 2021. Esto significa que el Gobierno va a compensar con
déficit laimportante caida de la recaudacién tributaria para poder mantener el gasto publico necesario
ante la crisis sanitaria y econémica.

A pesar de que se haya congelado la aplicacion de las reglas fiscales y que el establecimiento de una
cifra de déficit publico no tiene caracter obligatorio, la determinacién de una tasa de referencia para las
distintas Administraciones tiene varios objetivos. Por un lado, aunque no sea vinculante, puede servir
de guia a la hora de elaborar las politicas presupuestarias. Debe tenerse muy presente que dicha sus-
pension no conlleva abandonar la responsabilidad fiscal de las distintas Administraciones, pues si no
se comienza una nueva senda de consolidacién fiscal seran las préoximas generaciones las que tendran
que pagar las consecuencias econdmicas derivadas de esta crisis. Pero esta tasa tiene otro objetivo no
menos importante. El conocimiento de este marco de referencia es esencial para que el Gobierno pue-
da hacer una prevision de la deuda publica que tendra que emitir el Tesoro Publico en 2021 para poder
satisfacer las necesidades tanto del Estado como de las Comunidades Auténomas, ya que muchas de
ellas no pueden financiar su déficit en los mercados y necesitaran acudir al Fondo de Liquidez Autoné-
mico (FLA) y al Fondo de Facilidad Financiera. Ademas, con la publicacién de estas previsiones se puede
conocer también la capacidad de endeudamiento que podra autorizar el Gobierno a las Comunidades
que se pueden financiar directamente en el mercado.

Como se ha indicado, el desfase presupuestario del 7,7% del PIB se repartira entre las distintas Ad-
ministraciones publicas. La Administracion Central tendra un déficit del 2,4% del PIB. Ahora bien, si
se tienen en cuenta las transferencias que asumira el Estado a otras Administraciones, tendra un
déficit real del 5,2% del PIB. La referencia de déficit por subsectores muestra cémo la Administracion
Central va a continuar asumiendo la mayor parte del coste de la pandemia, algo que ha sucedido
desde el inicio de la emergencia sanitaria y que también ocurrira en 2021, pues el Estado cargara con
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parte del déficit de las Comunidades Autonomas y de la Seguridad Social por un importe previsto de
31.882 millones de euros.

Por su parte, la Seguridad Social incurrird en un déficit del 3% del PIB, de los que 1,3 puntos se fi-
nanciaran a cargo del Estado. Con estas transferencias se trata de asegurar el sistema de pensiones,
reforzando los ingresos de la Seguridad Social, pues debido a la bajada en el nUmero de cotizantes el
sistema es transitoriamente aiin mas deficitario.

En cuanto a las corporaciones locales, tendran un déficit de referencia del 0,1% del PIB. Aunque se
trata de un pequefio desajuste en sus cuentas va en contra de lo que sefiala el articulo 135 de la CE 'y
la LOEPSF, que establecen que deberan tener equilibrio presupuestario. Ademas, la suspensién de las
reglas fiscales les permitira hacer uso de sus remanentes de tesoreria.

Centrandonos en la situacion de las Comunidades Auténomas, se ha fijado para este subsector un
déficit del 2,2%, lo que supondra unos 26.800 millones de euros de desfase presupuestario'®, si bien la
mitad de dicho déficit sera financiado con una transferencia del Estado, por lo que finalmente la tasa de
referencia de las Comunidades Autdnomas se situara en el 1,1%. Se trata de una medida excepcional
que tiene como finalidad que los servicios que prestan las Comunidades Autbnomas se puedan desa-
rrollar de forma adecuada pese a los mayores costes que deben asumir en el marco de la pandemia,
y sobre todo los relacionados con la sanidad, la educacion o la dependencia. Ahora bien, ain no hay
acuerdo sobre cémo se van a distribuir las transferencias correspondientes a ese 1,1%, pues se podrian
repartir segun el modelo financiacién o segun los criterios de los fondos Covid, lo que permitiria que
el reparto se acomode al impacto de la pandemia, o incluso aplicar otra propuesta diferente. En cual-
quier caso, aunque la tasa de referencia del déficit correspondiente al subsector de las Comunidades
Auténomas no es excesivamente alta, esta muy por encima del objetivo que se habia fijado antes de
la pandemia’®.

Todo ello va a permitir que las Comunidades dispongan en 2021 de unos recursos similares a los
que tuvieron en 2020. De esta forma, pese a la importante caida de los ingresos tributarios y del PIB
la financiacion autondmica no va a sufrir recortes, pues las Comunidades gestionan los servicios so-
cio-sanitarios y educativos que tienen una mayor relevancia en esta pandemia. Durante este Ultimo
afio las Comunidades contaron con 133.873 millones de financiacion, en los que se incluian los 115.662
millones de euros de financiacidn ordinaria y los 16.000 millones del fondo covid-19, cuya finalidad
era reforzar la sanidad y la educaciéon y compensar parcialmente la pérdida de ingresos. En 2021 la
prevision es que dispondran de unos 140.500 millones, de los que 113.728 millones procederan de en-
tregas a cuenta derivadas del modelo financiacion', 13.400 millones de una transferencia estatal que

145 La tasa de referencia que se ha fijado para 2021 para las Comunidades Auténomas no se ha determinado al azar. Resulta de
la suma del déficit en el que habrian incurrido las Comunidades en 2020, que sera del 0,5-0,6% del PIB, el fondo covid-19,
dotado con 16.000 millones de euros, que equivale a 1,4 puntos de PIB, y el 0,2 del PIB que corresponde a la menor financia-
cion global que arroja el sistema de financiacién en 2021 sobre los recursos obtenidos en 2020.

146 Aunque en principio en 2020 debia producirse el equilibrio presupuestario de acuerdo con la LOEPSF, el Gobierno antes de la
pandemia rebajé el objetivo de déficit de las Comunidades Auténomas en dicho afio al 0,2%, el de 2021 al 0,1% y se retrasé
a 2022 el logro del equilibrio presupuestario. No obstante, todas estas previsiones no se han cumplido como consecuencia
de la crisis del coronavirus.

147 Las Comunidades van a recibir 105.589 millones de euros en entregas a cuenta, lo que supone una rebaja del 0,26% respecto
alas de 2020 que se determinaron con los datos previos al estallido de la pandemia, esto es, con una previsién de crecimien-
to del PIB del 1,6%, pese a la caida del PIB que se prevé tanto en 2020 como en 2021. Ademas se deberan realizar los ajustes
provenientes del sistema de financiaciéon correspondientes a afios anteriores, lo que supondré afiadir la liquidacién positiva
de 2019 (9.076 millones) y descontar los ajustes por aplazamientos de las liquidaciones negativas de 2008 y 2009. De acuerdo
con todo ello, la financiacion total se sitia en 113.728 millones, que son 1.933 menos que en 2020 (115.662 millones).



ird vinculada a los Presupuestos y otros 13.400 millones mas del mayor margen del déficit que viene
determinado por la tasa de referencia y que se va a financiar a través de mecanismos de liquidez, como
el FLA o el Fondo Facilidad financiera, o a través de endeudamiento si la Comunidad puede obtener
financiacién en los mercados. En cuanto a los fondos procedentes de la UE ya se ha hecho referencia al
fondo React EU, del que las Comunidades Auténomas van a recibir 10.000 millones de euros', que son
ayudas directas que no requieren cofinanciaciéon de las Comunidades.

En cualquier caso, se ha de insistir nuevamente en que todos los porcentajes sefialados no suponen
objetivos de déficit, ya que al quedar suspendidas las reglas fiscales las Administraciones no tienen la
obligaciéon de cumplirlos, por lo que en caso de que se superen tales objetivos no tendran penalizacio-
nes, pues tan solo es una prevision de como se va a comportar el déficit en 2021. En cualquier caso,
sigue resultando exigible la responsabilidad fiscal de cada Administracion a la hora de elaborar y eje-
cutar los presupuestos. No obstante, no se ha indicado si se van a establecer controles que aseguren
que los mayores recursos de los que disponen se estan utilizando de forma adecuada, pues salvo que
se establezca algun mecanismo preventivo o corrector, nada impide que las distintas Administraciones
puedan incurrir en gastos que vayan mas alla de las necesidades de la crisis. Lo que a nuestro juicio
seria deseable, particularmente en el subsector de las Comunidades Auténomas, es que se estable-
ciera algun tipo de ventaja para aquellas Comunidades que cumplan con su tasa de referencia, lo que
favoreceria una mayor responsabilidad fiscal.

También se ha de hacer una mencién a que el Gobierno va a crear el Plan de Recuperacion, Transforma-
cién y Resiliencia, con el que se pretende impulsar el crecimiento econédmico en 2021. Si el incremento
previsto del PIB lo sitla en 2021 en el 7,2%, con este fondo se pretende incrementar dicho crecimiento
en mas de dos puntos adicionales, hasta el 9,8%.

Por su parte, la Comisiéon Europea (2020d), en el Dictamen de la Comisién sobre el Proyecto de Plan
Presupuestario de Espafia 2021, emitido el 18 de noviembre de 2020, [C(2020) 8505 final]'*°, opina que
el proyecto de Plan Presupuestario de Espafia esta en general en consonancia con la recomendacién
adoptada por el Consejo el 20 de julio de 2020 y considera que la mayoria de las medidas establecidas
en dicho Proyecto apoyan la actividad econdmica en un contexto de considerable incertidumbre. Sin
embargo, la Comision muestra sus reservas en relacion con algunos aspectos.

En primer lugar, la Comision plantea sus dudas en relacién con la estimacion de los ingresos tribu-
tarios que prevé recaudar el Gobierno con las nuevas medidas que va a implantar. Estas dudas se
deben a las incertidumbres que rodean el rendimiento de algunas de las medidas y al hecho de que
algunos cambios en la fiscalidad no se especificaron con suficiente detalle. Debe tenerse en cuenta
que también otras instituciones ya habian advertido de que las cifras de la recaudacion tributaria que
se obtendra con estas nuevas medidas serdn menores que las previsiones realizadas por el Gobierno.
Asi, en la intervencidn ante la Comision de Presupuestos del Congreso del 4 de noviembre de 2020 del
Gobernador del Banco de Espafia sefiald los posibles riesgos que existen sobre la materializacién de
los incrementos de recaudacion y de evolucién de los ingresos en general que se incorporan en los
presupuestos y destaca que la factibilidad de esta previsidon esta sometidos a una incertidumbre muy
elevada en un entorno macroeconémico, tanto en Espafia como a escala global, que se encuentra
sujeto a importantes riesgos a la baja, por lo que considera probable que el déficit publico supere en

148 El fondo esta compuesto por 12.400 millones, de los que 2.400 millones los utilizara el Ministerio de Sanidad para la adquisi-
cién material sanitario que, como ya se ha sefialado, se pondra al servicio de las comunidades.

149 https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/opinion_on_dbp_spain.pdf
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2021 su nivel de referencia del 7,7 % que se incorpora a los presupuestos. Mas concreta es la opinién
sefialada por la AIReF (2020d) en el Informe sobre las Lineas Fundamentales de los Presupuestos de
las Administraciones Publicas de 5 de noviembre 2020, Dicho 6rgano estima un menor crecimiento
de los impuestos, en torno a un punto del PIB, que se explica por un menor impacto de las medidas
tributarias, un escenario macroeconémico menos favorable y por un mayor optimismo incorporado
a los modelos de prevision del Gobierno. Considera que las diferencias en el impacto de las medidas
tributarias se concentran en los nuevos tributos, explicadas en parte por el previsible retraso en su
aprobacion.

Tabla 45. Impacto de las medidas de ingresos: Estimacion del Gobierno y de la AlIReF

| Gobierno | __arer | _iferencias _

Millones € %PIB Millones€ %PIB Millones € %PIB

Impacto de las medidas de Ingresos 2021

Impuesto Transacciones Financieras 850 0,1 593 0,0 -257 0,0
(nueva figura impositiva)

Impuesto Servicios Digitales 968 0,1 542 0,0 -426 0,0
(nueva figura impositiva)

Fiscalidad medioambiental 1.802 0,1 1.124 0,1 -678 -0,1
Reduccién bonificacion diésel 450 0,0 571 0,0 121 0,0
Impuesto Plasticos (nueva figura imposit.) 491 0,0 123 0,0 -368 0,0
Impuesto Residuos (nueva figura imposit.) 861 0,1 431 0,0 -431 0,0
Medidas de imposicion directa 617 0,1 592 0,0 -25 0,0
IRPF: Incremento bases rentas mas altas 144 0,0 119 0,0 -25 0,0
IS: Limitacion exencién dividendos y plusvalias 473 0,0 473 0,0 0 0,0
Medidas de imposicién indirecta 795 0,1 660 0,1 -135 0,0
Cambio tipo IVA bebidas azucaradas y edulcoradas 340 0,0 208 0,0 -132 0,0
Primas de seguro: subida tipo 455 0,0 452 0,0 3 0,0

Lucha contra el fraude fiscal 828 0,1 491 0,0 -337 0,0

Otras medidas 225 0,0 0 0,0 -225 0,0

Total medidas de Ingresos 6.085 0,5 4.002 0,3 -2.083 -0,2

Fuente: AIReF (2020d)

Pero las diferencias recaudatorias no estarian solo en las nuevas medidas tributarias, sino también
en el resto de las estimaciones. Aunque es cierto que en un escenario optimista apenas habria dife-
rencias, en el escenario central que plantea la AIReF (2020d) las previsiones del Gobierno superarian
en 9.067 millones a las realizadas por dicho érgano, lo que supone seis décimas de PIB. De mate-
rializarse este escenario se generaria un déficit publico del 8% en 2021, lo que generaria una mayor
deuda publica.

150 https://www.airef.es/wp-content/uploads/2020/11/Congreso_presupuestos/Informe_Lineas-Fundamentales-AAPP-2021.pdf



Grarico 30. Diferencias entre recursos estimados por la AlReF y el Gobierno
(millones de euros)

Fuente: AIReF (2020a, 71)

En segundo lugar, la Comisién Europea (2020d) sefiala que, dado el nivel de deuda publica espafiola'y
los altos retos de sostenibilidad a medio plazo antes del estallido de la pandemia covid-19, es impor-
tante que Espafia garantice que, al adoptar medidas presupuestarias de apoyo, se conserve |la sosteni-
bilidad fiscal a medio plazo. Por ello, se invita a Espafia a revisar periédicamente el uso, la eficacia y la
adecuacion de las medidas de apoyo y a estar dispuesta a adaptarlas segun sea necesario en funcién
de circunstancias cambiantes. En consecuencia, el mayor problema que presentan las cuentas publicas
espafiolas es para la Comision la alta deuda publica, que ya era muy alta anteriormente, pero que se
ha visto seriamente agravado por la pandemia. Esto deberia llevar a Espafia a compensar los nuevos
gastos previstos con planes de reequilibrio presupuestario a futuro.

Este riesgo de superar la deuda prevista por el Gobierno ha sido puesto de manifiesto por los super-
visores espafioles. En este sentido, el Gobernador del Banco de Espafia, en la intervencidn ante la Co-
mision de Presupuestos del Congreso del 4 de noviembre de 2020, sefial6é que teniendo en cuenta los
riesgos sobre el crecimiento del PIB en 2021 a la baja como sobre el nivel de déficit publico en ese mis-
mo afio al alza, no seria descartable que la ratio de deuda publica mostrara un comportamiento mas
negativo, mas desfavorable, que el previsto en el proyecto de presupuestos. También la AIReF (2020e)
ha alertado en la presentacion del Observatorio de Deuda'' de que si no se toman medidas de calado
de politica econdmica la deuda publica se estabilizard en valores préximos al 120% en los préximos
afos, aun cuando la economia retorne a tasas de crecimiento préximas a su potencial. El crecimiento
de la deuda publica espafiola se configura como un riesgo creciente para la economia espafiola, pues
no hay expectativas de que remita en los préximos afios.

151 https://www.airef.es/es/noticias/la-deuda-se-estabilizara-en-el-entorno-del-120-del-pib-si-no-se-toman-medidas/
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GrdPrico 31. Deuda (%PIB), sin considerar el Plan Europeo Next Generation

Fuente: AIReF (2020a, 141)

La AIReF (2020e) prevé que la deuda se eleve en 23 puntos este afio y se reducira 2,4 en 2021. Estos
aumentos situarian la ratio de deuda sobre PIB en el 118,4% y el 116% del PIB, respectivamente, au-
mentando considerablemente desde el 95,5% en que cerr6 en 2019. No obstante, considera que la
puesta en marcha del Plan Europeo Next Generation EU podra tener un efecto positivo en la actividad
econdémica que se puede traducir en una mejor evolucién de la posicién fiscal, con una reduccién
estimada de la ratio de deuda de entre 4 y 10 puntos en 2030. A ello afiade los riesgos asociados
a la posible materializacion de los pasivos contingentes asociados a las ayudas a las empresas en
el contexto de la crisis del coronavirus. Si la recesiéon actual muta en depresion, en el futuro habra
que hacer frente no sé6lo a una ratio de deuda publica mas elevada, sino también a un mayor y mas
persistente déficit estructural y una materializacion mas elevada de los pasivos contingentes de los
préstamos avalados por el Estado, lo cual se reflejaria en un aumento de nivel de la deuda publica. Se
ha estimado que un nivel de ejecucion de entre el 15y el 30% de los avales otorgados por el Estado
en los proximos cinco afios de vigencia de la linea de avales supondria un incremento adicional de la
ratio de deuda de entre 1y 2 puntos de PIB en los préximos cinco afos. Otro riesgo que se reitera es
el incremento del gasto en pensiones ligado al envejecimiento demografico. Ante todos estos ries-
gos, la AIReF (2020d) insiste en la necesidad de disefiar un plan de consolidacién presupuestaria a
medio y largo plazo que permita aumentar la credibilidad y reduzca la incertidumbre y que comience
a implementarse cuando se consolide la recuperacion.



6. Los presupuestos para 2021 de la Comunidad
de Andalucia

Las cuentas de 2021 prevén un gasto total de 40.188 millones de euros, que son 1.444,3 millones
mas que en 2020, lo que supone un incremento de un 3,7%. Mas de la mitad de dicho gasto, el 55,9%
(22.470,76 millones), esta dedicado a sanidad, educacion y dependencia. El gasto no financiero, que es
el que se destina a las politicas una vez descontada la amortizacion de la deuda publica, crece hasta
los 35.669,4 millones de euros, con 2.164 millones de euros, lo que supone un incremento del 6,5%.
Con este aumento la Junta pretende afrontar la actual situacién de crisis sanitaria y retomar la senda
de crecimiento de la economia. Por su parte, el gasto financiero se reduce como consecuencia de un
menor vencimiento de deuda previsto para el ejercicio.

Se ha producido un aumento de los ingresos, como consecuencia de una prevision de endeudamiento
del 2,2% del PIB, que podria ascender a unos 3.300 millones de euros, si bien solo la mitad lo ten-
dra que asumir la Comunidad Auténoma, pues el Gobierno se ha comprometido a hacerse cargo del
otro 1,1%. Por tanto, esta seria la prevision del déficit publico de la Comunidad en 2021, que estaria
acomodada a la tasa de referencia que aprobé el Gobierno, aunque, como se ha analizado, el incum-
plimiento de la misma no generaria consecuencias. No obstante, en las previsiones de ingresos del
Presupuesto no se han recogido los recursos adicionales del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia,
que estaran asociados a proyectos, ni la Ayuda a la Recuperacion para la Cohesién y los Territorios de
Europa (REACT-EU), previstos en el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado, dado que no estan
regionalizados en su totalidad. La no incorporacion de estos recursos es una medida adecuada debido
a la enorme incertidumbre que existe sobre su cuantia y temporalidad. Asi lo ha puesto de manifiesto
la AIReF, que en su Informe sobre las Lineas Fundamentales de los Presupuestos de las Administra-
ciones Publicas sefiala que “sigue existiendo incertidumbre sobre las cuantias totales concretas que
cada Comunidad podra percibir de los fondos europeos, asi como sobre su instrumentacién, impacto
temporal, naturaleza de los proyectos a financiar y registro de los gastos e ingresos asociados” (AIReF,
2020a, 9).

En cuanto a las previsiones macroecondmicas que han servido para elaborar el proyecto de presupues-
tos parten de una caida real del PIB de Andalucia en el afio 2020 del 11,4%, revisando al alza en un
punto el retroceso estimado en el mes de mayo (-10,4%), en el que se preveia que la vuelta a la norma-
lidad econdmica seria mas rapida, sobre todo en el dltimo trimestre del afio, pues no se contaba con
una segunda ola de la pandemia en ese periodo que tuviera incluso mas incidencia en Andalucia que
la primera. Para 2021 se estima que el crecimiento real del PIB se situara en torno al 7% en Andalucia,
recuperandose parcialmente del descenso que se esta experimentando este afio, pero aun no alcanza-
ra los niveles precrisis. Por su parte, el empleo crecera en un 5,5%, lo que deberia suponer la creacion
de una cifra cercana a 164.000 puestos de trabajo, lo que situaria a la poblacién ocupada en torno a las
3.160.000 personas. A partir de 2022, con la recuperacion del PIB precrisis, se prevé que se volvera a la
senda de estabilidad.






Los problemas del sistema
de reglas Fiscales vigente
y las propuestas de
mejora. En particular, las
consecuencias en relacion
con las Comunidades
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de Andalucia






1. Incroduccidn

En 2020 termina el periodo transitorio que se establecid en la reforma del articulo 135 de la Constitu-
cién para que las Comunidades Autdbnomas alcanzasen el equilibrio estructural en sus cuentas y para
que la deuda publica de las Administraciones publicas estuviera por debajo del objetivo del 60% del
PIB'™>2, Nada de esto va a ser posible en la fecha indicada. Por ello, el momento elegido para la realiza-
cién del presente informe era el mas indicado, pues necesariamente se tendrian que producir modifi-
caciones en el marco regulatorio, una vez que ha transcurrido el periodo transitorio sin haber logrado
los objetivos propuestos.

Cuando se planteé la realizacion de este informe, el trabajo consistia en analizar la evoluciéon de la apli-
cacion de las reglas fiscales en los Ultimos afios, tanto en el conjunto de las Administraciones publicas
en Espafia como en la Comunidad Auténoma de Andalucia. Ello permitiria analizar las posibles lineas
de reforma del sistema de reglas fiscales aplicables a las Comunidades Autbnomas, teniendo en cuen-
ta los problemas que habian surgido en su aplicacién desde la publicacién de la LOEPSF. No obstante,
la pandemia del covid-19 ha supuesto un necesario replanteamiento de todas estas cuestiones, pues
el impacto que va a tener sobre las cuentas publicas va a ser de consecuencias imprevisibles en este
momento, pues seran diferentes segun la duracién y profundidad de la crisis sanitaria y de ello depen-
dera la situacién en la que quedaran las cuentas publicas y el PIB espafiol y andaluz. En definitiva, la
situacion que exista en el momento en el que la pandemia se dé por controlada y se pueda iniciar con
certeza la reconstruccién econdmica va a ser determinante de las nuevas reglas que se tendran que
implementar una vez que finalice, en principio a partir de 2022, la suspensidn de las reglas fiscales,
acordada tanto en el &mbito europeo como nacional.

Ahora bien, el incumplimiento de estos objetivos no estd relacionado con la situacion de las cuentas
publicas derivada de la crisis sanitaria que ha tenido su origen en el covid-19, pues ya con anterioridad
eran imposibles de conseguir en la fecha indicada. Lo que si ha hecho la pandemia es agravar la situa-
cién de las cuentas publicas, pues va a tener como consecuencia directa un impredecible alejamiento
de los objetivos que con anterioridad a la pandemia se habian previsto en relacién con las distintas re-
glas fiscales en 2020 y 2021. Ciertamente, los problemas coyunturales generados por la crisis se van a
unir a los problemas estructurales que tenian muchos de los Estados miembros con anterioridad para
el cumplimiento de estas reglas, lo que particularmente afectaba a Espafia, que es uno de los paises
con un mayor déficit estructural. De hecho, en 2018 Espafia fue el pais de la zona euro con un mayor
déficit estructural, solo superado por Hungria y Rumania, que estan fuera de la union monetaria. El alto
déficit estructural y la elevada deuda publica al cierre de 2019 otorgaba a Espafia muy poco margen
fiscal en caso de que se produjera una nueva recesion econémica, pues en tal caso se intensificarian de
forma importante las tensiones relacionadas con la deuda y el déficit que complicarian de forma rele-
vante que pudiera afrontar la nueva situacion de crisis. En efecto, se produciria un notable incremento
de los gastos y una caida de la recaudacién fiscal, que provocaria un nuevo crecimiento exponencial
de los distintos parametros a los que se refieren las reglas fiscales, lo que podria poner de nuevo a

152 En concreto, el apartado 3 de la disposicion adicional Unica de la Reforma del articulo 135 de la Constitucién Espafiola deter-
mina que “los limites de déficit estructural establecidos en el articulo 135.2 de la Constitucién Espafiola entraran en vigor a
partir de 2020". Asi también lo establece la Disposicién final séptima de la LOEPSF, segun la cual “los limites previstos en los
articulos 11y 13 de esta Ley entraran en vigor el 1 de enero de 2020".



Propuesta de reforma del sistema de reglas Riscales aplicables a las Comunidades Aucénomas
en un entorno poscrisis sanitaria

prueba la solvencia del Estado, como ya ocurrié en la crisis de 2008. De hecho, cuando la actual crisis
sanitaria esté controlada y se pueda volver a la normalidad, el déficit publico, la deuda y el importe del
gasto publico van a estar en valores mucho mayores que en la anterior crisis econémica, por lo que la
situacion de partida para la correccion de todas estas cifras va a ser aln mucho peor que entonces. Por
ello, va a ser necesario un replanteamiento global de todos los objetivos a conseguir y del plazo para
hacerlo, pues tal y como estan concebidas en la actualidad las reglas fiscales en los préximos afios su
cumplimiento va a ser imposible.

Es cierto que la aplicacién de las reglas de la estabilidad presupuestaria contenidas en el articulo 135
de la Constitucién, y desarrolladas en mayor medida por la LOEPSF, ha contribuido a sentar las bases
para que las distintas Administraciones publicas inicien una senda de reduccion del déficit y de la
deuda publica y a incrementar la responsabilidad fiscal de las distintas Administraciones. Aunque la
LOEPSF haya servido de marco para el proceso de consolidacién fiscal que han llevado a cabo las Admi-
nistracion Publicas espafiolas, la aplicacion de esta norma en la realidad no ha sido sencilla. A través de
la aplicacion practica de este sistema a lo largo de los ultimos afios se han ido poniendo de manifiesto
numerosos problemas, que han determinado que la LOEPSF haya tenido una menor eficacia de lo que
inicialmente se podria prever, teniendo en cuenta el rigor de algunas de las normas que incluye, pues
se trata de una de las leyes mas rigurosas de la UE y, por ende, del mundo. En cualquier caso, estos
problemas aplicativos han puesto en cuestion su efectividad y han alentado las voces que defienden la
necesidad de su reforma.

Problemas similares se producen en el marco europeo, cuya enorme dificultad técnica ha generado
multiples problemas de interpretacion y aplicacion, fundamentalmente en el calculo de algunas de las
reglas fiscales. Téngase en cuenta que las reglas fiscales que incorpora la legislacién espafiola tratan
de ser un reflejo de las exigencias que en este sentido establece el Pacto de Estabilidad y Crecimiento
de la UE, aunque existan diferencias en algunas de ellas. En definitiva, cualquier modificacién en las
reglas europeas incidirad de forma evidente en las normas nacionales. En este sentido, los problemas
aplicativos que se habian producido en estos ultimos afios suscitaron un debate critico sobre la necesi-
dad de reformar el marco de reglas fiscales que se establecian en dicho Pacto y, en definitiva, el marco
regulador a escala europea. De hecho, la Comisién Europea (2020a) presentd en febrero de 2020 una
revision de la eficacia del marco de vigilancia econédmica y lanz6 un debate publico sobre su futuro, lo
que ha abierto un proceso de debate publico para la reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, lo
que puede permitir en los proximos meses una revision y el redisefio de la gobernanza fiscal europea.

Ese mismo debate esta abierto en relacidn con las reglas nacionales. No obstante, es evidente que si
se modifican las reglas de Gobernanza fiscal europeas las normas nacionales deberan adaptarse a las
reglas que se establezcan en el seno de la UE. La incertidumbre sobre la situacion de las cuentas publi-
cas una vez que esté controlada la crisis sanitaria, asi como sobre el marco normativo europeo que va
a establecerse tras la reactivacion del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE, si es que finalmente
se introduce una reforma en el mismo, determina que sea muy complicado sefialar con certeza cuales
serian las reformas que habria que realizar en la normativa espafiola de estabilidad presupuestaria,
pues lo primero que debe hacer la normativa interna es trasladar la gobernanza fiscal europea a la le-
gislacion espafola. En cualquier caso, es el momento de poner de manifiesto todos los problemas que
han surgido en la aplicacién de estas normas para su correccion.

El marco nacional, cuya pieza fundamental es la LOEPSF, ha adolecido también de multiples proble-
mas en cuanto a su concepcion y aplicacion. Se trata de cuestiones internas que no derivan del marco
supranacional. Algunas de las medidas que se van a proponer requieren de una reforma legislativa,
tanto de la LOEPSF como de otras normas que podrian ser relevantes a estos efectos como la LOFCA,



si bien en relacién con algunas materias seria suficiente con un desarrollo reglamentario de estas nor-
mas, particularmente en relacién con aspectos de caracter procedimental, en relacién con las cuales la
LOEPSF es muy parca. Sin embargo, otras medidas no requieren de una modificaciéon de la normativa,
sino que se pueden introducir por un acuerdo entre las diferentes Administraciones implicadas. Esto
afecta especialmente al subsector de las Comunidades Auténomas de régimen comun y al Gobierno
central, cuyos acuerdos se pueden materializar en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que es un
drgano creado por la LOFCA cuyo objetivo es la coordinacién de la actividad financiera de las Comuni-
dades Auténomas y de la Hacienda del Estado, y que esta constituido por el Ministro/a de Hacienday el
Consejero/a de Hacienda de cada Comunidad Auténoma. Una reforma de la normativa que incorpore
ciertos procesos que no estan reglados permitiria otorgar mas transparencia al sistema, y evitaria que
algunas cuestiones dependieran de una decisién discrecional del Gobierno central, que en muchas
ocasiones se rige mas por criterios politicos y de oportunidad que por criterios sélidos, fundados y
coherentes.

Ademas, desde la aprobacion de la LOEPSF se han puesto de manifiesto numerosas debilidades de
nuestro marco nacional que han afectado al funcionamiento de las reglas fiscales y a su poca efectivi-
dad. Son necesarios numerosos cambios en practicamente todos los aspectos del proceso de fijacién
de las reglas fiscales y en el sequimiento y control de su cumplimiento. También es necesario el esta-
blecimiento de medidas coercitivas en caso de incumplimiento, para asegurar una mayor disciplina
fiscal de todas las Administraciones publicas espafiola. Pero el éxito en la tarea de consolidacion fiscal
no solo depende de la reforma de la LOEPSF, sino que también es imprescindible una revisiéon de los
recursos de los que disponen las Comunidades Auténomas, por lo que la reforma del sistema de fi-
nanciacion autonémica, que se viene atrasando desde hace varios afios, es otra pieza fundamental en
este tablero. Se han de redefinir los recursos disponibles por las Comunidades tanto en sentido vertical
como horizontal, para corregir los déficits de financiacion del conjunto del subsector, pero, particular-
mente, de varias Comunidades que estan claramente infrafinanciadas, y que, obviamente, son las que
presentan mas problemas en el cumplimiento de las reglas fiscales, en parte por este motivo.

Pero, ademas, los retos que se van a plantear en el futuro son enormes. La crisis del coronavirus ha
llevado a Espafia a la casilla de salida que existia en el momento de aprobacién de la LOEFSF en 2012
en cuanto a las cifras de déficit y deuda. Incluso se podria afirmar que la situacion de partida de las
cuentas publicas va a ser mucho peor que la que existia en aquel momento. Ademas del déficit estruc-
tural que ya arrastraba y que ain no habia podido eliminar se afiade ahora un déficit de caracter ciclico
que acompafiara a las cuentas publicas durante un tiempo pues, mientras que la economia no vuelva a
los niveles anteriores a la pandemia, las necesidades de recursos durante este periodo van a estar por
encima de lo normal para afrontar importantes gastos coyunturales a los que se han de hacer frente
para superar tanto la crisis sanitaria como la econdmica que tiene su origen en aquella. Y una parte de
esas necesidades se deberd financiar mediante deuda publica, que alcanzara cotas desconocidas en
nuestro pais.

La Unica ventaja es que Espafia ha estado sometida a una cierta disciplina fiscal que, con sus proble-
mas, ha creado ciertos automatismos en las Administraciones publicas espafiolas. Cuando existe una
cierta cultura en materia de consolidacién fiscal es mas facil el cumplimiento de las normas que cuando
esa concienciacion colectiva no existia, como ocurria con anterioridad a la crisis de 2008.

En cualquier caso, los cambios que se van a producir en el marco de gobernanza europeo, la futura
reforma del sistema de financiacién autonémica y la situacién de las cuentas publicas espafolas como
consecuencia del impacto de la covid-19 generan tal grado de incertidumbre que es dificil en estos mo-
mentos realizar ninguna prediccion sobre la evolucién de las reglas fiscales nacionales y las reformas



Propuesta de reforma del sistema de reglas Riscales aplicables a las Comunidades Auténomas
en un entorno poscrisis sanitaria

que son necesarias para su adaptacion a estas y otras circunstancias. Todas las reformas que se van
a proponer en este informe, que tienen su origen en la experiencia acumulada, tienen como objetivo
que la senda de consolidacion fiscal sea mas transitable, tanto por los distintos Estados miembros en el
marco europeo, como por las distintas Administraciones publicas en el marco nacional. Ademas, debe
hacer compatible el saneamiento de las cuentas publicas y el cumplimiento de las reglas fiscales de la
UE con el fortalecimiento del Estado de bienestar y la recuperacion de los derechos de los ciudadanos
que se perdieron en la crisis de 2008 y que aun no se habian recuperado con anterioridad a la nueva
crisis econdmica en la que estamos inmersos como consecuencia de la pandemia del coronavirus.

2. Andlisis del marco europeo: los problemas del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE y
las propuestas de mejora

Aunque se sigue reconociendo la utilidad del mecanismo multilateral de supervisién presupuestaria
para la consolidacién de las finanzas publicas de los Estados miembro (Banco de Espafia, 2019, 13),
desde hace afios, especialmente tras las modificaciones operadas en el mismo con el «six pack» y el
«two pack», desde diferentes sectores se viene proponiendo la reforma del Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento por los problemas que la aplicacién de este viene suscitando.

Concretamente, se sefiala que el actual sistema de reglas fiscales que con el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento se instaura es complejo, sujeto a un alto grado de discrecionalidad en cuanto a su cumpli-
miento y no siempre realista en cuanto a los objetivos a alcanzar por los Estados miembros.

2.1. La complejidad del actual sistema de reglas Fiscales: hacia
su simplificacién y transparencia

En lo que al grado de complejidad alcanzada por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento se refiere, es
posicién comun afirmar que la misma proviene del elevado nimero de reglas fiscales que el mismo
impone a los Estados miembros (Eyraud y Gomez Sierra, 2014, 101y 113; Hernandez de Cos, 2017, 241;
Christofzik, Feld, Reutery Yeter, 2018, 21; European Fiscal Board, 2019, 17), hasta seis relativas a:

a) Nivel de déficit publico.

b) Ratio de deuda publica.

c) Déficit estructural (objetivo de medio plazo),

d) Senda de ajuste hacia el objetivo de medio plazo.

e) Variacion de la deuda publica.

f) Evolucién del gasto publico.



Pero, junto a su elevado numero, se aduce también que la complejidad del sistema de reglas fiscales
proviene igualmente de las excepciones a las mismas introducidas con finalidad de dotar el sistema
de una necesaria flexibilidad. En este sentido, es especialmente criticada la posibilidad, prevista por el
Reglamento regulador del componente preventivo (art. 6. 3 del Reglamento n° 1466/97), de reputar
cumplida ciertas reglas fiscales con un margen de error del 0,5% PIB -en un afio- o del 0,25% PIB -como
promedio anual en dos afios consecutivos- (Tribunal de Cuentas Europeo, 2018, 23).

Algo similar sucede con otras circunstancias que, con idéntico propdsito de dotar de flexibilidad al
sistema de reglas fiscales, vienen a determinar una suerte de excepciéon al mismo. Sin una concreta
plasmacion cuantitativa, a la hora de verificar desviaciones de los objetivos presupuestarios a medio
plazo, asi como de la trayectoria para lograrlos, se tienen en cuenta para su admisibilidad, ademas de
las inversiones -primer parrafo in fine del art. 2 bis del Reglamento n° 1466/97-, (i) la puesta en practica
de importantes reformas estructurales, (ii) la reforma de los sistemas de pensiones y (iii) el acaecimien-
to de hechos inusitados fuera del control de los Estados miembros y con gran incidencia en la situacién
financiera de las Administraciones Publicas, circunstancias todas contempladas en los Ultimos parrafos
del art. 5. 1 del Reglamento n° 1466/97.

La relevancia cuantitativa de estas excepciones y su negativa repercusion en la consecucién de los obje-
tivos presupuestarios a medio plazo han sido profundamente criticadas (Tribunal de Cuentas Europeo,
2018, 38), llegdndose a abogar por su eliminacién en la necesaria reforma del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento (Deutsche Bundesbank, 2019, 87).

De la complejidad de estas excepciones, asi como del grado de discrecionalidad que se atribuye a la
Comisién para la determinacién de su concurrencia respecto a un concreto Estado miembro, es ejem-
plo la Comunicacién de esta dirigida a otros 6rganos de la UE sobre el maximo aprovechamiento de la
flexibilidad que en esta materia ofrece el Pacto de Estabilidad y Crecimiento'*.

Consecuencia de esta complejidad del sistema por el elevado nimero de reglas fiscales y por las am-
plias excepciones a las mismas, es lugar comun afirmar que ello comporta un déficit de transparenciay
de predicibilidad de los resultados de la aplicacién del sistema, de forma que puede llegar a estimarse
un cumplimiento de las reglas fiscales aun cuando, cuantitativamente, exista apariencia de su infrac-
cién (Claeys, Darvasy Leandro, 2016, 8-9; Deutsche Bundesbank, 2019, 78; European Fiscal Board, 2019,
17). Légicamente, ese déficit de transparencia comporta, como se ha denunciado, ulteriores proble-
maticas relativas al control y sequimiento de la aplicacion del sistema (Hernandez de Cos, 2017, 239;
Deutsche Bundesbank, 2019, 77).

Pues bien, teniendo en cuenta todo lo anterior, desde distintos sectores se viene defendiendo una re-
forma del sistema de reglas fiscales en virtud de la cual se logre, fundamentalmente, una simplificacion
del mismo que coadyuve a su transparencia y predicibilidad. Con ese propdsito, la directriz de reforma
mas comun es la de reducir el nimero de reglas fiscales de forma que el sistema solo aplique dos:
una relativa al limite de crecimiento del gasto publico y otra concerniente al nivel de endeudamiento
publico (Andrle, Bluedorn, Eyraud, Kinda, Koeva-Brooks, Schwartz y Weber, 2015, 20; Claeys, Darvas y
Leandro, 2016, 9y ss.; Hernandez de Cos, 2017, 242; Deutsche Bundesbank, 2019, 78; European Fiscal
Board, 2020, 30).

153 Véase la Comunicacién de la Comision, al Parlamento Europeo, al Consejo, al Banco Central Europeo, al Comité Econémico
y Social Europeo, al Comité de las Regiones y al Banco Europeo de Inversiones aprovechar al maximo la flexibilidad que
ofrecen las actuales disposiciones del pacto de estabilidad y crecimiento -COM (2015) 12 final-, disponible en https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/es/txt/?uri=celex:52015dc0012.
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El razonamiento Ultimo que late detrds de esta posiciéon es que una adecuada limitacién del creci-
miento publico deriva, a medio-largo plazo, en una reduccién del endeudamiento publico como ga-
rantia fundamental de la sostenibilidad de las finanzas publicas (Tribunal de Cuentas Europeo, 2018,
72; Deutsche Bundesbank, 2019, 77). En este sentido, es interesante la advertencia que lanzan Andrle,
Bluedorn, Eyraud, Kinda, Koeva-Brooks, Schwartz y Weber (2015, 9-10), quienes sefialan que el limite al
déficit publico del 3% PIB es coherente con un nivel de deuda publica del 60% en el medio plazo solo si
el crecimiento nominal de la economia se situa en torno al 5%.

Comenzando por la regla fiscal sobre el crecimiento del gasto publico, existe cierta coincidencia en
que la misma, a imagen de lo que sucede actualmente -art. 5. 1 a) del Reglamento n° 1466/97-, debe
orientarse a limitar esta magnitud de acuerdo con el crecimiento nominal previsto de la economia (Eu-
ropean Fiscal Board, 2020, 30), limitandose estrictamente las excepciones y la permisibilidad respecto a
inversiones, reformas estructurales, etc. Volveremos sobre la cuestién de las inversiones y una posible
clausula o golden rule que incentive la realizacién de las mismas en ciertas condiciones.

También es lugar comun respecto a esta regla fiscal que la misma, en la medida en que la limitacion
del gasto publico esta orientada en ultimo término a la reduccién de la deuda publica, tenga una ulte-
rior referencia en la ratio relativa a esta Ultima magnitud. En definitiva, que, mas alla del crecimiento
nominal de la economia, el incremento del gasto publico pueda limitarse ain mas respecto a Estados
miembros altamente endeudados (Hernandez de Cos, 2017, 242; European Fiscal Board, 2020, 30), ga-
rantizandose asi una mas rapida convergencia hacia el cumplimiento de esa otra regla fiscal.

No obstante lo anterior, si existe cierta divergencia en cuanto al periodo temporal de referencia que
debe tenerse en cuenta para medir el crecimiento nominal de la economia y, por ende, el crecimiento
del gasto publico. En términos generales, apostando por una vision mas a medio plazo, el European
Fiscal Board asocia la complejidad del sistema de reglas fiscales a la referencia anual y, por ello, aboga
por enfocar a medio plazo lo concerniente a los planes presupuestarios, evitdndose asi las revisiones
de los objetivos de los mismos (European Fiscal Board, 2019, 86), y, en términos similares, Claeys, Darvas
y Leandro (2016, 12) optan por tal posicién apuntando a una mas correcta imputacién de gastos.

En sentido contrario, debe verse la propuesta del Banco Federal Aleman que apuesta por una regla
fiscal de gasto publico, digamos, de validez anual para el siguiente afio, en la medida que periodos
temporales de referencia mas amplios pueden permitir la generacién, dentro de los mismos, de déficit
publicos sin que sean tomadas temporaneamente medidas para corregir éstos (Deutsche Bundesbank,
2019, 80-81).

En todo caso, el consenso es mucho mas amplio en torno a la conveniencia de que una y otra regla
sean reglas cuantitativas, numéricas, escasamente sujetas a interpretaciones y negociaciones politicas
(Hernandez de Cos, 2017, 242; Deutsche Bundesbank, 2019, 80). El caracter cuantitativo de estas reglas
fiscales que configurarian el nuevo sistema coadyuvaria a la concrecion y transparencia del mismo,
lo que, a la postre, aseguraria un tratamiento equitativo, por comparable, de los Estados miembros
(Deutsche Bundesbank, 2019, 78 y 80).

Cerrando con las aportaciones sobre la configuracion de esta regla fiscal sobre el crecimiento del gas-
to publico, y enlazando con la anterior idea de concrecion y transparencia de la misma, se han traido
a colacion algunas consideraciones que, a modo de advertencia, deben tenerse en cuenta para su
aplicacién. Por un lado, se insiste en que tal aplicacion debe fundamentarse en previsiones realistas y
prudentes, lo que no siempre es sencillo especialmente en lo que atafie a la estimacion de los ingresos
tributarios provenientes de impuestos sobre la renta. Por otro lado, se advierte igualmente que esas



previsiones y, por ende, la aplicacién de la regla fiscal sobre el crecimiento del gasto publico, encuen-
tra mayores dificultades en los Estados miembros federales o con un alto grado de descentralizacion
(Deutsche Bundesbank, 2019, 81).

Esbozadas las lineas fundamentales de esa nueva regla fiscal concerniente a la limitacion del creci-
miento del gasto publico, la cuestién conexa a la misma que mas opiniones ha generado es la relativa a
la repercusion en esta de las inversiones que acometa un Estado miembro; o con otras palabras, frente
al actual escenario de otorgar un margen de maniobra en consideracion de tal necesidad, se cuestiona
si debe existir o noy cémo debiera ser una cldusula de salvaguarda de inversiones o golden rule.

Aunque se expresan opiniones algo reticentes a una golde rule para la inversion publica, la indiscutida
necesidad de la misma en el contexto econémico post covid-19 hace disipar las dudas y practicamente
todas las posiciones desembocan en la conveniencia de introducirla. Eso si, en términos distintos al
actual margen de maniobra por tal concepto criticado con caracter general por su inadecuada configu-
raciéon (Tribunal de Cuentas Europeo, 2018, 76).

En ese sentido, y para dotar a la hipotética golden rule de una mejor configuracion, es lugar comun
subrayar dos advertencias respecto a la misma. Por un lado, se antoja condicién sine qua non que las
necesidades de inversién no sean el elemento justificante de déficit publicos adicionales que amena-
cen la consecucion de los objetivos presupuestarios (Deutsche Bundesbank, 2019, 85). Y por otro lado,
esas necesidades de inversion, sobre todo, no pueden repercutir negativamente en la trayectoria de
reduccién de la deuda publica a menos que la ratio de esta magnitud se sitUe en el entorno de cumpli-
miento de esta regla fiscal (Deutsche Bundesbank, 2019, 85-86).

En cambio, no existe un adecuado consenso en cuanto a que la clausula de inversidn deba ser con-
gruente con el crecimiento de la economia. Quiere decirse, se encontrardn opiniones favorables a que
un posible aumento de la inversidn publica, a imagen de lo que sucede con el gasto, deba estar vincu-
lado al crecimiento de la economia (Tribunal de Cuentas Europeo, 2018, 76).

Sin embargo, este entendimiento de la cuestién es algo opuesto al que sostiene la Comision en su
mencionada comunicacién sobre el maximo aprovechamiento de la flexibilidad que ofrece el Pacto
de Estabilidad y Crecimiento, y en virtud del cual la alli configurada cladusula de inversién se ejercita
cuando el crecimiento del PIB sea negativo o esté muy por debajo de su nivel potencial (diferencial de
produccion negativo mayor que 1,5% del PIB). En la misma linea, el European Fiscal Board aboga por
eliminar o relajar esas exigencias de deterioro del PIB para activar la cldusula de inversién (European
Fiscal Board, 2020, 32).

Y para acabar con la posible configuracion de una golden rule para la inversion y su relacion con la
nueva regla fiscal sobre el crecimiento del gasto publico, se trae a colacién una cuestién mas especifica
sobre la que tampoco se ha generado un consenso al respecto: el concepto de inversion. En efecto,
mientras que en las posiciones reacias a la golden rule se hallaran opiniones favorables a una armoni-
zacion de este concepto hacia una version restrictiva del mismo (Deutsche Bundesbank, 2019, 85), en
cambio, en otros pareceres en la materia se opta por una ampliacién de los gastos que bajo tal deno-
minacion sean elegibles (European Fiscal Board, 2020, 32).

Por ultimo, en lo que a la regla fiscal concerniente a la ratio de endeudamiento publico se refiere, no
se han emitido opiniones que vayan mucho mas alla de lo comentado anteriormente sobre su relacion
con la regla fiscal de crecimiento del gasto publico y con una hipotética clausula de inversiones que se
estableciera. En todo caso, existe cierto consenso en torno a que la reduccion de la deuda publica es el
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objetivo fundamental del sistema de reglas fiscales y que, por tanto, debe ser el centro de atencién en
caso de reforma del mismo (Deutsche Bundesbank, 2019, 87).

PROPUESTA: El actual sistema de reglas fiscales, por su complejidad y la opacidad que ello deter-
mina, debe ser modificado para transitar hacia otro modelo fundamentado en solo dos reglas:
una sobre el crecimiento del gasto publico y otra sobre el nivel de endeudamiento. Ambas reglas
debieran ser cuantitativas, escasamente sujetas a consideraciones politicas que puedan confundir
su aplicacién y los resultados de la misma, coadyuvandose asi a su concrecion y transparencia.

En lo tocante a la regla fiscal concerniente al crecimiento del gasto publico, este debiera acompasar-
se al crecimiento de la economia del pais de que se trate, debiéndose contemplar una golden rule o
clausula, distinta al margen de maniobra actual, que garantice la inversion pero sin permitir déficit
adicionales o generar mayores endeudamientos, especialmente en Estados con alta ratio respecto
a esa magnitud.

Y lo que se refiere a la regla fiscal relativa al endeudamiento publico, la reduccién de esta magnitud
es el objetivo fundamental a conseguir con la aplicacién del sistema, razén por la cual deben obser-
varse cuestiones conexas tales como el alcance de las excepciones a la regla fiscal de crecimiento del
gasto publico, la configuracién de una hipotética clausula de inversiones, etc.

2.2. El alco grado de discrecionalidad en la apreciacién del
cumplimiento del sistema de reglas Fiscales: hacia un
control del cumplimiento por entidades independientes

Como se ha dicho al inicio, junto con la complejidad del sistema y a la falta de transparencia y de pre-
dicibilidad que la misma conlleva, la otra critica principal que se ha formulado a las reglas fiscales ins-
tauradas con el Pacto de Estabilidad y Crecimiento es la relativa a la discrecionalidad en la apreciacion
de su cumplimiento. Fundamentalmente, se ha sefialado que, tras la modificacién del Pacto por el «six
pack» y el «two pack», la Comision ha adquirido una suerte de facultades discrecionales en cuanto a la
verificacién del cumplimiento.

Desde esa perspectiva, el argumento principal sobre el que se ha construido esta critica a la posicion,
principalmente, de la Comisién en cuanto a la verificacion del cumplimiento, es el de su idoneidad
para realizar tal cometido por la incidencia del factor politico en este érgano. Esta circunstancia, unida
a la anteriormente advertida sobre su rol en la apreciacién de excepciones a las reglas fiscales, puede
determinar que la verificacion del cumplimiento de las reglas fiscales pierda objetividad, al alejarse el
analisis de datos numéricos, y acomodarse a exigencias politica de orden mas subjetiva.

Comenzando por esto ultimo, sobre cémo la discrecionalidad que ostenta la Comision puede derivar
en escenarios de cumplimiento pese a la inobservancia cuantitativa de las reglas fiscales, el Tribunal
de Cuentas Europeo, sefialando que la Comision ha ejercido tal discrecionalidad en orden a reducir las
exigencias de ajuste, esgrime que con ello se ha alejado de garantizar el cumplimiento de los objetivos



del sistema de supervision presupuestaria (Tribunal de Cuentas Europeo, 2018, 73). En términos simi-
lares se ha pronunciado el Banco Federal Aleman (Deutsche Bundesbank, 2019, 80) y el Banco de Espafia
(2015, 30), haciéndose eco del trabajo de Gilbert y De Jong (2014) sobre el sesgo optimista de la propia
Comision en el analisis de los paises con déficits publicos en el entorno del 3%.

Y en lo que se refiere a la incidencia del factor politico en el ejercicio de sus facultades por parte de
la Comision, la critica al respecto se ha centrado en que tal circunstancia aleja a este érgano de su
rol como vigilante del cumplimiento del sistema de supervisién presupuestaria multilateral (Deutsche
Bundesbank, 2019, 79; European Fiscal Board, 2019, 87). A este alejamiento de su posicion inicial en el
sistema coadyuva, fundamentalmente, la discrecionalidad de la Comisién en la apreciacion de las ex-
cepciones a las reglas fiscales, lo que a la postre ha significado un reforzamiento de la bilateralidad en
la supervision presupuestaria en detrimento del elemento multilateral y del peer review entre Estados.
Incluso ha supuesto una competencia entre érganos de la UE sobre quién debe realizar la vigilancia
(European Fiscal Board, 2019, 18).

Mas alla de estas consecuencias derivadas de la discrecionalidad de la Comisidn en el ejercicio de
ciertas facultades, no parece cuestionable que ese refuerzo de la bilateralidad que tal discrecionalidad
conlleva determine a la postre falta de trasparencia en el mecanismo de supervision presupuestaria
(European Fiscal Board, 2019, 86-87).

Consecuencia de lo apuntado anteriormente, es lugar comun sefialar la conveniencia de transferir a
una institucidn fiscal independiente ciertas funciones del sistema de supervisién presupuestaria que,
en la actualidad, son ejercidas por la Comisién (Deutsche Bundesbank, 2019, 77), institucién que no debe
presentar vinculos apreciables con este u otro érgano de la UE, razén por la cual el Banco Federal Alemdn
parece querer descartar al European Fiscal Board a tal propdsito (Deutsche Bundesbank, 2019, 79).

Esa independencia del 6rgano supervisor de las instituciones de caracter politico es la que lo legiti-
maria, en mayor medida que a la Comisién, para verificar el cumplimiento de las reglas fiscales, en
la medida que esta institucion fiscal independiente no seria parte en el disefio o aplicacién de tales
reglas (Deutsche Bundesbank, 2019, 79). A lo anterior coadyuva el hecho de que la verificacién del cum-
plimiento de las reglas fiscales descansa, como se ha visto, en variables no observables, excepciones
a las reglas, cladusulas de escape, etc., circunstancias cuyo concurso y consecuencias parecen ser mas
facilmente determinables por una institucién fiscal independiente debidamente conformada (Banco
de Espafia, 2015, 31).

PROPUESTA: La verificacion del cumplimiento del sistema de reglas fiscales debe residenciarse, a
nivel UE, en una institucion fiscal independiente y de caracter técnico.

El transito de esta funcion se debe a que la Comisidn, por las amplias facultades discrecionales que le
han sido atribuidas en el mecanismo de supervisiéon presupuestaria, se ha convertido a estos efectos
en un érgano de caracter politico por su rol determinante en la fijacién de las condiciones de cum-
plimiento, circunstancia que le resta legitimidad a tal propdsito y que, al mismo tiempo, rompe la
multilateralidad del mecanismo en favor de unas negociaciones bilaterales que restan transparencia
y predicibilidad al mismo.
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2.3. Los limites institucionales para la profundizacion en la
supervision presupuestaria multilateral de los Estados
miembros: hacia un presupuesto comun como elemento
estabilizador de las situaciones presupuestarias

Las consecuencias econdmicas derivadas de la pandemia del covid-19 no han hecho sino renovar una
inquietud ya existente, como es la ausencia de un poder fiscal europeo que permita hacer frente a
situaciones de crisis. Asi, haciendo referencia a algunas ayudas habilitadas por la UE para luchar con-
tra las consecuencias del covid-19 y destacando que las mismas ni son permanentes ni se articulan
a la velocidad que exige una situacion de crisis, el European Fiscal Board (2020, 27-29) sefiala como
la pandemia ha renovado la necesidad de contar con un auténtico poder fiscal europeo de caracter
permanente.

Renovada la descrita inquietud, esta reclamacién de un poder fiscal europeo no es algo novedoso ni
una meta a cuya consecucion no se hayan pretendido dar pasos con propuestas como los eurobonos o
el mas ambicioso presupuesto comun de la UE. La justificacion de este tipo de medidas radica en que
las mismas combaten los efectos tanto de las crisis econdmicas que afecten a todos los Estados miem-
bro como de aquellas que solo repercuten en algunos (Hernandez de Cos, 2017, 245).

Descrito entonces el motivo que genera la necesidad de un poder fiscal europeo, se han planteado (y,
en su caso, puesto en marcha) distintas propuestas que materializarian tal pretension:

a) Mecanismos de estabilizacién europeos, a imagen del actual Mecanismos Europeo de Estabi-
lizacién Financiera, establecido mediante el Reglamento n°® 407/2010, de 11 de mayo de 2010,
sustituto del Fondo Europeo de Estabilizacion Financiera.

b) Emision de deuda conjunta, cuya oportunidad, en forma de bonos de estabilidad, fue justificada
por la Comisidon154 y que, pese al rechazo de ciertos Estados miembros, se siguen plantean-
do propuestas para la emisién de activos similares como los ESBies, patrocinados por Brunner-
meier, Garicano, Lane, Pagano, Reis, Santos, Van Nieuwerburgh y Vayanos (2011), o los Sovereign
Bond-Backed Securities (SBBS), sostenidos por Cronin 'y Dunne (2018).

¢) Presupuesto de la UE con capacidad de estabilizacion, cuya realizacién en un futuro cercano no
se prevé (European Fiscal Board, 2019, 92).

Aunque se considera que la experiencia de ciertos fondos europeos puede marcar el camino para
transitar hacia un presupuesto de la UE mas amplio y orientado a futuro (European Fiscal Board, 2020,
29), la arquitectura institucional de la Unién, y especialmente las corrientes politicas contrarias a la
mutualizacion de la deuda, ponen en duda que, a medio plazo, pueda avanzarse aun mas alla hacia un
presupuesto de la UE con esa funcion estabilizadora en caso de crisis econémicas.

154 Véase su Libro Verde sobre la viabilidad de la introduccién de bonos de estabilidad -COM (2011) 818 final-. Disponible en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=CELEX%3A52011DC0818.



PROPUESTA: La profundizacién en el mecanismo de supervisién presupuestaria exige la dotacion
de un poder fiscal europeo permanente y con capacidad de estabilizacién de la economia en situa-
ciones de crisis.

Mas alla de ciertos mecanismos de estabilizacién ya puestos en marcha, el primer paso hacia la
materializacién de ese poder fiscal europeo lo marcan las emisiones de deuda conjunta o iniciativas
similares, dadas las dificultades politicas e institucionales para avanzar hacia un presupuesto de la
UE con tal capacidad.

3. Las propuestas de mejora del marco nacional
previsto en la LOEPSF

La reforma de la Gobernanza fiscal de la UE crearia un escenario inédito y que es dificilmente prede-
cible en estos momentos. La reforma de la normativa espafiola debera adaptarse, obviamente, a las
nuevas reglas que se deriven de este procedimiento de reforma en el ambito europeo. Por supuesto,
los cambios en la normativa europea serian los primeros que habria que abordar a nivel interno. No
obstante, en estos momento no es posible hacer una valoracion de las reformas que se van a introducir
en el marco fiscal europeo, y, en consecuencia, en nuestro marco nacional, porque el proceso de valo-
racién de las mismas practicamente acaba de comenzar. Junto a ello, también debe acometerse en los
proximos tiempos la reforma del sistema de financiacién autonémica, que es un aspecto intimamente
relacionado con las reglas fiscales, pues obviamente un incremento en la financiacién de las Comuni-
dades auténomas, sobre todo de aquellas de aquellas que tienen un déficit en la financiacion y, ade-
mas, en muchos casos son también las mas endeudas, supondra un mayor margen en el cumplimiento
de las reglas fiscales. Ademas, son otras muchas las cuestiones que hay que abordar en la reforma de
dicho sistema y que condicionaran los recursos disponibles en los préximos afios, como la progresiva
reduccién de la financiacién a través de los mecanismos extraordinarios de financiacién y la reincorpo-
racién de las Comunidades al mercado. También es preciso llegar a ciertos acuerdos politicos en este
marco, alguno de tanta trascendencia como las liquidaciones derivadas de los excesos de financiacion
que se van a producir durante 2020 y 2021.

Las diferentes reformas pendientes generan una gran incertidumbre, agravada enormemente por la
situacion que estamos viviendo como consecuencia de la pandemia del covid-19, cuya repercusion
en las cuentas publicas es aun incierta. En cualquier caso, sea cual sea la situacion financiera de las
Administraciones publica una vez finalizada la crisis sanitaria, al dia de hoy es obvio que la situacion se
podra calificar de muy mala en el mejor de los casos, porque si hubiera una tercera ola de la epidemia
u oleadas posteriores el déficit y la deuda acumulada superaran todas las previsiones iniciales.

En cualquier caso, esta situacion de incertidumbre no debe ser una excusa para no abordar las refor-
mas pendientes de nuestro marco nacional, pues muchos de los problemas y alguna solucién han
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sido puestos de manifiesto por diferentes actores del mismo como la AIReF o alguna Comunidad Au-
ténoma, asi como por la doctrina. Sin tener en cuenta el escenario de modificacién sustancial de la
gobernanza fiscal de la UE, que obligaria a la introducciéon de cambios en la legislacion interna para
adaptarla a la normativa europea, las reformas que se van a proponer se refieren al funcionamiento de
la LOEPSF, en el actual marco europeo. En cualquier caso, si se produjera la reforma del Paco de Estabi-
lidad y Crecimiento, podria ser la ocasion para modificar aquellos aspectos de la normativa interna que
no han funcionado correctamente y que no estan condicionados por aquella reforma. Cuenca (2016)
sefiala que una reforma de las reglas fiscales europeas no es incompatible con una mejora de nuestra
propia LOEPSF, en particular en cuanto a su aplicacién practica.

Varias de las mejoras que son precisas responden a algun déficit en el desarrollo de dicha Ley, que no
se ha completado de forma adecuada por la normativa reglamentaria. Precisamente, la doctrina ha
destacado como un elemento que resta efectividad y claridad al sistema de estabilidad presupues-
taria la falta de desarrollo normativo de la LOEPSF, particularmente en aquellas materias cuya regu-
lacién en dicha Ley es excesivamente parca. Martinez (2020) sefiala que algunas de las disposiciones
de la LOEPSF necesitaban desarrollos reglamentarios, citando a estos efectos ciertas materias como
la aplicacion de los superavits, los ingresos extraordinarios o la cladusula de no rescate. A nuestro
juicio, se deberian afiadir otros aspectos como los procedimientos para la fijacién de los objetivos de
déficit, deuda y regla de gasto de las distintas Administraciones. También la regulacién de procedi-
mientos trasparentesy en los que se favorezca la participacion de las Administraciones implicadas es
otro de los puntos clave para la credibilidad del sistema que necesita una regulacion mas precisa en
la normativa actual. Todas estas cuestiones de caracter procedimental son mas propias de normas
reglamentarias que, sin embargo, no se ha considerado oportuno aprobar. Por tanto, algunas de las
reformas que se van a proponer tendrian cabida en el actual marco normativo y, posiblemente, en
caso de que se modifique la gobernanza fiscal europea, también tendran validez en el nuevo marco
que resulte de la reforma. Otras cuestiones que se van a analizar ni tan siquiera estan reguladas en
la LOEPSF, sino que tienen relacién con decisiones a nivel politico, que tendran que resolverse me-
diante el acuerdo entre Gobierno de Espafia y las Comunidades Autéonomas, en el seno del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera.

Algunos de los problemas que han sido puestos de manifiesto en el analisis del marco europeo del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento, se reproducen amplificados en relaciéon con la norma nacional. De
hecho, algunos de los defectos que se pueden sefialar a nuestro sistema de estabilidad presupuestaria
vienen determinados por la regulacion europea, fundamentalmente por la complejidad en la deter-
minacién de las magnitudes mas importantes que se tienen en cuenta para la determinacién de los
objetivos y el control del cumplimiento del sistema, como son particularmente los conceptos de déficit
estructural o la regla de gasto. Otros son propios de nuestro marco nacional, como ocurre con la poca
transparencia a la hora de la fijacién de los diferentes objetivos relacionados con las reglas fiscales y
la falta de factibilidad y equidad de los objetivos sefialados a los diferentes entes, lo que es particular-
mente evidente en el caso de las Comunidades Auténomas, pues pese a la diferente situacion de cada
una de ellas, los objetivos de déficit, deuda y regla de gasto han sido homogéneos en todo el subsector,
salvo en 2013, afio en el que se establecieron objetivos de estabilidad presupuestaria diferentes para
cada Comunidad. El procedimiento para su fijacién apenas se regula en la normativa, lo que permite
al Gobierno central actuar con enorme discrecionalidad. En la actualidad, el protagonismo en el proce-
dimiento de la estabilidad presupuestaria corresponde al Ministerio de Hacienda, que es el que fija los
objetivos de cada subsector y realiza toda la labor de seguimiento y control. Asi lo ponen de manifiesto
Ruiz y Cuenca (2014), quienes sefialan que el marco juridico previsto en la LOEPSF depende sustancial-
mente y es aplicado por el Ministerio de Hacienda, con un papel menor del Consejo de Politica Fiscal



y Financiera, y sin apenas intervencién de las Cortes Generales. La relevancia en el procedimiento
relativo a las Comunidades Auténomas del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que tiene un papel
esencial en la toma de ciertas decisiones o en la aprobacion de los planes econdmico-financieros, es
otro de los problemas del procedimiento que se sigue con este subsector, dado que se trata de un
drgano de marcada naturaleza politica y que no resulta operativo a estos efectos. Por ello, quiza seria
mejor que asumiera un mayor protagonismo otro érgano independiente y de caracter técnico, como
seria la AIREF, que actualmente solo tiene como funcion la emision de informes en diferentes fases del
procedimiento. En este sentido, en 2017 el Presidente de la AIReF'™ resalté que era necesario “trasla-
dar a instancias técnicas neutrales la responsabilidad de ciertos parametros del sistema”, reflexién con
la que coincidimos plenamente.

Otros problemas no tienen que ver con la regulacién normativa, sino con la aplicacién del sistema
por parte de las Administraciones competentes, que ha sido erratico y desigual en el tiempo, sin
que se hayan activado de forma sistematica todos los mecanismos que prevé la legislacién para
asegurar el cumplimiento de los objetivos. Las medidas correctivas y coercitivas deben aplicarse de
forma estricta, mejorando los automatismos existentes actualmente, pues deben activarse en fun-
cion de unos elementos objetivos que deben estar regulados en la legislacién con claridad. Eso si,
los objetivos de cada Administracion deben fijarse con criterios justos y factibles y deben corregirse
las deficiencias del sistema de financiacidon autondmica, sobre todo en relacion con los recursos que
aporta el mismo a algunas Comunidades, que tienen claros déficits de financiacién. También se han
de mejorar los incentivos para favorecer y estimular el cumplimiento espontaneo del marco fiscal por
la mayor parte de las Administraciones, de tal forma que todas contribuyan a la consolidacion fiscal
de las cuentas publicas.

3.1. El grado de cumplimiento de la LOEPSF

Son muchas las criticas que ha recibido el marco nacional de reglas fiscales. Martinez (2020) ha sefiala-
do que si bien la LOEPSF supuso en su momento una mejora cualitativa respecto a normativas anterio-
res adolece de notables limitaciones que afectan a su eficacia y, por tanto, a su credibilidad. Considera
que esta ley ha envejecido de manera prematura y no se encuentra en condiciones de marcar el paso
de los nuevos tiempos, pues ha dejado de ser una ley (til a fin de orientar el disefio y ejecucién de la
politica fiscal espafiola para convertirse en un elemento formal de dudosa trascendencia y sometida
a persistentes incumplimientos, si bien su limitada eficacia también se ha debido a la actuacién de los
diferentes gobiernos. Sefiala que la gobernanza fiscal espafiola ya se encontraba oxidada antes de la
crisis sanitaria del covid-19, pero ante el nuevo escenario va a ser precisa una reforma radical. Este
autor opina que los magros resultados alcanzados en términos de cumplimiento de objetivos de disci-
plina fiscal ya debieran suponer por si solos motivacion suficiente para considerar una posible reforma
de la LOEPSF.

En efecto, el grado de cumplimiento de los objetivos previstos en las normas no ha sido el adecuado.
Entre otros, uno de los objetivos fundamentales de la LOEPSF era lograr que la deuda estuviera situada
en 2020 en el 60% del PIB, para lo cual era también necesario reducir el déficit publico anualmente.

155 https://www.airef.es/es/noticias/noticias-no-destacadas/jose-luis-escriva-hay-que-redefinir-de-forma-conjunta-el-
nuevo-sistema-de-financiacion-las-reglas-fiscales-y-la-reincorporacion-de-las-ccaa-al-mercado/
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Con anterioridad a la pandemia la deuda superaba el 95% del PIB -y habia llegado a rozar la cota del
100% del PIB en afios anteriores-, por lo que el objetivo que se pretendia alcanzar habria quedado
muy lejano incluso aunque no se hubiera producido esta situacidn excepcional. Pese a ello, el legisla-
dor no ha considerado oportuna la revisidn de este objetivo de imposible cumplimiento, pese a que
la propia LOEPSF habria previsto dos oportunidades para su revisién, en 2015y en 2018. Tras la crisis
del covid-19 la deuda real puede llegar a ser el doble del objetivo que se habia propuesto al final del
periodo transitorio inicial, y lo peor de todo, tardara afios en reducirse hasta niveles que resulten
sostenibles.

Pero al margen del flagrante incumplimiento de este objetivo a medio plazo, tampoco han corrido
mejor suerte los objetivos anuales de déficit, deuda y regla de gasto, que desde la aprobacién de la
LOEPSF hasta 2019 han sido incumplidos de forma sistematica. De hecho, el Unico afio en el que se han
cumplido los objetivos de déficit y deuda correspondiente a todas las Administraciones publicas y ade-
mas, se verifico el cumplimiento de la regla de gasto en las tres Administraciones que estan sometidas
a esta limitacion fue 2016. En cuanto al objetivo de déficit solo se ha cumplido en tres ejercicios (2013,
2016y 2017), incumpliéndose en todos los demas. En cuanto al objetivo de deuda se ha logrado cum-
plir en el conjunto de las Administraciones Publicas en la mayoria de los afios, pues solo se excedid el
limite marcado en 2013 y 2019. Sin embargo, Martinez (2020) quita valor al cumplimiento del objetivo
de deuda, pues sefiala que teniendo en cuenta su metodologia de calculo y valoracion, el logro es me-
nos meritorio, en la medida en que valida incumplimientos pasados de déficit, incorpora liquidaciones
negativas aplazadas de afios anteriores y realiza otros ajustes que permiten elevar el techo de deuda
permitida. La Administracion mas incumplidora es la Administracion central, que solo ha cumplido el
objetivo de déficit el aflo 2015. En cuanto al objetivo de deuda lo cumplié entre 2013y 2017 y lo in-
cumplié los dos afios siguientes. Por su parte, la regla de gasto la ha incumplido en cuatro afios y solo
ha logrado el objetivo fijado en tres. En cuanto al subsector de las Comunidades Auténomas destaca
que no ha logrado cumplir el objetivo de deuda ningun ejercicio. Algo mejor le ha ido con el objetivo
de déficit, que lo ha alcanzado dos afios, mientras que ha obtenido el objetivo impuesto por la regla
de gasto en tres ejercicios. De esta forma, todas las reglas se han incumplido en mas ocasiones que
aquellas en las que se ha logrado alcanzar el objetivo. En consecuencia, el grado de cumplimiento de
estas dos Administraciones, que a estos efectos son las mas importantes, habla por si solo de la falta de
eficacia del marco fiscal espafiol, que no ha sido capaz de corregir los constantes incumplimientos de
los objetivos fiscales impuestos. De lo que no cabe duda es que el Unico subsector cuyo cumplimiento
de los objetivos es satisfactorio es el de las Corporaciones locales, que ha cumplido entre 2013y 2019
el objetivo de déficit y deuda sin excepcién. Tan solo ha incumplido en un par de afios (2015 y 2019) la
regla de gasto. En cualquier caso, el comportamiento de este subsector ha sido exitoso y, de hecho,
muchos ayuntamientos han logrado en algunos afios de este periodo finalizar el ejercicio econémico
con superavits, que en la actualidad superan los 14.000 millones de euros. En la siguiente tabla se
analiza el cumplimiento de los objetivos de déficit, de deuda publica y de la regla de gasto por el con-
junto del sector publico y por las diferentes Administraciones que lo integran desde el primer afio en
que resulto de aplicacion la LOEPSF hasta el afio 2019, periodo anterior a la crisis del covid-19 y tltimo
ejercicio cerrado a la fecha de finalizacion de este informe:



IV. Los problemas del sistema de reglas Fiscales vigente y las propuestas de mejora 145

Tabla 47. Cumplimiento de los objetivos de las reglas Riscales (2013-2019)
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)
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Las causas de estos incumplimientos son muy variadas y, obviamente, no solo se deben a deficiencias
del marco regulatorio, sino que también ha habido muchas decisiones politicas que no han sido las
mas adecuadas. En cualquier caso, cifiéendonos a los aspectos que han de revisarse en la normativa
sobre las reglas fiscales, van a ser objeto de estudio diversos aspectos que han podido contribuir a
que se haya producido esta situacién y cuyo conocimiento es esencial para que esta situacién se pueda
revertir en el futuro, de tal forme que no se vuelva a repetir.

En primer lugar, habria que analizar si las normas que se aplican en Espafia son lo suficientemente
rigurosas. Como se vera, la respuesta es positiva, aunque quiza ciertos elementos se han interpretado
con cierta laxitud, lo que, sin duda, ha contribuido a una falta de disciplina fiscal de algunas Adminis-
traciones publicas.

En segundo lugar, hay que analizar la definicién de los objetivos de déficit, deuda y regla de gasto a
las distintas Administraciones. Téngase en cuenta que el establecimiento de objetivos demasiado am-
biciosos no asegura que el cumplimiento de los mismos sea el correcto, sino que, antes al contrario,
la fijacion de objetivos que dificilmente se pueden alcanzar desincentiva el cumplimiento de las reglas
fiscales. Por tanto, unos objetivos factibles, transparentes y coherentes, en cuya fijacién se involucren
las propias Administraciones que deben cumplir estas reglas, aseguran un éxito a medio plazo mayor.
Se han de analizar, por tanto, todos los hitos del proceso de determinacion y aplicacion de las reglas
fiscales, comenzando por el momento inicial de la fijacién de los objetivos.

En tercer lugar, es necesario introducir mayores automatismos en la aplicacién de la LOEPSF, siendo
uno de los aspectos mas relevantes de la reforma la revisién del marco de las medidas preventivas,
correctivas y coercitivas. Hay que analizar si las normas de seguimiento tempranas son suficientes para
que se pueda alertar con la suficiente antelacién de la existencia de los incumplimientos. También es
necesario reflexionar sobre si las normas de control a posteriori son suficientes y si las consecuencias
penalizadoras son adecuadas para motivar el cumplimiento de las normas. En particular, es esencial
determinar, dentro del marco correctivo, el funcionamiento de los planes econémico-financieros.

En cuarto lugar, otro elemento muy importante al que apenas se le ha dado trascendencia en nuestro
pais es la tarea de planificacion a medio y largo plazo mediante la elaboracién de un plan de consolida-
cién fiscal que afecte a todas las Administraciones, con hitos determinados o determinables a lo largo
del periodo, y cuyo cumplimiento sea objeto de seguimiento y control. En Espafia, ni siquiera cuando
es obligatorio por la Ley, como ocurre cuando se suspende la aplicacidn de las reglas fiscales, se ha
considerado oportuno abordar y presentar una planificaciéon de los objetivos de estabilidad presupues-
taria y sostenibilidad financiera, mediante el oportuno plan de reequilibrio, ni por el Gobierno central
ni tampoco por ninguna de las Comunidades Auténomas.

Un quinto elemento sobre el que se ha de reflexionar, aunque su andlisis se realizara en el tltimo apar-
tado de este capitulo, es la metodologia para el calculo de las tres reglas fiscales. La metodologia que
se emplea enla actualidad determina que sea complicado un seguimiento estricto del cumplimiento de
las reglas fiscales por la propia Administracién a la que se refieran los datos, pues existen variables que
se utilizan a efectos del calculo de los diferentes parametros que se tienen en cuenta y que o bien se
van modificando a lo largo del afio -normalmente en momentos préximos al final del ejercicio cuando
la capacidad de reaccion es casi nula- o bien solo se conocen una vez finalizado el afio. En este Ultimo
caso, cuando se da a conocer el dato definitivo ya no se puede hacer nada para rectificar la situacion,
por lo que esta situacion no puede estar sujeta a un control total por la propia Administracién que tiene
que dar cumplimiento a las reglas fiscales. Por tanto, a veces el cumplimiento o no de alguna de estas
reglas fiscales puede depender de factores externos a la propia conducta de la Administracion, pues el



calculo de algunas de las variables que son utilizadas en este proceso escapa en ciertos aspectos del
control de la propia Administracion a la que se refieren estos datos.

Finalmente, una vez que se ha activado por vez primera la clausula de escape para la suspension de las
reglas fiscales se han puesto de manifiesto diversos aspectos de la LOEPSF que habria que reformar.
No obstante, parece que estos condicionantes legales no han sido un problema para el Gobierno de
Espafia, que ha desconocido algunos aspectos de dicha Ley. Aunque es cierto que materialmente el cri-
terio seqguido es mas adecuado que el que derivaria de haber aplicado estrictamente la Ley, convendria
una reforma de la normativa para corregir estos aspectos para el futuro. En este sentido, se trataria de
extender la regulacién relativa al déficity a la deuda publica a la regla de gasto, asi como permitir en las
situaciones que motivan la activacién de la clausula de escape que también las corporaciones locales
puedan incurrir en un déficit coyuntural.

Por tanto, mas allad de que se produzca una reforma de la gobernanza fiscal europea, que obligaria a
modificar la normativa interna para su adaptacion al marco europeo, es preciso una profunda reforma
de la gobernanza fiscal en Espafia, que pasaria por corregir los problemas que se han advertido duran-
te la vigencia de la LOEPSF y que han lastrado la disciplina fiscal de nuestras Administraciones publicas
durante este periodo.

3.2. La rigurosidad de las normas espafnolas

El incumplimiento reiterado por parte de las Administraciones publicas de los distintos objetivos re-
lativos a las reglas fiscales podria hacer pensar que las normas espafiolas introducen poco rigor en
materia de disciplina fiscal. Sin embargo, los incumplimientos no han tenido su origen en la falta de ri-
gor formal de la legislacién, sino posiblemente en una cierta laxitud en su aplicacién practica. Es cierto
que en determinados aspectos la norma permite cierta discrecionalidad en la toma de determinadas
decisiones relevantes en el proceso de aplicacidn de las reglas fiscales. Ademas, los procedimiento de
control y las medidas coercitivas se han aplicado también con cierta condescendencia. Sin embargo, se
puede afirmar que la normativa espafiola es rigurosa en el contexto europeo, y, por tanto, también lo
es a nivel mundial, pues la UE es precisamente la region del mundo que aplica normas mas estrictas.

Este aspecto es destacado por Martinez (2020), quien pone de manifiesto que la norma espafiola es
muy rigurosa, encontrandose entre las mas rigurosas de la zona euro y, por extension, del mundo, lo
que demuestra que mas rigor y precisién no siempre significan mas eficacia y que la credibilidad no
se consigue de forma automatica sobre la base de un rigor de iure, de tal forma que reglas fiscales mas
duras y precisas no garantizan resultados mas acordes con la disciplina fiscal. Incluso a veces, sefiala
este autor, la causalidad fluye en sentido contrario, pues esta dureza formal de nuestras reglas fiscales
no se ha reflejado en que las Administraciones Publicas hayan tenido un comportamiento destacado
en materia de disciplina fiscal, apuntando como causa de ello a la discrecionalidad y a la escasa factibi-
lidad con que se han fijado en muchos casos los objetivos de estabilidad presupuestaria.

Este autor basa sus conclusiones en dos indices internacionales en los que se analizan el rigor de las
normas fiscales. Se trata de indicadores sintéticos que, combinando informacién sobre la base legal
que sirve de soporte, la definiciéon de los mecanismos correctores, la existencia de organismos super-
visores y de las cldusulas de escape, realizan una aproximacion al grado de firmeza con que las reglas
fiscales de un pais 0 zona monetaria han sido establecidas. Por un lado, se alude a estos efectos al
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indice que ha elaborado la Comisién Europea (2020c) denominado Numerical fiscal rules in EU member
countries™®, que esta actualizado con datos hasta 2018. Dicho indicador muestra que Espafia es uno
de los paises que tiene mayores exigencias dentro de la UE. Por otro lado, también se hace referencia
al indice que elabora el Departamento de Finanzas Publicas del Fondo Monetario Internacional, bajo
la denominacion “Conjunto de datos de reglas fiscales 1985 - 2015”7, en el que se proporciona infor-
macion sistematica sobre el uso y disefio de las reglas fiscales, que cubren las reglas tanto nacionales
como supranacionales que se aplican en 96 paises desde 1985 a 20158, De acuerdo con este indice,
en Espafia se aplican todas las regla fiscales estandarizadas salvo la reglas de los ingresos, tanto a ni-
vel nacional como supranacional, de tal forma que Espafia se sitla en el grupo de paises en el que se
aplica un numero mayor de reglas fiscales (al menos tres), y, en general, asi ocurre con la mayoria de
los paises europeos.

3.3. La necesidad de FRijar objetivos Factibles, transparentes y
coherentes (remision)

Como se ha indicado anteriormente, una de las causas de que el cumplimiento de los objetivos de dé-
ficit, deuda y la regla de gasto no haya sido el mas adecuado tiene que ver con el procedimiento y los
criterios materiales que se utilizan para el establecimiento de dichos objetivos. Esto es particularmente
evidente en relacién con los objetivos de estabilidad presupuestaria, sobre todo en relacién con el sub-
sector de las Comunidades autdnomas. Téngase en cuenta que, salvo en 2013, el objetivo individual de
déficit de cada Comunidad ha sido homogéneo, pese a que la situacion de partida en cuanto al déficit
y la deuda acumulada de cada Comunidad es muy diversa. Esto ha motivado que la factibilidad de los
objetivos no haya sido la idénea para permitir el cumplimiento posterior de los mismos. Cuenca (2015)
critica que los objetivos se fijan de modo poco realista, siendo iguales para todas las Comunidades sin
atender siquiera a la situacion de partida. Ademas, en otro trabajo este mismo autor considera que el
objetivo que se fija es mucho mas asequible para la Administracion central que para las Comunidades
Autdénomas (Cuenca, 2016).

En el proceso de cumplimiento de las reglas fiscales es esencial que se cuide el establecimiento de
unos objetivos factibles, coherentes y transparentes. Uno de los aspectos mas importantes para que
se pueda lograr el cumplimiento de los objetivos a medio plazo es que los objetivos anuales que se
propongan en relacion con las diferentes reglas fiscales sean alcanzables por la Administracién corres-
pondiente. El establecimiento de objetivos que sean muy ambiciosos, pero que dificilmente se puedan
lograr, resulta contraproducente, pues la imposibilidad de alcanzarlos hace que se relajen las medidas
de disciplina fiscal. Si el incumplimiento es generalizado, obliga, ademas, a aplicar de forma mas laxa
las normas correctivas y coercitivas, lo que, en definitiva, resta credibilidad al sistema.

156 https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/indicators-statistics/economic-databases/fiscal-governance-eu-mem-
ber-states/numerical-fiscal-rules-eu-member-countries_es

157 https://www.imf.org/external/datamapper/FiscalRules/map/map.htm

158 El conjunto de datos cubre cuatro tipos de reglas: reglas de equilibrio presupuestario (BBR), reglas de deuda (RD), reglas de
gasto (ER) y reglas de ingresos (RR), que se aplican al gobierno central o general o al sector publico. También presenta deta-
lles sobre varias caracteristicas de las reglas, como su base legal, cobertura, clausulas de escape, asi como procedimientos
de ejecucidn, y hace un balance de las caracteristicas de apoyo clave que existen, incluidos los 6rganos de control indepen-
dientes y las leyes de responsabilidad fiscal.



De hecho, como se analizara en el Gltimo capitulo, no solo los objetivos anuales han sido dificilmente
factibles, sino que incluso las previsiones que establecié la LOEPSF para el afio 2020 eran absoluta-
mente irrealizables. Asi era en relacion con el objetivo de déficit, en la medida en que se preveia que
en dicho afio todas las Administraciones lograrian la estabilidad presupuestaria. Sin embargo, esto se
contradecia claramente en cada plan trianual que se presentaba, pues desde hace afios se veia que
ese objetivo era inalcanzable en la fecha marcada en la LOEPSF. Pero también era de imposible cumpli-
miento alcanzar el objetivo de deuda publica previsto en dicha Ley, que establecia que dicho pardmetro
estaria situado en un 60 por 100 del PIB en 2020 y que de este porcentaje tan solo el 13% correspondia
a las Comunidades Auténomas. Es cierto que esta ley estaba condicionada por lo dispuesto en el apar-
tado 3 de la disposicién adicional Unica de la Reforma del articulo 135 de la Constitucién Espafiola, que
establecia que los limites de déficit estructural establecidos en el apartado 2 de dicho articulo entrarian
en vigor a partir de 2020, refiriéndose dicho precepto a los margenes establecidos por la UE para sus
Estados Miembros. Este porcentaje del 60% se ha establecido en las normas europeas desde el Tra-
tado de Maastricht sobre la UE. En particular, asi se establecia en el Protocolo sobre el procedimiento
aplicable en caso de déficit excesivo, que fijaba el valor de referencia de la proporcién entre la deuda
publica y el PIB a que se referia el articulo 104 C en dicho porcentaje del 60%, manteniéndose en el
actual Tratado.

Sin embargo, practicamente desde la aprobacién de la LOEPSF se sabia que no se iba a alcanzar estos
objetivos de deuda, por lo que no ha constituido en ningdn momento un objetivo real que haya guia-
do a las Administraciones publicas. Incluso si no se hubiere producido la pandemia del covid-19, en
2020 se habria estado muy alejado del objetivo sefialado, pues al cierre del ejercicio anterior la deuda
acumulada de todas las Administraciones publicas era del 95,5% del PIB, mientras que la deuda de las
Comunidades Auténomas era del 23,7%. Por ello, tiene poco sentido que se establezca un indice de
referencia absolutamente inalcanzable por muchos de los Estados miembros, mas alla de que ese 60%
se pueda considerar como un indice de sostenibilidad de las finanzas publicas al que deben de tender
todos los Estados miembros. Solo interpretado de este modo, con escasa fuerza de obligar, tendria
sentido la inclusién de un porcentaje como este en las normas europeas y nacionales.

El voluntarismo fiscal de fijar objetivos inalcanzables sirve claramente de poco en una senda de dis-
ciplina fiscal seria. Antes al contrario, la credibilidad del sistema se ve claramente afectada por estos
incumplimientos flagrantes, cuyo primer error es la fijacién de objetivos imposibles. También es un
problema del sistema de disciplina fiscal espafiol la falta de planificacion a medio y largo plazo, fun-
damentalmente en relacién con el objetivo de endeudamiento, en la medida en que el ajuste de este
parametro no se puede realizar a corto plazo.

A efectos del estudio de esta materia nos remitimos al ultimo capitulo de este informe, en el que sera
objeto de andlisis la metodologia para la determinacién de los objetivos de déficit -tanto en el plano
vertical como horizontal-, teniendo en cuenta también algunos aspectos de un concepto ciertamente
complejo como es el de déficit estructural, asi como determinados aspectos relacionados con los obje-
tivos de deuda y la regla de gasto. Debido a la complejidad de algunos de estos parametros se requiere
un estudio exhaustivo de cada una de las cuestiones sefialadas, por lo que sirva este epigrafe tan solo
para anunciar la relevancia de estas cuestiones.
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3.4. La importancia de introducir mayores automatismos en la
aplicacion de la LOEPSF. En particulan, la revisidon del marco
de las medidas preventivas, correctivas y coercitivas, con
especial atencion a los planes econdmico-Financieros

La LOEPSF regula diversos tipos de medidas para tratar de hacer un seguimiento y control en el cumpli-
miento de las reglas fiscales y de otros conceptos relevantes a estos efectos como el periodo medio de
pago a los proveedores, asi como para la correccion y sancion de los incumplimientos. Introduce tres
tipos de medidas: las preventivas, las correctivas y las coercitivas. Es cierto que el legislador pretendio
establecer un cierto automatismo en la regulacién de las mismas. De hecho, el articulo 18 se titula como
“medidas automaticas de prevencién”, en el que se trata de introducir un mecanismo automatico de
prevencién para garantizar que no se incurre en déficit estructural al final de cada ejercicio, asi como un
umbral de deuda de caracter preventivo para evitar la superaciéon de los limites establecidos. Por su par-
te, el articulo 19 establece un mecanismo de alerta temprana, inspirado en la normativa europea, por el
que el Gobierno, a propuesta del Ministerio de Hacienda, formulara una advertencia que permitira que
se anticipen las medidas necesarias de correccién en caso de que se aprecie riesgo de incumplimiento
de los objetivos de estabilidad, de deuda publica o de la regla de gasto. También el articulo 20, relativo a
las medidas correctivas, incluye el adjetivo automaticas en su titulo, lo que demuestra un claro deseo del
legislador de que todos estos mecanismo preventivos y correctivos operen con cierta dosis de automa-
tismo. Posteriormente se desarrollaran algo mas este tipo de medidas, particularmente las que tienen
caracter correctivo, que fundamentalmente consisten en la elaboracion por parte de la Administracion
incumplidora de los planes econdmicos-financieros, asi como su seguimiento y control.

Sin embargo, no parece que estos mecanismos hayan funcionado del modo pretendido por el legisla-
dor. La Comisién de Expertos para la revisién del modelo de financiacién autonémica, ha sefialado lo
siguiente en el apartado 65 del Cap. 5: “Las medidas preventivas, correctivas y coercitivas previstas ac-
tualmente en la LOEPSF presentan un grado de exigencia muy alto, aunque no todas han sido aplicadas
por igual, estando incluso algunas inéditas. En este sentido, la Comisién recomienda reforzar los meca-
nismos preventivos y de alerta temprana, asi como la aplicacién del principio de prudencia financiera,
tratando de automatizar su funcionamiento. En los casos de incumplimiento, la Comisién entiende que
los instrumentos correctores mas apropiados, por su eficacia potencial y su mayor respeto al principio
de autonomia financiera, son los planes econédmico-financieros y los planes de reequilibrio, aprobados
por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera previo informe de la AIReF, evitando su renovacion inercial.
Por lo que respecta a las medidas coercitivas, se recomienda reducir el grado de discrecionalidad en su
activacion” (Comisién de Expertos para la Revision del Modelo de Financiacién Autonémica, 2017).

Esta opinion es compartida por Martinez (2020), quien afirma que el pretendido automatismo con que
se ponen en marcha los mecanismos preventivos, correctivos y coercitivos es manifiestamente mejo-
rable, lo que es importante debido a que se trata de una pieza central para la credibilidad y, por tanto,
para la eficacia, de las reglas fiscales. El pretendido automatismo siempre depende de la decisién de
una Administracion publica de poner en marcha algunos de los procedimientos sefialados, para lo
cual sera preciso que se aprecien las circunstancias que, segun la ley, son determinantes del inicio
de los mismos, lo que no siempre se sujeta a criterios completamente objetivos. En particular, sefiala
que el caracter potestativo para iniciar intervenciones o sancionar incumplimientos ha devenido en
laxitud. Este autor aporta el argumento clave para explicar el funcionamiento inadecuado de estos
mecanismos. Sefiala que no parece l6gico que si una de las razones de ser de las reglas fiscales es
la de frenar el sesgo hacia el crecimiento insostenible del gasto publico que potencialmente pueden



decidir politicos sin suficiente consistencia intertemporal, la activacién de esas medidas de freno no
puede dejarse al albur de la discrecionalidad politica, sino que debe tener el suficiente automatismo
para impedir el uso asistematico de las reglas fiscales. De hecho, pone como ejemplo que en Espafia
los peores resultados de las reglas fiscales se han obtenido en circunstancias de inestabilidad politi-
ca. Considera que se han debido sancionar algunos incumplimientos puntuales, echandose en falta
ese deseable automatismo que hubiera lanzado sefiales de credibilidad sobre las reglas fiscales. Si
no se ha hecho es por el coste social o politico que supone. Ademas, destaca el coste en términos de
bienestar de aplicar sanciones ligadas al cumplimiento de las reglas fiscales, pues ello requiere de
un sistema de financiacién notablemente nivelador que reduzca la heterogeneidad regional, pues en
algunos casos son necesarios los diferenciales de endeudamiento para proveer un determinado nivel
de servicios publicos. No obstante, considera que esta situaciéon ha alimentado las expectativas de
rescate y, por consiguiente, el exceso de endeudamiento regional.

En cualquier caso, la discrecionalidad politica tiene acomodo en la propia normativa, pues la LOEPSF
configura los procedimientos de tal forma que permite que la toma de ciertas decisiones en el inicio o
avance de los mismos o la falta de adopcién de las mismas responda a otras motivaciones de las que
deben regir estos procesos. Martinez (2020) subraya que la LOEPSF contiene un mayor automatismo
que la normativa anterior, lo que aleja el caracter potestativo de muchas decisiones a adoptar por el
Gobierno central, que quedan ademas bajo su ambito de competencia directa. También se secuencian
mejor, con una notable dosis de gradualismo, las transiciones -ahora mas abundantes- en el procedi-
miento correctivo. Sin embargo, sefiala este autor que existe un conjunto de circunstancias en las que
el caracter potestativo de las medidas a adoptar por el Gobierno o por los 6rganos que tutelan finan-
cieramente a los demas entes anula cualquier automatismo. Asi, la utilizacion de la palabra “podra”
pone de manifiesto la posible discrecionalidad a la hora de adoptar numerosas medidas, lo que ocurre
en el articulo 18, relativo a las medidas preventivas ante incumplimientos reiterados del periodo medio
de pago a proveedores o en el articulo 25 de la LOEPSF, relativo a medidas coercitivas ante incumpli-
mientos de la obligacidon de adoptar medidas correctoras. Este autor sefiala que la realidad pone de
manifiesto que no se han adoptado las medidas que determina la legislacién ante incumplimientos
reiterados, particularmente en el ambito de la Administracién local, pues algunos municipios podian
haber sido intervenidos de acuerdo con el articulo 25 y no se ha hecho.

Ahora bien, podemos afirmar que los planes econédmico-financieros constituyen el instrumento mas
adecuado para el control y el sequimiento de la situacion de las cuentas publicas de los entes publicos
que hayan incumplido los objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda y/o la regla de gasto, que
estaradn precedidos de mensajes preventivos de advertencia de riesgo de incumplimiento, de acuerdo
con el articulo 19 de la LOEPSF. Lo relevante de este mecanismo corrector es que es expresién de la
responsabilidad de cada Administracién en caso de incumplimiento de dichos objetivos. Si bien este
instrumento ya estaba contemplado en la anterior ley, la LOEPSF mejora su regulacién en determina-
dos aspectos del procedimiento de tramitacion y seguimiento de las mismas. Los planes econémico-fi-
nancieros se regulan en el articulo 21 de la LOEPSF, que determina que en caso de incumplimiento de
los objetivos relativos a las reglas fiscales se exigira a la Administraciéon incumplidora la presentacion
de un plan que permita la correccion de la desviaciéon en el plazo de un afio. Dicho precepto determina
el contenido de este tipo de planes y, entre otras cuestiones, sefiala que se debe identificar las causas
de la desviacion y las medidas que permitiran retornar al cumplimiento de tales objetivos. Por su par-
te, el articulo 23 determina el procedimiento relativo a su tramitaciéon y sequimiento. Martinez (2020)
sefiala en relacion con estos planes que dista de haber alcanzado toda su eficacia. En relacién con los
planes relativos a las Comunidades Auténomas sefiala que la causa es la escasa frecuencia con que se
redne el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, destacando que no ha habido un solo afio en que se
haya completado el ciclo de aprobacién en su integridad de todos los planes econdmico-financieros



de las Comunidades obligadas a ello por la LOEPSF. Incluso sefiala que en algun caso no se ha tratado
de excepciones puntuales, sino que ha sido generalizado y no se ha aprobado un solo plan, como ocu-
rrié en 2016 con respecto a los resultados de 2015 o en 2019 por los incumplimientos de 2018. Otro
aspecto importante que destaca este autor es que el Estado jamas ha presentado el suyo a las Cortes
Generales. Ademas, resalta también el desajuste existente entre las diferentes herramientas asociadas
a incumplimientos fiscales, y de estas a su vez con los presupuestos autonémicos. En particular, asi
ocurre con los planes de ajuste, que recogen los compromisos de las Comunidades Auténomas en
términos de consolidacion fiscal derivados de su acceso a los recursos del FLA y que se extiende hasta
la amortizacion completa del préstamo concedido. Sefiala este autor que los momentos del tiempo en
que esto dos tipos de planes se elaboran, discuten y finalmente se aprueban (o firman en el caso de
los de ajuste) no estan sincronizados, al igual que el seguimiento de los mismos, por lo que surgen
potenciales solapamientos entre los distintos instrumentos. Todo ello determina que el escenario diste
de ser eficiente, pese a que su disefio legal pudiera parecer adecuado.

Por otra parte, las medidas coercitivas previstas en la LOEPSF pueden ser consideradas bastante rigu-
rosas. Se establece que en caso de incumplimiento de un plan econémico-financiero o si se produce
cualquier otra circunstancia prevista en el articulo 25, la Administraciéon responsable debera aprobar
automaticamente una no disponibilidad de créditos y constituir un depésito. Ademas, en caso de no
adoptarse por las Comunidades Auténomas los acuerdos de no disponibilidad o de no acordarse las
medidas propuestas por la comisién de expertos prevista en el articulo 25.2, la Ley habilita, al amparo
del articulo 155 de la Constitucion, la adopcién de medidas para obligar a su cumplimiento forzoso.
En términos similares, se establece la posibilidad de imponer a las Corporaciones Locales medidas de
cumplimiento forzoso, hasta el punto de que en caso de persistencia en los incumplimientos se podria
disponer la disolucion de la Corporacién Local. Otra cuestion diferente es que estas medidas, formal-
mente muy exigentes, al menos las mas graves, no se hayan activado nunca hasta el momento. En
relacién con los mecanismos coercitivos de la LOEPSF, Martinez (2020) sefiala que si bien es cierto que
en ocasiones se han remitido cartas desde el Ministerio de Hacienda exigiendo medidas correctoras, la
discontinuidad con que este procedimiento tiene lugar impide, de un lado, culminar adecuadamente
los procedimientos correctores y, de otro lado, favorece que se considere que muchas iniciativas de
este tipo estén motivadas por un elevado componente de discrecionalidad politica, quedando en en-
tredicho asi el pretendido automatismo que deberia orientar estas actuaciones.

PROPUESTA: Es necesario un replanteamiento de las normas de la LOEPSF dedicadas al control,
correccién y sancién de los incumplimientos. Pero estos aspectos de la gobernanza fiscal no se agotan
en las disposiciones legales, pues también es esencial que se logre una mayor eficacia en la aplicacion
de dicha norma, mediante procedimientos mucho mas adecuados y eficientes, dirigidos e impulsados
por 6rganos independientes y autbnomos politicamente. Para que el sistema de disciplina fiscal fun-
cione es necesario seguir mejorando y reforzando los mecanismos preventivos y los controles de aler-
ta temprana, tal y como también ha recomendado la Comisién Expertos para la revisién del modelo
de financiacién autonémica, que ha sefialado que se ha de tratar de automatizar el funcionamiento de
estas medidas. También coincidimos con la Comisién de expertos en que, dentro del plano correctivo,
la mejor medida es la elaboracién y seqguimiento de los planes econémico-financieros, particularmente
por la eficacia que pueden tener respetando la autonomia financiera de la Comunidad incumplidora,
que es la que gestiona la mayor parte del proceso. De esta forma, se hace participe a esta Adminis-
tracion del procedimiento que le permitird retornar a una situacion de cumplimiento de las reglas
fiscales. Para que esta medida pueda cumplir mejor su funcién se ha de profundizar en la mejora de la
regulacion de estos planes y, sobre todo, en su ejecucién en la practica.



Pero la sancion de los comportamientos mas graves se convierte también en un aspecto esencial
que imprime credibilidad al sistema. En este informe se defiende que los objetivos que se mar-
quen a las distintas Administraciones tienen que ser factibles y coherentes. Ademas, también es
necesario asegurar a todas las Comunidades un nivel minimo de servicios publicos, al menos de
aquellos ligados al Estado del bienestar, para lo que es imprescindible corregir los déficits de fi-
nanciacién que tienen algunas Comunidades con el vigente sistema de financiaciéon autonémica.
Cuando se corrijan todas estas deficiencias tanto del sistema de disciplina fiscal como del sistema
de financiacion, en caso de que se incumplan las reglas fiscales no existiran excusas, salvo que
hayan acontecido circunstancias excepcionales, como las que hemos vividos en este 2020 que esta
a punto de finalizar. Es evidente que ante incumplimientos reiterados y sistematicos de las reglas
fiscales, cuando ello se deba a la indisciplina fiscal de los gobernantes, y siempre que hayan fallado
todos los mecanismos correctivos, se debe poner en marcha la maquinaria coercitiva con todas
Sus consecuencias.

Precisamente, por ello consideramos que la labor de control y supervision debiera corresponder a
un 6rgano que tenga autonomia frente a las distintas Administraciones. Este 6rgano podria ser la
AIReF, dada la competencia profesional y la independencia que ha alcanzado en estos afios. De esta
forma, defendemos que este organismo alcance un mayor protagonismo en este proceso de control
del cumplimiento de las reglas fiscales y en la adopcién de las medidas necesarias para revertir las
situaciones de incumplimiento. Para ello seria necesario que tengan mas competencias en el inicio
y avance de los distintos procedimientos, aun cuando la decision final sobre la adopcién de las me-
didas se mantenga en manos de los drganos actuales. Su papel seria mas activo e iria mas alla de
elaborar informes, lo que seria particularmente relevante en relacién con las medidas preventivas
y correctivas, pues las medidas coercitivas si deben sequir residenciadas en 6rganos de un mayor
nivel politico, para evitar que se ponga en duda la legitimidad del 6rgano que adopte estas medidas,
que son mas invasivas en las competencias autonémicas o municipales.

3.5. Aspectos a reformar de la cldusula de escape que permite
la suspension de las reglas Riscales

Hay diversos aspectos relativos a la clausula de excepcionalidad, prevista en el apartado 3 del articu-
lo 11 de la LOEPSF, cuya regulacién no parece la mas adecuada. La suspension de las reglas fiscales
debe producirse en relacién con todas ellas y para todas las Administraciones. Sin embargo, esto
no es lo que se deduce del precepto sefialado, dado que establece limitaciones tanto objetivas, al
dejar fuera una de estas reglas, como subjetivas, al no hacer referencia a estos efectos a uno de los
subsectores que estan sujetos a los compromisos derivados de la LOEPSF. Sin embargo, tras la sus-
pension de las reglas fiscales por el Gobierno a finales de septiembre de 2020, no se han tenido en
cuenta ninguna de las anteriores limitaciones. Por ello, resulta conveniente una revision normativa
que permita adecuar la regulacién de la cldusula de escape a los aspectos que van a ser objeto de
analisis a continuacién.



En cuanto a la limitacién de caracter objetivo, la exclusion se refiere a la regla de gasto. El articulo 11.3
de la LOEPSF determina que cuando concurran las circunstancias expresadas en el mismo se podra
incurrir en déficit estructural. Por su parte, este precepto también resulta de aplicacién por remisién en
relacién con la deuda publica, en la medida en que el articulo 13.3 de la LOEPSF se refiere a las circuns-
tancias previstas en aquel precepto a efectos de que se puedan superar los limites de deuda pubilica.
Sin embargo, el articulo 12, que regula la regla de gasto, no contempla la posibilidad de inaplicar esta
regla en caso de que se produzcan circunstancias excepcionales similares a las previstas en el sefialado
articulo 11.3 de la LOEPSF. Pese a ello, ya se ha indicado que el Gobierno ha suspendido en 2020y 2021
todas las reglas fiscales, incluida la regla de gasto. Desde el punto de vista juridico no parece que sea
posible de acuerdo con lo previsto en la LOEPSF, pues al tratarse de una cuestion excepcional dicha
suspension solo debe admitirse en los casos que estén previstos expresamente, por lo que la regla de
gasto quedaria excluida de la suspensién en la configuracion que realiza la Ley Organica. Ahora bien,
desde el punto de vista sustancial no tiene ninguin sentido que se suspenda la aplicacion de las reglas
relativas al déficit y a la deuda pubica y, sin embargo, se mantenga inalterada la regla de gasto, pues
en esas circunstancias excepcionales que motivan la activacion de la cldusula de escape sera obligado
superar el limite de gasto inicialmente previsto, que es precisamente lo que va a motivar que se genere
un mayor déficit y deuda publica que el inicialmente previsto. En consecuencia, la suspensién debe
resultar aplicable automaticamente a las tres reglas fiscales, dado que todas estan interrelacionadas.

Como se ha indicado, también hay una limitacién subjetiva, pues el articulo 11.3 de la LOEPSF no in-
cluye a la Administracién local entre las afectadas por la suspension de las reglas fiscales. El precepto
solo hace referencia al Estado y a las Comunidades Auténomas y, dado que esta regla tiene caracter
excepcional, la interpretacién mas correcta es que las entidades locales quedan excluidas de esta sus-
pension. Ademas, esta conclusién se reafirma porque el articulo 11.4 de la LOEPSF determina que las
corporaciones locales deberdan mantener una posicidon de equilibrio o superavit presupuestario, sin
que se establezca ninguna excepcidn en caso de que acontezca alguna de las circunstancias excepcio-
nales prevista en el apartado 3 del mismo precepto y en el articulo 135.4 de la Constitucién, que por
cierto no se refiere a ninguna Administracién en particular sino que habla del Estado, por lo que se
puede interpretar que la Constitucién permite la suspensién de las reglas fiscales para todas las Admi-
nistraciones publicas que se engloban en el concepto de Estado. Téngase en cuenta que la necesidad
de gasto de los ayuntamientos en este tipo de situaciones excepcionales también justifica que se bene-
ficien de la aplicacidn de la clausula de escape, como de hecho ha ocurrido en la suspension acordada
por el Gobierno, en la que se ha permitido una tasa de referencia del déficit publico del 0,1% en 2021
para el subsector de las corporaciones locales, pese a que la LOEPSF prohibe que puedan incurrir en
déficit. Ademas, al ser el subsector menos endeudado, deberia tener un mayor margen fiscal en una
situacion de crisis.

PROPUESTA: Es aconsejable que se reforme la LOEPSF para que se incluya la regla de gasto entre
los parametros que se pueden suspender cuando se active la cldusula de excepcionalidad prevista
en dicha Ley, siempre que concurran las mismas circunstancias que prevé el articulo 11.3 de dicha
Ley para que se pueda incurrir en déficit estructural y, por remisién del articulo 13.3, para que se
puedan superar los limites de la deuda publica. Ademas, la suspensién de las reglas fiscales por la
concurrencia de las circunstancias previstas en el articulo 11.3 de la LOEPSF debe extenderse por
ley a todas las Administraciones, incluidos los entes locales, que en esta situacidon deberian tener la
posibilidad de incurrir en déficit estructural para el desarrollo de politicas de gasto necesarias para
superar la situacién de crisis.



IV. Los problemas del sistema de reglas Riscales vigente y las propuestas de mejora

3.6. La necesaria mejora de la tarea de planiricacion:
la elaboracion de un Plan de consolidacion Riscal a medio
y largo plazo

Diferentes instituciones de control y supervision han recomendado la necesidad de realizar un Plan de
consolidacion fiscal a medio plazo. Esta propuesta no tiene su origen en la crisis sanitaria por la que
estamos atravesando, sino que es una recomendacién que se lleva realizando desde hace tiempo. Su
objetivo es que se realice una planificacion sistematica de la senda de consolidacion fiscal de las distin-
tas Administraciones publicas. Se considera que a tal efecto se debe realizar una propuesta que clarifi-
que el marco fiscal y que permita establecer de verdad una estrategia fiscal nacional a medio plazo que
pueda servir para garantizar la estabilidad y la sostenibilidad de las cuentas publicas.

En este sentido, el Banco de Espafia ha realizado una propuesta en esta linea. En su informe anual de
2019 ha pedido al Gobierno que elabore un plan de consolidacién fiscal a medio plazo y de reformas
estructurales que reduzcan los desequilibrios de la economia y eleven su crecimiento potencial. Se
trataria de un medio para garantizar la sostenibilidad presupuestaria, lo que se convierte en una tarea
esencial una vez que la crisis sanitaria y econdmica ha disparado las cifras de déficit y deuda (Banco de
Espafia, 2020)™>°.

También la AIReF en numerosas ocasiones ha recomendado la necesidad de contar con una verdadera
planificacidon presupuestaria plurianual, poniendo el acento en que el marco a medio plazo es el que
debe encuadrar la politica fiscal. Dicho organismo ha destacado reiteradamente que en Espafia existe
una clara falta de planificacién y estrategia en las politicas publicas, y que es el momento de paliar
esta carencia con un nuevo marco de planificacion estratégica y presupuestaria, que aporte mayor
informacién y transparencia al sistema. Esta misma consideracion la ha realizado la AIReF (2020c) en
el marco de la situacién generada por la pandemia, pues aunque considera que la prioridad actual es
dar respuesta a la crisis, también subraya que no se deben desenfocar sus efectos en el medio plazo.
A tal efecto, en mayo de 2020, con anterioridad a la suspensién de las reglas fiscales nacionales, reco-
mendo el inicio de los trabajos para la elaboracion de un plan de reequilibrio de las cuentas publicas'®.
Se trataria de un instrumento esencial que serviria para orientar la politica fiscal de las Administracio-
nes Publicas a medio plazo, lo que permitiria garantizar de manera realista y creible la sostenibilidad
financiera de las Administraciones Publicas. El plan deberia incluir un calendario en el que se prevea el
cumplimiento de hitos y una planificacién de las medidas, asi como establecer los recursos necesarios
con los que se financiarian. Se trataria, por tanto, de establecer una hoja de ruta para los préoximos
afios que contemple la sostenibilidad de dichas cuentas a medio plazo. La AIReF (2020c) considera que
ello requeriria la participacion y corresponsabilidad de todos los niveles de la Administracion y, por
tanto, tener en cuenta la realidad fiscal en materia de recursos y competencias de cada subsector. Di-
cho Plan deberia elaborarse teniendo en cuenta el contexto de la UE, de tal forma que sea consistente

159 En el Informe anual 2019, dedica el apartado 5 a analizar los “retos para la economia espafiola ante el escenario post co-
vid-19". En la pag. 229 de dicho informe se indica que “el estimulo fiscal que ha sido necesario implementar en respuesta al
covid-19 incrementard sustancialmente el endeudamiento publico en Espafia a partir de este afio durante un periodo pro-
longado. En este contexto, la necesidad de moderar el notable grado de vulnerabilidad que supone la persistencia de niveles
muy elevados de endeudamiento publico y de reconstruir un cierto margen de actuacion fiscal que permita afrontar futuras
perturbaciones negativas aconseja que, una vez que comience la recuperacién de la actividad, se aborde un ambicioso plan
de consolidacién fiscal a medio plazo y de reformas estructurales que eleven el potencial de crecimiento y, por tanto, permi-
tan reducir el coste de la consolidacién presupuestaria”.

160 Asi lo sefial6 en el Informe sobre la actualizacién del Programa de Estabilidad 2020-2021 (informe 2/20), de 6 de mayo de
2020, p. 124, 2 recomendacion.
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con el calendario y enfoque que pueda determinarse a nivel comunitario. Hasta el momento no se ha
aprobado nunca un plan de este tipo, lo cual era hasta el momento consistente con el hecho de que no
se hubiera activado la clausula de escape, pero tras la suspension de las reglas fiscales ninguna Admi-
nistracién se ha dado por aludida sobre la obligatoriedad de su aprobacion, pese a la claridad con la
que se pronuncia la LOEPSF en este punto.

Es cierto que el momento actual es el mas complicado para realizar una planificacién a medio plazo. Asi
es en la medida en que aun no se sabe cuando se podra superar la situacidn de crisis sanitaria, lo que
dependera del control que las autoridades puedan ejercer sobre la expansion del virus y los distintos
rebrotes u oleadas de la epidemia que se puedan producir en los préximos meses. Téngase en cuenta
que el gasto publico y, en consecuencia, el déficit y la deuda publica, van a depender en este periodo
de acontecimientos que escapan del control de los Gobiernos, que es precisamente la circunstancia
que ha permitido activar la cldusula de excepcionalidad que ha dado lugar a la suspensién de las re-
glas fiscales, por lo que es dificil realizar un prondstico de la situacion en la que estaran las cuentas
publicas cuando, una vez finalizada la pandemia, comience a crecer nuevamente la economia. Aunque
es evidente que ni en 2020 ni en 2021 sera posible avanzar en una senda de consolidacién fiscal, esta
se tendra que empezar a transitar a partir de 2022. La planificacion de la reduccion gradual de los tres
elementos de las reglas fiscales es esencial desde incluso antes que se activen de nuevo dichas reglas a
nivel nacional y en la UE. Ni siquiera la situacién actual de absoluta incertidumbre impide que se realice
una planificacién de la situacién de las cuentas publicas, que se pueda ir modificando periédicamente,
aligual que se hace con otros datos macroecondémicos. Todo ello permitiria una adecuada planificacién
de los distintos parametros que deben ser objeto de control por las Administraciones publicas, tenien-
do en cuenta los diferentes escenarios que se vayan planteando.

Ahora bien, la situacién es diferente una vez que se ha activado la cldusula de excepcionalidad a nivel
nacional. Como consecuencia de la suspensidn de las reglas fiscales el articulo 11.3 de la LOEPSF exige
que el Gobierno apruebe “...un plan de reequilibrio que permita la correccién del déficit estructural
teniendo en cuenta la circunstancia excepcional que origino el incumplimiento”. Segun sefala el pro-
pio precepto, el objetivo de este plan es evitar que esta desviacion temporal ponga en peligro la sos-
tenibilidad fiscal a medio plazo. En dicho plan de reequilibrio de las cuentas publica se detallaran las
medidas adecuadas para hacer frente a las consecuencias presupuestarias derivadas de la situacion
excepcional que ha motivado la suspension de las reglas fiscales, lo que permitird establecer una sen-
da de sostenibilidad para los préximos afos. Se trata de establecer la senda que permita retornar al
inicio de esta situacion de excepcionalidad y volver al cumplimiento de las reglas fiscales. Este asunto
es regulado expresamente por el articulo 22 de la LOEPSF. Dicho precepto establece que en dicho plan,
ademas de incluir lo dispuesto en el articulo 21.2, relativo al plan econémico-financiero, recogera la
senda prevista para alcanzar el objetivo de estabilidad presupuestaria, desagregando la evolucién de
los ingresos y los gastos, y de sus principales partidas, que permiten cumplir dicha senda. También
recogera la senda prevista para alcanzar el objetivo de deuda publica, desagregando los factores de
evolucién que permiten el cumplimiento de la misma, asi como un analisis de la dinamica de la deuda
publica que incluird, ademas de las variables que determinan su evolucidn, otros factores de riesgo
y un analisis de la vida media de la deuda. El articulo 23 determina la tramitacion y seguimiento de
los planes de reequilibrio. De este precepto, conviene destacar, por su flagrante incumplimiento, los
plazos que sefiala dicho precepto para la presentacién y aprobacion de estos planes. En concreto, el
apartado 1 determina que los planes de reequilibrio serdn presentados en el plazo maximo de un mes
desde que se aprecien las circunstancias previstas en el articulo 11.3 y deberan ser aprobados en el pla-
zo maximo de dos meses desde su presentacion. Finalmente, su puesta en marcha no podra exceder
de tres meses desde la apreciacion de dichas circunstancias. En estas situaciones todas las Administra-
ciones tienen que presentar su propio Plan de reequilibrio. En este sentido, el articulo 23.3 prevé que



los planes elaborados por las Comunidades Auténomas seran remitidos al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, que comprobara la idoneidad de las medidas incluidas y la adecuacién de sus previsiones a
los objetivos que se hubieran fijado.

Pese a la claridad de la normativa anteriormente transcrita, el Gobierno no ha elaborado el plan de
reequilibrio ni ha indicado que lo vaya a hacer, pese a las peticiones de la oposiciéon parlamentaria
en el Pleno del Congreso en el que se dio conformidad a la activacion de la clausula de escape por la
concurrencia de las circunstancias establecidas en el articulo 11.3 de la LOEPSF. Que sepamos tampoco
lo ha hecho ninguna Comunidad Auténoma, pese a la obligacién legal de hacerlo. De este modo, se
recomienda a la Comunidad de Andalucia que cuanto antes presente un plan de reequilibrio con el
contenido sefialado para dar cumplimiento a lo dispuesto en la legislacion o para desarrollar un ins-
trumento de planificacién muy adecuado para la consecuciéon a medio plazo de los objetivos de esta-
bilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Seria la primera Comunidad Auténoma en presente
este plan, lo que reforzaria su compromiso con la disciplina fiscal.

La planificacion a medio y largo plazo debe ser consustancial a las reglas fiscales, pues precisamente
de lo que se trata con ellas es de realizar un ajuste intertemporal entre las necesidades de financiacién
y los recursos disponibles. Si las necesidades no se ajustan a los recursos la debilidad econémica de las
cuentas se trasladara hacia el futuro, incluso a las generaciones venideras. De hecho si el ajuste se tras-
lada a mas largo plazo también se puede hablar de ajuste intergeneracional. Si a través de la gobernan-
za fiscal se realiza una planificacion adecuada, esto no sucederd, sin perjuicio de que en algun periodo
se pueda ser mas laxo en la aplicacion de estas reglas, pues se puede compensar con otros periodos
mas restrictivos. A estos efecto, solo es posible que las reglas fiscales tengan un efecto anticiclico si se
realiza una adecuada planificacién a medio y largo plazo. En este sentido, diversos organismos, tanto
nacionales como internacionales, han destacado no solo la obligatoriedad de este plan de reequilibrio,
sino también su importancia para lograr el objetivo de corregir la situacién que ha generado la suspen-
sién de las reglas fiscales.

Asi lo ha sefialado la AIReF (2020b) en el informe preceptivo sobre la concurrencia de las circunstancias
que determinan la aplicacion de la clausula de escape que debe emitir dicho organismo antes de la
tramitacion parlamentaria de esta medida. En dicho informe la AIReF (2020b) emplazé al Gobierno a
disefiar un Plan de Reequilibrio con una estrategia fiscal a medio plazo que sirva de orientacidn fiscal
y garantice de manera realista y creible la sostenibilidad financiera de las Administraciones Publicas®".
En este sentido, el plan elaborado por el Gobierno central puede servir de marco para los planes de
reequilibrio que deberan aprobar el resto de las Administraciones y, particularmente, las Comunidades
Auténomas. Ademas, la relevancia de contar con una planificacién a medio plazo se justifica alin mas
para una adecuada gestion del Plan de Recuperacion para Europa o Next Generation EU, a través del
cual llegaran importantes recursos para la realizacién de inversiones y reformas, debido al caracter

161 En este sentido, el Informe 24/20, sobre circunstancias excepcionales del articulo 11.3 LOEPSF, de 13 de octubre de 2020,
determina que “la AIReF reitera al Gobierno la recomendacién de que realice esa planificacion fiscal nacional, ya sea dentro o
no del Plan Nacional de Recuperacién y Resiliencia, considerando los siguientes aspectos fundamentales: 1. Que establezca
una estrategia fiscal nacional a medio plazo que sirva de orientacién fiscal y garantice de manera realista y creible la soste-
nibilidad financiera de las Administraciones Publicas. Esto requiere:

« Contar con todos los niveles de la administracion, considerando sus realidades fiscales en materia de recursos y competen-
cias, para asegurar una adecuada coordinacién y corresponsabilidad.

+ Considerar los niveles de deuda publica y los riesgos fiscales, en especial, los asumidos por la gestién de la crisis de la
covid-19.

* Establecer un calendario tentativo para el cumplimiento de hitos.

* Servir de marco para los planes de reequilibrio de las Administraciones Publicas y promover su coordinacién con el plan de
recuperacion y resiliencia”.
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plurianual de dicho plan'2 Incluso es muy posible que la obtencidn de estos recursos por los Estados
se vincule al cumplimiento de las reglas fiscales que a nivel de la UE se establezcan una vez que se
supere la crisis sanitaria, de tal forma que el dinero correspondiente a dicho fondo se podria congelar
a los paises que incumplan estas reglas y que no apliquen las recomendaciones de la UE para corregir
el desfase presupuestario.

Posteriormente, en el Informe sobre las lineas fundamentales de presupuestos 2021 de las Comuni-
dades Autonomas, de 3 de diciembre de 2020, la AIReF (2020a) ha vuelto a aprovechar la ocasion para
subrayar que el disefio del marco anual presupuestario no puede obviar una perspectiva mas amplia.
Como ya sefald en su anterior informe de 5 de noviembre, hay varios factores que hacen necesario
disponer de una planificacién a medio plazo: la exigencia de la propia LOEPSF, la naturaleza plurianual
de los nuevos fondos vinculados al Plan de Recuperacion, Transformacién y Resiliencia y la incertidum-
bre derivada de la pandemia. Esto hace especialmente necesario que los presupuestos se elaboren
teniendo en cuenta su repercusién a medio plazo y la posible integracion de sus actuaciones en el
Plan de Reequilibrio exigido en el articulo 22 de la LOEPSF, cuya elaboracién deben abordar cuanto
antes las Comunidades, a ser posible en el marco de una estrategia fiscal nacional a medio plazo. En
esta linea, la AIReF (2020a) recomienda a las Comunidades Auténomas que inicien los trabajos para la
elaboracion del Plan de reequilibrio contemplado en la LOEPSF, en consonancia con la estrategia fiscal
a medio plazo del conjunto de las Administraciones Publicas que se disefie para fijar la senda de recu-
peracion fiscal. La AIReF (2020a) destaca, entre las recomendaciones vivas que incorpora este informe,
que la elaboracion de los planes de reequilibrio autonémicos debe abordarse bajo una perspectiva
coordinada e integrada, de forma que se garantice la canalizacion de todos los esfuerzos en una linea
coherente hacia la recuperacion para todos los niveles de la Administraciéon. Por ello considera funda-
mental, como ha reiterado la AIReF en los sucesivos informes que ha emitido a lo largo del ejercicio,
que el Gobierno elabore una planificacion fiscal nacional a medio plazo, ya sea dentro, o no, del Plan
Nacional de Recuperacion y Resiliencia, cumpliendo determinados requisitos fundamentales. Asi se
mantiene viva la recomendacién realizada al Ministerio de Hacienda en informes anteriores, como el
Informe 24/20, de 13 de octubre de 2020, citada en una nota anterior.

Unos dias después, en la comparecencia de la Presidenta de la AIReF en la Comision de Presupuestos
del Senado el 9 de diciembre ha vuelto insistir en la necesidad de disefiar un plan de ajuste de las cuen-
tas publicas a medio plazo. De nuevo, apremié a disefiar un plan de reequilibrio que garantice la soste-
nibilidad de las cuentas publicas, que podria incluirse en el programa de inversiones que el Gobierno
presentara a la Comisién Europea en abril de 2021, pues este debe venir acompafiado de un escenario
presupuestario. Ha recordado que la suspensién de las reglas fiscales para 2020 y 2021 no implica que
se suspenda la supervision fiscal, por lo que considera esencial elaborar un plan de reequilibrio que fije
la hoja de ruta fiscal para garantizar la sostenibilidad de las cuentas publicas en el medio y largo plazo.
Ademas, considera que este enfoque de medio plazo es fundamental para acompafiar a los recursos
que van a llegar a Espafia de la UE, que tienen una perspectiva plurianual.

También el Banco de Espafia (2020) ve imprescindible que se defina una estrategia creible para volver
a la consolidacidn fiscal mediante la elaboracidn y presentacién publica de un plan de reequilibrio, que
permita contener el déficit y la deuda publica una vez superada la pandemia. Se trataria de elaborar
una estrategia de reduccion gradual, pero sostenida, de los desequilibrios fiscales, para su implemen-
tacion una vez que se haya superado la crisis sanitaria y haya comenzado la recuperacion. Con ello

162 En la p. 11 del sefialado Informe 24/20 se defiende que “el Plan de Recuperacién para Europa o “Next Generation EU" conce-
dera a las Administraciones Publicas espafiolas en los préximos afios importantes recursos para la realizacion de inversiones
y reformas que, por su propia naturaleza, tienen caracter plurianual, lo que refuerza la relevancia de contar con una planifi-
cacién a medio plazo”.



se demostraria el compromiso de Espafia con la senda de consolidacién fiscal, lo que mandaria un
mensaje de tranquilidad a los mercados y comportaria beneficios importantes para la credibilidad de
la politica econémica.

El mismo mensaje ha sido enviado por el Fondo Monetario Internacional (2020), que al hacerse publica
la suspensién de las reglas fiscales recomendé al Gobierno que presentara cuanto antes un plan que
muestre un compromiso de reducir la deuda y el déficit publico tan pronto como se encauce la recupe-
racién economica (previsiblemente no antes de 2022). Este plan permitiria asegurar la plena transpa-
rencia del proceso y lograr un equilibrio entre la flexibilidad y la credibilidad. Se trataria de un plan de
ajuste gradual, cuya aplicacion dependeria de la evolucion de la pandemiay de la situacion de la econo-
mia. El plan deberia suponer la reduccién de la deuda publica una vez que la economia se encuentre en
una senda de crecimiento sostenible y empiece a disminuir el desempleo, lo que segun las previsiones
de este organismo no sucedera antes de 2022. Segun dicho organismo, dicho plan deberia contemplar
medidas estructurales sostenibles que incluyan, entre otros aspectos, un aumento de la recaudacion
fiscal o una reforma de las pensiones. Solo de esta forma se enviaria un mensaje de calma para evitar
tensiones en los mercados, lo que evitaria una subida de la prima de riesgo y, en suma, contribuiria a
la sostenibilidad de las cuentas publicas.

PROPUESTA: El Gobierno central debe elaborar de manera sistematica un Plan de consolidacion fiscal
a medio plazo al objeto de establecer una estrategia fiscal nacional y servir de marco a los planes del
resto de Administraciones publicas. Se trataria de un instrumento esencial que serviria para orientar
la politica fiscal de las Administraciones Publicas a medio plazo con el objetivo de garantizar la estabi-
lidad y la sostenibilidad de las cuentas publicas. Se ha de elaborar una hoja de ruta para los préximos
afios que incluya un calendario con las medidas, los hitos a lograr y los recursos necesarios, siendo
esencial la participacién y la corresponsabilidad de todos los niveles de la Administracion.

Al margen de esta planificacién plurianual, que debe realizarse de forma sistematica, la activacion
de la clausula de excepcionalidad a nivel nacional para la suspension de las reglas fiscales exige, de
acuerdo con el articulo 11.3 de la LOEPSF, que el Gobierno apruebe un Plan de Reequilibrio. Este
plan debe disefiar una estrategia creible para volver a la consolidacién fiscal y reducir gradualmente
los desequilibrios fiscales, para lograr que la desviacién temporal con origen en la pandemia no
ponga en peligro la sostenibilidad fiscal a medio plazo. El plan debe contener medidas estructurales
sostenibles orientadas a contener el déficit y la deuda publica una vez que se haya superado la crisis
sanitaria y haya comenzado la recuperaciéon econémica, lo que mandaria un mensaje de tranquili-
dad a los mercados y otorgaria mayor credibilidad de la politica econémica de Espafia. En cualquier
caso, es un plan cuya elaboracién por el Gobierno central resulta obligatoria por la activacién de la
cldusula de escape y que debe servir de marco para los planes de reequilibrio que deberan aprobar
el resto de las Administraciones. En efecto, la elaboracién de estos planes es también una obligacién
para el resto de los niveles de gobierno que se han visto afectados por la suspensién de las reglas
fiscales. Sin embargo, pese a claridad de la normativa anteriormente transcrita, el Gobierno no ha
elaborado el plan de reequilibrio ni ha indicado que lo vaya a hacer y tampoco lo ha hecho ninguna
Comunidad Auténoma, pese a la obligacion legal de hacerlo por parte de todas estas Administra-
ciones. Por ello, se recomienda a la Comunidad de Andalucia que cuanto antes presente un plan de
reequilibrio para dar cumplimiento a lo dispuesto en la LOEPSF. Ademas de cumplir con dicho deber
legal, es un instrumento de planificacién muy adecuado para la consecuciéon a medio plazo de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y reforzaria el compromiso de
nuestra Comunidad con la disciplina fiscal.
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4. Las cuestiones relativas a la refForma del
sistema de Rinanciacion autondmica

41. La relacion entre el sistema de Financiacion autondmicas
y el programa de estabilidad: la necesidad de integracion
entre ambas normas

La posible adecuacidon del marco normativo de las reglas fiscales y, en particular de la LOEPSF, debe
hacerse coincidir con una reforma del sistema de financiacién autondmica, dada la interrelacion que
existe entre ambos conjuntos normativos. En efecto, es preciso integrar en mayor medida las reglas
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera que se determinan en la LOEPSF con el sis-
tema de financiacion autonémica para permitir una integracion mas armoénica entre ambos sistemas
de normas. En la actualidad, cada norma va por su lado y los puntos de encuentro no son suficientes.
La LOFCA, aunque se haya reformado varias veces, y algunas de ellas, precisamente para adecuar
algunos aspectos de su contenido a la LOEPSF, tan solo recoge aspectos parciales de la gobernanza
fiscal. Asi, por ejemplo, tanto la LOFCA como la LOEPSF fueron reformadas mediante la Ley Organica
6/2015, de 12 de junio, con el objetivo de adecuar diversos aspectos de ambas leyes a las nuevas
circunstancias y, en particular, se reformaron diversas normas relativas al endeudamiento de las
Comunidades Auténomas.

Es clara la interrelacion entre la gobernanza fiscal y el sistema de financiaciéon autonémica. Y de hecho,
en parte al menos, los incumplimientos de las reglas fiscales tienen que ver también con el sistema
de financiacién. Por ello, tiene poco sentido el andlisis del cumplimiento o no de las reglas fiscales
por las Comunidades Autdnomas sin tener en cuenta su sistema de financiacion, pues algunas de las
Comunidades mas endeudadas y que han tenido una peor evolucién en el cumplimiento de las reglas
fiscales también son las que tienen un mayor déficit de financiacion. En efecto, aquellas comunidades
que tienen una financiacién per cdpita por debajo de la media son las que también han mostrado una
mayor dificultad para cumplir con las reglas fiscales. Una situacién similar se plantea si se toma como
referencia el parametro de la financiacién por habitante ajustado. Por tanto, el incumplimiento de los
objetivos de déficit, deuda y la regla de gasto no siempre tienen su origen en una falta de disciplinay
compromiso en materia de consolidacién fiscal, sino que a veces se justifica por la infrafinanciacién de
los servicios publicos transferidos. De hecho, la falta de disciplina puede venir motivada también por
la imposibilidad de cumplir con los objetivos que el Gobierno haya marcado a una Comunidad, cuando
estos sean totalmente inalcanzables si se quiere seguir prestando los servicios publicos transferidos.
Todo ello genera una falta de justicia y equidad en el sistema que debe corregirse antes de que se ac-
tiven de nuevo las reglas fiscales a partir de 2022. En consecuencia, no es posible hacer una valoracion
del grado de cumplimiento de las reglas fiscales de una Comunidad Autébnoma sin tener en cuenta el
volumen de los recursos de los que han podido disponer.

Todos los problemas relacionados con la financiacidon de las Comunidades Auténomas se deberian
de haber tratado de solucionar hace ya bastante tiempo mediante la reforma del modelo vigente. La
inestabilidad politica de los Ultimos afios ha impedido que se pueda avanzar en esta cuestion capi-
tal, pese a que la Comisidn de expertos que se nombro para la revision del modelo de financiacion



autondémica emitié su informe en julio de 2017. Desde practicamente la aprobacién del anterior
modelo de financiacién, muchas Comunidades han denunciado el desequilibrio vertical existente en
la financiacién de los distintos niveles de gobierno, reclamando mayores recursos, de tal forma que
las Comunidades han solicitado reiteradamente adecuar la financiacién autonémica a los gastos a
los que tienen que hacer frente para poder atender a los servicios publicos transferidos. También es
necesario corregir el desequilibrio horizontal que se produce con el actual modelo de financiacion
autonoémica, pues hay Comunidades Autondémicas, que con independencia del pardametro que se uti-
lice, tienen un claro déficit de financiacidn. En cualquier caso, las cuestiones relativas a los recursos
de los que deben disponer las Comunidades a través del sistema de financiacién no es el objeto de
este informe, sino las repercusiones que los déficits en estos recursos pueden suponer en el cumpli-
miento de las reglas fiscales.

También deben abordarse las cuestiones mas relevantes que afectan al endeudamiento de las Comu-
nidades Autébnomas, en la medida en que esta materia determina también los recursos de los que pue-
den disponer las Comunidades. Se trata de otro de los aspectos mas importantes que se debe abor-
dar en la reforman del sistema de financiacion autondémica, pues resulta esencial realizar una amplia
reforma de los sistemas de endeudamiento a disposicién de estas. La crisis econémica de 2008 cerrd,
con caracter general, a las Comunidades la puerta de los mercados de deuda, lo que fue determinante
para la creacién de unos mecanismos extraordinarios para proveer de recursos a las Comunidades. Ha
llegado el momento de determinar si estos mecanismos deben prolongarse en el tiempo o si deben
extinguirse y, en tal caso, se podria establecer una planificacion a varios afos para lograr que poco a
poco las Comunidades sean menos dependientes de esos fondos extraordinarios. Por tanto, la refor-
ma de las normas de la LOFCA y de la LOEPSF en materia de endeudamiento deben ir de la mano para
lograr una perfecta integracién entre ambas.

Ahora bien, se podria aprovechar la negociacién del sistema de financiacién, para que la obtencion
de mas recursos por parte de las Comunidades auténomas se vincule a una mayor responsabilidad
y disciplina fiscal. En este sentido, Cuenca (2015) sefiala que el Gobierno dispone también de la
oportunidad de reformar el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen
comun, asociando a dicha reforma compromisos de largo plazo con la estabilidad presupuestaria
y la sostenibilidad fiscal, proponiendo un nuevo sistema de financiacion autonémica orientado a
la corresponsabilidad fiscal. En esta linea, Martinez (2020) considera que si la posible reforma de
la financiacién autondmica supone un reajuste del equilibrio vertical que dé lugar a mas recursos
para las Comunidades Autdnomas, estas deberian aceptar una mayor dosis de disciplina fiscal. En
definitiva, se trataria de intercambiar mas recursos por mas responsabilidad fiscal, entendida esta
como la aceptaciéon de sanciones mas probables, mayor automatismo y una rendiciéon de cuentas a
los mercados de capitales mas fluida, dejando atras los mecanismos extraordinarios de financiacion.
También considera que las necesarias mejoras en la equidad del nuevo sistema serian deseables a
efectos de la exigencia de una mayor disciplina fiscal.

En este sentido, es preciso que haya una plena integracion entre las normas relativas a la capacidad de
endeudamiento de las Comunidades Auténomas y el cumplimiento de las reglas fiscales. La LOEPSF ya
establece normas que relacionan ambos aspectos, pues el articulo 20.1 de la LOEPSF determina que el
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria se tiene en cuenta para autorizar las emi-
siones de deuda. Dicho precepto establece que en caso de que el Gobierno constate que existe incum-
plimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, de deuda publica o de la regla de gasto, todas las
operaciones de endeudamiento de la Comunidad Auténoma incumplidora precisaran de autorizacion
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del Estado en tanto persista el citado incumplimiento. Tan solo una vez que el plan econémico-financie-
ro presentado por la Comunidad Autonoma hubiera sido considerado idoneo por el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, las operaciones de crédito a corto plazo que no sean consideradas financiacion
exterior no precisaran de autorizacién del Estado. Por su parte, en virtud del apartado 3 del articulo 20,
en los supuestos de incumplimiento, la concesién de subvenciones o la suscripciéon de convenios por
parte de la Administracion Central con Comunidades Autonomas incumplidoras precisara, con caracter
previo a su concesiodn o suscripcién, informe favorable del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas.

Pero se podria ser aun mas imaginativo en la reforma de ambos sistemas para permitir una mayor
integracion entre ellos. En esta linea, se podrian introducir medidas en el modelo de financiacién auto-
ndémica que permitan que el cumplimiento o incumplimiento de las reglas fiscales tenga consecuencias
en los recursos que se perciban del sistema. Asi, entre otras medidas, se podria crear un fondo a cargo
del cual se podria establecer un sistema de premios relacionados con el cumplimiento de los objetivos
relacionados con las reglas fiscales, lo que redundaria en mayores recursos para las Comunidades que
cumplan con los objetivos fijados. De esta forma se estaria premiando el cumplimiento de las reglas
fiscales, pues dicho fondo se repartiria en funcién del grado de cumplimiento de las mismas. Andalucia
fue la Unica Comunidad Auténoma que cumplié en 2019 las tres reglas del programa de estabilidad,
lo que le debiera haber reportado algun tipo de ventaja en materia de financiacién. Sin embargo, el
unico beneficio que obtuvo fue la satisfaccion de lograr los objetivos impuestos en materia de conso-
lidacion fiscal, demostrando su compromiso con la estabilidad presupuestaria. Para que los objetivos
propuestos se puedan alcanzar también es esencial un aspecto que defendemos de forma reiterada en
este trabajo como es que dichos objetivos sean factibles y razonables. De esta forma se puede lograr
una mayor motivacion e implicacion de las Comunidades en el cumplimiento de las reglas fiscales. Si
con ello se obtienen unos datos mejores en cuanto a la reduccién del déficit y la deuda el dinero que se
aplique a dicho fondo se debe dar por bien empleado.

Como se ha indicado anteriormente, también la LOEPSF precisa de una reforma, pues son muchos
los problemas aplicativos que se han suscitado durante los afios en que ha estado vigente y que, al
margen de lo que ocurra con la reforma del marco europeo, podrian mejorarse para tratar de que el
marco espafiol de reglas fiscales resulte mas factible y eficaz. Desde hace algun tiempo se reclama una
reforma de ambos sistemas normativos, para conseguir una perfecta integracién entre ellos y lograr
una adaptacion de los aspectos que han tenido un peor funcionamiento. En 2017 el anterior Presi-
dente de la AIReF sefialaba las reformas pendientes para progresar en la estabilidad presupuestaria.
Consideraba que habia que redefinir de forma conjunta el nuevo sistema de financiacion territorial,
las reglas fiscales y la reincorporacién de las Comunidades Auténomas al mercado de deuda, elimi-
nando progresivamente los mecanismos de financiacién extraordinaria, con elementos de disciplina
y mecanismos progresivos de salida. Ademas, consideraba que habia que propiciar el desarrollo de la
corresponsabilidad fiscal para lograr la estabilidad presupuestaria, y que para llevar a cabo este pro-
ceso se debia contemplar también la mejora de Consejo de Politica Fiscal y Financiera'. En la misma
linea, el Informe del Grupo de trabajo relativo a financiacién autondémica, aprobado por el Parlamento
de Andalucia en 2018, sefiala que “se pone de manifiesto la necesidad de abordar una reforma simul-
tanea de la actual normativa de estabilidad presupuestaria y del sistema de financiacién autondémica,

163 El documento puede ser consultado en https://www.airef.es/es/noticias/noticias-no-destacadas/jose-luis-escriva-hay-
que-redefinir-de-forma-conjunta-el-nuevo-sistema-de-financiacion-las-reglas-fiscales-y-la-reincorporacion-de-las-
ccaa-al-mercado/


https://www.airef.es/es/noticias/noticias-no-destacadas/jose-luis-escriva-hay-que-redefinir-de-forma-conjunta-el-nuevo-sistema-de-financiacion-las-reglas-fiscales-y-la-reincorporacion-de-las-ccaa-al-mercado/
https://www.airef.es/es/noticias/noticias-no-destacadas/jose-luis-escriva-hay-que-redefinir-de-forma-conjunta-el-nuevo-sistema-de-financiacion-las-reglas-fiscales-y-la-reincorporacion-de-las-ccaa-al-mercado/
https://www.airef.es/es/noticias/noticias-no-destacadas/jose-luis-escriva-hay-que-redefinir-de-forma-conjunta-el-nuevo-sistema-de-financiacion-las-reglas-fiscales-y-la-reincorporacion-de-las-ccaa-al-mercado/

ya que los desequilibrios en la aplicacién de dicha normativa afectan a la sostenibilidad de los servicios
publicos”. Dado el horizonte de la activacion de las reglas fiscales en 2022 consideramos que la reforma
simultanea del sistema de financiacién y de la LOEPSF se debe producir con anterioridad a esa fecha.
En el pasado, estas dos reformas se produjeron en momentos distintos (la Ultima reforma del sistema
de financiacién es de 2009) y esto provocé una falta de integracién normativa entre ambos tipos de
normas, cuando la conexién tiene que ser completa, pues son dos elementos que forman parte de
un mismo engranaje, junto con otros, que deberan también adecuarse a las nuevas reformas que se
produzcan en esta materia.

PROPUESTA: La reforma del marco normativo de las reglas fiscales y, en particular de la LOEPSF,
debe hacerse coincidir con una reforma del sistema de financiacién autonémica, dada la interrela-
cién que existe entre ambos conjuntos normativos. Es preciso integrar en mayor medida las reglas
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera que se determinan en la LOEPSF con el
sistema de financiacién autondémica, pues la LOFCA tan solo contempla aspectos parciales de la
gobernanza fiscal.

Tiene poco sentido el analisis del cumplimiento o no de las reglas fiscales por las Comunidades Au-
ténomas sin tener en cuenta su sistema de financiacion, lo que se demuestra por el hecho de que
las Comunidades que han tenido una peor evolucion en el cumplimiento de las reglas fiscales son
también las que tienen un mayor déficit de financiacién, por lo que tales incumplimientos pueden
tener su origen en la infrafinanciacién de los servicios publicos transferidos. Ademas, a estas Co-
munidades se les ha fijado objetivos fiscales inalcanzables, al haberse establecido de forma homo-
génea para todo el subsector. Existe, por tanto, un desequilibrio vertical y horizontal en el sistema
de financiacién que debera ser corregido en la reforma, pero este aspecto no es objeto de este
informe, si bien hay que subrayar las repercusiones que los déficits en la financiacion suponen en
el cumplimiento de las reglas fiscales. También en materia de endeudamiento se debe realizar una
reforma conjunta de las normas de la LOFCA y de la LOEPSF para lograr una perfecta integracion
entre ambas y para que exista una plena integracion con el cumplimiento de las reglas fiscales.

Incluso se podria ser mas imaginativo en la reforma de ambos sistemas para permitir una mayor
integracion entre ellos. Se propone crear un fondo a cargo del cual se establezca un sistema de
premios relacionados con el grado de cumplimiento de las reglas fiscales, lo que redundaria en
mayores recursos para las Comunidades que cumplan con los objetivos fijados. Con ello se pre-
miaria el cumplimiento de las reglas fiscales, para que la apuesta por la disciplina fiscal tenga
consecuencias en |los recursos que se perciban del sistema.

Dado el horizonte de la activacién de las reglas fiscales en 2022, la reforma simultanea del sistema
de financiacién y de la LOEPSF se debe producir con anterioridad a esa fecha. Conviene la reforma
conjunta de ambos cuerpos normativos, para que haya una plena integraciéon y conexién entre
ambas normas, pues son dos elementos que forman parte de un mismo engranaje.
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4.2. La recuperacion de la capacidad de endeudamiento de las
Comunidades Auténomas y la desaparicion paulatina de los
mecanismos extraordinarios de Financiacion

4.2.1. El endeudamiento de las Comunidades Auténomas: del estrecho
corsé de la LOFCA a la mayor libertad prevista transitoriamente
en la LOEPSF

El endeudamiento es un recurso a disposicién de las Comunidades Auténomas, como ocurre de forma
generalizada en una gran mayoria de paises, donde los Gobiernos subcentrales deben tener la posi-
bilidad de endeudarse. En este sentido, en Espafia esta posibilidad se reconoce a nivel constitucional,
pues el articulo 157.1.e) de la Constitucién espafiola reconoce que los recursos de las Comunidades
Autdnomas estaran constituidos, entre otros, por “el producto de las operaciones de crédito”. Ahora
bien, también parece razonable que se establezcan limites que garanticen su sostenibilidad y que es-
tén sometidas a controles que o bien ejerce un érgano independiente o bien lo lleva a cabo el Gobierno
central. Como recuerda la Comision de expertos para la revision del modelo de financiacion autonémi-
ca (2017), razones de estabilizacion macroeconémica aconsejan conciliar el uso autbnomo del endeu-
damiento con el establecimiento de reglas fiscales agregadas y con la supervision de las mismas por
parte del Gobierno central o de alguna entidad independiente.

El régimen de endeudamiento de las Comunidades Auténomas se regula de forma conjunta en la LO-
FCA'y en la LOEPSF, de tal forma que deben respetar lo dispuesto en ambas normas. En este sentido,
el articulo 64.2 del Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia, establece que “las operaciones de
endeudamiento de la Junta de Andalucia se ajustaran a lo establecido en la LOFCA, asi como a las exi-
gencias de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera fijadas en la LOEPSF".

La regulacién contenida en la LOFCA introduce reglas diferenciadas segun cual sea el plazo de la ope-
racién de endeudamiento y el objetivo de la misma. En este sentido, podran realizar operaciones de
crédito por plazo inferior a un afio, con objeto de cubrir sus necesidades transitorias de tesoreria. Por
su parte, podran concertar operaciones de crédito por plazo superior a un afio siempre que cumplan
con dos requisitos. El primero es que el importe del endeudamiento sea destinado exclusivamente a
gastos de inversiény el segundo es que el importe total de las anualidades de amortizacién, por capital
e intereses de dicha deuda no exceda del 25% de los ingresos corrientes de la Comunidad Auténoma
en cada ejercicio'. El primer limite se justifica porque solo se debe permitir el endeudamiento a lar-
go plazo en relacién con los gastos de inversidn, pues ello permite que el pago de estas inversiones
lo hagan no solo quienes en el momento de realizar la inversion sean contribuyentes, sino también

164 En concreto el articulo 14 de la LOFCA sefiala lo siguiente: “1. Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con lo previsto en
el articulo 2.1 Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, sin perjuicio de lo que se establece en el apartado 4 del presente articulo,
podran realizar operaciones de crédito por plazo inferior a un afio, con objeto de cubrir sus necesidades transitorias de
tesoreria. 2. Asimismo, las Comunidades Auténomas podran concertar operaciones de crédito por plazo superior a un afio,
cualquiera que sea la forma como se documenten, siempre que cumplan los siguientes requisitos: a) Que el importe total
del crédito sea destinado exclusivamente a la realizacién de gastos de inversién. b) Que el importe total de las anualidades
de amortizacién, por capital e intereses no exceda del veinticinco por ciento de los ingresos corrientes de la Comunidad
Auténoma en el presupuesto del ejercicio”.



quienes en un futuro se van a beneficiar también de las misma. Si se permite esta regla con los gastos
corrientes, estas futuras generaciones seran las que paguen gastos de los que no se han beneficiado y,
ademas, se pondria en peligro la sostenibilidad de las cuentas publicas. El segundo limite esta también
orientado a este ultimo objetivo, pues al establecer un limite al endeudamiento respecto a los ingresos
corrientes se evita que con ello se siga incrementando el déficit y la deuda de las Comunidades.

Por otra parte, el articulo 13.4 de la LOEPSF determina, por un lado que “el Estado y las Comunidades
Auténomas habran de estar autorizados por Ley para emitir deuda publica o contraer crédito” y, por
otro que “la autorizacién del Estado a las Comunidades Auténomas para realizar operaciones de crédi-
to y emisiones de deuda, en cumplimiento de lo establecido en el articulo 14.3 de la LOFCA, tendra en
cuenta el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica, asi como al
cumplimiento de los principios y el resto de las obligaciones que se derivan de la aplicacién de esta Ley".

En definitiva, la LOFCA introduce restricciones muy rigurosas y poco flexibles a la hora de determinar
los gastos de las Comunidades que se pueden financiar a través del endeudamiento. Ademas, la
LOEPSF introduce, en principio, mayores limitaciones, pues ademas de los condicionantes materia-
les que establece aquella, vincula la capacidad de endeudamiento con el cumplimiento de las reglas
fiscales.

Ahora bien, para tratar de superar el corsé de estas normas, las distintas leyes de estabilidad pre-
supuestaria han introducido de forma temporal una cierta flexibilizacion de estos requisitos. Asi
lo hicieron las leyes de 2001, 2006 y, particularmente, la LOEPSF de 2012, que han flexibilizado los
supuestos en los que las Comunidades pueden acudir al endeudamiento, otorgando cierto margen
a las Comunidades para que puedan financiarse por la via del endeudamiento, particularmente en
los momentos de mayores dificultades para disponer liquidez, como fueron los afios mas duros de la
crisis econdmica anterior. En este sentido, el control del endeudamiento autonémico ha atravesado
diferentes etapas, con exigencias muy diversas, siempre condicionadas por las reglas establecidas
en cada momento en la normativa europea para hacer compatible el control del endeudamiento
autonomico con la necesidad de las Comunidades de disponer de los recursos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

En la medida en que a principios de la década los altos déficits autonémicos y la necesidad de nuevos
recursos no encajaban en el corsé de la LOFCA se introdujo la disposicién transitoria tercera en la
LOEPSF, que dejaba en suspenso los requisitos de la LOFCA hasta 2020. Esta norma es continuadora
de la regulacién que ya se introdujo a través de la disposicidn transitoria de la Ley Orgdanica 3/2009,
de 18 de diciembre, de modificacion de la LOFCA, que permitia excepcionalmente para los afios 2009
y 2010 concertar operaciones de crédito’®. Centrandonos en la disposicion transitoria tercera en la
LOEPSF, ha permitido a las Comunidades Autonomas concertar operaciones de crédito de hasta diez
afos para financiar servicios publicos fundamentales, lo que, en definitiva, les ha dado la posibili-
dad de financiar gasto corriente via endeudamiento. Para ello tenian que concurrir circunstancias
econdmicas extraordinarias y, ademas, que dichas operaciones de créditos resultaran necesarias
para garantizar la cobertura de este tipo de servicios publicos. También se requeria la autorizacion
preceptiva y previa del Estado, que deberia apreciar si se daban las circunstancias previstas en dicha

165 Dicha norma permitia concertar dichas operaciones por plazo superior a un afio y no superior a cinco para garantizar la
cobertura de los servicios publicos fundamentales, sin que resultara de aplicacién la restriccion prevista en el articulo 14.2.a)
de la LOFCA, lo que permitia la financiacién de gasto corriente. La norma preveia que en el plazo de cinco afios la Comunidad
Auténoma debia amortizar estas operaciones y, ademas, se estableci6 que esta circunstancia podria tenerse en cuenta en la
fijacion del objetivo de estabilidad.
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disposicion'®®. En definitiva, esta disposicidn ha suspendido temporalmente los requisitos que prevé
la LOFCA en materia de endeudamiento de las Comunidades Auténomas, de tal forma que estas
han podido acordar, con caracter excepcional, operaciones de créditos sin atender a los requisitos
establecidos en la LOFCA. Estas operaciones no solo estarian destinadas a la financiaciéon de gastos
de inversién, como prevé dicha Ley, sino que también ha servido para la financiacion de gastos co-
rrientes, con el Unico requisito de que tales recursos fueran indispensables para la financiacion de
servicios publicos fundamentales.

En realidad, con esta disposicidn no solo se ha tratado de hacer frente a una situacion coyuntural, pues
a partir de la mitad de la década el crecimiento de la economia por encima del 3% o en valores cercanos
a este porcentaje debia haber posibilitado que se hubieren recuperado las reglas generales contenidas
en la LOFCA en materia de endeudamiento o, en todo caso, si estas necesidades de financiacion se
han convertido en estructurales se tendria que haber procedido a modificar la LOFCA para establecer
nuevas condiciones en las que se desenvuelva el endeudamiento autonémico para corregir los déficits
estructurales en la financiacién de los servicios publicos fundamentales.

Por otra parte, la disposicion adicional primera de la LOEPSF, que puso en marcha los mecanismos
extraordinarios de financiacion a Comunidades Auténomas, dej6é también al margen de las restriccio-
nes de la LOFCA los recursos recibidos via endeudamiento en virtud de estos mecanismos. Se puede
afirmar que estos mecanismos extraordinarios han suplido y, posiblemente, también atrasado una
reforma de la LOFCA'y, en general, del sistema de financiacién autonémica.

En definitiva, esta evolucidn normativa prueba que el articulo 14 de la LOFCA no se aplica desde hace
afios, pues la diferentes normas que se han indicado lo han dejado en suspenso desde 2009 hasta
2020. Como sefiala Martinez (2020), a partir de 2020, solo cabria en rigor el endeudamiento autonémi-
co para inversién publica, si bien si se necesitasen recursos para cubrir gasto corriente y/o se superase
el limite del 25% de los ingresos corrientes, el endeudamiento seria posible a través de los mecanismos
extraordinarios de financiaciéon de las Comunidades Auténomas. Todo ello exige un replanteamiento
del endeudamiento autondmico, lo que es otro motivo para la reforma tanto del sistema de financia-
cién autonémica como de la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. En
este contexto Martinez (2020) considera que posiblemente ha llegado el momento de reconsiderar la
exigencia de la regla de oro como uno de los criterios rectores del endeudamiento autonémico, si no
en su planteamiento esencial, si al menos para que su eficacia sea real y no una valvula de escape a
través de la cual los gobiernos filtran gasto corriente.

Lo cierto es que a efectos del endeudamiento de las Comunidades Autdonomas existe una enorme
relacidon entre la LOEPSF y la LOFCA, y, en definitiva, con el sistema de financiacién autonémico. Por
ello, lo apropiado para conseguir un conjunto armoénico seria la reforma de ambos conjuntos nor-
mativos con anterioridad a la activacién de las reglas fiscales en 2022. A estos efecto, la Comision
Expertos para la revisién del modelo de financiacién autondmica estimé conveniente el refuerzo de
las restricciones al endeudamiento autonémico previstas en la LOFCA, debiendo ser consistentes con

166 En este sentido, dicha disposicién establece lo siguiente: “Hasta 2020, excepcionalmente, si como consecuencia de circuns-
tancias econdémicas extraordinarias resultara necesario para garantizar la cobertura de los servicios publicos fundamentales,
podran concertarse operaciones de crédito por plazo superior a un afio y no superior a diez, sin que resulten de aplicaciéon
las restricciones previstas en el apartado dos del articulo 14 de la LOFCA. Las operaciones que se concierten bajo esta excep-
cioén deberdn ser autorizadas en cualquier caso por el Estado, quién apreciara si se dan las circunstancias previstas en esta
disposicion”.



las establecidas en la LOEPSF. En este sentido, seria recomendable incluir algunos ajustes necesarios
para conseguir que los limites operen de forma efectiva como mecanismo de alerta temprana, con
consecuencias reales para la gestion financiera. También considera la Comision que el régimen de
autorizaciones estatales se deberia incorporar en las disposiciones correspondientes de la LOESPF.
Ademas, considera que para conseguir mejoras sustanciales de los resultados de coordinacion del
endeudamiento seria una medida adecuada el fortalecimiento del papel actual del Consejo de Politi-
ca Fiscal y Financiera en este ambito.

PROPUESTA: La regulacién del endeudamiento de las Comunidades Auténomas es muy rigida, pues
el articulo 14 de la LOFCA solo permite que se concierten operaciones de crédito por plazo superior
a un aflo cuando se financien gastos de inversion, sin que las anualidades de amortizacion de los
préstamos puedan exceder del 25% de los ingresos corrientes de la Comunidad Auténoma en cada
ejercicio. Ademas, la LOEPSF introduce limites adicionales, pues para que las Comunidades sean
autorizadas a contraer deudas deben cumplir los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda
publica. No obstante, de forma transitoria, la LOEPSF dejé en suspenso los requisitos de la LOFCA
hasta 2020, lo que ha permitido a las Comunidades Auténomas concertar operaciones de crédito de
hasta diez afios para financiar servicios publicos fundamentales, lo que les ha dado la posibilidad
de financiar gasto corriente via endeudamiento. A partir de 2020 solo se podra evitar el rigor de la
LOFCA través de los mecanismos extraordinarios de financiacién de las Comunidades Auténomas,
que permite la financiacién de una gran variada de gastos, incluidos los gastos corrientes. No obs-
tante, en el informe se defiende la paulatina desapariciéon de estos mecanismos adicionales, por lo
que es necesario un replanteamiento general de las normas que regulan el endeudamiento de las
Comunidades Autébnomas. Esta reforma debera realizarse conjuntamente con la del sistema de fi-
nanciacién autonémico, por lo que es preciso a estos efectos la reforma de la LOEPSF y la LOFCA con
anterioridad a la activacién de las reglas fiscales en 2022, dada la conexién que existe entre el nivel
de recursos, la necesidad de endeudamiento y el cumplimiento de las reglas fiscales.

4.2.2. La necesidad del abandono progresivo de los mecanismos
extraordinarios de Financiacion y la salida a los mercados de las
Comunidades

La importante e intensa crisis econdmica y financiera que sufrié Espafia hace una década motivé im-
portante dificultades de acceso a los mercados para practicamente todas las Comunidades Auténo-
mas. En efecto, como consecuencia de la elevacion exponencial de las primas de riesgo en la Eurozona
entre 2011 y 2013, muchas Comunidades Autdnomas no podian seguir financidndose a través de los
mecanismos normales, pues en el mercado solo podian obtener estos recursos a unos tipo de interés
tan altos que habrian puesto en peligro la sostenibilidad a medio y largo plazo de sus finanzas publicas,
produciéndose para muchas de ellas el cierre de los mercados durante los primeros afios de la década.
Ante esta situacion, el Gobierno central introdujo en 2012 dos mecanismos adicionales de financiacién,
de caracter extraordinario y temporal.
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El primer mecanismo era el Fondo de Pago a Proveedores, que estaba dirigido a aportar financiacion
para regularizar el importante volumen de deuda comercial acumulado en las Comunidades Autono-
mas. Fueron numerosas las empresas que se vieron afectadas e incluso muchas debieron liquidarse
ante la falta de pago de las deudas comerciales por las Comunidades Auténomas y por muchas corpo-
raciones locales, por lo que la deuda publica de las Administraciones terminé por afectar a la viabilidad
de muchas empresas. Aunque inicialmente dicho fondo estaba destinado al pago a los proveedores de
las entidades locales, posteriormente se extendid a las Comunidades Auténomas mediante el Acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 6 de marzo de 2012. Este fondo ha estado operativo hasta
2014, como se analizara a continuacion.

El segundo mecanismo era el Fondo de Liquidez Autonémico (FLA), creado por el Real Decreto-ley
21/2012, de 13 de julio, de medidas de liquidez de las Administraciones Publicas, como mecanismo de
apoyo a la liquidez de las Comunidades Autbnomas durante 2012, 2013 y 2014, por lo que se trataba
de un fondo de caracter temporal, si bien se sustituyé por un fondo similar a partir de 2014, que per-
vive hasta nuestros dias. Este mecanismo tenia como objetivo actuar como instrumento principal de
financiacién de las Comunidades Auténomas que lo solicitasen debido a la imposibilidad de la mayoria
de ellas para acudir a los mercados a financiarse, por lo que trataban de solucionar problemas coyun-
turales de liquidez que afectaban a las Comunidades. Estaba destinado a financiar vencimientos de
deuda, asi como el resto del endeudamiento permitido por la normativa de estabilidad presupuestaria.

Estos mecanismo han mejorado la liquidez a las Comunidades Auténomas en un periodo de crisis eco-
ndémica en el que las necesidades de financiacién se multiplicaron de forma exponencial, tanto por la
reduccién de los ingresos derivados del mecanismo de financiacién autondmica como por el incremen-
to de los gastos necesarios para hacer frente a la crisis. Pero, ademas, las Comunidades Auténomas -y
también los entes locales- han logrado dicha financiacién a unos costes muy reducidos en un entorno
de fuerte inestabilidad en los mercados financieros, lo que en muchos casos impedia el acceso a la
mismay, en otros, exigia costes muy elevados, que ponian en riesgo la sostenibilidad financiera de las
Comunidades Auténomas.

Posteriormente, el Real Decreto-Ley 17/2014, de medidas de sostenibilidad financiera para las Comuni-
dades Autonomas y Entidades Locales y otras de caracter econémico, llevé a cabo una redefinicion de
estos mecanismos extraordinarios de financiacién. Por un lado, eliminé el Fondo de Pago a Proveedo-
res, una vez que se habia conseguido reducir el periodo medio de pago a los proveedores y se habian
introducido mecanismos que aseguraban que el pago de las deudas se iba a realizar en un plazo razo-
nable. Por otro lado, a partir de 2015 se sustituyeron los fondos anteriores por el Fondo de Financiacion
a Comunidades Autonomas, que suple y amplia la cobertura del Fondo de Liquidez Autondmico. Este
mecanismo se creé con la doble finalidad de compartir los ahorros financieros entre todas las Admi-
nistraciones, dando prioridad al gasto social, y de simplificar la gestién de los mecanismos adicionales
de financiacién a Comunidades Auténomas existentes hasta entonces. Este Fondo se divide en cuatro
compartimentos, de los que solo los dos primeros se mantienen vigentes:

a) Facilidad Financiera, al que podran acceder las Comunidades Auténomas que cumplan los objeti-
vos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica y su periodo medio de pago a proveedores.
Lo importante es que la adhesion a este compartimento no requiere la aprobacién de un plan de
ajuste, si bien se debera remitir trimestralmente cierta informacion. Se regula en los articulos 15
a 19 del Real Decreto-Ley .

b) Fondo de Liquidez Autonémico, al que se adscriben inmediatamente las Comunidades Auténo-
mas adheridas al Fondo de Liquidez Autondmico a la entrada en vigor del Real decreto-ley, asi



como las que incumplan el periodo medio de pago a proveedores. Se mantienen los requisitos
de presentar un plan de ajuste, asi como el control y sequimiento del Ministerio de Hacienda. Se
regula en los articulos 20 a 27 del Real Decreto-Ley .

¢) Fondo Social, que financiaba las obligaciones adquiridas por las Comunidades con las entidades
locales a través de convenios para la prestacién de servicios sociales. Este fondo solo resulté de
aplicacion en el ejercicio 2015, por lo que ya no existe.

d) Fondo en liquidacién para la Financiacién de los Pagos a los Proveedores de Comunidades Auto-
noma, al que se transfirio el patrimonio del anterior Fondo para la Financiacién de los Pagos a los
Proveedores. Se establecié que no se otorgarian nuevos préstamos con cargo a dicho fondo, por
lo que se trataba de un fondo en liquidacion.

La regulacién de estos mecanismos adicionales de financiacién se completa con la regulacién que es-
tablece la Disposicion adicional primera de la LOEPSF, que somete a estos mecanismos a altas dosis de
condicionalidad. Entre otras cosas, se establece que cuando una Comunidad Auténoma solicite acce-
der a alguna medida extraordinaria o mecanismo adicional de liquidez, vendrd obligada a concertar un
plan de ajuste, si fuera preceptivo, que sea consistente con los objetivos de estabilidad presupuestaria
y de deuda publica para garantizar el cumplimiento de estos principios. Ademas, con caracter previo, la
Comunidad Autdnoma habra de aceptar condiciones particulares de seguimiento y remision de infor-
macion y aquellas otras previstas para la puesta en marcha de estos mecanismos adicionales de finan-
ciacion, asi como la adopcién de medidas de ajuste extraordinarias, en su caso, para cumplir con los
objetivos de estabilidad presupuestaria, y deuda publica y con los plazos legales de pago a proveedo-
res. Durante la vigencia del plan de ajuste, la Administracion responsable habra de remitir informacion
sobre sus deudas, de acuerdo con lo previsto en el apartado 4 de la Disposicion adicional primera, con
una periodicidad mensual. Adicionalmente, presentaran informacién actualizada sobre la ejecucién del
plan de ajuste relativa al menos a los elementos sefialados en el apartado 6 de la citada Disposicion
adicional. De acuerdo con el apartado 5 de la misma, en caso de falta de remision de la informacién, la
valoracién desfavorable o el incumplimiento del plan de ajuste por una Comunidad Auténoma, cuando
este sea preceptivo, dara lugar a la aplicacion de las medidas coercitivas de los articulos 25y 26 de la
LOEPSF, que estan previstas para el incumplimiento del plan econémico-financiero. La competencia
para realizar el seqguimiento de la ejecucion de los planes de ajuste corresponde al Ministerio de Ha-
cienda, para lo cual podra solicitar toda la informacién que resulte relevante. No obstante, en funcién
del riesgo que se derive del sequimiento de los planes de ajuste o de su grado de cumplimiento, el Mi-
nisterio podra acordar su sometimiento a actuaciones de control por parte de la Intervencion General
de la Administracion del Estado. Finalmente, el apartado 9 determina que las operaciones de crédito
que las Comunidades Autdbnomas concierten con cargo a los mecanismos adicionales de financiacién
cuyas condiciones financieras hayan sido previamente aprobadas por la Comisién Delegada del Go-
bierno para Asuntos Econdmicos quedaran exceptuadas de la autorizacidn preceptiva del Estado, y no
les resultaran de aplicacion las restricciones previstas en el articulo 14.2 de la LOFCAy en la disposicién
transitoria tercera de la LOEPSF.

El cumplimiento de todas las medidas incorporadas en el plan de ajuste determinara el desembolso
por tramos de la ayuda financiera establecida. Pese a la gran cantidad de requisitos a los que se con-
diciona la obtencién de esta financiacion, la eficacia de estos planes de ajustes también ha sido puesta
en duda. En este sentido, Cuenca (2015) seflala no puede decirse que el mayor control al que se han
visto sometidas las Comunidades Auténomas acogidas a estos mecanismos haya conducido a mayor
disciplina presupuestaria.
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Estos mecanismos extraordinarios de financiacién estaban concebidos con un caracter temporal y ex-
cepcional, si bien dejaron de tener dicho cardcter tras la aprobacién del Real Decreto-Ley 17/2014. Asi
lo puso de manifiesto Cuenca (2015), quien sefial6é que el caracter extraordinario de estas medidas se
desvanecio definitivamente al aprobarse dicha norma. Afiadié que si bien en diciembre de 2014 habia
desaparecido el cierre de los mercados financieros para las Comunidades Autobnomas, que sirvi6 de
justificacién inicial, se decidio consolidar este sistema de liquidez, confirmando un cambio estructural
en el modelo territorial espafiol. Han sido varios los motivos que han determinado que estos meca-
nismos, que se crearon con un caracter de provisionalidad, al tener la consideracién de mecanismos
de financiacién extraordinarios, se hayan prorrogado en el tiempo sine die y sin que parezca que haya
una voluntad clara de que desaparezcan. Una de las causas por la que aun no se ha abordado la des-
aparicién de estos mecanismos extraordinarios es el retraso en la reforma del sistema de financiacién
autondmica. El incremento de los recursos disponibles para las Comunidades Auténomas, sobre todo
de aquellas que estan claramente infrafinanciadas e incluso, como se analizarad posteriormente, una
posible reestructuracién y/o condonaciéon de al menos parte de la deuda de esas Comunidades que
esta en manos del Estado -precisamente como consecuencia de estos mecanismos extraordinarios
de financiacién-, determinaria que esta fuente de financiacién extraordinaria ya no seria necesaria.
La mejora en los recursos y la minoracion del endeudamiento haria también que esas Comunidades
pudieran salir a los mercados a financiarse en una situacidon que les permitiria obtener diferenciales de
interés mucho menores de los que habrian obtenido en esta ultima década.

Otra cuestién que ha sido objeto de critica es que estos fondos financien todo tipo de gastos e incluso
déficits por encima de los objetivos fijados, por lo que se les culpa en cierto modo de haber contribuido
a la falta de disciplina fiscal de algunas Comunidades. En el Informe sobre los Presupuestos iniciales de
las Administraciones Publicas para 2015, la AIReF (2015d) critica que el Fondo de Financiacién a Comu-
nidades Auténomas prevea la financiacién de las desviaciones de déficit de afios anteriores pendientes
de financiar, pues ello supone que una norma con rango legal contempla, con caracter permanente, la
financiacion por parte del Estado de las desviaciones de déficit de ejercicios pasados a un bajo tipo de in-
terés (a corto plazo el tipo de interés era cero). A esto afiade la AIReF (2015d) la tardanza en la activacion
de los mecanismos preventivos y las medidas correctivas previstas en el LOEPSF, sefialando que ambos
aspectos reducen, en la practica, el potencial de la LOEPSF en cuanto al control del déficit publico. En
este mismo sentido, Cuenca (2015) también pone de manifiesto que cumplir o no el objetivo de déficit
marcado no es una restriccién operativa para obtener financiacion de estos fondos.

Muy relacionado con lo anterior, algunos autores han sefialado otro problema asociado a estos meca-
nismos extraordinarios de financiacion, pues se cree que, como consecuencia de las favorables condi-
ciones a los que se realizan estos créditos, asi como la amplitud con la que se definen las deudas que
son susceptibles de ser financiadas, se podria estar estimulando con ellos los déficit y deudas publicas
de las Comunidades Autonomas. En este sentido, Cuenca (2015) sefiala que cabe preguntarse si los
mecanismos extraordinarios de financiaciéon no han estimulado el déficity la deuda. Considera que qui-
z3 era inevitable en 2012, ante el cierre de los mercados financieros, intervenir como se hizo por parte
del Estado para evitar que alguna Comunidad dejar de pagar deuda internacional, pero su instituciona-
lizacion podria estar facilitando el endeudamiento de las Comunidades. Martinez (2020) comparte esta
reflexién, considerando que estos mecanismos han podido estimular déficits y deudas publicas auto-
noémicas, pues ofrecen una financiacién extremadamente barata y, ademas, la condicionalidad fiscal
de facto es inexistente, pues no solo se financia el déficit previsto sino sus desviaciones sin ningun tipo

167 https://www.airef.es/wp-content/uploads/2018/12/INFORMES/INFORMES-PREVISIONES-MACRO/Informe_Presupuestos_Ini-
ciales_31-3-2015.pdf



de penalizacién con trascendencia financiera. Por esto este autor concluye que en estas condiciones
los incentivos reales de las Comunidades Auténomas a abandonar estos mecanismos extraordinarios
de financiaciéon son muy débiles.

Por otra parte, otro de los efectos de la puesta en marcha de estos mecanismos extraordinarios de
financiacién es que en la actualidad una parte importante de la deuda de las Comunidades Auténomas
esta en manos del Estado, aspecto importante que se abordara en el siguiente epigrafe. Como recuer-
da la Comisién Expertos para la revision del modelo de financiacion autondmica, “durante la crisis, las
dificultades de acceso de las Comunidades Autdbnomas a los mercados financieros han convertido a la
Administracién central en financiador principal de sus déficits y al finalizar 2016, mas de la mitad de la
deuda autondémica se encontraba en poder de la Administracién central”. Ruiz y Cuenca (2014) consi-
deran que con estos mecanismos se pusieron en marcha un auténtico mecanismo global de rescate
a comunidades auténomas a cambio del control estatal del cumplimiento de los objetivos de estabili-
dad. También ponen de manifiesto que al constituirse en la fuente de recursos financieros de algunas
Comunidades Auténomas, el gobierno central obtiene un control efectivo sobre el nivel de gasto e
incluso sobre prioridades politicas de gasto de las Comunidades acogidas, pero en sentido opuesto, el
saldo de deuda viva que una Comunidad Auténoma tenga le otorga un cierto poder de negociacion si
no pudiera hacer frente a dicha deuda. Por tanto, podemos concluir que estos mecanismos generan
un problema en la autonomia politica de las Comunidades Auténomas, que se ve muy mermada por la
accién de los mecanismos de supervision que se han previsto.

Todo ello, ha dado lugar a un consenso de que estos mecanismos adicionales de financiacién deben
irse desactivando, mediante su eliminacién progresiva, para ir preparando que las Comunidades Au-
tonomas puedan obtener financiacién en los mercados financieros. A continuacién se va a ofrecer la
opinion que sobre este particular se ha defendido en los diferentes informes que se han elaborado en
el marco de la futura reforma del sistema de financiacién autondémica, asi como por un sector impor-
tante de la doctrina cientifica.

La Comision Expertos para la revision del modelo de financiacién autonémica ha realizado la propuesta
de que los mecanismos adicionales de financiacion actualmente habilitados por el Estado no deben
contemplarse como un instrumento permanente de financiacién sustitutivo del nuevo sistema de fi-
nanciacién autonémica. La Comisién es partidaria de que se produzca el retorno de las Comunidades
Auténomas a los mercados financieros. Ahora bien, esto va a depender de la sostenibilidad de su
deuda publica, lo que depende no solo de del valor de partida de la ratio de deuda sobre PIB de cada
Comunidad, sino también de otros factores como el tipo de interés real, la tasa de crecimiento del PIB
y la evolucién de los ingresos y los gastos de las Comunidades. En este sentido, considera que para que
sea posible que una Comunidad alcance una calificacién crediticia que permita el regreso a los mer-
cados, dado el tipo de interés y su endeudamiento actual, es necesario tanto el control de sus gastos
como la determinacién del nivel de los ingresos que obtenga en virtud del nuevo modelo de financia-
cién autonémica. De esta forma, vincula la salida a los mercados con una mejora de los recursos de los
que dispongan como consecuencia de la reforma del sistema de financiacién. La interrelacion entre los
recursos a disposicion de las Comunidades como consecuencia del modelo de financiacion y el endeu-
damiento es muy clara y la Comisidn también lo considera de esta forma. Esta misma idea se defiende
en el informe del Grupo de trabajo relativo a financiacién autonémica, aprobado por el Parlamento
de Andalucia, que sefiala que los mecanismos adicionales de financiacién no deben convertirse en un
instrumento permanente, pues aunque fueron Utiles en etapas en las que los mercados de capitales se
encontraban cerrados, en estos momentos han devenido en un instrumento que coarta seriamente la
autonomia financiera de las comunidades auténomas.
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También la doctrina ha puesto de manifiesto los peligros de que la financiacién de las Comunidades
Auténomas provenga en su mayor parte de estos mecanismos extraordinarios, pues en cierto senti-
do la salida a los mercados es un instrumento que sirve a la disciplina fiscal de los gobernantes. En
este sentido, Cuenca 2015) sefiala que se ha perdido la referencia de los mercados como factor de
disciplina del comportamiento de la mayoria de las Comunidades. Aunque las Comunidades pierdan
Cierta autonomia por la obtencién de la financiacién a través de los fondos extraordinarios, los go-
bernantes incumplidores no perciben el riesgo de perder su posicién, pues existe la certeza del pago
de las deudas, dado que el Estado asume el compromiso de pagar en lugar de la Comunidad si fuera
necesario. En definitiva, los mercados financieros ya no ejercen sobre las Comunidades una presion
que desincentive comportamientos irresponsables. Este autor concluye que la institucionalizacién del
Tesoro como financiador de las Comunidades Autdnomas presenta riesgos notables para el futuro de
la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera, no solo de las Comunidades, sino también
del Reino de Espafia en su conjunto. Téngase en cuenta que cuando una Comunidad Autdbnoma debe
al Gobierno central cantidades muy elevadas, el riesgo de impago se acrecienta en la medida en que
se trata solo de una cuestion politica. Aunque en teoria dicho riesgo esté formalmente cubierto por la
retencion de los pagos del sistema de financiacion, considera que es poco creible que dicha retencion
pueda aplicarse en la practica si una Comunidad adujera la imposibilidad de hacer frente a sus gastos
y a la devolucion de deudas con el Estado. En otro articulo posterior concluye que habra que devolver
a las Comunidades Auténomas a la disciplina de los mercados financieros, para lo que sera necesario
terminar, en un plazo razonable, con la financiacién gratuita y casi automatica que proporciona el Fon-
do de Liquidez Autonémica y los demdas mecanismos de financiacién del Estado. Sefiala que ello dara
lugar a que en el futuro el endeudamiento se dedique exclusivamente a financiar inversiones, siempre
que la capacidad de pago a largo plazo asi lo permita (Cuenca, 2016).

Esta misma tesis ha sido defendida por Martinez (2020), quien considera que habria que normalizar
el acceso de las Comunidades Auténomas a los mercados financieros y desactivar con cierta agilidad
el anacronismo de los mecanismos extraordinarios. Ciertamente, no todas las Comunidades podran
hacerlo al mismo ritmo, de tal forma que la transicién para las Comunidades mas endeudadas puede
requerir decisiones que el propio autor califica como “heterodoxas pero realistas”. En concreto, apunta
que seradn necesarias reestructuraciones de la deuda autonémica o, incluso, condonaciones de la deu-
da en manos del Estado. Sin embargo, considera que la salida de las Comunidades Auténomas a los
mercados es mas complicada y recomienda dosis adicionales de prudencia en este necesario paso. En
cualquier caso, deberia de establecerse una estrategia decidida de salida a los mercados, para lo cual
seria preciso ciertos cambios que permitan apuntar en la direccién correcta, que segun este autor es
que “la vida dentro de los mecanismos extraordinarios no sea tan cdmoda”, para lo cual es necesario
que estos no cubran las desviaciones del objetivo de déficit y/o que aplique diferenciales en los tipos de
interés segun el cumplimiento fiscal. Ademas, considera que para mantener la consistencia temporal
y la viabilidad de la estrategia, este cambio deberia ir acompafiado de una asignacién asimétrica de
los objetivos fiscales, que es una de las propuestas que se hacen en este informe, pues no todas las
Comunidades Autdbnomas parten de la misma situacion ni se les puede requerir el mismo esfuerzo fis-
cal. Este autor pone otro argumento sobre la mesa en relaciéon con este mismo asunto, al sefialar que
resulta coherente que si a nivel europeo se avanza en la mutualizacién de los riesgos en la emision de
deuda publica en los mercados de capitales, se normalice el acceso de las Comunidades Auténomas a
los mercados financieros, eliminando los mecanismos extraordinarios que se pusieron en marcha en la
anterior crisis de liquidez, pues no seria congruente que el Estado se financiase en mercados con exi-
gencias de responsabilidad fiscal mas estrictas, como ocurriria en caso de mutualizacién de la deuda
via eurobonos, mientras que las Comunidades Autonomas siguen rescatadas sine die y sin encontrarse
sometidas a cierre de mercados alguno.



Ahora bien, debe tenerse en cuenta que tras haberse mantenido durante una década se han convertido
en una recurso esencial en la financiacién de muchas Comunidades, por lo que no es posible su retirada
inmediata sin provocar un colapso financiero en la Comunidades Auténomas. Martinez (2020) pone de
manifiesto los preocupantes problemas de solvencia con que nos encontrariamos si estos fondos fue-
sen retirados sin solucion de continuidad. Sefiala que su disefio dista de ser éptimo pues no en vano se
han ido configurando por sedimentacion y pragmatismo a partir de una situacién inicial de emergencia
financiera tornada ahora en estructural y fuertemente enraizada en la operativa financiera de muchas
Comunidades Autonomas. Por ello, no es posible que los fondos se retiren sin que se prevea un periodo
de transicion para que las Comunidades no vean afectada su suficiencia financiera. En este mismo senti-
do, la Comisién Expertos para la revision del modelo de financiaciéon autonémica considera conveniente
establecer un plan ordenado con un calendario para la retirada gradual de los mecanismos extraordi-
narios de financiacidn en el menor plazo posible. La misma idea se defiende en el informe del Grupo de
trabajo relativo a financiacion autondmica del Parlamento de Andalucia, que propone que debe estable-
cerse un calendario ordenado, viable y realista de abandono de los mismos. En este informe se propone
explorar las posibilidades de salida a los mercados de deuda publica a través de emisiones individuales,
conjuntas de varias comunidades autbnomas o incluso con el Estado.

Por su parte, Cuenca (2017) reflexiona sobre cdmo podria ser este periodo transitorio. En concreto,
prevé que el cierre de la financiacion por el Estado se produzca en un periodo de tres afios, en el que
seirian adoptando medidas diversas. Dado que su articulo data de 2017 sefiala las medidas que habria
que adoptar entre 2018 y 2020. Determina que una primera transicién podria ser suprimir a partir de
2018 la financiacién de los déficits que excedan los limites fijados por la Ley de Estabilidad. De esta ma-
nera, las Comunidades se verian obligadas a un esfuerzo de disciplina y a acudir al mercado financiero
en caso de desviacién. A partir de 2019 el Fondo de Liquidez Autonémica podria dejar de financiar el
déficit y atender exclusivamente los vencimientos de deuda. En una tercera fase en 2020, se dejaria de
dar cobertura a los vencimientos del propio Fondo y los demas préstamos, anticipos o aplazamientos
del Estado. Asi, tras un periodo de tres afios, no habria nuevas operaciones con cargo a dicho Fondo.
A nuestro juicio, este calendario u otro similar se podria trasladar a la actualidad y desarrollarse entre
2022y 2024, conjuntamente con la aprobacién del nuevo sistema de financiacion autonémica y la re-
forma de la LOEPSF.

Otra solucién que se propone para acabar con estos mecanismos extraordinarios, cuya deuda es ad-
quirida por el Estado, es que se transformen en un instrumento gestionado por las Comunidades Au-
tébnomas que permita la mutualizacion de la deuda entre ellas. En este sentido Cuenca (2017) propone
que otra opcion seria sacar el mecanismo del ambito politico del gobierno central, de manera que las
CCAA se endeuden mancomunadamente, mediante un instrumento gestionado de forma indepen-
diente por ellas mismas o conjuntamente con el Tesoro. Esto aportaria mejores precios y una cierta
mutualizacion del riesgo entre ellas, pero no con el gobierno central.

En cualquier caso, con independencia de la solucién que se adopte para que las Comunidades Auténo-
mas puedan salir de nuevo a los mercados con plenas garantias, asi como del tiempo de transicion que
sea necesario para conseguirlo, lo importante es que debe existe el claro propoésito de que desaparez-
can los mecanismos extraordinarios de financiacién. Se puede pensar que la crisis econdmica que se
avecina tras la pandemia del coronavirus aconseja que se mantengan estos mecanismos de liquidez
mientras que no se comience de nuevo a crecer y disminuyan las necesidades perentorias de recursos
para afrontar los enormes gastos derivados de esta situacidn. Sin embargo, la situacién de las cuentas
publicasy, en particular, el periodo de pago de las deudas a los acreedores es muy diferente en estos
momentos que al principio de la década. Pero, lo mas importante, es que los tipos de interés a los que



los entes publicos espafioles se pueden financiar en los mercados es muy inferior a los existian en
aquel momento, debido, fundamentalmente, a la politica monetaria del Banco Central Europeo. Todo
ello determina que, con caracter general, las Comunidades no vayan a tener problema para obtener
financiacién ni tampoco para el pago de los intereses de la deuda, siempre que, obviamente los tipos
se mantengan en los niveles actuales. En cualquier caso, se han de abandonar los mecanismos ex-
traordinarios y avanzar hacia mecanismos estables integrados de forma permanente en el sistema de
financiacién autondmica.

Esto es compatible con la posibilidad de crear un nuevo sistema de financiacion extraordinario para
situaciones financieras muy graves, tal y como se defendid por la Comision Expertos para la revisiéon
del modelo de financiacién autonémica (2017). En el apartado 72 del Cap. 5 del Informe propone la
creaciéon de un nuevo mecanismo de financiacidn extraordinaria que seria aplicado exclusivamente
para atender situaciones financieras muy graves, individualizables y debidamente motivadas sobre
un analisis de las causas del endeudamiento. Se indica que este mecanismo estaria siempre sujeto a
estricta condicionalidad, de acuerdo con un plan de ajuste aprobado por el Gobierno central, con in-
forme preceptivo de la AIReF, y cuya ejecucién estaria sometida a supervision directa. Eso si, considera
que la concesion de esta financiacion extraordinaria deberia estar acotada en el tiempo y nunca podria
financiar desviaciones de gasto que supongan incumplimiento de los objetivos de déficit aprobados.
En cualquier caso, para que el sistema funcione de forma adecuada estos objetivos deberian ser esta-
blecidos de manera factible y sobre bases acordadas y objetivas.

PROPUESTA: Los mecanismos extraordinarios de financiacion de las Comunidades Auténomas que
se crearon en 2012, cuando el cierre de los mercados impedia su financiacién por las vias habituales,
han continuado desde entonces, pese a la apertura posterior de los mercados. Mediante el Real De-
creto-Ley 17/2014, estos fondos se reorganizaron, dejando de tener caracter extraordinario, de tal
forma que en la actualidad son un mecanismo de financiacién de caracter estructural, por lo que su
retirada daria lugar a importantes problemas de solvencia. El informe se hace eco de las numerosas
criticas que han recibido estos mecanismo tanto por parte de la doctrina como por los propios orga-
nismo supervisores, pues se les responsabiliza de haber contribuido a la falta de disciplina fiscal de
algunas Comunidades Auténomas, pues podrian estar estimulando un incremento de sus déficits y
deudas publicas. Existe un consenso en la actualidad de que estos mecanismos adicionales de finan-
ciacion deben irse desactivando, mediante su eliminacién progresiva, para ir preparando que las Co-
munidades Autbnomas puedan obtener financiacién en los mercados financieros, pues, entre otras
cosas, la salida a los mercados es un instrumento que sirve a la disciplina fiscal de los gobernantes.
No obstante, al haberse convertido en un recurso esencial en la financiacion de muchas Comunida-
des Auténomas, no es posible su retirada inmediata sin provocar un colapso financiero en muchas
de ellas. Por ello, se propone el establecimiento de un periodo transitorio entre 2022 y 2024 para ir
eliminando la financiacién a través de estos fondos, haciéndose coincidir con la aprobacién del nue-
vo sistema de financiacién autonémicay la reforma de la LOEPSF. Si con estas reformas se incremen-
tan los recursos que corresponden a las Comunidades Autébnomas se disminuird también la necesi-
dad de acudir al endeudamiento y mejoraran las ratios que le permitiran acudir a los mercados con
solvencia. Con independencia de la solucién que se adopte para que las Comunidades Auténomas
puedan salir de nuevo a los mercados con plenas garantias, asi como del tiempo de transicién que
sea necesario para conseguirlo, lo importante es que debe existir el claro propédsito de desactivar
estos mecanismos extraordinarios y su sustitucién por sistemas permanentes de financiacion.



4.2.3. La situacion del endeudamiento de las Comunidades Auténomas y
las soluciones: la posible quita de la deuda autondmica en manos
del Estado

En 2017 ya la Comisién de Expertos para la revisién del modelo de financiacién autonémica puso de
manifiesto el importante problema de sostenibilidad de la deuda de algunas Comunidades Auténo-
mas. En el apartado 57 del Cap. 5 la Comision realizé el siguiente diagndstico: “El elevado nivel de
endeudamiento de muchas Comunidades Auténomas plantea un grave problema de sostenibilidad de
su deuda y exige dilucidar qué condiciones deben cumplirse para que vuelvan a estar en condiciones
de acudir al mercado a obtener financiacién. Para ello, es necesario evaluar si resulta imprescindible
o no reducir su nivel de endeudamiento para hacerlo sostenible, realizando una reestructuracién. La
respuesta a esa pregunta requiere identificar qué Comunidades Auténomas no estan ante un proble-
ma transitorio de liquidez por vencimientos, sino de insolvencia por la imposibilidad de hacer frente
a la carga de la deuda (intereses y principal). Esta valoracion deberia tener presente que un cambio
en el escenario de tipos de interés derivado de las politicas del Banco Central Europeo, retornando a
tipos mas normales aunque no fueran demasiado altos, agravaria el importe de la carga financiera y
multiplicaria la probabilidad de que los problemas fueran de insolvencia” (Comision de Expertos para
la Revisién del Modelo de Financiacién Autonémica, 2017). A final de 2020, tres afios después de que se
emitiera dicho informe, y tras haber pasado una crisis sanitaria y econémica impredecible como la que
se esta viviendo, la situacion de las finanzas publicas de algunas Comunidades ha empeorado alin mas,
lo que da aun mas la razén a la Comision de expertos, pues su opinién esta aun mas justificada como
consecuencia del agravamiento de la situacion financiera de muchas de las Comunidades.

En concreto, la media de endeudamiento del subsector de las Comunidades Autonomas era en 2019
del 23,7%, si bien habia estado por encima del 24% entre 2015y 2018. Por tanto, a efectos de la deuda
publica el subsector se encontraba a 31 de diciembre de 2019 muy alejado del objetivo de deuda que
establecia la LOEPSF en 2020, que determinaba que la deuda debia estar en dicha fecha por debajo del
13%. Pero, ademas, hay Comunidades autbnomas con una deuda muy por encima de la media del sub-
sector. El caso mas emblematico es el de la Comunidad Valenciana, que a final de 2019 tenia una deuda
del 42,1% del PIB. Con una deuda algo menor, pero también por encima de la media de las Comunida-
des, se encontraban Castilla-La Mancha (34,9%), Catalufia (33,4%), Murcia (29,3%) y Baleares (26,3%). La
Unica Comunidad que en esta fecha se encontraba por debajo del objetivo previsto por la LOEPSF era el
Pais Vasco, que tenia una deuda del 12,6% del PIB. Préoximas a dicho objetivo también se encontraban
Madrid y Canarias, ambas con una deuda del 14,0%, y Navarra, cuya deuda era el 15,7%. En cuanto a la
Comunidad de Andalucia, el porcentaje de la deuda sobre PIB es un 21,3%, por lo que se puede decir
que se encontraba en una zona intermedia, ya que habia 10 Comunidades con menor deuda.

Esta deuda se ha elevado de forma relevante a lo largo de 2020 y, muy posiblemente, también lo
seguira haciendo durante 2021. En este sentido, la AIReF (202a), en el Informe sobre las lineas fun-
damentales de presupuestos 2021 de las Comunidades Auténomas, de 3 de diciembre prevé que la
deuda de las Comunidades se situara en 2021 en torno al 26% del PIB. No obstante, el aumento sera
desigual. La Comunidad Valenciana, Baleares y Murcia seran las Comunidades que mas veran crecer su
deuda en 2021 en relacién con 2019, desde unos niveles previos ya de por si elevados. En 2021 ninguna
Comunidad cumplira con el limite de referencia del 13%, aunque Canarias, Madrid y Pais Vasco se en-
contrarian mas cerca de la referencia legal, por lo que la situacidn sera practicamente idéntica a la que
existia con anterioridad a la pandemia, solo que la deuda se habra incrementado en varios puntos. En
cuanto a Andalucia, su deuda se incrementaria, segun la AIReF (2020a), en un 1,7% del PIB, por lo que
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alcanzaria el 23%. Por su parte, vaticina que en 2022 y 2023, el exceso de déficit previsto en 2021 en
algunas Comunidadesy la liquidacién de las entregas a cuenta de 2020 supondran nuevas necesidades
de endeudamiento.

La AIReF (2020a) considera que en un escenario de correccion anual del déficit de 0,25 puntos de PIB
a partir del 2023 para cada Comunidad y hasta alcanzar el equilibrio presupuestario, para regresar al
nivel de deuda del 23,7% del PIB de finales de 2019 se requerira al menos una década. Con anteriori-
dad a la crisis el nivel de deuda del 13% del PIB que exige la LOEPSF se habria alcanzado en torno al
aflo 2035, mientras que como consecuencia de la situacion derivada por la pandemia, la AIReF (2020a)
no proyecta alcanzar dicho limite antes del afio 2049, aun manteniendo el equilibrio presupuestario
del conjunto del subsector. Esta situacién es la realidad de nuestras cuentas publicas, por lo que los
objetivos de deuda de la LOEPSF son actualmente inalcanzables. No tendria sentido, pues, que en la
proxima reforma de la legislacion de estabilidad presupuestaria se prevea un escenario como el que
contemplaba la LOEPSF, pues a finales de 2021, cuando entren de nuevo en juego las reglas fiscales, el
endeudamiento de las Comunidades Autdbnomas estara situado en el doble de lo que se preveia para
2020, por lo que el objetivo del 13% esta fuera de las posibilidades de este subsector. Lo adecuado
sera realizar una planificacién de la reduccion del endeudamiento factible y progresiva, pues la AIReF
(2020a) ha pronosticado que dicho porcentaje de deuda no se alcance hasta dentro de 30 afios, si no
acontecen circunstancias extraordinarias y se mantiene una politica de equilibrio presupuestario por
parte del subsector. Lo que esta claro es que no tiene ningun sentido la fijacién de objetivos inalcanza-
blesy que, de antemano, se tenga la certeza de que se van a incumplir.

Ahora bien, una parte importante de la deuda autondémica estd en manos del Estado, lo que tiene su
origen en la financiacién obtenida a través de los mecanismos extraordinarios de financiacion creados
en 2012, que han convertido al Estado en el mayor acreedor de las autonomias. Con el dinero que
han recibido del Estado a través de estos fondos las Comunidades Auténomas han hecho frente a los
vencimientos de deuda que habian adquirido anteriormente en los mercados ordinarios, lo que les ha
permitido refinanciar su cartera de deuda, pero también han incrementado su endeudamiento con
deuda nueva que en gran parte se ha utilizado para financiar gasto corriente. En la siguiente tabla se
representa la deuda total de las Comunidades autonomas, asi como la deuda que tiene como acreedor
al Estado, segun los datos del segundo trimestre de 2020.

En concreto, los datos correspondientes al sequndo trimestre de 2020 son que el 61,61% de la deu-
da de las Comunidades tiene como acreedor al Estado. En términos absolutos, las dos Comunidades
que tienen una mayor deuda con el Estado son Catalufia (61.704 millones de euros) y la Comunidad
Valenciana (42.406 millones de euros). La tercera con mayor deuda, pero a mucha distancia de las dos
anteriores es Andalucia (28.337 millones de euros), sequida de Castilla la Mancha (11.981 millones de
euros). El resto de las Comunidades estan por debajo de 10.000 millones, si bien hay algunas que,
aunque su deuda no sea excesivamente alta, tienen un importante porcentaje de la misma en poder
del Estado. Por ello, también es muy relevante que el analisis de estos datos se realice en términos
relativos. En este sentido, hay Comunidades que estan muy por encima de la media, como ocurre con
la Comunidad de Murcia, en la que este porcentaje llega hasta el 87,83%, Canarias, que llega al 87,73%
o la Comunidad Valenciana, que alcanza el 84,85%. Muy cerca se encuentra Cantabria, que tiene un
81,42% de su deuda publica en poder del Estado, si bien en datos absolutos el importe de la deuda de
esta Comunidad es muy bajo (representa el 1,15% de la deuda total de las Comunidades y el 1,5% de
la deuda autonémica en manos del Estado). También el dato correspondiente a la Comunidad de An-
dalucia es bastante alto, pues llega al 79,86%, asi como el de Castilla la Mancha, pues el 77,25% de su
deuda tiene como acreedor al Estado. La siguiente Comunidad es Baleares, cuya deuda con el Estado
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representa el 70,18%. En el extremo opuesto se sitdan las Comunidades forales, hasta el punto de que
Navarray el Pais Vasco no tienen deuda alguna con el Estado. Dentro de las Comunidades de régimen
comun, la que tiene una menor deuda relativa con el Estado es Madrid, pues el porcentaje se reduce
hasta tan solo el 3,35%. También Castilla y Ledn esta muy por debajo de la media, pues el porcentaje es
el 29,81%. En consecuencia, de acuerdo con |los datos analizados la Comunidad de Andalucia es la ter-
cera que tiene una mayor deuda con el Estado en términos absolutos, y la quinta en términos relativos.

Tabla 48. Comparativa de la deuda de las Comunidades Aucénomas en manos del Estado
(2° trimestre de 2020)

Comunidad Autnoma (milones de euros) millones de curos)
Andalucia 35.483 28.337
Aragén 8.723 4.691
Asturias 4.976 1.090
Cantabria 3.509 2.857
Castillay Le6n 12.964 3.865
Castilla La Mancha 15.509 11.981
Canarias 6.498 5.701
Catalufia 80.015 61.704
Extremadura 4.896 2.587
Galicia 11.971 5.849
Islas Baleares 9.329 6.547
Murcia 10.376 9.113
Madrid 35.646 1.193
Navarra 3.629 0
Pais Vasco 10.497 0
La Rioja 1.690 434
Comunidad Valenciana 49.977 42.406
Total 305.689 188.352

Fuente: Diario Expansién'®®

Como se puede observar en la Tabla 49, a principios de 2012 la deuda de las Comunidades Autbnomas
con el Estado era inexistente. Desde la aprobacion de los mecanismos extraordinarios de financiacién
el incremento de la misma ha sido exponencial en los primeros afios. A lo largo de 2012 el incremento
fue de algo mas de 18 puntos, pero en los tres ejercicios siguientes (entre 2013 y 2015) el incremento
ha sido de aproximadamente de 10 puntos anuales. Esto responde a que en los primeros afios todos
los vencimientos de deuda se financiaban por esta via, produciéndose una reestructuracion de la deu-
da anterior, que pasaba a manos del Estado. Este incremento se ha ido reduciendo en los afios siguien-
tes hasta estabilizarse a partir de 2018 en el 61% de la deuda total.
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Evolucion de la deuda de las Comunidades Auténomas en manos del Estado

(2012-2020)
(millones de euros) (millones de euros) en poder del Estado
Primer trimestre 2012 151.003 0%
4° trimestre de 2012 189.183 34.330 18,15%
4° trimestre de 2013 210.520 61.491 29,21%
4° trimestre de 2014 237.941 88.748 37,30%
4° trimestre de 2015 263.259 125.666 47,73%
4° trimestre de 2016 276.995 148.595 53,65%
4° trimestre de 2017 288.118 166.161 57,67%
4° trimestre de 2018 293.396 179.129 61,05%
4° trimestre de 2019 295.080 180.170 61,06%
2° trimestre de 2020 305.689 188.352 61,61%

Fuente: Diario Expansion'®

Teniendo en cuenta la situacién que se acaba de analizar de las cuentas publicas autonémicas, no es
de extrafiar que una de las cuestiones mas controvertidas que hay que valorar en la futura reforma del
sistema de financiacion autondémica es la posibilidad que el Estado condone parte del endeudamiento
de las Comunidades Autébnomas. Se trataria, en definitiva, de que se hiciera una quita de la deuda de
las Comunidades Autdnomas en manos del Estado, que como se ha analizado, en algunas Comunida-
des llega a casi el 90% de la deuda total de la misma.

Esta cuestion ya fue abordada por la Comision de Expertos para la revisiéon del modelo de financiacion
autondémica (2017), tal y como se recoge en los puntos 69 a 71 del Informe. En el seno de la Comisién
se discuti6 a fondo la forma en la que se deberia metabolizar la deuda acumulada hasta el momento
y, en particular, la canalizada a través de los mecanismos extraordinarios de financiacién. Al tratarse
de un tema polémico la Comisidn se ha dividido en dos en cuanto a la posibilidad de realizar posibles
quitas del principal.

En este sentido, la postura mayoritaria dentro de la Comisién era que no se debia aplicar quitas a las
deudas de las Comunidades con el Estado, al considerar que debia quedar fuera de discusién el que
los préstamos concertados hasta el momento con mecanismos extraordinarios de financiacion, con
independencia de su volumen acumulado y de las causas que hayan motivado su solicitud, formarian
parte de la deuda financiera de las Comunidades Auténomas, por lo que se debera a proceder a la
amortizacion integra de su capital y al pago de los intereses devengados. Esta posicién mayoritaria
fundamenta su posicidn en que se trata de compromisos que deben cumplirse sin excepcién alguna,
porque si se estableciera algun tipo de quita se generarian incentivos perversos de cara al futuro. Ade-
mas, consideran que seria injusto para las Comunidades Autonomas que han cumplido en mayor gra-
do los compromisos de estabilidad fiscal y, por tanto, han utilizado en menor medida el recurso a los
mecanismos extraordinarios de liquidez, pues no todas las Comunidades Auténomas se han esforzado
en el mismo grado en el ajuste fiscal, recortando para ello gastos, tratando de mejorar la eficiencia en
el uso de los recursos, o haciendo uso de su capacidad normativa para obtener recursos adicionales.

169 Ibidem.



Ahora bien, esta parte de la Comisién no es tampoco partidaria de dejar el curso actual del endeuda-
miento de muchas Comunidades, sino que defiende la necesidad de la introduccién de medidas que
faciliten la gestion financiera y la liquidez de las Comunidades Auténomas, sin llegar, desde luego, a la
quita de la deuda. Como se ha indicado el Comité de expertos es partidario de la vuelta progresiva de
las Comunidades Autonomas a los mercados, para lo cual es imprescindible que se favorezca una gra-
dual reduccién de los pasivos acumulados por las Comunidades. Por ello, este sector de los expertos
considera que podria ser aconsejable acometer una reestructuracién transparente de la deuda de las
Comunidades Autébnomas con el Estado, supervisada por el Banco de Espafia y la AIReF, ampliando los
plazos de forma razonable, afladiendo en su caso nuevos periodos de carencia y fijando unos tipos de
interés favorables, que en ningun caso podrian suponer una bonificacidn respecto del coste medio de
la deuda del Estado. Pero, ademas, se considera que este apoyo deberia estar condicionado en todo
caso al cumplimiento por parte de las Comunidades Autdnomas beneficiarias de una serie de objetivos
previamente acordados de consolidacion fiscal y cumplimiento presupuestario.

Otra cuestion significativa que la Comision considerd fue el las Comunidades Autonomas requieren
de una reestructuracion de la deuda y, particularmente, una reduccién de la misma. Se deja claro que
esa compensacion deberia evitar, en todo caso, cubrir la parte del endeudamiento diferencial de las
Comunidades Auténomas derivada de una mayor propension relativa al gasto, pues en esta parte se
concentra claramente el problema de riesgo moral. La Comisién propuso que la reestructuracion con-
templara dos tramos: el primero cubriria un porcentaje comun para todas las Comunidades Auténo-
mas por la insuficiencia de recursos padecida para financiar los servicios desde 2009, lo que pondria de
manifiesto la existencia de un déficit de financiacién en sentido vertical; el sequndo tramo tendria en
cuenta los déficits de financiacién en sentido horizontal, dentro del subsector. En este sentido, cubriria
los incrementos de deuda derivados de la insuficiencia de financiacién relativa padecida por algunas
Comunidades Autbnomas y que, pese a que sus gastos primarios homogéneos han sido inferiores a la
media por habitante ajustado, debido a esa infrafinanciacion tendran mayores dificultades para volver
a los mercados. Estos expertos consideraron que ambos tramos podrian operar mediante la cancela-
cién parcial de los préstamos concertados hasta el momento con los mecanismos extraordinarios de
financiacién. Ademads, aln existe otro requisito adicional que deberian cumplir las Comunidades que
se beneficien de estas quitas, pues solo lo harian si se prueba el compromiso de las mismas hacia la
consolidacion fiscal. En este sentido, se propuso que estas reestructuraciones debian estar sujetas a
la debida condicionalidad para asegurar que las Comunidades Auténomas beneficiarias convergieran
hacia la eliminacion del déficit estructural y al valor de referencia de la deuda en los plazos que se
fijaran. Esta opinion es compartida por Martinez (2020) sefiala que claramente las Comunidades Auto-
nomas mas endeudadas no se encuentran en condiciones de acceder a los mercados en condiciones
razonables de prudencia financiera, por lo que habria que adoptar bien profundas reestructuraciones
de deuda, bien condonaciones.

Por su parte, el informe del Grupo de trabajo relativo a financiacién autondmica, aprobado por el
Parlamento de Andalucia, sefiala que si para gestionar la importante deuda autonémica acumulada
se optase por la reestructuracién de la misma, se consideraria adecuado un mecanismo que tomase
como referencia la insuficiencia financiera sufrida por aquellas Comunidades Auténomas con una fi-
nanciacion por habitante inferior a la media. En este sentido, teniendo en cuenta la conexién directa
entre el endeudamiento de las Comunidades Auténomas y su infrafinanciacién, se debe determinar
qué parte de la deuda puede considerarse un resultado directo del sistema de financiacién autonémica
actual. También deberian considerarse otros criterios adicionales, como por ejemplo los esfuerzos pre-
vios de consolidacion fiscal y/o el gasto primario por habitante en relaciéon con la media. En cualquier
caso, el informe aclara que las posibles iniciativas de reestructuracion de la deuda autonémica en ma-
nos del Estado no deben ser sustitutivas de la necesaria reconfiguracion de los recursos del sistema
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de financiacién autondémica. Esto es, el grave problema de insuficiencia financiera no se soluciona con
refinanciaciones de deuda publica autonémica, pues esta no es mas que la consecuencia de lo prime-
ro. Por ello, la propuesta tan solo pretende establecer un mecanismo complementario para aliviar una
dificultad financiera inducida.

A nuestro juicio, la segunda tesis defendida por la Comisidn de expertos, que coincide con la postura
del Grupo de trabajo del Parlamento andaluz, es mucho mas adecuada y en los términos en los que se
plantea no suponen ningun problema moral ni tampoco un riesgo de que las Comunidades puedan in-
cumplir en un futuro sus obligaciones fiscales, pues no se trata de premiar la indisciplina y falta de rigor
fiscal. Antes al contrario, con esta tesis se trata de compensar la menor financiacién de la que han dis-
puesto, en principio, todas las Comunidades de régimen comun -precisamente las Comunidades forales,
que han dispuesto de una financiacion mayor, no han tenido estos problemas de endeudamiento-, por
ese déficit de financiacion en sentido vertical del que se ha hablado anteriormente. En relacion con este
primer tramo ninguna Comunidad pondra problemas, dado que se aplicara de manera lineal a todo el
subsector. Si habra mas problemas para que se llegue a un acuerdo sobre el segundo tramo, que trataria
de compensar el déficit de financiacién de algunas Comunidades. En la medida en que se aplicaria de
forma desigual a las Comunidades, aquellas que resulten beneficiadas en menor medida posiblemente
no acepten un acuerdo sobre este punto, salvo que obtengan otras compensaciones. Sin embargo, de-
ben ser conscientes de que esa falta de recursos de las que han dispuesto algunas Comunidades ha sido
responsable, al menos en parte, de un mayor endeudamiento. Por su parte, para ello es absolutamente
necesario que con anterioridad se reforme el sistema de financiacién autonémica y, fundamentalmente,
que se corrijan estos déficits de financiacion relativos que sufren algunas Comunidades.

La tesis de quienes consideran que no puede producirse una quita de las deudas autondémicas en
manos del Estado encontraria su fundamento normativo en el articulo 8.2 de la LOEPSF, en cuya vir-
tud “el Estado no asumira ni respondera de los compromisos de las Comunidades Auténomas, de las
Corporaciones Locales y de los entes previstos en el articulo 2.2 de esta Ley vinculados o dependientes
de aquellas, sin perjuicio de las garantias financieras mutuas para la realizacion conjunta de proyec-
tos especificos”. Sin embargo, este precepto no opera en relacion con los mecanismos adicionales de
financiacién, pues la disposicion transitoria cuarta de la LOEPSF establece una excepcion a la clausula
que impide el rescate de los gobiernos subcentrales, al excluir del ambito de aplicacién del articulo
8.2 de la LOEPSF a los mecanismos extraordinarios previstos en la disposicion adicional primera de la
LOEPSF. Segun esta disposicién “los mecanismos adicionales de financiacion que se hayan habilitado
o se habiliten por el Estado de conformidad con lo previsto en la disposicidn adicional primera con el
fin de que las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales hagan frente a las obligaciones
pendientes de pago con sus proveedores, para financiar sus vencimientos de deuda o para dotar de
liquidez a las Comunidades Auténomas, quedaran excluidos del ambito de aplicacion del apartado 2
del articulo 8 de esta Ley".

Martinez (2020) se pregunta, precisamente, si la disposicion transitoria cuarta estd anticipando una
quita. Para este autor parece evidente que, a través de esta disposicion, se bendice el rescate implicito
de las haciendas subcentrales mediante los mecanismos extraordinarios de financiacion. Y, ademas,
pone de manifiesto que dado que dichos mecanismos tienen hoy en dia un &mbito objetivo considera-
blemente amplio, la excepcionalidad que parece introducirse en la LOEPSF no es tal pues comprende
practicamente el universo de posibilidades de los pasivos financieros'®. El autor considera que al no

170 Sefiala que comprende vencimientos de deuda muy heterogénea y con variados tenedores, déficits del ejercicio en curso
segun los objetivos de estabilidad, desviaciones de dicho déficit a posteriori y liquidaciones negativas del sistema de finan-
ciacion autonémica.



tener una fecha limite a modo de final, a pesar de ser una disposicién transitoria, se puede entender
que abarca la extension de los mecanismos extraordinarios que llegan hasta nuestros dias. Finalmen-
te, el autor considera que si la ayuda financiera que el Estado ha venido proporcionando a las hacien-
das subcentrales no se considera (legalmente) un rescate, se encuentra al margen del principio de
responsabilidad anteriormente citado. Por ello, se plantea, en términos de pregunta retdrica, si existe
algun argumento juridico que impida la condonacion de estas deudas, pues considera que econémi-
camente el Unico argumento que existe, como es el riesgo moral, es bastante discutible.

A nuestro juicio, es claro que la disposicion transitoria cuarta de la LOEPSF permite la condonacién de
parte de la deuda de las Comunidades Autdbnomas en poder del Estado. También deberia establecerse
la restructuracion de la parte subsistente, que deberia ser pagada en un plazo que permita el cumpli-
miento con los objetivos a los que, tras la activacion de las reglas fiscales, se sometan de nuevo a las
Comunidades. Esta es la Unica forma de asegurar que todas las Comunidades Auténomas transitaran
de forma adecuada por la senda de la convergencia fiscal.

PROPUESTA: Existe un grave problema de sostenibilidad de la deuda de algunas Comunidades Au-
ténomas. La media de endeudamiento del subsector era en 2019 del 23,7%, que de este modo se
encontraba en dicha fecha muy alejado del objetivo de deuda publica que se debia alcanzar en
2020, segun la Constitucién y la LOEPSF, que en dicha fecha establecian que debia estar por debajo
del 13%. Incluso varias Comunidades estaban muy por encima de la media del subsector. La AIReF
(2020a) prevé que la deuda de las Comunidades se situara en 2021 en torno al 26% del PIB, que es
el doble del objetivo previsto para 2020 y que para volver a la situacién de 2019 debera transcurrir
una década, si bien el objetivo del 13% no se podra lograr antes del afio 2049. Ahora bien, como
consecuencia de los mecanismos extraordinarios de financiacién, una parte importante de la deuda
autondémica esta en manos del Estado, que se ha convertido en el acreedor mas importante de estas.
Al final del segundo trimestre de 2020 el 61,61% de la deuda de las Comunidades tiene como acree-
dor al Estado, si bien en varias Comunidades este porcentaje supera el 80%. Andalucia es en término
absolutos la tercera con mayor deuda en manos del Estado (28.337 millones de euros), mientras que
en términos relativos es la quinta (79,86%).

Una de las cuestiones mas controvertidas que hay que valorar en la futura reforma del sistema de
financiacion autonémica es la posibilidad de que el Estado condone parte de la deuda de las Comu-
nidades auténomas en manos del Estado. La vuelta al mercado de las Comunidades Auténomas
requiere una reestructuracion de la deuday, particularmente, una reduccién de la misma. Esta rees-
tructuracion se debe realizar mediante la cancelacion parcial de los préstamos concertados hasta el
momento con los mecanismos extraordinarios de financiacion. Ahora bien, las quitas debian estar
sujetas a la debida condicionalidad para asegurar que las Comunidades Auténomas beneficiarias
converjan hacia la eliminacién del déficit estructural y al valor de referencia de la deuda en los plazos
que se fijaran. Legalmente estas quitas son posibles en la medida en que la disposicién transitoria
cuarta de la LOEPSF establece una excepcién a la cldusula que impide el rescate de los gobiernos
subcentrales cuando la deuda tenga su origen en los mecanismos adicionales de financiacion. Para
evitar los problemas de riesgo moral que pueden oponerse, para realizar las reestructuracion de la
deuda se debe tomar como referencia la insuficiencia financiera sufrida por las Comunidades con
una financiacién por habitante inferior a la media, debido a la conexién directa entre su endeuda-
miento y esta infrafinanciacién. En definitiva, la quita solo haria referencia a la parte de la deuda que
se considere un resultado directo del sistema de financiacién autonémica actual. Por supuesto, esta
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condonacién pasa también por la necesaria reconfiguracién de los recursos mediante la reforma del
sistema de financiacion autondémica, con el objetivo de evitar los problemas apuntados de falta de
financiacion del subsector y, particularmente, de algunas Comunidades que sufren claros déficits
de financiacién. Ademas de esta quita también deberia establecerse la restructuracién de la parte
que quede subsistente, que deberia ser pagada en un plazo que permita el cumplimiento con los
objetivos a los que, tras la activacion de las reglas fiscales, se someteran de nuevo a las Comunida-
des Auténomas, para asegurar que todas ellas transitaran de forma adecuada por la senda de la
convergencia fiscal.

4.3. Los ajustes de las entregas a cuenta: la posible
condonacion de parte de la Financiaciéon extra recibida en
2020 y 2021 y el aplazamiento del resto

Como se ha analizado a lo largo de este informe, las Comunidades Autdbnomas no van a ver reducida
su financiacién ni en 2020 ni en 2021, lo que es muy importante para poder afrontar los gastos adicio-
nales que tienen su origen en la pandemia. Asi, pese a la bajada de la recaudacién a nivel nacional en
2020, sobre todo en el segundo trimestre, los ingresos de las Comunidades no se han visto afectados,
pues las transferencias del Estado que provienen del modelo de financiacién autonémica no han sido
recortadas. Tampoco se va a incrementar de forma importante el déficit publico de este subsector, en
la medida en que una parte importante del déficit generado por las Comunidades ha sido asumida por
el Estado, pues no se han reducido los ingresos de las Comunidades Auténomas para que pudieran
financiar todas sus competencias transferidas, ya que han debido afrontar importantes gastos relacio-
nados con el funcionamiento de la sanidad, la educacion y los servicios sociales, dada la relevancia de
todos estos servicios publicos para combatir los efectos socio-sanitarios de la pandemia. Pese a esta
necesidad de gasto publico, al cierre del tercer trimestre el subsector de las Comunidades Auténomas
registraba un superdvit de 2.097 millones de euros, lo que representaba un 0,19% del PIB, por lo que
la situacién era incluso mejor que en el afio anterior, ya que en el mismo periodo habia registrado un
déficit del 0,25% del PIB. En esta misma situacién se encuentra la Comunidad de Andalucia, que hasta
agosto de 2020 registré un superdvit de 657 millones, lo que representa un 0,45% del PIB, frente al
déficit del 0,23% en el mismo periodo de 2019.

Es cierto que, en parte, esta situacién de superavit tiene su origen en nuevos mecanismos que se han
previsto ad hoc para atender a las necesidades financieras derivadas de la pandemia, entre los que des-
tacan los 16.000 millones en transferencias a fondo perdido que las Comunidades Auténomas han reci-
bido del denominado fondo covid, que se ha repartido en funcién de la afectacion de cada Comunidad
por la pandemia. Ahora bien, la mayor parte de los recursos recibidos derivan de la financiacién ordi-
naria que obtienen de los mecanismos previstos con caracter general en el sistema de financiacion au-
tondmica, pues estos ingresos tampoco han disminuido. En concreto, el mecanismo que permite que
las Comunidades Auténomas de régimen comun reciban de forma anticipada parte de los fondos que
les corresponden son las entregas a cuenta, que se determinan en el articulo 11.2 de la Ley 22/2009,
de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de



régimen comun'". El Gobierno, teniendo en cuenta las previsiones de recaudacion existentes a la fe-
cha de elaboracién del anteproyecto de Ley de presupuestos generales del Estado del correspondiente
ejercicio, hace una estimacién de la cantidad que prevé ingresar por impuestos en ese afio y anticipa a
las Comunidades Auténomas lo que les corresponde en funcién de los tributos cedidos. No obstante, el
sistema de entregas a cuenta es una mera prevision, por lo que la evolucién de los ingresos tributarios
de ese afio puede ser muy diferente. Finalmente, dos afios después, una vez que se conocen los datos
definitivos de los ingresos tributarios, se saldan las cuentas entre la Administracion Central y las Comu-
nidades, realizandose una liquidacién positiva -si las Comunidades han recibido menos- o negativa -si
han recibido un exceso de financiacién.

En 2020 las cantidades a cuenta inicialmente comunicadas al conjunto de las Comunidades Autono-
mas, una vez hechos los ajustes correspondientes a afios anteriores, han ascendido a algo mas de
113.000 millones de euros. Esta cifra supera en mas de 5.000 millones la financiacion recibida en 2019
y en casi 10.000 millones la financiacion comunicada al inicio de dicho afio’”2. También en relacién con
la Comunidad de Andalucia la previsién era que en 2020 se recibieran por todos los conceptos 693
millones de euros mas que en el afio anterior'. En la siguiente tabla se realiza una comparacién de
las entregas a cuenta y la financiacion de las Comunidades Auténomas en 2019 y 2020. En concreto,
en la Tabla 50 se muestran los datos correspondientes a la Comunidad de Andalucia y los generales
correspondientes al subsector.

La cuestion que inmediatamente podria plantearse es como se ha podido incrementar la financia-
cion ordinaria de las Comunidades Autonomas en un afio donde se ha producido una bajada en la
recaudacién tributaria, cuando una gran parte de las transferencias proceden precisamente de la
participacion de las Comunidades en los tributos estatales cedidos. La respuesta se encuentra en
la forma en la que se calculan las transferencias que el Estado realiza a las Comunidades en virtud
del modelo de financiacién autondémica, pues, como se ha sefialado, las entregas a cuentas se de-
terminan en base a las previsiones de finales del afio anterior, si bien en 2020 las entregas a cuenta
fueron calculadas con los datos de 2019, dada la prérroga presupuestaria. Posteriormente, dos afios

171 Dicho precepto establece lo siguiente: “A estos efectos, a partir de la entrada en vigor del sistema'y, en relacién con los re-
cursos constituidos por la tarifa autonémica del IRPF, el porcentaje cedido de IVA e Impuestos Especiales de Fabricacion, la
transferencia del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales y el Fondo de Suficiencia Global, las Comunidades
Auténomas recibiran, cada afio, la financiacién correspondiente a las entregas a cuenta de cada uno de los citados recursos
que les sean de aplicacién y, en el afio en que se conozcan todos los valores definitivos de los citados recursos, la liquidacién
definitiva que corresponda, por diferencia entre el importe de los valores definitivos de los mismos y las entregas a cuenta
percibidas. Para la determinacién del importe de las entregas a cuenta sefialadas en el parrafo anterior se utilizaran las pre-
visiones existentes a la fecha de elaboracién por el Gobierno del anteproyecto de Ley de presupuestos generales del Estado
del ejercicio que corresponda”.

172 Téngase en cuenta que pese a la prérroga de los Presupuestos, el Real Decreto Ley 13/2019, de 11 de octubre, permitié

actualizar los importes que debian percibir las Comunidades Auténomas de régimen comun, llevandose a cabo por primera
vez una actualizacién extraordinaria de las entregas a cuenta que debian recibir estas Comunidades en el afio 2019.
Por su parte, para el calculo de los anticipos de 2020 se ha utilizado como base de calculo el importe actualizado de 2019,
en lugar de los importes derivados de la prérroga presupuestaria de 2018, que habrian sido algo menores. No obstante,
estas cifras deberian ser actualizadas con las previsiones de ingresos para 2020 una vez que avance el ciclo presupuestario
ordinario de los Presupuestos Generales del Estado de 2020.

173 Las entregas a cuentas inicialmente comunicadas a la Comunidad de Andalucia en 2020 eran 19.143,24 millones. No obs-
tante, como consecuencia de diversos ajustes la prevision de financiaciéon anual por este mecanismo ascendia a 20.386,13
millones. Téngase en cuenta que, por un lado, se debian restar las liquidaciones negativas producidas en varios afios de la
crisis anterior, en los que hubo un exceso de financiacién, y cuya devolucion al Estado se aplaz6 -el plazo de 2020 ascendia a
223,26 millones-y, por otro, debia computarse una liquidacién positiva correspondiente al ejercicio 2018, donde la recauda-
cién fue mayor de lo previsto inicialmente, correspondiendo una cifra de 1.466,15 millones. Estas cantidades son similares a
las entregas a cuenta recibidas en 2019.
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después la financiacién recibida se ajusta a la recaudacion efectiva, que se calcula a partir de los
datos de contabilidad nacional. La diferencia entre las cantidades recibidas en concepto de entregas
a cuenta y las que deberian haber recibido en funcion de la recaudacion generada sera el resultado
de la liquidaciéon, que puede ser positiva o negativa. De acuerdo con este mecanismo, las entregas
a cuenta en el afio 2020 se han realizado con la prevision de un crecimiento del PIB del 1,6% del afio
anterior, que era el escenario previsto con anterioridad a la crisis del coronavirus. Por su parte, en
2022 habra que ajustar las estimaciones de la financiacién autonémica a la recaudacion efectiva de
impuestos, lo que en este caso dard lugar a liquidaciones negativas, de tal forma que las Comunida-
des deberan devolver parte del dinero adelantado en 2020, pues el exceso recibido se convertira en
una deuda que tendran que devolver al Estado.

Comparacion de las entregas a cuenta en 2019 y 2020

Andalucia | Total general

Entregas a cuenta 18.386,34 98.117,44
Entregas a cuenta inicialmente Reintegro anticipo Aplazamiento -223,26 -936,83
comunicadas en 2019 Liquidacién definitiva 2017 698,07 6.17,55
Prev. Total financiacién anual 18.861,15 103.298,16
Entregas a cuenta 19.218,32 102.799,73
2019 actualizado con Real Reintegro anticipo Aplazamiento -223,26 -936,83
Decreto-Ley 13/2019 Liquidacién definitiva 2017 698,07 6.117,55
Prev. Total financiacién anual 19.693,13 107.980,45
Entregas a cuenta 19.143,24 103.001,55
Entregas a cuenta inicialmente Reintegro anticipo Aplazamiento -223,26 -936,83
comunicadas en 2020 Liquidacién definitiva 2017 1.466,15 10.955,40
Prev. Total financiacion anual 20.386,13 113.020,12
o Diferencias entregas a cuenta 756,90 4.884,11
Variaciéon: Entregas a cuenta
inicialmente comunicadas Variacion entregas a cuenta 19/20 (%) 4,12 4,98
en 2019 - Entregas a cuenta
inicialmente comunicadas en Diferencia financiacion total 1.542,98 9.721,96
2020 Variacion financiacion total 19/20 (%) 8,09 9,41
Diferencias entregas a cuenta -75,08 201,82
Variacion: Entregas 2019 Variacié 19/20 (% 039 020
actualizadas Real Decreto-Ley ariacion entregas a cuenta (%) et '
13/2019 - Entregas inicialmente  piferencia financiacién total 692,99 5.039,67
comunicadas en 2020
Variacion financiacion total 19/20 (%) 3,40 4,46

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)'74

174 https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/documents/2020/refc20200121e_1.pdf


https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/documents/2020/refc20200121e_1.pdf

Una situacion muy similar se planteara en el afio 2021, pues se prevé que las entregas a cuenta de ese
periodo sean algo menores que las recibidas el afio anterior'’®, pero posiblemente estardn por enci-
ma de la recaudacién tributaria por tributos cedidos que se obtenga finalmente en ese periodo. No
obstante, las previsiones de lo que pueda ocurrir en 2021 estan sujetas en este momento a una gran
incertidumbre, pues todo va a depender de como evolucione la crisis sanitaria. Si las entregas a cuenta
superan a la recaudacién definitiva serd también preciso que se realicen liquidaciones negativas en
2023, aunque aun es muy complicado aventurar el importe que podrian alcanzar. Se estima que las
Comunidades se veran obligadas a devolver en 2022 y 2023 mas de 10.000 millones de euros.

Por tanto, el problema surgira cuando haya que liquidar el sistema de financiacion de los afios 2020 y
2021 en los afios 2022 y 2023, respectivamente. En estos periodos disminuira la financiacién correspon-
diente por las entregas a cuenta, pues incluso en el poco probable caso de que la previsién de esos afios
permita una subida de la recaudacién por tributos cedidos, se deberdn restar las liquidaciones negativas
relativas al exceso de financiaciéon que se ha producido en los afios anteriores. Esta misma problematica
ha sido puesta de manifiesto por la AIReF (2020a). En el Informe sobre las lineas fundamentales de pre-
supuestos 2021 de las Comunidades Autonomas, de 3 de diciembre, la AIReF (2020a) alerta de la menor
disponibilidad de recursos en 2022 y 2023. En 2020 y 2021 gran parte del impacto de la pandemia sera
absorbido por el Estado gracias al mantenimiento de las entregas a cuenta fijadas para el sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comun por encima de la recaudacion real y, a
las transferencias excepcionales acordadas a su favor (Fondo covid-19 y transferencia para déficit). Sin
embargo, en 2022 y 2023 se espera que las Comunidades dispongan de menos recursos por el impacto
de las liquidaciones negativas del sistema de financiacidon autonémico, el menor importe de fondos vin-
culados al Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, y la ausencia de transferencias extraor-
dinarias del Estado, lo que provocara incrementos adicionales en los niveles de deuda. Esta situacion
podria agravarse con la consolidacién de una parte importante del gasto incurrido en 2020 y 2021. La
AIReF (2020a) destaca que en estos ejercicio se cuenta con una importante provisién de recursos para
atender la situacién excepcional actual y en ausencia de reglas fiscales, se presenta el riesgo de mante-
ner un elevado crecimiento del gasto, no ya de manera temporal y finalista, sino de forma permanente
y estructural, lo que provocaria un aumento del déficit publico, pues estos fondos desapareceran en el
futuro. De ahi, que se recomiende que estos recursos se adapten a las necesidades reales de la pandemia
y estén orientados a actuaciones que permitan alcanzar una mejor situacion de partida para llevar a cabo
el futuro proceso de consolidacion fiscal'’®. En definitiva, en 2022 se espera un deterioro importante del
saldo fiscal en las Comunidades Autdbnomas de régimen comun con el registro de la liquidacion a favor
del Estado de las entregas a cuenta asociadas a 2020, situacidon que la AIReF espera que se replique
también en 2023 (AIReF, 2020a). Las liquidaciones negativas del sistema de financiacién autonémico de
régimen comun se estiman en un 0,4% del PIB en 2022 y en un 0,3% del PIB en 2023.

175 Las entregas a cuenta para 2021 descenderdn un 0,26% respecto a las de 2020, que no tuvieron en cuenta la caida de in-
gresos derivado de la pandemia. Por otra parte, las Comunidades recibiran 9.076,04 millones por la liquidacién positiva del
ejercicio 2019, que es algo menor que la liquidacién recibida en 2020 (la correspondiente a 2018). En principio, teniendo en
cuenta todas las partidas, las Comunidades recibirdn en 2021 una cantidad algo menor que en el afio anterior -se estima que
1.933 millones menos-, lo que se podra compensar con un mayor margen de déficit publico. Se ha de recordar que la tasa de
referencia del déficit publico se sitlia en el 2,2% del PIB, si bien la mitad de ese déficit -el 1,1%, que representa unos 13.400
millones- sera asumido por el Estado. Todo ello permitira que las Comunidades Auténomas cuenten con recursos similares
al afio anterior, o incluso algo superiores.

176 Por ello, la AIReF recomienda a todas las Comunidades Auténomas en sus informes individuales que de cara a la aprobacion
del proyecto o del presupuesto de 2021 que se tramite, incorporen informacion sobre las medidas concretas que sustentan
las previsiones de gastos, identificando su posible fuente de financiacién y su naturaleza (temporal o permanente) y valoran-
do su impacto econémico adicional, tanto en 2021 sobre el nivel previsto al cierre de 2020 como, en su caso, en los ejercicios
siguientes.
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Como consecuencia de todo ello se puede plantear si es adecuado o no la adopcién de alguna iniciativa
para tratar de que esta situacién no dé lugar a un problema financiero para las Comunidades.

Una opcion a considerar seria la consistente en no adoptar ninguna medida excepcional en estos pe-
riodos, pues estas liquidaciones negativas responden al funcionamiento normal del sistema de finan-
ciacién. Lo contrario sucede cuando hay crecimiento econémico, pues en tal caso lo que ocurre normal-
mente es que la liquidacion definitiva resultara favorable para las Comunidades, como va a suceder en
los afios 2020 y 2021, y en ese caso no se proponen medidas en sentido contrario. Asi, en este uUltimo
afio las Comunidades recibiran unos 9.000 millones adicionales, en la medida en que las entregas a
cuenta de 2019 fueron inferiores a la recaudacién efectiva. Por tanto, si se admiten las liquidaciones
positivas no se pueden reparos cuando estas tengan caracter negativo. Ahora bien, de forma excepcio-
nal, la situacién derivada de la pandemia y los enormes gastos que han tenido que afrontar las Comu-
nidades hacen necesarias normas especiales para que todas las Administraciones puedan reequilibrar
la situacién de sus cuentas publicas en la era post-covid y, en particular, tales normas deben afectar al
subsector que se ha visto obligado a realizar un mayor gasto publico durante el periodo de la crisis sa-
nitaria, como es el de las Comunidades auténomas. A tal efecto, se podrian proponer tres alternativas,
si bien algunas de ellas son compatibles entre si.

Una primera opcion para mantener el mismo nivel de financiacién es que en los afios afectados por
las liquidaciones negativas se incremente el déficit publico del subsector de las Comunidades Auté-
nomas. Para ello seria necesario que se permitiera a las Comunidades incrementar su margen de
endeudamiento en 2022 y 2023, pues en estos afios las transferencias por las entregas a cuenta seran
sensiblemente menores una vez que se descuente el exceso de financiacién. En la medida en que la
Administracién central tendria una financiacidon extra en esos periodos, se podria rebajar su tasa de
déficit, lo que permitiria incrementar en una cuantia equivalente el déficit de las Comunidades Auté-
nomas. En cualquier caso, en 2022 habra finalizado el plazo de suspensién de las reglas fiscales, lo que
dard un menor margen fiscal a las Comunidades y, en general, a todas las Administraciones, por lo que
dificilmente sera admisible que las liquidaciones negativas de 2020 y 2021 se puedan financiar con un
mayor déficit publico. Ademas, el endeudamiento de la Administracion Central durante el periodo de la
pandemia va a ser muy importante, por lo que es dificil que pueda ceder parte del déficit publico que
le corresponda en los afios siguientes a las Comunidades pues también tendra una enorme necesidad
de financiacion.

Una segunda posibilidad mucho mas factible es que se permita un pago diferido por parte de las
Comunidades de estas cantidades adelantadas, lo que permitiria retrasar el impacto de la devolucién
de estos importes y que el efecto no se produzca sobre las cuentas de un solo afio. Asi ocurrié en los
peores afios de la anterior crisis econdmica. De hecho, la Junta de Andalucia aun esta pagando de for-
ma aplazada las liquidaciones negativas de 2010y 2011, pues pese a la caida de ingresos de los peores
afios de la crisis de 2008 las entregas a cuenta se mantuvieron sin recortes. Por tanto, esta solucién ya
se adopto para abordar una situacion similar durante la anterior crisis econdmica. Aunque no sea la
mejor opcion para las Comunidades, al menos evitara su colapso financiero, al permitirles aplazar el
pago de esta deuda.

Finalmente, una tercera posibilidad, compatible con la anterior, seria considerar que al menos parte
de este exceso de financiacién tuviera el caracter de transferencia definitiva a fondo perdido, por
lo que las Comunidades no tendrian que devolver las cantidades que tengan esta consideracion.
Téngase en cuenta que ya en 2021 el Estado va a hacerse cargo de la mitad del déficit que se ha re-
comendado a las Comunidades Auténomas, debido a que han tenido que asumir una gran parte del



gasto derivado de la pandemia, dado que bajo su competencia estan los servicios que se han visto
mas afectados por la misma, como son los sanitarios, la educacién o los de caracter social. El impacto
tan importante de la pandemia sobre los servicios transferidos a las Comunidades permite defender
que este subsector no financie por si mismo todo el déficit adicional generado como consecuencia de
esta situacion. Es cierto que en 2020 las Comunidades Auténomas han recibido importantes transfe-
rencias a fondo perdido para ayudarles en la financiacion de los servicios que se han visto mas afec-
tados por esta crisis -de hecho, los criterios de reparto han tenido en cuenta el impacto de la crisis
sanitaria en cada Comunidad-, pero los gastos adicionales a los que se han debido hacer frente han
sido mayores que estas transferencias. Ademas, un fondo similar se va a crear también en 2021, que
estara también dirigido a la financiacion de estos servicios. En cualquier caso, se ha de insistir en que
los gastos que las Comunidades tendran que asumir hasta que se pueda dar por controlada la pan-
demia excederan con mucho de las cantidades recibidas de estos fondos, por lo que la condonacién
de las liquidaciones negativas derivadas del exceso de financiacién producido como consecuencia
de las entregas a cuenta en 2020 y 2021 es otra opcidén que permitiria mantener la suficiencia de
la financiacion de este subsector en los afos siguientes a la pandemia, en los que el sector publico
debe ser el motor de la recuperacién econdmica y la reconstruccion social. Tras esta quita de parte
de la deuda correspondiente a las entregas a cuentas, el pago de la parte que se siga considerando
como deuda de las Comunidades se podria aplazar en varios plazos anuales, tal y como ocurrié con
algunas de las liquidaciones negativas que se produjeron en la anterior crisis. La propuesta es que la
mitad de la deuda generada por el exceso de financiacién se considere transferencia a fondo perdido
y la otra mitad se devuelva en un plazo de diez afios. Esta posibilidad se puede negociar de forma
independiente por parte de las Comunidades Auténomas con el Gobierno de Espafia o bien tenerse
en cuenta en el caso de que se aborde una reforma del sistema de financiacién autonémica en los
proximos meses.

PROPUESTA: Que las liquidaciones negativas del mecanismo de entregas a cuenta del modelo de
financiacion autonémica correspondiente a los afios 2020 y 2021 no las asuman en su integridad las
Comunidades Autébnomas. Se plantea que la mitad de las devoluciones del exceso de financiacion
que se produzca en dichos ejercicios se considere como transferencia a fondo perdido en favor de
las Comunidades, por lo que no habria obligacion de devolver dicho importe en la medida en que
una gran parte del dinero obtenido en 2020 y 2021 se ha dedicado a cubrir el coste adicional de
los servicios que han sido mas importantes para luchar contra la pandemia. En relacién con la otra
mitad de las liquidaciones negativas, que constituirian una deuda de las Comunidades Auténomas
con la Administraciéon Central, se deberia aplazar su pago durante varios afios, pudiendo ser un
plazo razonable un periodo de diez afios. Esto propuesta, que reforzaria la suficiencia financiera de
las Comunidades Autdnomas, permitiria que este subsector no vea disminuida su financiacion en el
periodo post-covid, en la medida en que debe ser el motor que impulse la reactivacion econémica y
la reconstruccion social tras el duro impacto de la pandemia.
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5. Problemas metodoldgicos y procedimentales
para la Rijacion de los objetivos relativos a las
reglas Fiscales asi como los resultados de la
ejecucion presupuestaria para determinar su
cumplimiento

5.1. Cuestiones relativas al procedimiento y a los criterios para
la Fijacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria

La formulacion de los objetivos de déficit y deuda, asi como de los relativos a la regla de gasto, es el
primer hito que debe tratarse a efectos de analizar las reglas fiscales a lo largo de todo el ciclo presu-
puestario, por cuanto existiran serios riesgos de incumplimiento de dichas reglas cuando no se definan
de forma correcta. De ahi que tales objetivos deban ser fijados teniendo en cuenta su factibilidad. En
este sentido, la Comisién de Expertos para la revisién del modelo de financiacién autonémica, de julio
de 2017, destaco que la no consideracion de la factibilidad de los objetivos de déficits marcados a las
Comunidades Auténomas ha condicionado sustancialmente el cumplimiento de los mismos por este
subsector de la Administracién Publica.

Por tanto, los criterios que se empleen deberian estar orientados a que cada Administracion pueda lo-
grar lo antes posible el objetivo de estabilidad presupuestaria, asi como la reducciéon de la deuda hasta
alcanzar niveles sostenibles. Ahora bien, la disminucién del déficit y de la deuda debe ser compatible
con la garantia de la suficiencia financiera de las Administraciones Publicas y con la calidad de la presta-
cién de los servicios publicos basicos a los ciudadanos. Para ello, se deben establecer criterios objetivos
y razonables acordes con las finalidades sefialadas, que puedan variar para adaptarse a la evolucion de
la situacién de las cuentas publicas y de otros datos macroeconémicos.

Ademas, los procesos para la determinacion de los sefialados objetivos se deben regir por una ma-
yor transparencia, que es todo lo contrario de lo que ha ocurrido desde la aprobacion de la LOEPSF,
donde es el Gobierno central quien fija los distintos objetivos, sin apenas margen a la negociacién
y con bastante grado de discrecionalidad. En principio, la determinacién de los objetivos de déficit
y la metodologia y el procedimiento para su calculo son cuestiones que deberian quedar reguladas
extensamente en la LOEPSF. Téngase en cuenta que el articulo 135.5 de la Constitucion espafiola
determina que, entre otros aspectos, una ley organica en todo caso, regulara: a) La distribucién de
los limites de déficit y de deuda entre las distintas Administraciones Publicas...; b) La metodologia y
el procedimiento para el calculo del déficit estructural. Sin embargo, la LOEPSF no regula con detalle
las cuestiones relativas a la determinacién de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sosteni-
bilidad financiera. Tan solo, el articulo 11.6 determina que para el calculo del déficit estructural se
aplicara la metodologia utilizada por la Comisién Europea en el marco de la normativa de estabilidad
presupuestaria. En cuanto al objetivo de deuda tan solo se establece en el articulo 13 el objetivo de
deuda acorde con el principio de sostenibilidad financiera, repartiendo el objetivo del 60% entre
las distintas Administraciones. No obstante, en cuanto a la determinacién de los objetivos anuales
nada se dice, salvo que se considere que dicha metodologia de reduccién del déficit y la deuda se



establece en la disposicidn transitoria 12 de la LOEPSF, si bien dicha norma quedé obsoleta al poco
de aprobarse, pues no reflejaba una senda real de reduccidn en tales parametros, de tal forma que
si era esa su funcién no la ha cumplido adecuadamente. En cuanto a la regla de gasto tan solo se
establece en el apartado 1 del articulo 12 que la variacién del gasto computable no podra superar la
tasa de referencia de crecimiento del PIB de la economia espafiola, sin que se desarrolle en mayor
medida la compleja metodologia para su calculo.

En la realidad, la fijacién de las diferentes reglas fiscales que afectan a todas las Administraciones
publicas se realiza mediante una propuesta del Gobierno central en el momento en que se inicia la ela-
boracidn de los Presupuestos Generales del Estado, que es 6rgano encargado de coordinar, estabilizar
y controlar a los gobierno subcentrales en esta materia, como ocurre generalmente en los Estados
descentralizados donde estas tareas corresponden siempre a niveles de gobierno superiores. Se es-
tablecen dichos objetivos en un marco plurianual de tres afios, si bien este marco ha sido modificado
en muchas ocasiones a lo largo del ciclo para adaptar los objetivos a la nueva realidad econémica exis-
tente en cada momento. La propuesta gubernamental sobre la distribucion de los objetivos de déficit
y deuda por subsectores es analizada por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que debe informar
sobre la misma. Posteriormente, debe ser aprobada por el Congreso de los Diputados y por el Senado.
En caso de que resulte aprobada, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera debe analizar la propuesta
del Gobierno central sobre la distribucién individualizada del déficit entre las diferentes Comunidades
Auténomas, previo informe preceptivo de la AIReF'”’, si bien la determinacion de estos objetivos co-
rresponde en Ultima instancia al Gobierno central.

En definitiva, se puede afirmar que no existe un procedimiento ni una metodologia adecuados para
la determinaciéon de los objetivos fiscales. En este sentido se pronuncian Martinez y Gonzalez (2020),
quienes han subrayado que la ausencia de un proceso coherente y transparente en la definiciéon de los
objetivos fiscales es una debilidad endémica de nuestro marco de gobernanza fiscal. De hecho, afir-
man que la fijacion de los objetivos de déficit y deuda no sigue método alguno, aplicandose criterios
poco alineados con un marco coherente de disciplina fiscal. Por ello, entre sus conclusiones destacan
la escasamente satisfactoria situacion actual a la hora de fijar los objetivos de déficit publico y deuda
pues, ademas de que el procedimiento para su establecimiento carece de unas condiciones minimas
de transparencia y rigor conceptual, se ha de considerar la reducida eficacia con que se han cumplido
dichos objetivos en un marco de gobernanza fiscal, por otra parte, muy deteriorado. En consecuencia,
concluyen que los motivos para atender a una posible reconsideracion de este asunto son mas que
evidentes.

Propuesta: Los objetivos fiscales deben ser establecidos tomando en consideracion su factibilidad.
A tal efecto, se han de primar criterios que permitan lograr la estabilidad presupuestaria de los dis-
tintos niveles de gobierno en un plazo razonable y la sostenibilidad financiera de la Administracién
mediante la reduccién de la deuda a niveles adecuados. En todo caso, la reduccion del déficit y la
deuda se ha de hacer compatible con la garantia de la prestacién de servicios publicos de calidad.
Tanto los criterios materiales para la determinacion de los objetivos como el procedimiento para su
fijacion deben ser mucho mas transparentes que en la situacion actual.

177 Vid. el articulo 18 de la Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacién de la AIReF.
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5.2. El reparto de los objetivos de déricit publico entre las
distintas Administraciones

Una cuestién que es objeto de debate desde hace tiempo es el procedimiento de reparto del déficit
entre las distintas Administraciones. Se trata de una discusién que puede ser planteada a dos niveles
diferentes.

En primer lugar, en un sentido vertical, que implica considerar el reparto del déficit entre los distintos
subsectores. La fijacidon de estos objetivos ha dado lugar a numerosas fricciones entre los distintos
niveles de gobierno y, particularmente, entre el Gobierno Central y las Comunidades Auténomas. No
se plantean estos problemas en los demas subsectores por cuanto las Administraciones de la Segu-
ridad Social estan bajo el poder de decisién del Gobierno Central y las Corporaciones Locales deben
presentar equilibrio presupuestario por lo que no participan del reparto de los objetivos de estabilidad
presupuestaria.

En segundo término, esta cuestién se puede plantear en un sentido horizontal, donde prime la deli-
mitacion de los criterios que han de regir el reparto del déficit en cada una de las Administraciones
Publicas, si bien el Unico subsector donde esta cuestion resulta relevante es en el de las Comunidades
Auténomas, pues solo en él existen entidades politicas independientes que han de llegar a un acuerdo
sobre el objetivo de déficit asignado al conjunto de estos entes. Como se ha indicado, en las Corpora-
ciones Locales no se plantea ninguna cuestién en materia de reparto del déficit publico en la medida
en que la LOEPSF exige a este subsector una situacién de estabilidad presupuestaria. Tampoco, por
razones obvias, se plantea ningun conflicto en relacién con los Fondos de la Seguridad Social.

En cualquier caso, ni en un ambito ni en el otro los criterios que se utilizan para asignar los objetivos de
déficit se caracterizan por su claridad y transparencia. Se trata de un aspecto que no se ha abordado en
Espafia con rigor en el ambito politico, mediante el establecimiento de criterios previos y predefinidos.
De ahi que siempre haya sido objeto de polémicay de tensiones entre las distintas Administraciones. A
continuacion, se analizara la evolucidn de los criterios fijados desde la aprobacién de la LOEPSF a estos
efectos y se realizardn propuestas y recomendaciones con el fin de mejorar el sistema de gobernanza
fiscal de Espafia, particularmente en lo que se refiere a las Comunidades Auténomas.

5.2.1. El reparto vertical del déricit entre los distintos niveles de
gobierno

Como se ha comentado, el debate se puede plantear sobre el reparto del objetivo de déficit autorizado
del Estado, en primer término, entre los distintos subsectores o niveles de gobierno de la Administra-
cién Publica. A este respecto, resulta evidente que el reparto de los objetivos de déficit entre las distin-
tas Administraciones debe realizarse mediante un proceso y unos criterios mucho mas transparentes
que los empleados en la actualidad, pues desde siempre ha existido un enorme oscurantismo por
parte del Ministerio de Hacienda a la hora de fijar los objetivos fiscales. Tanto en el marco de la LOEPSF
como en el de la legislacion anterior, el Gobierno establece con absoluta discrecionalidad los objetivos
de déficit de las distintas Administraciones, o, al menos, los valores fijados no se explican en virtud de
criterios objetivos y razonables que resulten de una metodologia fundamentada técnicamente. De
hecho, se desconocen en muchas ocasiones los criterios que utiliza el Ministerio de Hacienda para el



reparto entre las distintas Administraciones del déficit que la Comisién Europea sefala al Estado, por lo
que se puede afirmar que los criterios carecen de objetividad y certeza. Tampoco el procedimiento que
se sigue se caracteriza por la transparencia. No obstante, el problema fundamental en el reparto ver-
tical del déficit se plantea entre el Gobierno central y las Comunidades Auténomas pues las entidades
locales deben tener equilibrio presupuestario, por lo que no participan del objetivo de déficit asignado
al Estado ni, en consecuencia, de esta negociacion.

Precisamente, esta situacion es puesta de manifiesto por el informe de la Comisién de Expertos para
la revision del modelo de financiacién autonémica (2017), que recomienda un procedimiento mucho
mas transparente para el reparto y aprobacién de estos objetivos en la propuesta 63 del Cap. 5. A estos
efectos, se apunta la conveniencia de un debate previo en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera e
idealmente en el Senado antes de su aprobacion definitiva por el Congreso de los Diputados o por el
Consejo de Ministros. Posteriormente, la distribucion acordada tendria que incluirse en la aprobacién
anual del Programa de Estabilidad del Reino de Espafia que ha de presentarse ante la Comision Eu-
ropea. El informe resalta que la LOEPSF deberia regular el procedimiento de reparto de los objetivos
de déficit, pues la transparencia del sistema es una cuestion de vital importancia. En este sentido, se
subraya que, con independencia del resultado final acordado, lo relevante es que “los criterios en los
que se base el reparto vertical deben atender a la factibilidad de los objetivos y hacerse explicitos, con
la maxima transparencia”.

En cuanto a la distribucion del objetivo, es cierto que el déficit de la Seguridad Social no puede ser
objeto de medidas de ajuste del gasto, pues ello significaria el recorte de las prestaciones que satis-
face. Teniendo en cuenta las reglas actuales, dicho organismo arrastra un déficit estructural, si bien
dicha situacién podria ser corregida, pues los recientes acuerdos del Pacto de Toledo, aprobados por
el Pleno del Congreso el 19 de noviembre de 202078, permitirian que ciertas prestaciones sean asu-
midas por los presupuestos generales del Estado, lo que reduciria el déficit de dicho subsector, aun-
que incrementaria el de la Administracion Central, salvo que se prevea alguna subida impositiva para
su financiacion. Por tanto, dada la rigidez del déficit de la Seguridad Social, la parte que habria que
distribuir entre la Administracién Central y las Comunidades Auténomas vendria dada por el resto
del objetivo de déficit que resulte una vez que se haya detraido el déficit estructural que corresponda
en el ejercicio a la Seguridad Social. No obstante, también es cierto que tampoco las Comunidades
Autonomas tienen un margen muy amplio a este respecto, dado que una parte importante de su
gasto la tienen comprometido antes de iniciar la aprobacidn de los presupuestos. En este sentido,
Garcia Martin (2020) sefiala que las Comunidades Auténomas destinan alrededor del 70% del total de
su gasto en atender los servicios publicos fundamentales (educacion, sanidad y servicios sociales),
que son las partidas mas sensibles en el momento de tomar medidas tendentes a reducir el déficit,
por lo que a las Comunidades Auténomas les queda poco margen para adoptar otras medidas que
les permitan cumplir con los objetivos de estabilidad presupuestaria aprobados. En cualquier caso,
tengan mayor o menor margen, si disponen de la posibilidad de hacer un esfuerzo para reducir el
déficit, por lo que reiteramos la idea inicial de que el objetivo repartible es el que reste después de
sustraer el que corresponda a la Seguridad Social.

Por otra parte, de cara a la distribucidon del objetivo de déficit entre las Administraciones, pensamos
que el criterio objetivo mas adecuado seria el nivel de gasto publico de cada Administracion, en funcion

178 El Informe de evaluacién y reforma del Pacto de Toledo, aprobado por la Comisién Permanente de Seguimiento y Evaluacién
de los Acuerdos del Pacto de Toledo, fue objeto de publicacién en el BOCG. Congreso de los Diputados, serie D, nUmero
175, de 10 de noviembre de 2020. (Nim. expediente 151/000004), pudiendo ser consultado en http://www.congreso.es/
public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-175.PDF.
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de las competencias asumidas por cada una. La Comisidn de Expertos para la revision del modelo de fi-
nanciaciéon autonémica (2017) ha defendido este criterio en su informe, al recomendar en la propuesta
63 del Cap. 5 que “el reparto vertical del déficit y la deuda deberia adecuarse a las condiciones econé-
micas y financieras de cada nivel de gobierno, contemplando las competencias asumidas en cada caso
y los respectivos niveles de gastos e ingresos, asi como su sensibilidad al ciclo econémico”, criterio que
fue respaldado por el Parlamento de Andalucia. De hecho, en el informe del grupo de trabajo relativo
a la financiacion autonoémica se sefiala que “el Parlamento de Andalucia coincide con el informe de los
expertos al sefialar que el reparto de los objetivos de estabilidad presupuestaria debe seguir un mé-
todo mas institucional, a través de un verdadero pacto interno de estabilidad y sustentado en criterios
técnicos mas transparentes que los actuales. En este sentido, se aboga por efectuar un reparto de di-
chos objetivos seguin la proporcidn que el gasto publico autonémico representa sobre el total del de las
Administraciones publicas en su conjunto. Ello no solo seria una mejora en la equidad del reparto, sino
que aumentaria la transparencia del mismo, al tiempo que adecuaria —elevandolas— las probabilida-
des de cumplimiento al nivel efectivo de gasto de los gobiernos. En este contexto, el correcto desarrollo
del principio de lealtad institucional exige de la definicion y aplicacion de dichos criterios objetivos de
manera consensuada entre la Administracion General del Estado y las comunidades auténomas en el
seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera” (Comisién de Expertos para la Revisién del Modelo de
Financiaciéon Autonémica, 2017).

Bajo esta perspectiva, Garcia Martin (2020) propone un modelo de reparto del objetivo de déficit entre
todas las Administraciones, teniendo en cuenta el porcentaje del gasto publico de cada Administraciéon
Publica. Ahora bien, también podria tomarse en consideracién un gasto ajustado, de tal forma que solo
se tengan en cuenta los servicios publicos que inciden en el Estado del bienestar, esto es, el gasto por
habitante en servicios publicos fundamentales. En la actualidad existe una enorme disparidad entre
el nivel de gasto que asumen las Comunidades Autdbnomas y el porcentaje que el Gobierno atribuye
a este subsector en el reparto del objetivo de déficit. Téngase en cuenta que las Comunidades son
responsables de mas de un tercio de los gastos publicos no financieros, un porcentaje que todavia es
mayor en el caso de restringir el gasto a las funciones vinculadas con el estado del bienestar (37% del
total)'”. Sin embargo, la proporcién del déficit que queda en manos de las Comunidades Autbnomas es
mucho menor que ese porcentaje de gasto. Aunque los objetivos de estabilidad propuestos para 2020
han quedado superados como consecuencia de la pandemia, si son representativos de la situacion que
se indica. En este sentido, mientras que el déficit total previsto para las Administraciones Publicas era
el 1,8%, el porcentaje correspondiente a las Comunidades Auténomas ascendia tan solo al 0,2%, lo que
representa el 11,11% del objetivo total de déficit. El resto correspondia a las Administraciones centra-
les, concretamente el 0,5% a la Administracién Central y el 1,1% a los Fondos de la Seguridad Social. En
el afo anterior, el porcentaje de déficit en favor de las Comunidades aun fue menor, pues tan solo el
7,69% correspondia a este subsector. En efecto, mientras que el objetivo de déficit del conjunto de las
Administraciones para 2019 fue del 1,3% del PIB, mientras que el déficit atribuido al subsector de las
Comunidades Auténomas solo represent6 el 0,1% del PIB. A este respecto, defendemos que deberia
existir una mayor correlacién entre el gasto publico de cada nivel de Gobierno y el objetivo de déficit
atribuido a cada Administracion, por cuanto las evidencias permiten afirmar que el objetivo de déficit
publico del subsector de las Comunidades Auténomas esta de forma sistematica por debajo del que
se le deberia atribuir. En este sentido, aplicando esta metodologia, Garcia Martin (2020), teniendo en

179 Atendiendo a los empleos no financieros de las Administraciones Publicas en términos de Contabilidad Nacional (SEC 2010),
sin computar el subsector de los fondos de la Seguridad Social, del total corresponde al conjunto de las Comunidades Auté-
nomas el 37,85% y el 37,93% en 2018 y 2019, respectivamente, segun los datos facilitados por la Intervencion General de la
Administracién del Estado y disponibles en https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Contabilidad/Contabili-
dadNacional/Publicacione/Paginas/ianofinancierasTotal.aspx.



cuenta el reparto en funcién del gasto publico de cada Administracién, ha comprobado que en todos
los ejercicios el objetivo de estabilidad presupuestaria que corresponderia a las Comunidades Autono-
mas deberia haber sido mayor.

Ahora bien, el acuerdo sobre la distribucién del déficit entre el Gobierno Central y las Comunidades
Auténomas debe realizarse en los préoximos meses en un marco mas amplio. Asi, en el periodo previo
a la activacion nuevamente de las reglas fiscales habria de alcanzarse un acuerdo sobre el nuevo mo-
delo de financiacion autonédmica. De hecho, la obtencién por parte de las Comunidades de una mejo-
ra en la financiacion podria ser determinante para que sus objetivos de déficit sean menores que los
de la Administracién Central o, incluso, que se tienda a fijar un déficit cero. Sobre este particular, la
Comisidn de Expertos para la revision del modelo de financiacion autonémica (2017) reconoce en el
punto 60 de su informe que la contribucién de los ingresos a la sostenibilidad de la deuda depende,
en primer lugar, de las decisiones que se adopten sobre el volumen global de recursos de las Comu-
nidades Autdbnomas acordado por el nuevo sistema de financiacién autondmica, y su capacidad de
generar superavits primarios bajo condiciones de cumplimiento de las reglas de gasto establecidas.
Se advierte también que los ingresos y los superavits factibles dependen de la asignacién de los
recursos entre Comunidades Auténomas contemplados por el modelo, en funcién de los objetivos
de nivelacion decididos y los criterios de calculo de necesidades por habitante adoptados. Por otra
parte, la Comisién considerd que ambos factores han tenido importantes implicaciones para las
trayectorias de endeudamiento de las distintas Comunidades en el pasado. Pero es que, ademas, en
el mismo marco de negociacién del nuevo modelo de financiacién autondmica pueden existir otras
medidas compensatorias que determinen esta misma solucion. A tal efecto, podria ser suficiente una
medida propuesta en este trabajo consistente en considerar como transferencia a fondo perdido una
parte de las liquidaciones negativas que, en el marco del sistema de financiacion autonémica, se pro-
duciran en los afios 2022 y 2023, como consecuencia de los excesos de financiacién correspondientes
a 2020y 2021. De adoptarse esta medida, no seria necesaria la devolucién de ese importe, mientras
que la parte restante, que constituye una deuda de las Comunidades con el Estado, podria acordarse
su devolucién en un periodo de tiempo razonable, que hemos estimado en diez afios. Si la negocia-
cion del objetivo de déficit se realiza de forma independiente a la relativa al modelo de financiacién
autondmicay a las liquidaciones correspondientes al mismo, sequimos considerando que el reparto
del déficit debe realizarse de acuerdo con el criterio sefialado en este informe, tomandose en consi-
deracion el nivel de gasto de cada Administracién.

En cualquier caso, esta discusién tiene poco sentido en un escenario de estabilidad presupuestaria
para las distintas Administraciones y, particularmente, para el subsector de las Comunidades Auto-
nomas. Ese era el objetivo que se pretendia alcanzar con la elaboracion de las Ultimas sendas de dé-
ficit que se aprobaron con anterioridad a la pandemia del covid-19. De hecho, el Acuerdo del Consejo
de Ministros de 28 de julio de 2017, mediante el que fueron aprobados los objetivos de estabilidad
presupuestaria de las Comunidades Autonomas de régimen comun para el periodo 2018-2020, esta-
blecié un objetivo de equilibrio presupuestario en 2020 para este subsector. Dicha medida, mediante
el Acuerdo del Consejo de Ministros de 11 de febrero de 2020, fue modificada posteriormente por
una nueva senda de estabilidad para el periodo 2021-2023, que trataba de adecuar los objetivos a la
realidad econémica de Espafiay a la situacién de prérroga presupuestaria. En dicho acuerdo, se pre-
veia que en 2022 y 2023 las Comunidades Auténomas alcanzaran el equilibrio presupuestario, por
lo que el déficit asignado a este subsector era nulo. Pero lo cierto es que también se acometia una
progresiva reduccion del déficit de la Administraciéon Central, que pasaba del 0,5% en 2020 al 0,1%
en 2023. Segun las estimaciones, en este Ultimo afio tan solo la Seguridad Social mantenia un déficit
algo mas alto, concretamente del 0,8%.
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Por ello, en una situacién de equilibrio presupuestario decaeria la propuesta que esta siendo obje-
to de estudio, pues en tal caso no habria ningun objetivo de déficit que repartir. De este modo, de
haberse cumplido la ultima senda de consolidacion fiscal aprobada antes de la pandemia, el debate
sobre el reparto vertical del déficit no tendria ningun sentido -y tampoco el reparto horizontal que
sera abordado a continuacién-. Ahora bien, el estado que mostraran las cuentas publicas una vez
que concluya la crisis sanitaria pondra nuevamente sobre la mesa las cuestiones que estan siendo
analizadas. En este periodo se acumularan importantes cifras de déficit y de deuda publica, que en
los afios siguientes tendran que ser financiados en parte con un incremento del déficit. Téngase en
cuenta que esta crisis va a afectar enormemente al tejido econédmico y al consumo de los particu-
lares, por lo que la recaudacion tributaria se vera muy afectada y, ademas, en la era post-covid las
medidas orientadas a reactivar la economia y el empleo que habran de ser adoptadas originaran
un mayor gasto publico y mayores incentivos fiscales en esta fase, lo que incidira también sobre
la recaudacidn. En definitiva, mientras dure la situacidon de crisis y en la etapa posterior se va a
generar un importante déficit publico. En 2021 no sera preciso repartir el déficit entre las distintas
Administraciones, pues al haber sido suspendidas las reglas fiscales tan solo se ha considerado
oportuno estimar una tasa de referencia para cada subsector cuyo incumplimiento no generara
consecuencias. Sin embargo, a partir de 2022, las previsiones de déficit seran nuevamente vinculan-
tes, constituyendo un limite maximo que las Administraciones deberan cumplir, pues en caso con-
trario deberdn soportar las consecuencias previstas en la LOEPSF en el supuesto de incumplimiento
de las reglas fiscales. Por ello, en los afios siguientes a la crisis sanitaria sera de nuevo necesario
el establecimiento de criterios para el reparto del déficit entre las Administraciones, dado que este
puede ser bastante alto.

En resumidas cuentas, antes de la reactivacién de las reglas fiscales, resulta especialmente necesario
el desarrollo de un procedimiento y una metodologia para el reparto del déficit entre las Administra-
ciones. En lo que se refiere al procedimiento, debe estar presidido por el principio de transparencia 'y
los acuerdos deberian ser adoptados en los érganos adecuados. Si bien el Gobierno debe tener la ini-
ciativa para liderar el proceso, es preciso que se someta a la negociacion previa del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, cuya funcion no debe ser solo la de avalar unos objetivos cerrados de antemano.
Cuando se alcance un acuerdo en el marco de dicho 6rgano, el mismo deberia ser también refrendado
por el Pleno del Congreso de los Diputados. A este respecto, Garcia Martin (2020) propone que, para
elaborar y aplicar la metodologia de reparto del objetivo de estabilidad presupuestaria, hubiera sido
un acierto aprovechar la LOEPSF para crear un Consejo de Estabilidad similar al existente en Alema-
nia, que diera cumplimiento a los requerimientos europeos. Se trataria de un érgano independiente
para evitar que la decision sea adoptada por el Gobierno Central, que actla como juez y parte en esta
materia. De esta forma, dicho 6rgano estaria un peldafio por encima de la Administracién Central. En
cualquier caso, concluye que dado que se eligié el camino de crear la AIReF, es dicho 6rgano el mas
adecuado para elaborar y aplicar dicha metodologia, previamente debatida en el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

PROPUESTA: El reparto entre las distintas Administraciones Publicas del objetivo de déficit asigna-
do al Estado por la Comisién Europea plantea diversos problemas, tanto en su distribucién vertical
como horizontal. Probablemente, los dos mas importantes sean la falta de transparencia en el
procedimiento para dicha determinacién y la ausencia de una auténtica metodologia para el re-
parto del objetivo de déficit entre los distintos niveles de Gobierno, pues los acuerdos se adoptan



en base a decisiones discrecionales del Ministerio de Hacienda. En virtud de todo ello, se puede
afirmar que el oscurantismo en la definicién de los objetivos fiscales es uno de los problemas mas
importantes del marco de gobernanza fiscal establecido en la LOEPSF. De ahi que resulte especial-
mente necesario que, antes de que se reactiven las reglas fiscales, se desarrollen un procedimien-
to y una metodologia basados en criterios objetivos y coherentes para el reparto del déficit entre
las Administraciones.

El reparto vertical del objetivo de déficit deberia fundamentarse en reglas objetivas y sistematicas.
Es cierto que no todo el déficit asignado a Espafia es distribuible con total libertad, pues la parte
correspondiente a la Seguridad Social tiene caracter estructural. Por ello, una vez descontado dicho
déficit, el resto del objetivo debe ser distribuido entre la Administracién Central y las Comunidades
Autonomas. A este respecto, se considera que el criterio que proporcionaria la solucion mas adecua-
da en este asunto es el nivel de gasto publico asumido por cada Administracién, aunque también
seria igualmente valido considerar un concepto de gasto ajustado, en el que se tengan en cuenta
solo los servicios publicos que inciden en el Estado del bienestar. Obviamente este criterio no ha sido
utilizado a estos efectos, existiendo una enorme disparidad entre el nivel de gasto que asumen las
Comunidades Auténomas y el porcentaje que el Gobierno les atribuye en el reparto del objetivo de
déficit. Por tanto, se puede afirmar que el nivel de déficit del subsector de las Comunidades Auto-
nomas esta por debajo del que deberia corresponderle. En este sentido, se propone que exista una
mayor correlacién entre ambos factores.

Aunque el reparto vertical del déficit es una cuestidon que tenia poco sentido en un escenario de esta-
bilidad presupuestaria como el que se preveia para las Comunidades Auténomas con anterioridad a
la crisis, de nuevo adquiere relevancia como consecuencia de la situacion de las cuentas publicas de-
bido al covid-19, pues a partir de 2022, cuando posiblemente se vuelvan a aplicar las reglas fiscales,
se plantearan los mismos problemas que durante la anterior década. No obstante, el acuerdo sobre
la distribucion del déficit entre el Gobierno Central y las Comunidades Autbnomas deberia realizarse
en los préximos meses en un marco mas amplio, pues se tendria que negociar conjuntamente con
un nuevo modelo de financiacién autonémica. La obtencién por parte de las Comunidades de una
mejora en la financiacién permitiria que se les asignen menores objetivos de déficit. Ademas, podran
establecerse otras medidas compensatorias, como la propuesta realizada en este informe de que las
liqguidaciones negativas correspondientes a los ejercicios de 2020 y 2021 se consideren transferen-
cias a fondo perdido y no se tengan que devolver, al menos parcialmente.

En cuanto al procedimiento para la aprobacion de los objetivos de déficit, debe estar presidido por
el principio de transparencia y los acuerdos deben adoptarse en los 6rganos adecuados. A tal efecto,
el Gobierno deberia realizar una propuesta que habria de ser consensuada en el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, en el que debe existir cierto margen de negociacién. Dicho acuerdo deberia ser
también refrendado por el Pleno del Congreso de los Diputados.

Por todo lo expuesto, resulta especialmente necesario que antes de que se reactiven las reglas fis-
cales se desarrolle un procedimiento y una metodologia para el reparto del déficit entre las distin-
tas Administraciones. Obviamente, esta propuesta decaeria cuando las cuentas publicas espafiolas
gocen o estén préximas a alcanzar una situacion de equilibrio presupuestario, pues en tal caso no
habria que repartir déficit alguno.
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5.2.2. El reparto horizontal del déricit entre las Comunidades
Autonomas: la Rijacion de déricits asimeétricos

No solo es necesario analizar el reparto del déficit entre los distintos niveles de gobierno, sino que
también se ha de plantear cdmo el objetivo debe atribuirse a cada Administraciéon que integra un sub-
sector, esto es, precisar los criterios de reparto horizontal del déficit. Este problema se plantea Unica-
mente en relacién con las Comunidades Auténomas, pues en el resto de los subsectores esta cuestion
carece de relevancia. Por un lado, la Administracién Central y la Seguridad Social constituyen una Unica
Administracién, por lo que la toma de la decisién sobre el objetivo de déficit la llevara a cabo el Gobier-
no Central. Tampoco tiene sentido abordarlo en relacién con las Corporaciones Locales, dado que la
LOEPSF les exige alcanzar la estabilidad presupuestaria, por lo que no pueden incurrir en déficit, lo que
determina que no se les atribuya parte del objetivo correspondiente al Estado. Por tanto, la cuestion se
presenta Unicamente en el subsector de las Comunidades Auténomas, que estd integrado por Admi-
nistraciones diferentes, con una voluntad politica y unos intereses muy diversos y que, ademas, tienen
una situacion fiscal muy heterogénea.

A) La necesidad de que se tengan en cuenta porcentajes de déricit asimétricos
para las distintas Comunidades Autdnomas

Como se ha indicado, la cuestién del reparto horizontal del déficit solo tiene sentido en relacién con las
Comunidades Auténomas. Asi, se ha de determinar si se debe establecer un objetivo de déficit comun
para todas las Comunidades, que es lo que ha ocurrido en la mayoria de los afios anteriores. Téngase
en cuenta que cada una de ellas parte de una situacién muy diferente en cuanto al déficity a la deuda,
asi como respecto a otros parametros que deben ser tomados en consideracién a efectos de distribuir
el déficit, como puede ser el PIB o el gasto per cdpita. Debido a la gran divergencia que existe entre
los datos que presentan las diferentes Comunidades Autonomas son muchas las voces que defienden
la necesidad de fijar objetivos de déficit asimétricos o diferenciados. Sin embargo, la solucién a esta
cuestiéon estd muy lejos de ser pacifica. Para analizar esta cuestion, sera objeto de estudio la opinién
defendida de modo reiterado por la AIReF en varios informes. Después, se continuara con el andlisis de
la tesis defendida por la Comisién de Expertos para la revision del modelo de financiacién autondémica,
de julio de 2017. Posteriormente, se realizara un estudio de la situacién en Espafia desde la aprobacién
de la LOEPSF hasta nuestros dias, revisando los argumentos que nos permiten defender la necesidad
de unos objetivos de déficit diferenciados en el subsector de las Comunidades Auténomas.

a) La reiterada defensa por la AIReF de objetivos de déficits diferenciados

La AIReF ha defendido desde hace afios y en distintos informes la necesidad de fijar objetivos indivi-
duales diferenciados para las Comunidades Auténomas. Lo ha hecho tanto en los informes que, segun
establece la LOEPSF, deben ser emitidos especificamente en relaciéon con el establecimiento de los ob-
jetivos individuales de estabilidad presupuestaria y deuda publica para las Comunidades Auténomas,
pero también en otros informes mas generales, en los que no ha desaprovechado la ocasién para sos-
tener esta tesis frente a la propuesta del Ministerio de objetivos homogéneos para todo el subsector
mantenida desde 2014.

En este sentido, en el Informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad pre-
supuestaria y de deuda publica para las Comunidades Autonomas de 27 de julio de 2015 se recomendo



que se fijaran objetivos de déficit diferenciados en 2016 y 2017, precisamente con la finalidad de que
fuera posible la senda de convergencia al equilibrio presupuestario prevista para 2018. La propuesta
realizada por el Ministerio, que fue objeto de valoracién por la AIReF (2015c), estimo que la diferencia
de dos puntos de PIB que se registré en 2014 entre las Comunidades Auténomas con mayor y menor
déficit no era elevada y que la recuperacién ciclica de la economia posibilitaria a todas las Comunida-
des Auténomas alcanzar los objetivos de estabilidad en 2015. Por ello, el Ministerio consider6 factible
que todas las Comunidades alcanzasen un mismo objetivo de déficit. La AIReF (2015c) no compartio
esta opinion, al considerar que se debia tener en cuenta, por un lado, la posicion relativa de cada Co-
munidad Auténoma en cuanto a la factibilidad del cumplimiento del objetivo medido en términos de
esfuerzo relativo exigido y, por otro, la coherencia del objetivo de estabilidad presupuestaria con el
cumplimiento de la regla de gasto. En este informe la AIReF (2015c) sefial6, como en otras ocasiones
previas, que fijar recurrentemente objetivos que se perciban “ex-ante” que no son factibles cumplir,
afecta negativamente a la credibilidad de las reglas de disciplina fiscal.

Meses después, en abril de 2016, la AIReF (2016b) alerté en el Informe sobre la Actualizacién del Pro-
grama de Estabilidad de 2016'® del riesgo que suponia el establecimiento de una misma senda para
todas las Comunidades Auténomas de cara al cumplimiento del objetivo global de estabilidad pre-
supuestaria y de la regla de gasto, permitiendo en algunas Comunidades una relajacién de los com-
promisos y previsiones de sus presupuestos aprobados. Por ello, recomendé la fijacion de una senda
diferenciada por cada Comunidad.

En diciembre de ese mismo afio la AIReF (2016a) reiteré dicha recomendacién en el Informe sobre el
establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad presupuestaria y deuda publica para las
Comunidades Auténomas relativo al afio 2017. Concretamente, defendia en dicho informe que la dis-
tribucidn horizontal de objetivos debia sustentarse en indicadores que permitieran la diferenciacion
por Comunidades Auténomas atendiendo a su situacion relativa en términos de factibilidad, equidad
y regla de gasto. La propuesta del Ministerio de Hacienda que estaba siendo valorada por la AIReF
establecia un aflo mas un objetivo comun para todas las Comunidades, al considerar la factibilidad
para todas ellas del déficit y la senda de ajuste 2017-2019 establecida para el conjunto del subsector.
Sin embargo, la AIReF (2016a) argumentd que seguian existiendo diferencias significativas en la posi-
cién de partida de las Comunidades Autonomas, por lo que desde la perspectiva de la factibilidad, el
establecimiento de objetivos homogéneos suponia un riesgo de desviacion para las Comunidades mas
alejadas del objetivo y probablemente para el conjunto del subsector, lo que supondria un coste en
términos de credibilidad.

Finalmente, en el posterior informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales de estabili-
dad presupuestaria y deuda publica 2018-2020 para las Comunidades Auténomas se destacé un nuevo
argumento por parte del Ministerio para justificar la propuesta de un objetivo de déficit homogéneo
para todas las Comunidades. En concreto, se puntualizd que de esa forma se evitaba trasladar al ambi-
to de la estabilidad presupuestaria la discusion sobre los posibles desequilibrios derivados del sistema
de financiacion. Aunque la AIReF (2016a) compartia que este ambito no era el mas adecuado para el
debate sobre posibles disfunciones en los recursos aportados por los sistemas de financiaciéon, sefialo
que era imposible disociar estos dos ambitos, dada la incidencia de los recursos del sistema de finan-
ciacién en los ingresos de las Comunidades y, por consiguiente, en la evolucion de su déficit.

180 Evaluacién del Proyecto de Actualizacion del Programa de Estabilidad del Reino de Espafia 2016-2019, de 22 de abril de
2016, disponible en https://www.airef.es/wp-content/uploads/2018/12/INFORMES/ACTUALIZACION-PROG-ESTABILIDAD/
Informe-de-Evaluaci%C3%B3n-del-Proyecto-deActualizaci%C3%B3n-del-Programa-de-Estabilidad-del-Reino-de-Espa%C3%-
B1a-2016-2019-1.pdf
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Posteriormente, entre las nueva recomendaciones incorporadas en el informe correspondiente al ter-
cer trimestre de 2019181, se recalcé que la fijacion de los objetivos de estabilidad de las Comunidades
Auténomas para el periodo 2020-2022 se debia realizar de manera diferenciada, atendiendo a la po-
sicion fiscal de cada una de ellas, para lo cual debia considerarse fundamentalmente el déficit del afio
anterior y su deuda acumulada. La misma reflexion fue realizada por la AIReF (2019) en relacion con la
fijacion de los objetivos de deuda. El documento de la AIReF (2019) incluye la respuesta del Ministerio
de Hacienda ante tales recomendaciones, donde sobresale el compromiso de valorar la propuesta de
establecer objetivos de déficit y de deuda diferenciados.

b) La tesis mantenida en el informe de la Comisién de Expertos para la revision del modelo
de financiacién autonémica (2017)

La primera cuestién que merece destacar del informe de la Comisién de Expertos para la revision del
modelo de financiacién autonémica, de julio de 2017, es la referencia a la necesidad de alcanzar en
esta materia, desde una perspectiva institucional, un pacto interno de estabilidad que, sustentado en
un amplio acuerdo politico, permita compatibilizar la autonomia financiera de las Comunidades Auté-
nomas con las competencias exclusivas del Estado en la materia (propuesta 62 del Cap. 5).

La Comision de Expertos evalla la situacion actual en el punto 56, sefialando que “una evaluacion
previa de la posibilidad de alcanzar los objetivos de déficits por cada Comunidad habria aconsejado
sefialar metas diferenciadas a algunas de ellas, dadas sus circunstancias, promoviendo de manera
mas realista la cultura de la estabilidad. Habria permitido, ademas, valorar adecuadamente las desvia-
ciones observadas en el cumplimiento de los objetivos y disponer de mejores razones para impedir la
financiacién de esas desviaciones con el FLA. Carece de sentido tanto sancionar el incumplimiento de
objetivos inalcanzables como financiar todo tipo de desviacién de los mismos”.

Para la correcciéon de la situacidn analizada, en la propuesta 64 del Cap. 5 la Comisién realiza interesan-
tes recomendaciones, que podemos reconducir fundamentalmente a tres aspectos:

1° Se reitera la idea expresada ya en relacion con el reparto vertical respecto a la distribucién
horizontal de los objetivos de déficit y deuda. En este sentido, el informe considera que los
acuerdos han de “estar sustentados en criterios explicitos, conjugando la capacidad de sos-
tener econédmicamente los pasivos financieros correspondientes, el impacto territorialmente
asimétrico del ciclo econémico y el grado de cumplimiento de los objetivos que anualmente se
establezcan”.

2° La Comisién considera “necesario fijar objetivos justos y factibles, con el fin de no desestimular
la disciplina fiscal ante metas inalcanzables, algo que ya ha apuntado la AIReF”. Se trata de una
critica comun en relacién con las reglas fiscales en todos los dmbitos, pues es también uno de
los aspectos a corregir en el marco europeo del Pacto de Estabilidad. En definitiva, la fijacién de
metas que puedan ser alcanzadas se configura como un aspecto esencial para motivar el cumpli-
miento voluntario de las reglas fiscales por los distintos entes publicos.

181 El documento se puede consultar en https://www.airef.es/wpcontent/uploads/2019/12/
RECOMENDACIONES3T/2019-12-23-3T_2019.-Recomendaciones-nuevas.pdf.



3° Finalmente, se destaca que el andlisis de los objetivos “debe realizarse de forma individuali-
zada y transparente para cada Comunidad Auténoma, en un marco de sendas plurianuales y
contemplando su compatibilidad con el objetivo conjunto asignado a las Comunidades Auténo-
mas”. En este sentido, el informe continda sefialando que “la perpetuacion de objetivos idénti-
cos para situaciones de partida diferentes, lo mismo que el establecimiento no transparente de
objetivos distintos, termina debilitando la propia disciplina presupuestaria y financiera”.

c) La situacion en Espaiia desde la aprobacion de la LOEPSF

Una vez que se fija por el Gobierno el déficit para el subsector de las Comunidades Auténomas es
preciso asignar los objetivos individuales que deben cumplir cada una de ellas, tal y como prevé el
articulo 16 de la LOEPSF. Sin embargo, en la practica, el objetivo ha sido el mismo para todas las
regiones, a excepcion del ejercicio 2013. La razén que justifico la fijacion de déficits asimétricos en
dicho afio entre las Comunidades era la distinta situacion de cada una de ellas en los diferentes
parametros que se tomaron en consideracion. De hecho, el factor mas relevante a estos efectos fue
que los saldos negativos de déficit en 2012 eran muy diferentes entre ellas. Lo mismo ocurria con la
deuda publica, justificandose dichas divergencias en el déficit de los recursos transferidos derivado
del modelo de financiacion autondmica. El tercer aspecto que se tuvo en cuenta fue la existencia de
desigualdades importantes en el PIB per cdpita entre las diferentes Comunidades. Por ello, para de-
terminar el déficit individual de cada Comunidad se tuvo en cuenta no tanto el porcentaje de déficit
sobre PIB sino el esfuerzo fiscal que debia realizar cada Comunidad para alcanzar su objetivo. En
este sentido, el objetivo de déficit de 2013 para el conjunto del subsector fue del 1,3%. Sin embargo,
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera aprobé el 31 de julio de 2013 que cinco Comunidades se
situaran por encima de dicho limite. Asi ocurrié con Andalucia (1,58%), Catalufia (1,58%), Comunidad
Valenciana (1,60%), Baleares (1,47%) y Murcia (1,59%). El resto de las Comunidades debian registrar
un déficit inferior al 1,3% del PIB, siendo Extremadura con un 1% a la que se establecié el menor
objetivo que, sin embargo, era mayor que el déficit en el que dicha Comunidad incurrié en 2012. Las
Comunidades con mayor margen eran aquellas que tuvieron un déficit mayor el afio previo. Algunas
voces resaltaron que con este mayor margen se premiaba a los incumplidores, pero lo cierto es que
con los déficits asimétricos se trataba de establecer objetivos mas realistas y alcanzables. Ademas,
se exigia un mayor esfuerzo en la reduccion del déficit a las Comunidades que superaban el objetivo
global del subsector, como ocurria en el caso de la Comunidad Valenciana (54,55%), Murcia (49,04%)
Andalucia (22,5%), Catalufia (19,39%) y Baleares (18,33%). El resto de las Comunidades debian rea-
lizar un esfuerzo menor en la reduccion del déficit, pese a que su tasa era menor. De hecho, cuatro
Comunidades tenian asignado el mismo déficit que en el afio anterior y una Comunidad, como fue
Extremadura, incrementé su margen de déficit respecto del obtenido el afio anterior en un 42,86%.
Todo ello permitia defender la idea de fijar objetivos diferenciados de déficit con la finalidad de que
el esfuerzo de cada Comunidad Auténoma para cumplirlos fuera similar y no repercutiera en los ser-
vicios publicos que cada una de ellas prestaba a sus ciudadanos.

En la Tabla 51 se hace un resumen de la situaciéon de cada una de las Comunidades, en relacién
con el déficit de los afios 2012y 2013 y el esfuerzo necesario para la reduccion del mismo en ese
ultimo afo.
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Tabla 51. Variacién del déricit por Comunidades Auténomas (2012-2013)

Comunidad Auténoma Déficit 2012 Déficit 2013 Esfuerzo % déficit 2012
Comunidad Valenciana 3,52% 1,60% -54,55%
Regién de Murcia 3,12% 1,59% -49,04%
Andalucia 2,04% 1,58% -22,55%
Cataluiia 1,96% 1,58% -19,39%
Illes Baleares 1,80% 1,47% -18,33%
Castilla-La Mancha 1,56% 1,30% -16,67%
Aragén 1,44% 1,30% -9,72%
Castillay Le6n 1,42% 1,27% -10,56%
Pais Vasco 1,39% 1,20% -13,67%
Comunidad Foral de Navarra 1,35% 1,20% -11,11%
Galicia 1,29% 1,20% -6,98%
Canarias 1,29% 1,20% -6,98%
Cantabria 1,13% 1,13% 0,00%
Madrid 1,07% 1,07% 0,00%
La Rioja 1,06% 1,06% 0,00%
Asturias 1,06% 1,06% 0,00%
Extremadura 0,70% 1,00% +42,86%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

A partir de 2014, como se ha comentado, el objetivo de déficit ha sido comun para todas las Comunida-
des Autonomas, abandonandose la posibilidad de establecer objetivos asimétricos dentro de este sub-
sector. Concretamente, los objetivos de déficit para todas las Comunidades en el periodo 2014-2020 ha
sido el que se muestra en la Tabla 52.

Tabla 52. Objetivo de déricit para el subsector de Comunidades Auténomas (2014-2020)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Objetivo de déficit CC.AA. 1.0 0,7 0,7 0,6 04 0,1 0,2

Fuente: Ministerio de Hacienda (2020)

Pese a este cambio de criterio desde el ejercicio 2014, las razones que se esgrimieron por el Gobierno
en 2013 para aprobar el déficit asimétrico -diferencias entre las Comunidades en el déficit del afio an-
terior, en el nivel de deuda y de PIB por habitante- se han mantenido durante los afios siguientes, por
lo que también hubiera sido adecuado el establecimiento de un déficit diferenciado para cada Comu-
nidad. La Unica razoén para la no aplicacion de esa pauta a partir de 2014 es la disputa politica que se
planted en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, pues varias Comunidades se opusieron



frontalmente a ese criterio en el reparto del déficit, votando en contra del mismo, por considerar que
suponia un premio para las Comunidades que habian incumplido en mayor medida los objetivos de
déficit el afio anterior, lo que convertia a la LOEPSF en papel mojado. De esta forma, la propuesta de
objetivos diferenciados en los afos siguientes daria lugar a importantes conflictos no solo entre el
Gobierno Central y las Comunidades Autdnomas, sino también entre ellas mismas. De ahi que, desde
2014, se haya optado por atribuir el mismo déficit a todas las Comunidades. Ahora bien, aunque pueda
evitar disputas, al no haber oportunidad de discusion de esta cuestion, es el criterio menos equitativo,
dada la situaciéon de partida de las diferentes Comunidades.

En cualquier caso, esta misma discusién se abordara nuevamente tras las crisis del covid-19, cuando
finalice la suspensién de las reglas fiscales y haya que repartir de nuevo el déficit publico -que seguira
siendo elevado varios afios- entre las distintas Administraciones. Ello obligara a repartir el déficit verti-
calmente, entre cada subsector, y horizontalmente, entre cada una de las Comunidades Auténomas. A
nuestro juicio, el criterio que tendria que presidir el acuerdo que sera necesario alcanzar en este punto
deberia ser aquel que permita el logro de la estabilidad presupuestaria en el medio plazo, pues, ante
un escenario de acumulacién de déficit y deuda publica durante los ejercicios 2020 y 2021, el logro de
los objetivos solo sera posible en un plazo de varios afios. La situacién sera similar a la que existia en
nuestro pais con anterioridad a la aprobacion de la LOEPSF. Ahora bien, entendemos que no es preciso
que todas las Administraciones alcancen este objetivo en el mismo ejercicio. Segun cudl sea la situacién
de partida, unas Comunidades podran alcanzarlo antes y otras unos afios mas tarde. Aunque se exija
un mayor esfuerzo fiscal a las Comunidades con mayores valores de déficit y deuda, se debe garantizar
la suficiencia de la financiacién para asegurar unos servicios publicos de calidad en toda Espafa. De
hecho, lo que no tiene sentido es establecer una tasa Unica para todas las Comunidades, porque en tal
caso algunas de ellas estaran desincentivadas en hacer un esfuerzo para lograr objetivos cada vez mas
ambiciosos, pero inalcanzables. Para otras Comunidades, en cambio, la consecucién de su objetivo
no requerira de un esfuerzo adicional, pues es posible que la tasa propuesta -al ser comun a todo el
subsector- esté por encima del déficit de esa Comunidad en el afio anterior -como ocurrié en 2013 en
relacién con la Comunidad de Extremadura-. En consecuencia, la fijacion de un déficit inico también
provocaria un efecto pernicioso a las Comunidades con menores cifras de déficit y de deuda, pues
retrasaria el logro de la estabilidad presupuestaria en estas Comunidades, al exigirseles un esfuerzo
menor al que podrian realizar.

Por todo ello, para alcanzar el objetivo a medio plazo de la estabilidad presupuestaria seria una buena
estrategia la fijacion de déficits diferenciados mediante la elaboracién de un plan plurianual ajustado
a la situacién de cada Comunidad. Se trataria de establecer tasas de déficit y de deuda factibles, cuyo
incumplimiento genere consecuencias reales para el ente que no alcance su objetivo. De esta forma se
combinarian dos aspectos que deben componer el eje de las reglas fiscales para que sea posible alcan-
zar los resultados deseados. Por un lado, se han de emplear criterios mas transparentes y razonables a
la hora de fijar los objetivos de déficit, que permitan una mayor flexibilidad en el establecimiento de los
objetivos individuales de las Comunidades Auténomas, para adaptarse a la peculiar situacién de cada
una de ellas. Por otro lado, debe existir una mayor exigibilidad del cumplimiento de dichos objetivos,
para lo que se ha de garantizar que se apliquen las consecuencias derivadas del incumplimiento de las
reglas fiscales. En definitiva, si el incumplimiento de las reglas fiscales debe acarrear penalizaciones, su
cumplimiento deberia dar lugar a algun tipo de ventaja o premio.
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B) Los criterios que se pueden utilizar para determinar el objetivo de déFicit
individual de cada Comunidad Aucénoma

Habiendo defendido en este informe el establecimiento de déficits individuales diferentes para cada
Comunidad Auténoma, la siguiente cuestion a tratar consiste en el disefio de una metodologia con
rigor técnico, basada en criterios objetivos y razonables predeterminados, que permita la determina-
cién de los déficits individuales partiendo del objetivo asignado al subsector. Al respecto, la Comisién
de Expertos para la revisién del modelo de financiacion autondmica reconocia en 2017 que uno de los
desafios a los que se enfrentaba la situacién de endeudamiento autonémico era la reconsideracién de
la metodologia para la fijacidon y sequimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sosteni-
bilidad financiera. A tal fin, seran objeto de estudio las distintas propuestas realizadas en Espafia sobre
este asunto, al menos aquellas de las que tenemos conocimiento, para posteriormente determinar un
modelo propio que trate de aunar los dos factores mas relevantes a estos efectos, como son la factibi-
lidad y la equidad del sistema.

a) Estudio de las propuestas realizadas por la doctrina y la AIReF

En este apartado seran objeto de un somero estudio, seguin su orden de aparicion, tres propuestas rea-
lizadas para la determinacion de los objetivos individuales de déficit de las Comunidades Auténomas,
pues resulta conveniente su andlisis antes de presentar nuestras propias reflexiones sobre este asun-
to. En concreto, se analizaran dos propuestas realizadas por la doctrina, asi como el modelo esbozado
por la AIReF (2015c) a través de la critica del sistema empleado por el Ministerio de Hacienda desde
2014 para la fijacién de los objetivos de estabilidad de las Comunidades Autdbnomas. Dichos modelos,
como se ha sefialado, seran estudiados por orden cronoldgico de aparicion.

i. El modelo de Fernandez y Lago (2013) basado en los ingresos no financieros de las Comunida-
des Auténomas

El primer modelo fue elaborado por Fernandez y Lago (2013), quienes consideran que el elemento
relevante para determinar los objetivos de déficit viene dado por los ingresos no financieros de las Co-
munidades Auténomas. Aunque el objetivo de déficit para el conjunto del subsector se fije en términos
de PIB, la asignacion horizontal ha de ser ponderada por el peso relativo de los ingresos no financieros
y por la distancia del stock de deuda de cada Comunidad a la media del sector, siempre en términos
relativos a los ingresos financieros. De esta forma, en este modelo se tiene en cuenta la sostenibilidad
de la deuda a efectos del reparto de los objetivos de déficit.

ii. Las deficiencias del sistema aplicado por el Gobierno puestas de manifiesto por la AIReF y el
esbozo de un modelo propio

Frente al establecimiento desde 2014 de objetivos de estabilidad presupuestaria homogéneos para
todas las Comunidades Auténomas, la AIReF (2015c) recomienda, como se ha comentado, la fijacion
de objetivos diferenciados. Asi lo ha defendido en los diferentes informes que ha emitido sobre el
establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad presupuestaria y deuda publica para las
Comunidades Auténomas. En este epigrafe se analizaran los criterios que, a juicio de esta institucion,
deben emplearse para llevar a cabo dicho reparto. En varios de esos informes la AIReF aclara que, con
la formulacién de recomendaciones, no pretende elaborar un modelo propio y que no trata de realizar



una propuesta alternativa de distribucién individual de objetivos, sino de valorar la realizada por el
Gobierno Central, sobre la que tiene la obligacion legal de informar atendiendo a la normativa de su
creacién. No obstante, lo cierto es que bajo la enunciacion de los criterios subyace un modelo propio,
si bien inacabado en algunos aspectos, pues, por ejemplo, no se sefiala el peso que cada uno de los
factores que se toma en consideracién ha de tener sobre el resultado final que deriva de la aplicacion
de dicho modelo.

Ya en el informe de 27 de julio de 2015 la AIReF (2015c) concluia que los objetivos de estabilidad pre-
supuestaria que se fijen para el conjunto de las Administraciones Publicas y cada uno de sus subsec-
tores debian partir de un analisis previo de la factibilidad de cumplir con los objetivos individuales. En
el informe del afio siguiente, de 22 de diciembre de 2016, relativo a los objetivos del ejercicio 2017, la
AIReF (2016a) concretd en mayor medida esta propuesta. El Ministerio de Hacienda justifico el estable-
cimiento de un objetivo de déficit Unico para todo el subsector porque la necesidad de financiacion que
se habia registrado en los Ultimos ejercicios entre las Comunidades de mayor y menor déficit no era
elevada y que, por tanto, resultaba factible la consecuciéon de un mismo objetivo en la medida en que
implicaba un esfuerzo mayor para las Comunidades mas alejadas del objetivo del afio anterior, pero
en cualquier caso inferior al exigido en 2013, afio en el que se fijaron objetivos diferenciados. Sin em-
bargo, la AIReF (2016a) criticd que la factibilidad no fue respaldada metodolégicamente por ninguna
métrica que pudiera ser evaluada, descansando en una simple comparacién de las posiciones relativas
respecto al afio 2013.

La AIReF (2016a) considera que existen indicadores que permiten medir la factibilidad de cumplir
con el objetivo de estabilidad que son comunmente reconocidos a nivel nacional e internacional
como instrumentos de evaluacion de las reglas fiscales. En concreto, propone dos indicadores de
factibilidad en linea con las conclusiones del ECOFIN de 6 de diciembre. El primero de ellos mide, si-
guiendo la metodologia de la Comisién Europea, el esfuerzo estructural primario que tendrian que
realizar las Comunidades para alcanzar el objetivo propuesto. El sequndo se centra en la evolucion
de los empleos no financieros. Se trataria, por tanto, de la combinacién de los indicadores de es-
fuerzo estructural y de la evolucidn del gasto publico primario no financiero, realizada mediante un
procedimiento de factores comunes. De esta forma, tanto en este informe como en el siguiente, co-
rrespondiente al periodo 2018-2020, la AIReF (2016a, 2017) aplica un modelo bajo la denominacion
de indicador sintético de factibilidad, que se calcula como la media ponderada de las desviaciones
respecto de la media de los dos indicadores sefialados. La aplicacion de dicho indicador en el afio
2017 llevé a concluir que habia varias Comunidades con problemas claros de factibilidad en la con-
secucion del objetivo de déficit comun del subsector. El esfuerzo para alcanzar dicho objetivo, me-
dido en términos estructurales primarios, presentaba un diferencial de aproximadamente un punto
entre las Comunidades mejor y peor posicionadas, lo que suponia, para algunas de ellas, la reali-
zacion de un ajuste muy importante en dos afios, por lo que deberian tener un objetivo de déficit
superior. Por ello, la AIReF (2016a, 2017) insiste en que el establecimiento de objetivos homogéneos
supone un riesgo de desviacién para las Comunidades mas alejadas del objetivo y probablemente
para el conjunto del subsector.
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Grdrico 32. EsPuerzo sintético de Pactibilidad™®? (2016-2017)
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Fuente: AIReF (2017)

En el informe posterior sobre el establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad presupues-
taria y deuda publica 2018-2020 para las Comunidades Auténomas, que es el Gltimo que ha publicado
la AIReF (2017) sobre este particular, se volvié a aplicar el modelo del indicador sintético de factibilidad
en relacién con el ejercicio 2018. La conclusién de dicho informe es que en dicho ejercicio la consecu-
cién de un objetivo del -0,4% sdlo exigiria un esfuerzo a cuatro Comunidades Auténomas, apreciando-
se cierta holgura en el cumplimiento conjunto a nivel del subsector.

La AIReF (2017) introduce un segundo elemento a tener en cuenta en la evaluacién de un reparto de
objetivos de déficit. Concretamente, se defiende que el modelo debe incorporar aspectos de equidad,
de tal forma que el estudio realizado por la AIReF (2017) implica el analisis conjunto de factibilidad y
equidad mediante una relacién de sustitucién intertemporal de esfuerzo pasado y futuro. Asi, el infor-
me de evaluacion incluye un examen de los indicadores de ajuste estructural y evolucion del gasto en
el periodo de 2007 a 2015, lo que supone integrar aspectos de equidad al analisis. Asimismo, se recla-
ma que se tengan en cuenta otros factores de equidad como la posicion relativa de la Comunidad en
términos de recursos del sistema de financiacidn o el ejercicio de competencias normativas en materia
tributaria.

Ahora bien, debido a las limitaciones del analisis de la AIReF (2017), que segun su propia declaracion de
intenciones no pretendia formular un modelo propio, no se concreta el peso que ha de otorgarse a la
factibilidad y a la equidad dentro de ese modelo para la fijacion de los objetivos individuales de déficit.

182 Indicador ponderado que mide el esfuerzo a realizar para alcanzar el objetivo del -0,6% PIB regional en 2017, como des-
viacién a la media de las Comunidades Auténomas. Para su elaboracién se combina la informacién contenida en los dos
indicadores de factibilidad, mediante unas ponderaciones del 54% y 46%, respectivamente, obtenidas a través de un proce-
dimiento estadistico.
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Grdrico 33. Indicador sintético de Pactibilidad™ (2017-2018)
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Fuente: AIReF (2017)

Por otra parte, la AIReF (2017) sefiala que otra deficiencia del modelo aplicado por el Ministerio de
Hacienda es que no se tome en consideracién, a efectos de la fijacion de los objetivos de estabilidad
presupuestaria, la regla de gasto, como entiende que exige la LOEPSF. El articulo 15 de la LOEPSF se-
flala que en la fijacion del objetivo de estabilidad se tendra en cuenta el cumplimiento de la regla de
gasto, con lo que se pretende garantizar la coherencia entre ambas reglas fiscales de manera que cada
una de ellas contribuya al cumplimiento de la otra. En relacién con el ejercicio 2017, que es objeto de
andlisis en el informe de 22 de diciembre de 2016, la AIReF (2016a) considera que, de haberse tenido
en cuenta esta regla, se habria impuesto un objetivo de déficit mas exigente a siete Comunidades Au-
tonomas. Anteriormente, en el Informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales de es-
tabilidad presupuestaria y deuda publica para las Comunidades Autdbnomas de 27 de julio de 2015, la
AIReF (2016a) criticé el distinto efecto que produce la regla de gasto segun la situacién fiscal de partida
de cada Comunidad Auténoma. En este sentido, se considera que la regla de gasto resulta limitativa en
las Comunidades Autdnomas que estan mas cercanas al cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria. Sin embargo, en las Comunidades que estdn mas alejadas del cumplimiento de dicho
objetivo es, precisamente, este objetivo el que impone una senda de gasto mas restrictiva que la que se
deriva de la propia aplicacién de la regla de gasto. La causa de esta situacion se encuentra en que, se-
gun la AIReF (2016a), la LOEPSF no determina una jerarquia entre las tres reglas fiscales, de manera que
el cumplimiento de la que resulte mas restrictiva en cada momento garantiza el cumplimiento de las
demas. A este respecto, las Comunidades Autbnomas que, segun los indicadores de factibilidad, estan
mas alejadas del cumplimiento del objetivo de estabilidad, la senda de evolucion del gasto que deriva
del objetivo de déficit es mas restrictiva que la que impondria la propia regla de gasto. Como consecuen-
cia de ello, la AIReF (2016a) afirma que la regla de gasto es menos restrictiva que la vinculada al objetivo

183 Indicador ponderado que mide el esfuerzo a realizar en el periodo 2017-2018 para alcanzar el objetivo del -0,4% PIB regional
en 2018. Para su elaboracién se combina la informacién contenida en los dos indicadores de factibilidad, mediante unas
ponderaciones del 54% y 46%, respectivamente.
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de estabilidad presupuestaria mientras las Administraciones Publicas estén inmersas en un proceso de
consolidacién fiscal que exija la adopcidn de medidas de contencidn del gasto. Segun el analisis que hizo
la AIReF (2016a) del ejercicio 2016, el objetivo de déficit fijado para ese afio por el Ministerio de Hacienda
implicaba el incumplimiento de la regla en varias Comunidades, entre las que se encontraba Andalucia.
Por el contrario, cuanto mas cerca estén dichas Administraciones del cumplimiento del objetivo de es-
tabilidad fijado, mas relevante es la regla de gasto porque determina el limite a la evolucién del gasto y
determina el déficit compatible con su cumplimiento para un nivel dado de ingresos.

Grdrico 34. Capacidad/Necesidad de Rinanciacién compatible con la aplicaciéon de la regla de
gasto en 2016 excluidas las Comunidades Auténomas con problemas de Factibilidad™®*
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Fuente: AIReF (2015¢)

Por su parte, el informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad presu-
puestaria y deuda publica 2018-2020 para las Comunidades Autdnomas sefiala que otro factor que
también deberia ser considerado para la fijacién de los objetivos de estabilidad presupuestaria es el
nivel de endeudamiento de cada Comunidad Auténoma. Al respecto, debe tenerse en cuenta que el
nivel de deuda de todas las Comunidades superaba el limite del 13% del PIB. De hecho, en algunas
Comunidades el nivel de referencia que establece la LOEPSF se sobrepasaba ampliamente. Por ello,
la AIReF (2017) consider6 que la distancia para cumplir este limite deberia constituir un factor a tener
en cuenta para exigir un esfuerzo fiscal mayor. Esto habria permitido que, en el momento en el que se
elaboro el informe, caracterizado por un notable crecimiento econémico, no se hubiera incrementado
o incluso que se hubiera reducido el stock de deuda acumulada en ejercicios anteriores, pues un en-
deudamiento tal alto supone un lastre para la recuperacién de la economia regional.

184 El indicador se define como la diferencia en porcentaje del PIB entre los recursos no financieros estimados y los empleos no
financieros resultantes de aplicar la regla de gasto en 2016. Muestra la capacidad/necesidad de financiacién que podrian
alcanzar las Comunidades Autdnomas en ese afio cumpliendo con el maximo nivel de gasto computable derivado de la apli-
cacion de la regla de gasto.



Ademas, la AIReF (2017) hace una reflexién muy relevante a efectos de la modificacion del procedimien-
to que se sigue para la fijacién de los objetivos de déficit. Considera que el compromiso con la estabili-
dad presupuestaria requiere hacer participes de los distintos hitos del ciclo presupuestario a todas las
Administraciones Publicas. Desde esa perspectiva, estima adecuada la implicacion de las Comunidades
en el proceso de elaboracién de la propuesta de los objetivos de estabilidad del subsector, asi como la
mejora del sistema de fijacidn de los objetivos de deuda. Por todo ello, la AIReF (2017) recomienda que
la propuesta de objetivos, junto con su informe, sean analizados y debatidos con suficiente antelacion
por los grupos de trabajo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de manera que el Ministerio pueda
modificar, en su caso, la propuesta con las aportaciones de las Comunidades Auténomas y de la propia
AIReF, antes de su presentacion en el pleno del Consejo.

Como resumen de las criticas que la AIReF (2017) realiza a las propuestas del Ministerio de Hacienda, en
el informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad presupuestaria y deuda
publica 2018-2020 para las Comunidades Auténomas se recomienda que se incluya una explicacién de
la metodologia y criterios que sustentan la fijacion de un objetivo de déficit Unico para para todas y cada
una de las Comunidades Auténomas, asi como la consideracion de la factibilidad de ese objetivo.

iii. El modelo de Martinez y Gonzalez (2020) basado en el nivel de deuda publica

Martinez y Gonzalez (2020) desarrollan un marco conceptual para el establecimiento de los objetivos de
déficit publico de las Comunidades Autonomas. En dicho modelo se vincula el saldo presupuestario de
las haciendas autondmicas al esfuerzo necesario para reducir el nivel de deuda publica hasta un valor
normativo de referencia previamente fijado y a una determinada velocidad de convergencia. El modelo
se basa, por tanto, en un planteamiento similar al marco europeo vigente, que define la intensidad
con que debe reducirse el endeudamiento publico que supere un determinado nivel de referencia. En
la formulacidn propuesta, se utiliza como criterio central la aproximacion del stock de deuda publica
autondmica a un valor de referencia previamente establecido por la normativa aplicable. Se trata, por
tanto, de un enfoque encaminado a la reduccién del endeudamiento, lo que permite visibilizar con cla-
ridad el esfuerzo de consolidacion fiscal. Esta perspectiva se muestra especialmente relevante en una
situaciéon como la venidera a medio plazo en la que la politica fiscal habrad que enfrentarse a elevados
volumenes de deuda publica. No obstante, el modelo trata de evitar los dos problemas que los autores
achacan al marco europeo, como son su caracter prociclico y su elevada complejidad técnica. Por un
lado, la propuesta de estos autores, aunque ignora los efectos del ciclo en la definicién de objetivos
de déficit publico, si los toma en consideracidn en su evaluacién ex post. Por otro lado, se simplifica
considerablemente la metodologia al concentrarse en el concepto de déficit observable, con lo que se
busca minimizar las debilidades del planteamiento europeo.

Martinez y Gonzalez (2020, 12) realizan una formulacién de su modelo que, en las paginas siguientes,
es aplicado para determinar el objetivo de déficit que hubiera correspondido en el periodo 2013-2018
de acuerdo con el mismo. Para ello, realizan varias simulaciones numéricas teniendo en cuenta diver-
sos parametros politicos relativos al nivel de referencia de la deuda publica normativo y a la velocidad
de aproximacién al mismo. En relacién con el subsector de las Comunidades Auténomas, se presentan
notables diferencias en los primeros afios entre los objetivos alcanzados con dicha simulacién y los que
se establecieron oficialmente, asi como con los obtenidos realmente en dichos afios. En la distribucion
horizontal del déficit entre las distintas Comunidades también existen diferencias notables en algunas
de ellas, lo que significa que la redistribucion de los objetivos individuales de déficit entre las Comuni-
dades habria sido muy distinta si se hubiera aplicado esta metodologia. Los autores consideran que
con su propuesta se logra un razonable equilibrio entre, por un lado, las siempre necesarias garantias
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para conseguir la sostenibilidad de la deuda dentro de un marco institucional que fija valores de refe-
rencia y, por otro lado, la minimizacion del caracter prociclico intrinseco en las reglas fiscales de esta
naturaleza. Asimismo, los autores consideran que los resultados del modelo propuesto se encuentran
plenamente alineados con la Iégica de la regla fiscal expuesta. Se trata de primar la sostenibilidad de
la deuda a través de un proceso continuado de reduccién de la misma, mas intenso obviamente en
aquellas Comunidades que parten de niveles de deuda publica mas elevados, por lo que este modelo
se centra en el proceso de ajuste hacia el nivel de endeudamiento de referencia. Esto determina que,
segun este modelo, las Comunidades mas endeudadas son las que tienen un mayor nivel de exigencia,
en términos de consolidacion fiscal. No obstante, se apunta que, para evitar esta critica, bastaria con
modificar el valor de referencia del 13% del PIB actualmente vigente por otro superior pero que esté
por debajo del valor medio existente durante el afio anterior.

De forma complementaria, también se propone una valoracién de cumplimiento de dichos objetivos
basada en el esfuerzo estructural realizado por las haciendas autondmicas, teniendo en cuenta el mo-
mento del ciclo en que se encuentre la economia. Asimismo, se plantea un posible tratamiento dife-
rencial para aquellas Comunidades que han tenido una financiacion por habitante ajustado inferior a
la media, ya que este factor ha podido afectar a su endeudamiento. Ciertamente, algunas de las Comu-
nidades mas endeudadas son las que obtienen de forma sistematica menores recursos por habitante
ajustado del sistema de financiacion autonémica, pues las diferencias de recursos entre las Comuni-
dades pueden llegar al 30%. Esta menor financiacion deberia producir un efecto sobre los objetivos
de déficit, lo que tendria un impacto equiparable a la reduccién de la velocidad de convergencia hacia
el valor de referencia o al establecimiento de un periodo transitorio mas amplio. Incluso se sugiere
la posibilidad de que parte de la deuda autonémica generada por la infrafinanciacion relativa pueda
trasladarse al Estado en forma de quita o condonacién. Aunque se reconoce la dificultad de que las Co-
munidades perjudicadas acepten esta propuesta, se apunta que las Comunidades con una financiacion
por habitante ajustado superior a la media deberian reducir sus objetivos de déficit permitidos, lo que
implicaria un ajuste simétrico al realizado para las que tengan una infrafinanciacién relativa.

Ahora bien, los autores consideran con buen criterio que todo sistema de establecimiento de objetivos
debe ir acompafiado del conveniente mecanismo de evaluacién y, en su caso, sancién para aquellas Co-
munidades que incumplan su objetivo de déficit. El mecanismo corrector/sancionador que se propone
consistiria en elevar la velocidad de ajuste hacia el stock de deuda de referencia (13% del PIB) del siguien-
te afio en el porcentaje de |la desviacidn respecto al objetivo de déficit, si bien se tendria en cuenta, ahora
si'y a posteriori, la informacién de que se disponga acerca del momento ciclico y del esfuerzo estructural
realizado. Por tanto, la penalizacién se materializard en una mayor exigencia en la reduccién del déficit
en afios venideros, a través de una mayor velocidad de convergencia hacia el valor de deuda publica
objetivo. No obstante, a fin de evitar sobrerreacciones excesivas en la velocidad de ajuste seria razonable
establecer un limite maximo para no penalizar en exceso, que podria situarse en el 5%.

Asi, los autores formulan un modelo tedrico cuya aplicacion practica puede ser muy diversa, pues de-
pende de los parametros relacionados con los valores de referencia para la deuda autonémica, la velo-
cidad de ajuste hacia los mismos o los limites superiores con los que se penalizan los incumplimientos,
ademas de si cabe un tratamiento diferencial a las Comunidades Auténomas mal financiadas y muy en-
deudadas. Estos parametros, que son elementos exdgenos al modelo, pueden tener un notable grado
de discrecionalidad, por lo que se sugieren posibles especificaciones del modelo que quedan condicio-
nadas a criterios politicos y/o técnicos alternativos, si bien se considera que la factibilidad deberia ser
una prioridad critica a observar. No obstante, los autores estiman que la eleccidn de estos parametros
trasciende el objetivo del articulo, que en cualquier caso ofrece un marco conceptual y metodolégico
lo suficientemente amplio como para encajar diferentes decisiones politicas.



b) Una propuesta para lograr la factibilidad y una mayor equidad en la fijacion de los obje-
tivos individuales de las Comunidades Auténomas

Antes de formular un modelo propio es necesario subrayar que cualquiera que llegue a resultados mas
justos que los actuales, aunque el objetivo y la forma de alcanzarlo sea diferente al que propongamos,
es mejor que la ausencia de criterio y metodologia, que es lo que ha ocurrido desde la aprobacién de la
LOEPSF, pues el Gobierno Central ha fijado de forma absolutamente discrecional los objetivos de déficit
individuales de las Comunidades -que desde 2014 son homogéneos a todo el subsector-.

A estos efectos, en el presente informe se propone la utilizacion de una férmula que toma en conside-
racién varios factores de forma combinada, lo que también permitira tener en cuenta varios objetivos
a la vez. No obstante, esto no significa que todos ellos hayan de tener el mismo peso en el resultado
final, pues dado que los diferentes elementos de la formulacién tienden a un objetivo diferente pueden
tener una mayor incidencia en el resultado final aquellos que se consideren mas relevantes, lo que
puede ir variando a lo largo del tiempo segun la evolucion de las cuentas publicas y de la situacion
econdmicay, particularmente, del nivel de déficit y de deuda. A efectos de la determinacién del déficit
individual de cada Comunidad, se sopesaran tres criterios, si bien el ltimo de ellos sera desglosado en
otros dos factores. En cualquier caso, esta formulacién no incide sobre un elemento previo de enorme
importancia, como es la determinacién del déficit del subsector, que obviamente se configura como un
aspecto relevante en la fijacién de los objetivos individuales de las Comunidades que lo integran. De
hecho, mediante este modelo tan solo se pretende repartir el déficit asignado al conjunto de las Comu-
nidades Auténomas entre cada una de ellas. A este respecto, en este informe se ha defendido que el
reparto del déficit entre el Gobierno Central y las Comunidades debe realizarse atendiendo al nivel de
gasto de cada Administracion o a un nivel de gasto ajustado teniendo en cuenta los servicios publicos
que influyen en el Estado del bienestar.

Con el modelo que se propone se pretende alcanzar un doble propdsito en el reparto del objetivo de
déficit entre las Comunidades Autonomas. Concretamente, de una parte, se aspira a la factibilidad del
objetivo si bien, simultdaneamente, se persigue que la distribucion del objetivo de déficit responda a un
criterio de equidad entre las Comunidades Auténomas, lo que obliga a considerar distintas variables
cuya interrelacidon condicionara el objetivo de déficit atribuido a cada Comunidad. En este sentido, los
dos primeros componentes del modelo se vinculan con la primera finalidad, mientras que el tercer
factor se liga con la equidad en el reparto del objetivo.

i. Los factores del modelo orientados a la factibilidad del objetivo de déficit

La primera variable incluida en el modelo es el déficit de cada Comunidad Auténoma. Al respecto, se
puede tomar como referencia el déficit del afilo anterior o la media de un periodo de tiempo deter-
minado -por ejemplo, los Ultimos 5 afios-. Desde nuestro punto de vista, este debe ser el factor con
mayor peso, por lo que se propone que tenga una ponderacion en el modelo del 50% del resultado
final. Al tomar en consideracion el dato histérico de cada Comunidad, la factibilidad del nuevo objeti-
vo de déficit esta asegurada por si mismo. Se trata de que el nuevo objetivo de déficit sea alcanzado
en la generalidad de los casos, de tal forma que se pueda dar continuidad a una senda de reduccién
del déficit en un marco plurianual. Ademas, otro propdsito es que el objetivo individual de las Comu-
nidades se pueda determinar con cierta sencillez, de una forma objetiva y con criterios razonables y
justos. No obstante, se presentarian dificultades para alcanzar el objetivo individual en tres situacio-
nes. Primero, si el objetivo del subsector es excesivamente ambicioso, pues dicha particularidad se
trasladaria a los objetivos individuales. Sequndo, cuando concurre alguna circunstancia excepcional,
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como ha sucedido en el afio 2020 con la pandemia del covid-19. Tercero, por la falta de rigor fiscal de
los gestores publicos de la Comunidad incumplidora, que seria el Unico supuesto en el que la inob-
servancia del objetivo deberia conllevar consecuencias negativas.

Con la formulacién que proponemos, las Comunidades con un mayor déficit en el periodo que se tome
como referencia contardn con un mayor objetivo de déficit en el siguiente afio. No obstante, en la
medida en que el déficit del subsector sea cada vez menor, el objetivo individual tendra también cada
afio un valor inferior hasta que todas las Comunidades converjan, a menor o mayor velocidad, hacia el
objetivo de equilibrio presupuestario o de superavit. Ademas, hay que tener en cuenta que el objetivo
del déficit es un limite maximo, por lo que la Comunidad que quiera conseguir dicho objetivo a un rit-
mo mas rapido podra hacerlo sin ninglin problema y esto incidird también en los objetivos de los afios
siguientes. A modo de critica, se puede sefialar que se premia con un objetivo mayor de déficit a las
Comunidades que obtienen un déficit publico mayor, pero a tal efecto se ha de primar la factibilidad
del objetivo para que el proceso de consolidacién fiscal resulte creible. En cualquier caso, se ha de ase-
gurar que el esfuerzo en la reduccién del déficit sea cada afio mayor, por lo que a tal efecto se puede
aplicar un indice corrector al objetivo que resulte de la aplicacién de la férmula, para asegurar que el
esfuerzo en la correccidn del déficit sea mayor que el realizado en el periodo anterior.

En resumen, el primer componente del modelo que se propone es la proporcion del déficit de una
Comunidad Auténoma en relacion con el total del subsector. De acuerdo con los argumentos expues-
tos, se establece una relacién directa entre la variable dependiente del modelo -el objetivo de déficit
a atribuir a cada Comunidad- y este factor, lo que podria expresarse matematicamente como sigue:

OD, = f[a; (D.s/3D;4)] [1]
Donde,
OD, representa el objetivo de déficit a atribuir a la Comunidad i en el ejercicio t.

D,, simboliza el déficit de la Comunidad i en el ejercicio previo al afio t.

>D,., corresponde al déficit del subsector de Comunidades Auténomas en el ejercicio previo al
afo t.

o, viene dado por el peso otorgado a este primer factor del modelo.

En relacion con la expresion [1], hemos de realizar las siguientes apreciaciones:

* Lavariable D, en el primer afio de aplicacién del modelo, tomara el valor correspondiente al ob-
jetivo establecido para dicha comunidad. Sin embargo, tras la implementacién del modelo, en el
segundo afio y siguientes, el valor que tomara dicha variable sera el que se derive de la aplicacion
del mismo. Este proceder se extenderd asimismo al déficit del subsector (3D,.,).

¢ En cuanto a la unidad de medida del déficit, se podra trabajar en euros o en porcentajes sobre
PIB. En este Ultimo caso, ha de adoptarse la cautela de que los dos parametros de la fraccion se
midan con el mismo patrén (PIB nacional o PIB regional).

¢ La ponderacién de este primer componente (0,) dependera de la importancia que se dé a la fac-
tibilidad del objetivo de déficit. Considerando la situacién de las cuentas publicas en el momento
actual, se propone un valor de 0,5.



El segundo componente del modelo para fijar el objetivo de déficit individual de cada Comunidad Auté-
noma seria la deuda publica acumulada. Este criterio, que fue utilizado por el Gobierno para establecer
los objetivos de déficit diferenciados en 2013, se podria incorporar al modelo de dos formas diferentes.
Asi, podria ser utilizado para reducir el objetivo de déficit individual de la Comunidad, como defiende
el modelo planteado por Martinez y Gonzalez (2020) o como también ha sido apuntado por la AIReF
(2017). Desde esta perspectiva, cuanto mayor sea la deuda menor deberia ser el objetivo de déficit
individual que se asigne, con el fin de que las Comunidades con una mayor deuda acumulada hagan
un esfuerzo suplementario para la reduccién de esta. Sin embargo, nuestra propuesta defiende que, a
mayor deuda, también sea mayor el objetivo de déficit. Es cierto que con este criterio se podria estar
premiando con un mayor objetivo de déficit a las Comunidades que han tenido una menor disciplina
fiscal, pero la deuda también podria tener su origen en otros factores. En este sentido, la Comisién de
Expertos para la revision del modelo de financiacién autonémica (2017) sefialé en el punto 55 que tras
las importantes diferencias en los niveles actuales de endeudamiento entre Comunidades Autbnomas
se encuentran tres factores: los distintos niveles iniciales de deuda en el momento de homogeneizar
sus competencias; las significativas diferencias de recursos por unidad de necesidad con los que han
contado entre 2002 y 2016; y los niveles de gasto por habitante en los que cada Comunidad Auténoma
ha incurrido. Y se afirma que, siendo muy distintas las causas del endeudamiento ligadas con cada uno
de esos tres factores, no tiene por qué darse la misma respuesta a todas las Comunidades Autébnomas.
Consecuentemente, no siempre se puede achacar el endeudamiento a una menor disciplina fiscal, por
lo que no se ha de penalizar a las Comunidades mas endeudas, sino que se les ha de proporcionar una
senda factible y justa para la reconduccién de esa situacidn. A tal efecto, se ha de tener en cuenta que el
segundo criterio persigue también asegurar una mayor factibilidad de los objetivos. Por ello, a nuestro
juicio, cuanto mayor sea la ratio de deuda sobre el PIB de cada Comunidad, mayor debe ser el objetivo
individual de déficit, dado que una parte muy importante de sus recursos debera ser destinada al pago
de los intereses de la deuda, lo que obligara a mayores necesidades de financiacién. En definitiva, las
Comunidades altamente endeudadas tienen una mayor dificultad para reducir el déficit, al tener que
destinar una parte de sus recursos al pago de los intereses de la deuda, por lo que es razonable que ten-
gan un mayor margen en el déficit publico. El peso de este componente en el modelo podria fijarse en
un 25% del resultado final. En cualquier caso, se ha de recordar que la planificacién plurianual realizada
llevaria a la eliminacidn del déficit en todas las Comunidades Autbnomas, si bien lo que ocurriria es que
el plazo para lograr dicho objetivo seria diferente para cada una de ellas.

Por tanto, el seqgundo factor del modelo propuesto-proporcion de la deuda acumulada por cada Comu-
nidad Auténoma respecto al total del subsector- guarda una relacién positiva con el objetivo de déficit
a atribuir a cada Comunidad, por cuanto defendemos, en aras de la factibilidad del objetivo de déficit,
que cuanto mayor sea la deuda que presenta una Comunidad, mayor sea su objetivo de déficit. Por
tanto, dicha vinculacién se podria formular matematicamente con la siguiente expresién:

OD; = f [o, (Eit/ZE;e)] [2]
Donde,
OD,. representa el objetivo de déficit a atribuir a la Comunidad i en el ejercicio t.

E.. simbolizala deuda publica acumulada por la Comunidad i hasta el ejercicio previo al afio
t, expresada en euros.

>E,., corresponde a la deuda publica acumulada por el subsector de Comunidades Auténomas
hasta el ejercicio previo al afio t, expresada en euros.

a, viene dado por el peso otorgado a este segundo factor del modelo.
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En relacion con la expresion [2], conviene precisar que el valor de a, dependera de la importancia que
se conceda a la factibilidad del objetivo de déficit. En nuestra propuesta, atendiendo a la situacién real
de las cuentas de las Comunidades Auténomas, sugerimos una ponderacion de 0,25.

ii. Los factores del modelo orientados a la equidad del objetivo de déficit

Para alcanzar la equidad en el reparto del objetivo de déficit entre las Comunidad Auténomas, el ter-
cer criterio deberia tomar en consideracién la situacién financiera de cada Comunidad. A tal efecto,
aunque pueden ser incorporadas distintas variables que representen la dimensiéon financiera, en el
modelo presentado se propone el uso de dos indicadores diferentes como son los recursos que dispo-
ne cada Comunidad con origen en el sistema de financiacién, asi como su situacién econémica para lo
que se atendera a su PIB per cdpita. Entre las razones que justifican la eleccién de estos dos factores,
se puede sefalar la dispersion existente entre los valores de las diferentes Comunidades Auténomas,
como puede comprobarse en las Tablas 53 y 54 que se presentan seguidamente.

Este componente del modelo es, por tanto, un factor complejo, integrado por dos variables diferentes.
En la medida en que los valores sean menores que la media, la atribuciéon de un mayor porcentaje de
déficit permitiria a la Comunidad incrementar sus recursos y el gasto publico, lo que podria actuar
como un factor corrector de esta situacién. Dado el caracter complementario de este componente, la
propuesta es que ambos aspectos conjuntamente tengan un peso en el modelo de un 25%. Las Comu-
nidades peor financiadas y con menor renta per cdpita suelen presentar asimismo una mayor deuda,
por lo que este factor también podria incrementar el objetivo de déficit de las Comunidades mas en-
deudas. Por tanto, la incorporacion de este tercer componente retrasaria la convergencia con el resto
de las Comunidades, pero mejoraria notablemente la equidad y la justicia del conjunto del sistema
financiero publico.

El primero de los elementos que integraria este factor seria la financiacion efectiva por habitante ajus-
tado de cada Comunidad. Este criterio ha sido empleado por la AIReF en alguno de sus informes a la
hora de asignar los objetivos de déficit individuales, considerando adecuado tener en cuenta los re-
cursos que cada Comunidad recibe del sistema de financiacién autonémica. Ciertamente, no se puede
separar el nivel de déficit de la financiacién que se recibe, pues el desequilibrio presupuestario no tiene
su origen Unicamente en la existencia de gastos excesivos sino también en que los servicios publicos
transferidos se encuentran infrafinanciados en algunas Comunidades Auténomas. Asi lo reconocié en
2017 la Comision de Expertos para la revision del modelo de financiacion autonémica. Los expertos
destacaron, por un lado, que la mejora de la financiacidon de las Comunidades Autdbnomas deberia
permitir reducir los déficits presupuestarios autonémicos, tal y como se habia contemplado expresa-
mente en el acuerdo alcanzado en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en 2009 para la reforma
del sistema de financiacién autondémica, si bien la Comision reconocidé que, mientras que diversas cir-
cunstancias hicieron que no se pudieran cumplir con las expectativas generadas por este acuerdo, el
endeudamiento autonémico se multiplicé casi por tres entre los afios 2009 y 2016. Por otro lado, se
destacé que el crecimiento de la deuda de algunas Comunidades Auténomas habia sido paralelo a la
escasez de recursos para mantener los servicios fundamentales ofrecidos por dichas Comunidades en
unos niveles de prestacion préximos a los iniciales, pues el gasto efectivo de las mismas habia experi-
mentado incrementos algo inferiores a los de la poblacién ajustada.

Este criterio permitird otorgar un mayor déficit a las Comunidades que tengan una menor financia-
cién efectiva por habitante ajustado respecto a la media, dadas las desigualdades entre ellas como se
aprecia en la Tabla 53. El incremento del objetivo de déficit a ciertas Comunidades que resultaria de
este criterio tendria un efecto compensatorio de la infrafinanciacidon de estas Administraciones como
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consecuencia del actual sistema de financiacién autonémica. No obstante, si se reforma el actual siste-
ma de financiacién y se corrigen los desequilibrios existentes, no seria necesario la utilizacién de este
factor en la formulacién.

indice de Pinanciacién ePectiva por habitante ajustado corregida por subvenciones
a los intereses (2010-2018)

Comunidad 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Catalufia 99,8 99,4 99,2 98,9 97,8 100,9 102,6 102,5 101,9
Galicia 105,8 106,4 106,8 105,1 105,8 102,2 100,0 98,9 100,8
Andalucia 95,2 95,7 96,7 96,9 98,1 96,1 95,6 95,4 95,9
Asturias 107,6 107,9 107,0 107,5 105,3 104,4 102,8 100,8 100,6
Cantabria 118,8 119,7 119,5 130,7 120,9 122,4 119,4 17,2 11701
La Rioja 116,4 121,7 115,3 119,4 118,4 116,4 112,8 11,9 12,3
Murcia 95,4 94,4 94,2 94,0 94,9 95,2 94,6 93,2 93,3
Valencia 92,8 92,3 92,3 92,5 91,8 94,5 94,4 94,1 94,1
Aragén 105,7 108,8 108,2 104,7 106,6 104,7 104,8 103,3 102,9
Castilla-La Mancha 99,1 98,3 98,9 101,3 99,8 100,9 99,4 97,7 97,4
Canarias 95,2 95,5 96,7 97,7 97,5 101,3 106,3 108,1 109,0
Extremadura 112,0 109,4 11,9 113,3 113,6 11,3 109,1 106,9 108,1
Baleares 103,4 103,2 104,0 105,3 108,2 110,4 11,9 115,1 113,0
Madrid 101,0 100,5 98,8 97,4 98,8 96,8 97,2 99,8 98,9
Castillay Ledn 108,4 108,6 108,3 107,2 106,1 104,7 103,4 101,9 102,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: De la Fuente (2020)

Por su parte, el sequndo de los componentes que conforman este factor complejo es el PIB per cdpita.
Este elemento fue uno de los que se tuvo en cuenta por el Gobierno en 2013 para el establecimiento
de tasas diferenciadas de déficit entre las distintas Comunidades. De esta forma, las Comunidades que
presenten un valor por debajo de la media tendrian a su disposicién un mayor gasto publico con el
objetivo de que poco a poco puedan ir acercando su PIB a la media nacional. En consecuencia, cuanto
menor sea dicha ratio el porcentaje de déficit individual que se atribuya sera mayor, para que este
incremento en el margen fiscal tenga un efecto compensatorio. Al igual que ocurria en 2013, en el mo-
mento presente las diferencias siguen siendo muy altas. Los datos relativos al PIB per cdpita en 2019,
que es el Ultimo afo respecto del que hay datos, pueden ser indicativos de la situaciéon que existird a
partir de que se pongan en marcha de nuevo las reglas fiscales, presumiblemente en 2022. Como se
puede observar en el Grafico 35, hay una gran diferencia entre las Comunidades con un PIB por ha-
bitante mas alto, como Madrid (35.876 euros) o el Pais Vasco (34.273 euros) y otras como Andalucia,
Extremadura o Melilla que no alcanzan un PIB per cdpita de 20.000 euros. En relacién con la comunidad
Auténoma de Andalucia, el PIB por habitante es 19.658 euros, lo que supone un 74,4% de la media na-
cional (26.438 euros), siendo el crecimiento respecto al afio anterior de un 2,9%, muy proximo al dato
en Espafia (2,8%). Dada la dispersion en el PIB por habitante de cada Comunidad Auténoma (Tabla 54),
consideramos que este parametro deberia estar presente en la fijacién del déficit individual.
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GrdPrico 35. PIB per cdpita por Comunidades Auténomas (2019)
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Fuente: INE (2020)

Tabla 54. PIB per cdpita por Comunidades Auténomas (2019)

Comunidad Auténoma PIB per cdpita | indice (Espafia = 100) | Tasa de variacién interanual

Andalucia 19.658 74,4% 2,9%
Aragoén 28.993 109,7% 3,0%
Principado de Asturias 23.455 88,7% 2,9%
Illes Balears 28.143 106,4% 1,7%
Canarias 21.265 80,4% 1,8%
Cantabria 24.556 92,9% 3,4%
Castillay Le6n 24.758 93,6% 3,0%
Castilla-La Mancha 20.876 79,0% 2,5%
Catalufa 31.110 117,7% 2,2%
Comunitat Valenciana 23.094 87,4% 3,0%
Extremadura 19.432 73,5% 3,5%
Galicia 24.034 90,9% 3,7%
Comunidad de Madrid 35.876 135,7% 2,4%
Regién de Murcia 21.853 82,7% 2,7%
Comunidad Foral de Navarra 32.692 123,7% 4,2%
Pais Vasco 34.273 129,6% 3,2%
La Rioja 27.942 105,7% 2,6%
Ceuta 20.781 78,6% 3,3%
Melilla 19.073 72,1% 2,9%
Total nacional 26.438 100,0% 2,8%

Fuente: INE (2020)



De acuerdo con los argumentos expuestos, la relaciéon entre la variable dependiente -el objetivo de
déficit a atribuir a cada Comunidad Autonoma- y este tercer componente representativo de la equidad
del sistema de reparto se expresaria como sigue:

OD, = f [a5 [B; (R.1/ZR) + B, (PIB,,/3PIB, ;)] [3]

Donde,
OD, representa el objetivo de déficit a atribuir a la Comunidad i en el ejercicio t.

R simboliza la financiacion por habitante de la Comunidad i en el ejercicio anterior al afio
t, expresada en euros.

>Ry, corresponde a la financiacion por habitante del subsector de Comunidades Auténomas
en el ejercicio anterior al afio t, expresada en euros.

indica el PIB per capita de la Comunidad i en el ejercicio anterior al afio t, expresada en
euros.

>PIB, , representa el PIB per capita del subsector de Comunidades Auténomas en el ejercicio
anterior al afio t, expresada en euros.

N sera el peso otorgado a este tercer componente del modelo.

B,y B, indican, respectivamente, la ponderacion que debe otorgarse a cada uno de los indica-
dores integrantes del tercer componente.

En relacion con la expresion [3], hemos de efectuar las siguientes puntualizaciones:

¢ Elvalor de o, dependera de la importancia que se conceda a la equidad en el sistema de reparto
del objetivo de déficit. En nuestra propuesta, atendiendo a las diferencias puestas de manifiesto
en relacion los recursos financieros y el PIB per cdpita de las Comunidades Auténomas, suge-
rimos una ponderacion de 0,25. No obstante, debe tenerse en cuenta que, a diferencia de los
componentes anteriores, la relacion entre la variable dependiente OD, y el factor representativo
de la equidad, segun su configuracién en la expresién [3], es inversa, es decir, cuanto mayores
sean los recursos asignados a una Comunidad Auténoma a través del sistema de financiacion
autondmico y mayor PIB per cdpita tenga esa Comunidad, menor sera su participacién en el ob-
jetivo de déficit.

e El valor de los parametros 3, y B, estara condicionado por el peso otorgado a cada uno de los
indicadores en el factor de equidad del modelo. En este sentido, aunque sugerimos inicialmente
un peso de 0,5 para cada indicador, su valor podria hacerse depender de la variable que mejor
represente las diferencias entre Comunidades Autbnomas.

iii. La alineacién del modelo con la estabilidad presupuestaria

Desde nuestro punto de vista, cualquier modelo que pretenda distribuir el objetivo de déficit entre las
Comunidades Autonomas deberia fomentar que las Comunidades con mayor déficit hagan un esfuer-
zo mayor en la rebaja del mismo, pues las reglas fiscales deben promover un esfuerzo de consolidacién
con el objetivo de llegar a la estabilidad presupuestaria. A tal efecto, el modelo presentado se podria
adecuar a dicho fin mediante la incorporacion de un factor corrector, de tal forma que el resultado que
se derive de su implantacién sea ponderado por un coeficiente para asegurar que el esfuerzo fiscal de
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la Comunidad en la reduccién del déficit sea mayor que el del afio anterior. Si asi resultase de la aplica-
cién de la férmula, el coeficiente a aplicar seria la unidad.

En definitiva, a nuestro juicio, el modelo presentado o cualquier otro que determine un déficit asi-
métrico formulado en base a criterios objetivos y justos permitird una mayor equidad del sistema, e
incluso posibilitara la correccién de ciertas deficiencias del sistema de financiacion autondmica o las
diferencias econdmicas entre las distintas regiones. La aplicacién de una férmula con varios factores
tiene como meta que se tengan en cuenta diversos propdsitos en el reparto del objetivo de déficit.
Los dos primeros factores tratan de verificar la factibilidad del objetivo, mientras que el tercero esta
dirigido a obtener una mayor equidad en el reparto del objetivo. De los factores considerados, el
que mas influye en el resultado final es el déficit de la Comunidad en el afio anterior o en el perio-
do superior que se elija, pues cuanto mayor sea el déficit de partida el objetivo de déficit que debe
corresponder a la Comunidad debe ser también mayor, de ahi que incida en el 50% del resultado
final. El sequndo factor tiene en cuenta la menor disposicion de recursos en caso de que haya una
mayor deuda acumulada, lo que también justifica que se incremente el déficit a medida que la deuda
publica sea mayor, si bien la influencia de este factor en el resultado final es tan solo del 25%. Con
ambos factores se trataria de asegurar que el objetivo de déficit se pueda alcanzar por la Comunidad
Auténoma, por lo que estarian orientados a la factibilidad del objetivo. En el tercero de los factores
se relacionan los déficits que cada Comunidad tiene, tanto en la financiacién efectiva por habitante
ajustado como en la renta per cdpita. Desde nuestro punto de vista, estos indicadores deben ser to-
mados en consideracién para incrementar los recursos de las Comunidades que estén por debajo de
la media nacional, lo que con el tiempo redundard en la mejora de tales ratios, todo lo cual servird
para perfeccionar la equidad del sistema de distribucién del objetivo de déficit. Finalmente, defende-
mos que también se ha de valorar el esfuerzo fiscal en la reduccion del déficit, por lo que se propone
laincorporacién de un indice corrector dirigido a tal finalidad, que sin duda permitira asegurar que el
esfuerzo realizado en la convergencia hacia la estabilidad presupuestaria sea mayor cada afio. Todo
ello contribuird a la equidad y justicia del sistema, aunque hay que ha de observarse que a medida
que el objetivo de déficit del subsector sea menor, la fijacion del déficit individual de cada Comuni-
dad ird perdiendo importancia y la incidencia de los factores de equidad analizado sera minima. En
resumen, el modelo propuesto presenta una mayor relevancia cuanto mayor sea el déficit del sub-
sector, lo que probablemente ocurra en los préximos afios, tras la salida de la crisis generada por la
pandemia del coronavirus. Sin embargo, el mayor enemigo de un modelo de estas caracteristicas es
la oposicion de las Comunidades no beneficiadas con su aplicacién, que se negaran a su implemen-
tacién, siendo por tanto alcanzar un acuerdo entre las distintas Comunidades, fundamentalmente
cuando muchas de ellas tienen intereses contrapuestos. En cualquier caso, en estos momentos debe
reclamarse altura de miras a las Comunidades, pues las reglas fiscales se han de fundamentar en
criterios justos y razonables que permitan a todas las Administraciones converger hacia el objetivo
de estabilidad presupuestaria. Y, aunque el modelo propuesto no logra una reduccién espectacular
del déficity de la deuda, si asegura que sea un objetivo alcanzable a medio plazo.

Solamente una vez que se logre este objetivo se planteara el siguiente, que sera lograr la sostenibilidad
financiera de las cuentas publicas, mediante una reduccion de la deuda publica. También en el marco
europeo la estrategia prioritaria es la eliminacién del déficit, al considerarse que su reduccién ira acom-
pafiada de una minoracién progresiva de la deuda. De esta forma, cuando se logre el déficit cero de la
mayor parte de las Comunidades Auténomas se debera desarrollar un plan plurianual que contemple
de forma sistematica una reduccién anual de la deuda publica. A tal efecto, para establecer el porcenta-
je de deuda que se deberad reducir cada afio se debera formular otro modelo completamente diferente.
Esperemos que en pocos afios sea necesaria su formulacion.



PROPUESTA: Ademas del reparto del déficit entre los distintos niveles de gobierno, es preciso revisar
los criterios que se utilizan en el reparto horizontal del déficit en el subsector de las Comunidades
Auténomas. Desde la publicacién de la LOEPSF, todos los afios excepto uno, el objetivo de déficit fue
comun para todas las Comunidades. Solo en 2013 se fijaron objetivos de déficit diferenciados o asi-
métricos entre las distintas Comunidades. El argumento esgrimido para dicho proceder fue la distin-
ta situaciéon de partida de las Comunidades en cuanto a déficit, deuda y PIB per cdpita. Sin embargo,
a pesar de mantenerse estas diferencias en los afios siguientes, nunca se ha vuelto a aplicar un objetivo de
déficit diferente por la disputa politica que esta situacion generé en 2013 entre las distintas Comunidades.

A partir de que se activen nuevamente las reglas fiscales, posiblemente a partir de 2022, debera
realizarse una atribucién diferenciada del objetivo de déficit a cada Comunidad Autonoma, donde
se tenga en cuenta la posicién fiscal de cada una de ellas, en el marco de un plan plurianual cuyo fin
sea lograr la estabilidad presupuestaria. Ahora bien, no todas las Comunidades podran conseguir
dicho objetivo a un mismo ritmo, por lo que la fijacién de déficits diferenciados permitira acomodar
la reduccién del déficit a las caracteristicas propias de cada Comunidad. Téngase en cuenta que la
fijacién de objetivos idénticos para situaciones de partida diferentes debilita la propia disciplina pre-
supuestaria y financiera, pues el esfuerzo fiscal que cada Comunidad debe realizar en este marco es
muy diferente.

En el reparto asimétrico, la atribucion del porcentaje de déficit individual se debe realizar en base a
criterios reglados, que deben ser coherentes y venir establecidos mediante una metodologia y un
procedimiento transparente, pues de otra forma se socava la credibilidad del sistema. Por ello, se
propone la aplicacion de un método objetivo que tenga en cuenta diferentes factores. Por un lado,
la factibilidad del cumplimiento del objetivo con el propoésito de no desestimular la disciplina fiscal
ante metas inalcanzables. Esta es la razén por la que las Comunidades que presenten una situacion
fiscal mas deteriorada deberan tener un mayor margen de déficit, aunque también se ha de lograr
que cada afo realicen un esfuerzo fiscal mayor en la correccién de dicha situacién. Por otra parte, la
fijacién del objetivo individual ha de tener en cuenta el principio de equidad, con el fin de lograr una
mayor justicia fiscal interterritorial.

A estos efectos, seria pertinente la formulacién de un modelo que permita tener en cuenta varios
factores de manera combinada, aunque no todos tengan el mismo peso en el resultado final. En
este contexto se enmarca el modelo que defendemos donde la primera variable incorporada es
el déficit del afio anterior -si bien se podria tomar como referencia un periodo de tiempo mas lar-
go-, definiéndose una relacién directa entre esta variable y la dependiente -el objetivo de déficit
a atribuir a la Comunidad Auténoma-. De esta forma, las Comunidades con un mayor déficit en
el periodo que se tome como referencia tendran un mayor objetivo de déficit. Este criterio debe
tener un peso importante en este modelo, por lo que se propone una ponderacién del 50% en el
resultado final. Ahora bien, el modelo deberia permitir que esas Comunidades con mayor déficit
hagan un mayor esfuerzo en la rebaja del mismo, para lo que bastaria con la introduccién de un
factor corrector que tenga en cuenta el esfuerzo fiscal desarrollado. La sequnda variable seria la
deuda acumulada, definiéndose igualmente una relacién directa entre ambas variables, de modo
que cuanto mayor sea esta también sera mayor el déficit atribuido a cada Comunidad. La incor-
poracion de esta variable responde a la dificultad para las Comunidades altamente endeudadas
para reducir el déficit, al tener que destinar una parte de sus recursos al pago de los intereses de
la deuda. No obstante, el peso de este componente seria en este modelo un 25% del resultado
final. Finalmente, se han tenido en cuenta los recursos de los que dispone cada Comunidad, en la



medida en que determinan su capacidad de gasto, asi como su nivel de renta. A tal efecto, se ha
definido una variable compleja con un peso del 25% en el valor de la variable dependiente, si bien
se establece una relacién inversa entre ambas variables. Asi, en la medida en que los recursos
disponibles por la Comunidad sean inferiores a la media, la atribucién de un mayor objetivo de dé-
ficit permitira a la Comunidad incrementar sus recursos y el gasto publico. En la definiciéon de esta
tercera variable, se ha propuesto la utilizacion de dos indicadores aunque podria ser empleado
cualquier otro que sea representativo del nivel de recursos de que dispone una Comunidad Auté-
noma. El primer indicador es la financiacién efectiva por habitante ajustado de cada Comunidad,
lo que permitiria otorgar un mayor objetivo de déficit a las Comunidades que tengan una menor
financiacién de acuerdo con este parametro. El incremento del objetivo de déficit derivado de
este indicador tendria un efecto compensatorio de la infrafinanciacién de ciertas Comunidades de
acuerdo con el actual sistema de financiaciéon autonémica. El sequndo indicador cuya utilizacion
proponemos es el PIB per cdpita, de tal forma que aquellas Comunidades que estén por debajo de
la media en el nivel de renta se veran beneficiadas con un mayor objetivo de déficit, con la finalidad
de que tengan a disposicion un mayor gasto publico con el que poco a poco puedan ir acercando
su PIB a la media nacional.

En definitiva, con el modelo propuesto de reparto del objetivo de déficit atribuido al subsector de
las Comunidades Autébnomas se persiguen dos propdsitos claramente diferenciados. De un lado, se
pretende la factibilidad del logro del objetivo (primer y segundo componentes del modelo) y, por
otra parte, se busca la equidad en la distribucion del objetivo (tercer componente del modelo). Por
ello, se plantea la siguiente expresién matematica:

ODit = f [a1 (Dit-’I/EDitJ)'. aZ (Eit-’I/EEitJ)'. a3 [B1 (Rit-1/2Rit-1) i BZ (PIBit-1/2PIBit-1)]]

Donde
OD, representa el objetivo de déficit a atribuir a la Comunidad i en el ejercicio t.
D., simboliza el déficit de la Comunidad i en el ejercicio previo al afio t.

>D,., corresponde al déficit del subsector de Comunidades Auténomas en el ejercicio pre-
vio al afio t.

E simboliza la deuda publica acumulada por la Comunidad i hasta el ejercicio previo al
afio t, expresada en euros.

>E,., corresponde ala deuda publica acumulada por el subsector de Comunidades Auto-
nomas hasta el ejercicio previo al afio t, expresada en euros.

Risg simboliza la financiacién por habitante de la Comunidad i en el ejercicio anterior al
afio t, expresada en euros.

>R, corresponde a la financiacién por habitante del subsector de Comunidades Auténo-
mas en el ejercicio anterior al afio t, expresada en euros.

PIB,, indica el PIB per capita de la Comunidad i en el ejercicio anterior al afio t, expresada
en euros.

>PIB,, representa el PIB per capita del subsector de Comunidades Auténomas en el ejercicio
anterior al afo t, expresada en euros.



a, viene dado por el peso otorgado a este primer factor del modelo
, indica el peso otorgado a este segundo factor del modelo.
(0 sera el peso otorgado a este tercer componente del modelo.

B,y B, indican, respectivamente, la ponderacién que debe otorgarse a cada uno de los indi-
cadores integrantes del tercer componente.

A fin de promover un esfuerzo de consolidacidon con el objetivo de llegar a la estabilidad presu-
puestaria, el modelo presentado se podria adecuar a dicho fin mediante la incorporacién de un
factor corrector, de tal forma que el resultado que se derive de su implantacién sea ponderado por
un coeficiente para asegurar que el esfuerzo fiscal de la Comunidad en la reduccién del déficit sea
mayor que el del afio anterior. Si asi resultase de la aplicacion de la férmula, el coeficiente a aplicar
seria la unidad.

El modelo formulado o cualquier otro que determine un déficit asimétrico de acuerdo con criterios
objetivos y justos posibilitardn una mayor equidad del sistema, corrigiendo ciertas deficiencias del
mismo. No obstante, los intereses individuales de los diferentes actores que puedan participar en su
negociacién pueden resultar un obstaculo para la aprobacién de un modelo de esta naturaleza. En
este sentido, la mayor dificultad serad poner de acuerdo a las distintas Comunidades con intereses
contrapuestos, pues dificilmente aquellas que se consideren perjudicadas por el modelo lo acepta-
ran, incluso aunque resulte claramente mas equitativo, justo y factible.

5.3. Los problemas relativos a la metodologia para el cdlculo del
déricit estructural y al control de su cumplimiento

El articulo 135 de la CE establece el principio de estabilidad presupuestaria, arbitrando que “una ley
organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y las Comunidades Auténomas en re-
lacién con su producto interior bruto”. Sin embargo, la LOEPSF, aunque conceptUa el déficit estructural
como aquel “déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y temporales”185, no establece
el procedimiento para su determinacion, si bien de la definicion se deduce que, a efectos de delimitar
el déficit estructural, cuya existencia, si bien sujeta a cierto limite, es permitida por la UE, no se tendran
en cuenta las medidas temporales, asi como aquellas de caracter excepcional. Es decir, se esta aludien-
do a “una situacién que permanece, que no se modifica, pero no indica cuales son los términos de esa
permanencia” (Arias, 2013, 133).

No obstante, con caracter general, solo es posible la existencia de un déficit estructural cuando se pre-
senten reformas estructurales con efectos presupuestarios a largo plazo, si bien el limite establecido
para el déficit estructural podra ser superado “en caso de catastrofes naturales, recesién econémica o si-
tuaciones de emergencia extraordinaria que escapen del control del Estado y perjudiquen considerable-
mente la situacion financiera o la sostenibilidad econémica o social del Estado, apreciadas por la mayoria

185 En este sentido, articulo 11.2 de la LOEPSF.
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absoluta del Congreso de los Diputados”'®. Este Ultimo precepto, que remite a la normativa europea para
definir la situacién de recesion econémica a la que caracteriza como “grave”, impone la necesidad de que
exista una tasa de crecimiento real anual negativa del PIB, segun los datos de la Contabilidad Nacional.

En definitiva, la CE permite un cierto nivel de déficit continuado de acuerdo con la normativa europea
y, en determinados supuestos de urgencia, un incremento del mismo. Sin embargo, toda regla basada
sobre el déficit estructural entrafia dificultades de caracter practico, puesto que el componente estruc-
tural del déficit publico no es observable, sino que se trata de una magnitud que debe ser estimada.

Concretamente, el déficit estructural es el resultado de la diferencia entre el déficit observado y el
componente ciclico. Por su parte, este Ultimo muestra el impacto de las fluctuaciones de la actividad
sobre la recaudacién y el gasto publico, sin tomar en consideracion las decisiones discrecionales de
politica econdmica. Asi, el componente ciclico del déficit disminuye en periodos de expansién econédmi-
ca, dado que los ingresos publicos tienden a crecer y el gasto publico a reducirse con el ciclo. En caso
de recesion econdmica, el comportamiento del componente ciclico del déficit aumenta por cuanto los
ingresos tienden a disminuir y el gasto publico aumenta con el ciclo. Por su parte, el déficit estructural
recoge el remanente del saldo presupuestario. Como apunta Marin (2020, 2), “la distincion entre la
parte ciclica y estructural es muy relevante por otras razones. Primera, el componente estructural del
saldo supone una carga para las generaciones futuras (inequidad intertemporal). Y segunda, el saldo
estructural es el que deberia utilizarse para valorar la gestién presupuestaria de un gobierno, ya que
se considera que se este se encuentra bajo su control”.

Para realizar la descomposicién del déficit observado en sus dos componentes -ciclico y estructural-,
se requiere llevar a cabo estimaciones, por un lado, de la diferencia entre el crecimiento observado del
PIB y el crecimiento potencial del PIB -el llamado output gap- y, por otro, de las elasticidades de los
ingresos y gastos. Sin embargo, al existir diferentes metodologias para determinar el calculo de las
estimaciones anteriores, suelen presentarse como fuente de controversia por cuanto los resultados
pueden variar de manera significativa.

En cualquier caso, segun especifica la LOEPSF, la metodologia de referencia para descomponer el dé-
ficit observado en sus dos componentes es la elaborada por la Comision Europea'’, que habra de ser
aplicada por todos los Estados miembros de la UE en la elaboracion de los programas de estabilidad
presupuestaria, si bien, como apunta Martinez (2020a), a nivel europeo se esta discutiendo que el
déficit estructural sea uno de los pilares de las futuras reglas fiscales. Esta situacion favorece a las Co-
munidades Auténomas porque en este subsector la dificultad metodolégica se acrecienta por cuanto,
ademas de estimar la diferencia entre el PIB observado y su crecimiento potencial y las elasticidades
de las partidas de ingresos y gastos, partiendo del saldo presupuestario reflejado en Contabilidad Na-
cional se requiere la determinacién del Saldo Fiscal Corregido, trasladando las cantidades procedentes
de las liquidaciones a su periodo de devengo (Marin, 2020). No obstante, cuanto menor sea el nivel de
déficit estructural de las Comunidades Auténomas, menor sera la posibilidad de decidir sobre ingresos
y gastos, restringiéndose aun mas su autonomia financiera (Carrasco, 2013; Escribano, 2012).

En la Tabla 55 se muestra la evolucién del déficit estructural para el subsector de Comunidades Auténo-
mas durante el periodo 2014-2018. Como sefiala Marin (2020), en ese periodo el saldo estructural no me-
jord. Por tanto, las Comunidades en su conjunto no realizaron ningun esfuerzo de consolidacion fiscal,
aunque existen diferencias en el comportamiento de las Comunidades. Mientras que es destacable el

186 En este sentido, articulo 135.4 de la CE, desarrollado por el articulo 11.3 de la LOEPSF.

187 Los aspectos metodoldgicos a seguir para determinar el déficit estructural de acuerdo con la metodologia de la Comisién
Europea se encuentran en las Ordenes ECC/493/2014 y ECC/1556/2016.
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esfuerzo realizado por Canarias y Catalufia, se ha producido un deterioro estructural en La Rioja, Castilla
y Leén y Andalucia. En el ejercicio 2018 existia aun un esfuerzo pendiente de realizar para consolidar las
cuentas en términos estructurales del 3% del PIB. De hecho, coexistian Comunidades con sus cuentas
estabilizadas en términos estructurales y otras, como la Comunitat Valenciana y Regién de Murcia, que
tenian pendiente de ajustar sus cuentas en mas de 1% del PIB.

Tabla 55. Evolucion del déricit estructural (2014-2018)

Variacion del saldo

estructural 2018-2014 (%PIB)

Andalucia 0,2 0,6 -0,4 -0,7 -0,5 -0,7
Aragén -0,5 -0,9 -0,8 -1,2 -0,6 -0,1
Asturias 0,6 -0,5 -0,3 -0,7 -0,1 -0,7
C.Valenciana -1,0 -0,9 -11 -1.3 -1,5 -0,4
Canarias 0,3 11 1,0 11 2,2 1,9
Cantabria 0,1 -0,2 -0,7 -1,0 -0,4 -0,5
Castillay Ledn 0,4 -0,2 -0,5 -1,4 -0,3 -0,8
Castilla-La Mancha -0,1 -0,4 -0,5 -1,0 -0,4 -0,3
Catalufia -11 -1.4 -0,6 -0,9 -0,4 0,7
Extremadura -0,3 -0,9 -1,6 -1,7 -0,4 -0,1
Galicia 0,6 0,6 -0,4 -0,7 0,1 -0,5
Illes Balears -0,3 -0,9 -0,3 0,0 -0,6 -0,4
Madrid -0,2 -0,7 -0,4 -0,5 -0,3 0,0
Murcia -1,2 -1,0 -1,4 -1,8 -1,4 -0,2
Navarra 0,6 -0,6 -0,4 1,2 0,3 -0,3
Pais Vasco 0,3 0,0 -0,3 1,5 0,5 0,3
La Rioja 0,4 0,2 -0,4 -0,9 -0,3 -0,8
Total -0.3 -0.5 -0.5 -0.6 -0.3 0.0

Fuente: Marin (2020)

PROPUESTA: La CE permite un cierto nivel de déficit continuado de acuerdo con la normativa europea
y, en determinados supuestos de urgencia, un incremento del mismo. Sin embargo, toda regla basada
sobre el déficit estructural entrafia dificultades de caracter practico, puesto que el componente estruc-
tural del déficit publico no es observable, sino que se trata de una magnitud que debe ser estimada.

Segun especifica la LOEPSF, la metodologia de referencia para descomponer el déficit observado
en sus dos componentes -ciclico y estructural- es la elaborada por la Comisién Europea, que habra
de ser aplicada por todos los Estados miembros de la UE en la elaboraciéon de los programas de
estabilidad presupuestaria. Sin embargo, dada la dificultad para su determinacién, se defiende la
simplificaciéon de la metodologia de calculo e, incluso, la eliminacién como base fundamental de
algunas reglas fiscales.
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5.4. Los problemas relativos a la determinacion de la deuda
publica

La senda de reduccion de la deuda publica que establecié la LOEFSF era muy exigente. De hecho, el
articulo 13.1 de la LOEPSF estableci6 que la deuda publica espafiola debia quedar reducida al 60% del
PIB. Segun lo dispuesto en la Disposicién Transitoria Primera de la misma norma, dicho porcentaje
debia ser alcanzado en 2020. De este porcentaje, tan solo el 13% correspondia a las Comunidades Au-
téonomas. Es cierto que el valor de referencia del 60% en la relacion deuda publica sobre el PIB es fijado
por la normativa europea a efectos de la determinacion de la existencia de un déficit excesivo. Asi, el
precepto habilita a la Comisién para que desarrolle la supervision presupuestaria en caso de que se su-
peren los valores de referencia del déficit y deuda determinados en el articulo 1 del Protocolo n° 12 del
TFUE. Dicha norma es la que establece el limite del 60% en lo referente a la proporcién entre la deuda
publica y el PIB a precios de mercado. Consecuentemente, no se trata de un valor elegido al azar por
la LOEPSF. Otra cuestion es que el periodo para alcanzar dicho limite fuese realmente factible, dada la
situacion en que quedaron las cuentas publicas espafiolas, con una deuda publica que lleg6 a superar
el préxima al 100% del PIB durante varios ejercicios.

Al respecto, debe tenerse en cuenta que en el marco europeo la Comisién y el Consejo no han sido
igualmente exigentes con los objetivos de déficit publico y con los de deuda publica contenidos en
el articulo 1 del Protocolo n° 12 del TFUE. La inclusién de un Estado miembro en el procedimiento de
déficit excesivo se ha producido fundamentalmente por superar el objetivo de déficit del 3%, pues
se considera que la convergencia hacia los objetivos a medio plazo es una estrategia suficiente para
reducir las ratios de deuda excesiva por cuanto, una vez que se alcancen dichos objetivos, incluso los
Estados miembros mas endeudados disminuiran su deuda publica. De esta forma, el cumplimiento
del componente preventivo ha sido una condicién esencial para no activar el procedimiento de déficit
excesivo basado en la deuda™® Por tanto, ante una situacién de deuda y de déficit publico muy eleva-
dos, como la que se va a plantear al final de la pandemia, la estrategia presupuestaria debe centrarse
inicialmente en la reduccion del déficit. El control sobre este parametro permitira también una reduc-
cién de la deuda en el medio plazo, aunque para ello sera preciso realizar una planificacion adecuada,
lo que hasta ahora ha sido una deficiencia del sistema espafiol de estabilidad presupuestaria. Por ello,
reiteramos que la LOEPSF deberia establecer de forma obligatoria la presentacion de planes a medio
plazo en relacion con todas las reglas fiscales, pues el periodo de tres afios que actualmente se toma
en consideracién y las constantes modificaciones anuales de estos planes trianuales, no es suficiente
para establecer una senda coherente de consolidacion fiscal.

A nuestro juicio, resulta sorprendente que a pesar de que, desde hace afios, se conoce que los obje-
tivos de deuda que establecié la LOEPSF eran inalcanzables no se haya modificado la normativa para
establecer una senda que sea realmente transitable por las distintas Administraciones, sobre todo
cuando la posibilidad de revisiéon de dicha senda de reduccién de la deuda es contemplada por la
propia Ley. En este sentido, el apartado 4 de la Disposicion Transitoria Primera de la LOEPSF estable-
cia que, en los aflos 2015y 2018, se revisaria la reduccién de la deuda publica y del déficit estructural
para alcanzar en 2020 los limites previstos en los articulos 11y 13 de la Ley, con el propdsito de su
actualizacién segun la situacién econdmica y financiera. Asi, el propdsito de esta disposicion era que

188 Asi lo ha reconocido la Comisién en el informe elaborado con arreglo al articulo 126.3 del Tratado sobre Italia [Comisién,
2016, Bruselas, 22 de febrero de 2017 COM(2017) 106 final].



se asegurara el cumplimiento del objetivo. Sin embargo, dicha revisién no se llegé a efectuar, pese a
que, como se ha indicado, desde hacia afios era evidente que no se iba a cumplir con lo estipulado en
esta disposicién transitoria. Por tanto, mucho antes del inicio del aflo 2020 y de que se produjera la
crisis del covid-19, la disposicién transitoria habia perdido todo su valor juridico. De esta forma, ni el
objetivo previsto en la Disposicién Transitoria Primera era alcanzable ni los reiterados incumplimien-
tos han generado consecuencias relevantes en los infractores, con lo que al menos en este aspecto
la LOEFSF se convirtié en papel mojado al poco tiempo de aprobarse. De hecho, ni se ha cumplido el
objetivo general previsto para todo el sector publico ni tampoco el objetivo de cada uno de los sub-
sectores, ni, por supuesto, el especifico de las Comunidades Auténomas del 13%. En nuestra opinion,
no se trata de un tema menor, pues la reduccidn de la deuda a niveles sostenibles era uno de los
objetivos principales de esta Ley.

Una vez que se logre superar la crisis sanitaria y comience la recuperaciéon econémica, cuando se pro-
ceda a la reactivacion de las reglas fiscales, posiblemente a partir de 2022, se debera establecer una
nueva senda de reduccién del déficit y de la deuda publica. Definitivamente, la Disposicién Transitoria
Primera habra perdido la vigencia desde el punto de vista formal al final de 2020, aunque, como ya
se ha indicado, realmente la virtualidad de esa norma fue nula desde el principio. Lo cierto es que en
el plazo fijado por dicha disposicién transitoria las cuentas publicas presentaran una realidad bien
distinta a la que se contemplaba en la misma, y no solo por las consecuencias derivadas de la pande-
mia, aunque obviamente han tenido un impacto considerable. Por ello, cuando se establezca la nueva
senda, se debera mirar al pasado para no repetir los mismos errores. Obviamente, el punto de partida
dependera de la situacion en la que estén las cuentas publicas de las diferentes Administraciones
espafiolas una vez que la crisis sanitaria se considere superada. En este momento, sera necesario es-
tablecer objetivos realistas y factibles y, ademas, se deberan definir consecuencias estrictas en caso de
incumplimiento de los mismos.

Por otra parte, el modo de determinar los objetivos anuales de deuda ha sido objeto de critica por
parte de la AIReF (2019), que considera ineficaz el actual sistema de fijaciéon de los mismos. En con-
creto, se destaca que el objetivo de deuda es un objetivo de sostenibilidad, por lo que tiene que ser
contemplado en un horizonte de largo plazo. Esta critica se inserta en una mas amplia que ha realiza-
do la institucién en numerosas ocasiones en relacion con la aplicacion de las reglas fiscales, habiendo
denunciado la falta de planificacion de esta materia a medio y largo plazo, lo que se considera que es
absolutamente esencial para el cumplimiento de los objetivos que persigue esta normativa. En este
sentido, en el Informe de las lineas fundamentales de presupuestos para 2016 de las Comunidades Au-
téonomas, de 30 de noviembre de 2015, la AIReF (2015b) sefiala que el disefio actual de los objetivos
de deuda no contribuye a la sostenibilidad de la deuda a medio y largo plazo. De hecho, el cumplimien-
to del objetivo de deuda por parte de las Comunidades Auténomas, segun esta establecido, no mide el
esfuerzo de la Comunidad por controlar su endeudamiento ni estd contribuyendo a la sostenibilidad a
largo plazo de la deuda. Concretamente, se sefiala que el cumplimiento de los objetivos de deuda no
guarda relacion con el incremento de deuda desde que se establecieron los objetivos en 2013 ni con el
nivel de la deuda actual y su distancia respecto al valor de referencia del 13% del PIB regional en 2020.
Esta misma idea se ha reiterado en el Informe sobre los Presupuestos iniciales de las Administraciones
Publicas para 2016, de 4 de abril de 2016'™°, asi como en el informe al que ya se ha hecho referencia

189 El documento puede ser consultado en https://www.airef.es/wp-content/uploads/2015/12/Resumen_Informe_Anexos_L%-
C3%ADneas_Ptos_CCAA_2016_003-1.pdf

190 Puede consultarse este informe en https://www.airef.es/wp-content/uploads/2016/04/Informe-sobre-los-Presupuestos-ini-
ciales-de-las-Administraciones-P%C3%BAblicas-para-2016-1.pdf
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sobre el establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad presupuestaria y deuda publica
para las Comunidades Auténomas relativo a 2017. En este ultimo informe la AIReF (2017) sefiala que
en tanto no se redisefie el actual sistema, su analisis se centrara en valorar determinados aspectos for-
males de los objetivos de deuda que pueden ser mejorados, tales como la transparencia, la definicion
de la deuda limitada por el objetivo o la coherencia con los objetivos de estabilidad. En este sentido, la
AIReF (2017) apunta que no se puede afirmar que existe coherencia entre los objetivos de deuda y los
de estabilidad, cuando aquellos se amplian para dar cobertura a los incrementos de déficit no autori-
zados de ejercicios anteriores.

El sistema de establecimiento de objetivos individuales también ha sido objeto de critica por parte
de la AIReF (2017). De hecho, en el informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales de
estabilidad presupuestaria y deuda publica 2018-2020 para las Comunidades Autonomas, se sefiala
que la propuesta de fijacion de los objetivos de deuda que realiza el Ministerio de Hacienda es poco
transparente y predecible, al no estar acotadas las cldusulas de excepcién que permiten rectificar
los objetivos al cierre del ejercicio. La propuesta analizada, que correspondia al afio 2018, suponia
la vuelta al sistema anterior de fijacién de objetivos donde existia una clausula abierta que permitia
excepcionar el cumplimiento de los objetivos al cierre del ejercicio como consecuencia de circunstan-
cias que no derivaran de decisiones discrecionales de las Comunidades y de conformidad con dicho
Ministerio. Al respecto, se indica que, precisamente en cumplimiento de las recomendaciones de la
AIReF, se introdujo una simplificacion en el sistema de fijacion de estos objetivos en los ejercicios
2016y 2017, limitando las posibles excepciones a dos supuestos concretos. Mientras que el primero
se refiere al importe de los mecanismos de financiacién que no se destinen a financiar vencimientos
de deuda ni déficit del ejercicio, el segundo se vincula con los incrementos de deuda derivados de
reclasificaciones de entes en el sector Administraciones Publicas que no financien déficit del ejerci-
cio. Sin embargo, en el Informe sobre establecimiento de objetivos de 22 de diciembre de 2016, la
AIReF (2016a) puso de manifiesto que este cambio no impidié que, en la practica, se ampliaran los su-
puestos acordados inicialmente para rectificar los objetivos de deuda. Por su parte, en la propuesta
correspondiente a 2018, la AIReF (2017) destacé que, en lugar de especificar con claridad los supues-
tos que permitian rectificar los objetivos, el Ministerio recuperé la clausula general de excepcién. En
consecuencia, al no estar acotadas las excepciones de manera efectiva, la AIReF (2017) resalté que
existia incertidumbre sobre cual iba a ser el limite que finalmente resultaria a efectos de verificar el
cumplimientoy, por tanto, el incremento de deuda que permitia la observancia del objetivo. Por todo
ello, la AIReF (2017) considera que esta forma de proceder dificulta la adecuada planificacién presu-
puestaria y el seguimiento del objetivo de deuda al tiempo que resulta contrario a la transparencia
y predictibilidad que debe caracterizar a toda regla fiscal. De hecho, pone de manifiesto este érga-
no que estas cladusulas de excepcidon amparan una parte muy importante del incremento de deuda
de las Comunidades Auténomas, lo que acrecienta la necesidad de que estén acotadas y definidas
desde el momento de la fijacién de los objetivos. En efecto, a pesar de tener caracter excepcional,
las clausulas suponen aumentos significativos de deuda, pues desde 2013, primer afio de existencia
del objetivo de deuda, hasta el afio 2016 han representado el 50% del incremento total de la deuda
de las Comunidades. Concretamente, durante ese periodo, la deuda se incrementé en unos 47.500
millones de acuerdo con lo permitido por el objetivo inicial y en 48.000 millones de euros por la via
de las excepciones, como se muestra en el Grafico 36.
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GrdPrico 36. Incremento de deuda por excepciones en relacidn con el incremento anual Gotal
de deuda (millones de euros)
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Fuente: AIReF (2018)

Por otra parte, en el informe de la AIReF correspondiente al tercer trimestre de 2019'°" (AIReF, 2019), se
propuso que para la fijacién de los objetivos de deuda se considerase el superavit obtenido en el ejer-
cicio anterior, lo que permitiria incorporar el superdvit al sefialado objetivo. El documento de la AIReF
(2019) recoge también la respuesta negativa del Ministerio de Hacienda ante dicha recomendacioén.
Concretamente, el Ministerio sefialé que las Comunidades Autbnomas ya estaban obligadas a reducir
el endeudamiento neto en caso de superavit por aplicacion del articulo 32 de la LOEPSF. En este senti-
do, se indica que ya se da cumplimiento a la recomendacion dado que el superavit se conoce en octu-
bre del ejercicio siguiente, permitiendo a las Comunidades ajustar la programacién de su tesoreria y
endeudamiento con tiempo suficiente para acompasarla con la liquidez necesaria y teniendo en cuenta
las inversiones financieramente sostenibles. Sin embargo, la AIReF (2019) mantiene un criterio contra-
rio, pues considera que el limite maximo establecido por los objetivos de deuda deberia contemplar el
superavit obtenido, de manera que sirva de restriccidon al endeudamiento conforme a la capacidad de
financiacién real de la Comunidad.

Una critica sobre la forma de determinar los objetivos de deuda también se puede ver en Martinez y
Gonzalez (2020), quienes sefalan que si el objetivo de deuda marcado cada afio por el Gobierno se
ha ido cumpliendo se debe a la definicién y evaluacién acomodaticia de la deuda publica. De hecho,
resaltan que los objetivos de deuda publica se disefian como una variable residual o de cierre a partir
de los del déficit, pues la metodologia consiste en incrementar el stock de deuda del afio anterior en
el importe del objetivo de déficit publico fijado. Para su posterior evaluacién a efectos de los informes
preceptivos de la LOEPSF, se realizan algunos ajustes técnicos relacionados con diversos aspectos. En
definitiva, concluyen que esta metodologia ha ido alejando cada vez mas del cumplimiento de los ob-
jetivos previstos en la LOEPSF.

191 El documento esté disponible en https://www.airef.es/wp-content/uploads/2019/12/RECOMENDACIONES-
3T/2019-12-23-3T_2019.-Recomendaciones-nuevas.pdf
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En relacién con el subsector de las Comunidades Autbnomas, Martinez (2020a) lleva a cabo algunas
criticas de caracter metodoldgico sobre el objetivo de deuda. En este sentido, destaca que los objetivos
se determinan el afio anterior como porcentaje del PIB pero, sin embargo, para su evaluacion a efectos
de los informes exigidos por la LOEPSF, se incorporan un conjunto de ajustes con origen en acuerdo del
Consejo de Ministros, que prevén con caracter previo los conceptos por los que se pueden modificar
las cifras. De esta forma, el valor final del objetivo de deuda suele ser superior al inicialmente apro-
bado el afio anterior, lo que provoca cierto relajamiento de la disciplina fiscal, si bien el Estado limita
el potencial incremento de la deuda de las Comunidades Auténomas al condicionar las preceptivas
autorizaciones de endeudamiento solicitadas por las Comunidades al cumplimiento de los objetivos
de estabilidad y de deuda pubilica.

Una cuestion ligada con el objetivo de deuda es el tratamiento de los superavits o, incluso, de los
déficits inferiores al objetivo de estabilidad establecido. Sobre esta situacion que, segun indica Marti-
nez (2020a), ha sido frecuente en los ultimos afios, en la medida en que el objetivo de deuda publica
se fijaba ex ante tomando como referencia el objetivo de déficit, las Comunidades Auténomas con
déficits (e incluso superavits) por debajo del objetivo de estabilidad podia apurar su objetivo de deu-
da y endeudarse en cuantias superiores a sus necesidades de financiacién. En opinién de Martinez
(2020b, 37), “la l6gica de esta operacién... no encaja bien con los que algunas Comunidades Auté-
nomas entienden por objetivo de deuda publica. Si bien desde el rigor conceptual y la alineacién de
los objetivos de déficit y deuda publica es obligado actuar de esta forma, algunos de los gobiernos
autonoémicos afectados han reclamado ignorar ese exceso de financiacion, entendiendo que el ob-
jetivo de deuda publica no es un objetivo (con todo lo que eso conlleva) sino un derecho que tienen
a endeudarse”.

Al destino del superavit presupuestario se dedica el articulo 32 de la LOEPSF que establece que el
superavit alcanzado por el Estado, las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales debe
destinarse a la reduccién del nivel de endeudamiento neto. Al respecto, apunta Martinez (2020a, 8-9)
que “en el cumplimiento de los objetivos de deuda publica autonédmica no se esta considerando la
aplicacién del articulo 32 de la LOEPSF, que obliga a destinar el superavit obtenido en un ejercicio
a reducir el endeudamiento del siguiente. Ello conllevaria, asi en una aproximaciéon inmediata, a
fijar objetivos de deuda publica mas exigentes teniendo en cuenta esta circunstancia en aquellas
Comunidades Auténomas con capacidad de financiacién, después de descontar la realizacion de las
llamadas inversiones financieramente sostenibles...”. En cualquier caso, en el momento actual, ca-
racterizado por la crisis sanitaria con origen en el covid-19, poca relevancia tiene este Ultimo asunto
por cuanto, aparte de haberse suspendido la aplicacion de las reglas fiscales, dificilmente las cuentas
de las Comunidades Autdnomas, una vez superada la crisis sanitaria, presentaran una situacién de
superavit presupuestario.

Finalmente, de forma similar que para el resto de reglas fiscales, se destaca que el sistema de la LOEPSF
para el establecimiento del objetivo de deuda para cada una de las Comunidades Auténomas es uni-
lateral, ya que estas Administraciones no intervienen a titulo individual pues su participacion se limita
al informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que no es vinculante y, consecuentemente, es el
Estado quien toma la decision resolutoria de forma discrecional (Pagés, 2019).



PROPUESTA: Defendemos que, para lograr la estabilidad presupuestaria, es necesario conceptuar el
objetivo de deuda como un objetivo de sostenibilidad, por lo que tiene que ser contemplado en un
horizonte de largo plazo, siendo imprescindible la planificacién de esta materia a medio y largo pla-
zo. En el momento presente, el cumplimiento del objetivo de deuda por parte de las Comunidades
Auténomas, no mide el esfuerzo de la Comunidad por controlar su endeudamiento ni esta contri-
buyendo a la sostenibilidad a largo plazo de la deuda. El cumplimiento de los objetivos de deuda no
guarda relacion con el incremento de la deuda de las Comunidades ni con el nivel de la deuda actual
y su distancia respecto al valor de referencia del 13% del PIB regional en 2020.

Por ello, se hace necesario el redisefio del sistema actual de establecimiento del objetivo de deuda
publica, requiriendo la coherencia con el objetivo de estabilidad presupuestaria, donde habra de li-
mitarse las ampliaciones derivadas de incrementos de déficit no autorizados de ejercicios anteriores.

Finalmente, seria conveniente una mayor participacion de las Comunidades Auténomas en la fija-
cién del objetivo de deuda publica.

5.5. Los problemas relativos a la determinacién y el control de
la regla de gasto

De las reglas fiscales reguladas en la LOEPSF, probablemente la que ha recibido mas criticas sea la
regla de gasto, fundamentalmente, por los problemas derivados de su aplicacién. De hecho, se re-
clama una mejora en relacién con su determinacién y con el control de su cumplimiento, siendo una
de las demandas mas reiteradas la necesidad de simplificar los pardmetros que se han de tener en
cuenta a efectos de la determinacion de la regla, asi como su posibilidad de control por la Adminis-
tracién correspondiente.

Otro aspecto que resta efectividad a la regla de gasto, como ha puesto de manifiesto la AIReF, es que
dicha regla no se tenga en cuenta en el momento de fijar los objetivos de estabilidad presupuestaria
(AIReF, 2017). Asi lo ha sefialado en el Informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales
de estabilidad presupuestaria y deuda publica para las Comunidades Autonomas de 2017', donde se
resalta que la propuesta de objetivos de estabilidad no tiene en cuenta la posicion relativa de cada co-
munidad respecto a la aplicacion de la regla de gasto de manera que se deja a la posterior ejecucién del
presupuesto la adecuacion del gasto a la tasa de referencia fijada. La demora en el momento en que la
regla de gasto se incorpora al proceso presupuestario, segun la AIReF (2017), contribuye a su conside-
racién como una regla fiscal de segundo orden, pese a que la LOEPSF situe a las tres reglas fiscales en
el mismo nivel de exigencia de cumplimiento. Por tanto, concluye que la regla de gasto deberia tenerse
en cuenta en la fijacion del objetivo de estabilidad.

192 Dicho documento puede ser consultado en https://www.airef.es/wp-content/uploads/2018/12/INFORMES/OBJETIVOS-INDI-
VIDUALES-CCAA/2017-07-27-Informe-establecimiento-obj-Individuales-CCAA-2018-20201.pdf
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En el informe sobre el establecimiento de los objetivos individuales de estabilidad presupuestaria y
deuda publica 2018-2020 para las Comunidades Auténomas'®, la AIReF (2017) sefiala que en aras
de la transparencia, deberia evidenciarse cual es el objetivo de estabilidad que permite cumplir una
regla de gasto que, segun las estimaciones de AIReF (2017), restringiria el déficit que efectivamente
podrian alcanzar todas las Comunidades Auténomas a excepcion de Extremadura y la Region de
Murcia. Por ello, se afirma que la propuesta del Ministerio de Hacienda adolece de cierta contradic-
cion que afecta a su transparencia en cuanto que fija un objetivo idéntico de déficit para todas las Co-
munidades reconociendo a continuacién que la aplicacion de la regla de gasto generara diferencias
en ejecucion. Por otra parte, se defiende que la consideracion de la regla de gasto en la fijacion de los
objetivos se deberia realizar de forma transparente, y, precisamente por lo sefialado, resolver cuanto
antes las cuestiones pendientes al respecto. A titulo de ejemplo, segun las estimaciones de la AIReF
(2017) la aplicacion de la regla de gasto lleva a exigir en 2018 saldos mas estrictos que el propuesto,
lo que determina un déficit real para el subsector inferior al 0,4%, salvo en las dos Comunidades se-
flaladas, como se aprecia en el Gréfico 37.

Grdrico 37. Saldo exigido en 2018 por aplicacion de la regla de gasto respecto al objetivo de
estabilidad (%PIB)
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Dada la situacion puesta de relieve en 2018 como consecuencia del sistema de establecimiento de
la regla de gasto, la AIReF (2017) destaca una cierta inconsistencia en la fijacion y cumplimiento de
los objetivos en una perspectiva a medio plazo, pues la evolucién de los recursos del sistema di-
sociada de la evolucién de los empleos produce que, sin cambios significativos en la estructura de
gestion de las Comunidades Autdnomas, tenga lugar una importante variabilidad en su situacién
respecto al déficit. Se resalta que la evolucién de los recursos del sistema esta condicionada por la
evolucién del ciclo econdmico, mientras que la evolucion de los empleos presenta, en general, menor

193 El informe estd disponible en https://www.airef.es/es/centro-documental/informes/objectivos-ccaa/informe-sobre-el-esta-
blecimiento-de-objetivos-individuales-de-estabilidad-presupuestaria-y-deuda-publica-2018-2020-para-las-comunidades-au-
tonomas/



variabilidad, cierta disociacion del ciclo y se somete a una senda controlada bajo la regla de gasto,
fundamental como instrumento anticiclico que, ademas, puede contribuir a disminuir los niveles de
endeudamiento de las Comunidades Autonomas. Asi, esta circunstancia puede hacer que se suce-
dan periodos en los que existan holguras para la consecucidn de los objetivos, con periodos en los
que no sea factible su cumplimiento, sin que se puedan anticipar con suficiente antelacién, lo que
dificulta enormemente la posibilidad de una planificacién fiscal a medio plazo acorde con el principio
de sostenibilidad financiera.

Por su parte, la Comision de Expertos nombrada para la revision del modelo de financiacién autonémi-
ca, cuyo informe fue evacuado en julio de 2017, destacé la necesidad de mejorar el disefio técnico de la
regla de gasto, redefiniéndose el concepto de gasto computable. Concretamente, la propuesta 66 del
Cap. 5 sefialé que “la Comision considera que deberia mejorarse el disefio técnico de la actual regla de
gasto, especialmente en lo que concierne a su territorializacién. En relacién con el gasto computable,
parece conveniente definirlo a partir de los empleos no financieros maximos que se corresponderian
con el cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria y de la regla de gasto, sin considerar
ademas las medidas excepcionales y temporales autorizadas a los efectos de ambos limites, ya que
el sistema actual incentiva el incremento del gasto. Por otro lado, también seria preciso que el gasto
computable de cada Comunidad Autbnoma pueda adaptarse a los cambios en su financiacién por la
reforma del sistema de financiacion autonémica”.

Ademas, como complemento de la regla de gasto, la Comisién recomendd la constituciéon de un fondo
de reserva dotado con recursos derivados de superavits presupuestarios. De hecho, en la propuesta 73
del Cap. 5 se indica que “como complemento de la regla de gasto, la Comisién considera deseable pro-
mover la inclusion en el marco financiero de las CCAA de un sistema de fondos de estabilizacion presu-
puestaria o fondos de reserva que operen como fondos de liquidez ante circunstancias muy adversas
de la economia. Los elementos nucleares del sistema (nimero de fondos, dotaciéon, capitalizaciéon y
utilizacion) deberian estudiarse y definirse con detalle. Una vez disefiado técnicamente el sistema, su
contenido y funcionamiento, deberia incorporarse en la LOEPSF. En todo caso, la Comisién considera
deseable configurar el instrumento con un nivel minimo de obligatoriedad. En cuanto a su dotacion,
una forma de acometer esta seria redirigiendo los recursos derivados de la aplicacion de la actual regla
de destino del superavit presupuestario contemplada en la LOEPSF, en lugar de dedicarse integramen-
te a reducir el nivel de endeudamiento neto”.

A nivel de la doctrina, se destacan, por un lado, las diferencias entre la regla de gasto regulada por la
LOEPSF y la establecida a nivel de la UE (Marco, 2016; Martinez, 2020a). Al respecto, Martinez (2020a,
9) apunta que “esta regla fiscal fue introducida con la LOEPSF, tomando como referencia el marco de
gobernanza fiscal europeo, aunque sin replicarlo literalmente. Simplemente, por sefialar algunas dife-
rencias a modo de ilustracién, la regla de gasto europea incluye al subsector de la Seguridad Social, tie-
ne un caracter vinculante cuando un pais se encuentra en el brazo preventivo y camino de su Objetivo
a Medio Plazo, pero no cuando estd sometido a las condiciones del Procedimiento de Déficit Excesivo
y, con una flexibilidad de dos afios, muestra también una ligazon entre el ajuste estructural requerido
para reducir deuda y el valor de referencia”.

Otras criticas hacen referencia a su aplicacion subsidiaria respecto a las otras dos reglas fiscales (Mar-
tinez, 2020a; Martinez, 2020b), el método para su determinacién que es independiente de los objetivos
de déficit y de deuda publica (Martinez, 2020a). Un factor que ha podido provocar que la regla de gasto
sea considerada como regla de segundo orden es la legislacion colateral a la LOEPSF. A titulo de ejem-
plo, el Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de diciembre, que regula el funcionamiento de los mecanismos
extraordinarios de financiacién no contempla el cumplimiento de la regla de gasto como criterio discri-
minante para acceder al Fondo de Liquidez Autonémico.
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En el dmbito de las Comunidades Auténomas, la circunscripcion de la regla de gasto a partidas concre-
tas y poco elasticas al ciclo econdmico, asi como la fuerte volatilidad de los fondos europeos a efectos
del gasto computable y las decisiones de gasto dictadas desde la Administracién Central limitan la
capacidad de las Comunidades Auténomas sobre su gasto computable.

En cualquier caso, como se comprueba en el Grafico 38, la variacién anual del gasto de la Administra-
cién Central y de las Comunidades Auténomas ha estado muy lejos de la estabilidad propugnada por
la regla de gasto. Sobre las razones que pueden explicar este comportamiento, Martinez (2020a, 10)
sefala que “a pesar de que el cumplimiento de la regla de gasto se encuentra al mismo nivel de exigen-
cia que los objetivos de estabilidad y deuda publica, es posible que las administraciones hayan primado
estos ultimos, que en definitiva se encuentran interrelacionados, frente a una regla de gasto “aislada”,
que opera con mas intensidad precisamente cuando el ciclo econémico se fortalece”.

GrdPico 38. Gasto computable y regla de gasto (2013-2018)
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PROPUESTA: Se considera esencial una flexibilizacién de la regla de gasto, de forma que permita un
mayor volumen de gasto a aquellas Administraciones que, de forma recurrente, cumplan con sus
objetivos de estabilidad y deuda publica.

Asimismo, creemos urgente un desarrollo normativo que aclare suficientemente el modo en que se
ha de calcular la regla de gasto.
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