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RESUMEN EJECUTIVO

La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) tiene que pronunciarse sobre los
presupuestos autonémicos en dos momentos de su tramitacion: el primero, de caracter prelimi-
nar, con la presentacion de las lineas fundamentales remitidas por las comunidades auténomas
(CC.AA.) antes de la elaboracion del proyecto; y el segundo, una vez aprobados los presupuestos.
De acuerdo con la ley organica de la AIReF, constituye el objeto del presente informe, el analisis
de las diferencias entre ambas previsiones cuyo origen son los cambios introducidos via enmien-
das a lo largo de la tramitacion presupuestaria y, fundamentalmente, los datos de cierre del ano
anterior que publica el Ministerio de Hacienda y Funcion Publica (MINHAFP) entre las fechas de
emision de ambos informes. Deben anadirse este ano, a los cambios derivados de los elementos
anteriores, los correspondientes a medidas ajenas a los presupuestos autonémicos anunciadas
con posterioridad al informe de lineas, como son el Acuerdo firmado por el Gobierno con los sin-
dicatos el pasado mes de marzo y otras disposiciones contenidas en el proyecto de Ley de Presu-
puestos Generales del Estado (PGE) para 2018 que afectan a las Administraciones Territoriales.

El analisis efectuado por la AIReF sobre los presupuestos de las CC.AA. pone de manifiesto,
con caracter general, una situacién en la que se aprecia cierta holgura para alcanzar el objetivo
de estabilidad de 2018, que se estima probable (ver grafico 1). La manifestacion mas clara
de dicha holgura resulta del hecho de que el déficit con el que ha cerrado el subsector el ano
2017 es mas bajo que el objetivo de 2018. Sin embargo, se prevé que el crecimiento del gasto
computable podria ser superior al 2,4% en el subsector, apreciandose un riesgo moderado de
incumplimiento de la regla de gasto.

No hay cambios significativos, en general, entre la informacién proporcionada por las CC.AA.
para el informe de lineas fundamentales y la contenida en los presupuestos autonémicos. No
obstante, mejoran las previsiones de la AlIReF sobre la probabilidad de cumplimiento del obje-
tivo de estabilidad de 2018 para el subsector, debido fundamentalmente a unas perspectivas
mas optimistas sobre la evolucidon de los ingresos compensadas, sélo parcialmente, por un
ligero aumento en las previsiones de los gastos de personal y de las inversiones.

Se observa que la tension que en anos anteriores se apreciaba respecto al cumplimiento del
objetivo de estabilidad se va desplazando hacia la regla de gasto que, para muchas CC.AA.
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y para el conjunto del subsector, ya resulta mas restrictiva. Asi, con las limitaciones metodo-
I6gicas que la AIReF ha senalado en informes anteriores, se observa un riesgo moderado de
incumplimiento de la regla en diez CC.AA., y alto en otras tres. Se estima, por tanto, que pueda
replicarse en 2018 la situacion registrada en 2017, es decir, un déficit inferior al objetivo de
estabilidad con incumplimiento de la regla de gasto.

Una evolucion del gasto que permitiera el cumplimiento de la regla de gasto podria llevar al sub-
sector a un déficit inferior en dos décimas al objetivo fijado. Bajo las previsiones de ingresos
de la AIReF, se estima que este cumplimiento de la regla de gasto en todas las CC.AA. podria
llevar a un cierre en 2018 del - 0,2% del PIB para el conjunto del subsector. La consecucion de
este déficit del 0,2% se considera factible (ver grafico 1).

Grafico 1. Prevision de la necesidad de financiacion de las CC.AA. 2018 (% PIB)
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*Eliminado el efecto de las regularizaciones de ejercicios anteriores en Pais Vasco y Navarra
**Homogeneizado a la actualizacion del calculo de los intervalos de confianza

A nivel individual, se sigue considerando que la consecucion del objetivo de estabilidad es muy
improbable para Murcia, e improbable para Extremadura y la Comunitat Valenciana. Asimismo,
se estima que para 2018 la mayoria de las CC.AA. en las que se aprecia factible o probable el
cumplimiento del objetivo de estabilidad presentan riesgos mas o menos moderados de incum-
plimiento de la regla de gasto, habiendo empeorado las perspectivas en siete CC.AA. respecto
a las contempladas en el informe de lineas.
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Gréficos 2 y 3. Probabilidad de cumplimiento del objetivo estabilidad y riesgos de incumplimiento
de la regla de gasto en 2018 por CC.AA.
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En este contexto, la AIReF pone el foco en la importancia de contar con marcos fiscales crei-
bles, en los que las reglas sean conocidas de antemano y cuenten con una regulacion de
caracter general y estable. Asimismo, reitera la necesidad de que los objetivos fiscales sean
consistentes, tanto en su fijacion anual como en el nivel de exigencia de su aplicacion, siendo
imprescindible reforzar la transparencia respecto a la metodologia de calculo de la regla de
gasto que se ve afectada por frecuentes cambios en los criterios aplicados por el MINHAFP
para la determinacion del gasto computable. A esta circunstancia, hay que anadir la disposi-
cién adicional (DA) 1062 del proyecto de PGE que modifica, con vigencia anual, la regulacion de
la regla de gasto de la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(LOEPSF) para las CC.AA..

Por ultimo, el alto nivel de endeudamiento de un cierto nimero de CC.AA., especialmente im-
portante en alguna de ellas, hace que se susciten dudas sobre la oportunidad de flexibilizar
la regla de gasto para dichas comunidades, al tiempo que se pone de manifiesto la necesidad
de definir una senda de referencia creible y exigente para la reduccién sostenida de la ratio de
deuda y el cumplimiento del limite establecido en el articulo 13 de la LOEPSF.

Ante esta situacion, se realizan, entre otras, recomendaciones dirigidas a reforzar la regla de
gasto a través de:

e su incorporacion en el proceso de fijacién de los objetivos de estabilidad,

* |a consideracion de la posicion financiera de las CC.AA. en el supuesto de ampliacion de
las exclusiones previstas en la LOEPSF (DA 1067 de los PGE) y

e una mayor transparencia en su metodologia de calculo.
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INTRODUCCION

La AIReF tiene que informar los presupuestos iniciales de las CC.AA., teniendo en cuenta
las variaciones ocurridas desde el informe anterior. La Ley Organica de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF) establece que, antes del 1 de abril, la AIReF
debe informar sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de estabilidad y deuda en los
presupuestos iniciales de las Administraciones Publicas (AA.PR), asi como sobre la regla de
gasto de la Administracion Central (AC) y Comunidades Auténomas (CC.AA.). El estatuto de la
AIReF anade que, para la elaboracion de este informe, se atendera a las variaciones ocurridas
desde el informe de lineas fundamentales de los presupuestos®. La necesidad de incorporar
al analisis de los presupuestos de las comunidades auténomas (CC.AA.) para 2018 tanto los
datos de cierre del 2017 publicados el 13 de abril en el Informe sobre el grado de cumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria, y de deuda publica y de la regla de gasto del ejercicio
20172, como las actualizaciones derivadas de la presentacion del proyecto de Presupuestos
Generales del Estado (PGE), han retrasado la emision de este informe.

A la fecha de emision de este informe todas las CC.AA., salvo Cataluna y Asturias, han apro-
bado sus presupuestos para 2018. Actualmente, quince comunidades cuentan con un presu-
puesto aprobado para 2018, doce de las cuales lo aprobaron en diciembre de 2017 y tres en
2018 (Extremadura y La Rioja en enero; Aragén en febrero). Por tanto, tan solo son dos las
CC.AA. que se encuentran en prorroga presupuestaria: Asturias, que present6é un proyecto de
presupuestos para 2018 que no ha sido aprobado por su parlamento regional; y Cataluna, que
debido a la falta de gobierno regional no ha llegado a presentar un proyecto de presupuestos
para 2018.

1 El 26 de octubre de 2017, la AIReF emitié el informe sobre las lineas de presupuestos para 2018 de todas
las CC.AA. salvo de Cataluna, cuyo informe se pospuso hasta el 3 de noviembre para incorporar un analisis en
profundidad del posible impacto derivado de la situacién de inestabilidad politica en la region.

2 Informe sobre el grado de cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, y de deuda publica y de la
regla de gasto del ejercicio 2017 (abril 2018).
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OBJETO DEL INFORME, METODOLOGIA
Y LIMITACIONES AL ALCANCE

El objeto de este informe es informar de los presupuestos iniciales de las CC.AA. atendiendo
a las variaciones observadas en relacion a la informacion analizada en las lineas fundamen-
tales de sus presupuestos. El analisis se ha realizado comparando la informacion de los pre-
supuestos iniciales para 2018 con la analizada en el informe sobre las lineas fundamentales
de sus presupuestos. Para las CC.AA. de Cataluna y Asturias que no han aprobado sus presu-
puestos para 2018, la comparativa se ha realizado en relacion a sus presupuestos prorroga-
dos para 2018, teniendo en cuenta el decreto de prérroga aprobado en cada comunidad y la
prevision de cierre que estas comunidades han facilitado junto con el escenario de prorroga.

Al igual que en el informe de lineas, el alcance del presente informe se ve limitado en la
evaluacion del objetivo de deuda y la regla de gasto, al tiempo que se amplia con un analisis
de sostenibilidad. En relacion al objetivo de deuda, la indefinicién de los elementos que se
incluyen en su calculo impide conocer el objetivo que va a servir para medir su cumplimiento
al cierre del ejercicio, aunque se ha podido realizar una prevision respecto a su cumplimien-
to basandose en el caracter poco restrictivo de este objetivo. Al igual que en el informe de
lineas, el andlisis de la deuda publica de cada comunidad se ha completado con el estudio
de la sostenibilidad en el medio y largo plazo de la senda de deuda, analizando las variacio-
nes respecto a la valoracion realizada en el informe de lineas. En cuanto a la regla de gasto,
si bien se aprecia una mejora en la informacion proporcionada al respecto, siguen existiendo
elementos importantes, como la valoracion individual de las medidas normativas o del gasto
financiado por otras AA.PR, para los que la AIReF tiene que realizar una serie de supuestos y
estimaciones®, ya que los datos anuales y mensuales publicados no contienen el detalle indi-
vidual de los elementos considerados en cada CC.AA.. Las dificultades de estimacion de esta
regla se acentdan por la provisionalidad que se advierte en su calculo derivada de los cambios

3 La metodologia que sustenta los célculos y estimaciones de la AIReF respecto a la regla de gasto se publicé en
el Anexo lll del Informe de lineas fundamentales de presupuestos de las CC.AA. para 2016
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que se han ido introduciendo paulatinamente (exclusién de los pagos al Estado por el sistema
de financiacion; exclusion de la aportacion al Convenio de la CF de Navarra; incorporacion de
un concepto nuevo “transferencias de la capacidad de gasto entre AA.PR’; exclusion de las
transferencias no afectadas de las CC.AA. a sus corporaciones locales), que impiden disponer
de una serie publicada homogénea de gasto computable.

En la evaluacion de la probabilidad de cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria
se ha aplicado la metodologia descrita en los informes de seguimiento mensual*, que se ha ac-
tualizado con la revision de los intervalos de confianza, tal y como se senala en el recuadro 1.
A efectos comparativos, se ha adaptado la probabilidad estimada en lineas a la actualizacion
senalada, lo cual se muestra en los graficos del subsector y en los de los informes individuales.

Recuadro 1. Actualizacion del calculo de los intervalos de confianza

En informes anteriores se detallé la metodologia seguida para la construccion de los in-
tervalos de confianza de agregados de los componentes o de determinados saldos de los
subsectores de las Administraciones Publicas (AA.PR). Se han llevado a cabo pequenos
refinamientos, ademas de incorporar las correspondientes actualizaciones de los datos.

Dicho método consiste en la estimacion de un modelo vectorial auto-regresivo (VAR) que permite
la generacion de sendas o combinaciones de los errores estimados para cada una de las series
mediante técnicas de remuestreo, de las cuales puede inferirse probabilisticamente la realiza-
cion especifica de cada una de ellas, obteniendo los correspondientes intervalos de confianza.

En concreto, el algoritmo utilizado para la obtencion de los intervalos de confianza consta
de las siguientes etapas:

I. Especificacion y estimacion del modelo VAR, con datos de frecuencia trimestral hasta el
dltimo periodo disponible. Se incluyen variables macroeconémicas y fiscales: (i) Empleos
(del subsector); (ii) Recursos (del subsector); (iii) Ratio deuda publica respecto al PIB
(del subsector); (iv) PIB real; (v) Deflactor del PIB y (vi) Rendimientos de los bonos a diez
anos del Tesoro Publico. Las series de recursos y empleos en términos de Contabilidad
Nacional proceden de la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE), los
datos relativos al PIB se toman del Instituto de Nacional de Estadistica (INE), mientras
que los niveles de intereses se consiguen de la base de datos del Banco de Espana
(BdE). Las series estan ajustadas de estacionalidad y tomadas en logaritmos, excepto
los tipos de interés y la ratio deuda/PIB, que se toman en niveles.

Il. Proyeccion mediante Montecarlo de las sendas de prevision para las anteriores variables
enddgenas consideradasl. Haciendo uso de las trayectorias proyectadas para las variables

4 Seguimiento mensual del objetivo de estabilidad
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macroeconomicas y fiscales y la estimacion de la distribuciéon conjunta de las perturbaciones
del modelo VAR, se construyen 15.000 escenarios probabilisticos para cada variable incluida
en el modelo, estimandose los correspondientes saldos como la diferencia entre los recur-
sos y los empleos simulados estimados en términos de PIB (igualmente simulado).

1. Para mas detalles sobre la metodologia, ver Cuerpo, C. y Ramos, J.M. (2015). “Spanish Public Debt Sustaina-
bility Analysis”, Review of Public Economics, (4/2015
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OBIJETIVO DE ESTABILIDAD Y REGLA DE GASTO

e Evaluacion del subsector

Las CC.AA. prevén cumplir con el objetivo de estabilidad presupuestario fijado, para 2018,
en el -0,4% del PIB. Adicionalmente, cuatro CC.AA. estiman alcanzar un resultado mejor. En
concreto, las comunidades de Canarias e llles Balears prevén alcanzar un superavit del 0,8% y
0,4% del PIB respectivamente, mientras que La Rioja y Galicia prevén llegar a déficits del 0,3%
y 0,2% del PIB, respectivamente.

Respecto a las lineas fundamentales, los presupuestos autonémicos aprobados para 2018
han supuesto, en general, una revision al alza de gastos e ingresos manteniendo, en general,
las previsiones de déficit. La comparativa entre las previsiones consideradas por las comuni-
dades en octubre del ano anterior respecto a los escenarios de 2018 refleja un aumento de
las previsiones presupuestarias autonémicas, que afecta a gastos e ingresos presupuestarios,
y a los ajustes de contabilidad nacional, cuyo efecto conjunto llevaria a previsiones de déficit
similares a las consideradas para el informe de lineas, salvo en el caso de Canarias y Galicia,
que mejoran su estimacion de saldo (dos décimas mas de superavit y un décima menos de dé-
ficit, respectivamente), y La Rioja, que prevé un déficit superior (de equilibrio a déficit del 0,3%).

Respecto a la regla de gasto, los presupuestos autonémicos prevén crecimientos del gasto
computable en 2018 ajustados a la tasa de referencia del 2,4% fijada para este ano. Las pre-
visiones remitidas por las CC.AA. estiman cumplir la regla de gasto en 2018. Si bien ha mejo-
rado notablemente la informacion remitida por las CC.AA. al respecto, sigue habiendo lagunas
e incertidumbres sobre algunos elementos considerados para su valoracion. En este sentido,
no todos los presupuestos contienen informacion sobre las previsiones de evolucion del gasto
computable, y, en general, el grado de detalle de esta informacion, cuando existe, es limitado.

La valoracion de la AlIReF sobre los presupuestos autonémicos, respecto de la formulada en
el informe de lineas, es de una mejora en la probabilidad de cumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria, que pasa de factible a probable, si bien se sigue advirtiendo un
riesgo moderado de incumplimiento de la regla de gasto. En el informe de lineas se considerd
factible el cumplimiento del objetivo de estabilidad de 2018 con la valoracion de los escena-
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rios de lineas remitidos por las CC.AA. y la informacion disponible en ese momento. Respecto
a ello, mejoran las previsiones de la AIReF sobre la probabilidad de cumplimiento del objetivo
de estabilidad de 2018 para el subsector, debido fundamentalmente a las perspectivas mas
optimistas sobre la evolucion de los ingresos derivadas del cierre de 2017, depurado de re-
gularizaciones puntuales de ejercicios anteriores que afectan a las comunidades forales (ver
linea puntuada del grafico 1), si bien compensadas, en parte, por un ligero aumento en las
previsiones de los gastos de personal y de las inversiones. Esta probabilidad, adicionalmente,
se ha visto afectada por los meses transcurridos en la ejecuciéon de 2018 y, en menor medida,
por la introduccidon de pequenos cambios metodoldgicos en las estimaciones de AIReF (ver re-
cuadro 1) que, a efectos de ofrecer una comparativa homogénea, se han incorporado también
en las previsiones realizadas en octubre (grafico 1). Por otra parte, la evolucion prevista del
gasto podria llevar a un crecimiento del gasto computable superior al 2,4% en el subsector,
apreciandose un riesgo moderado de incumplimiento de la regla de gasto.

Una evolucion del gasto por debajo del escenario central de la AIReF, que permitiera el cum-
plimiento de la regla de gasto, podria llevar al subsector a un déficit inferior en dos décimas al
objetivo fijado, cuya consecucion se considera factible. Bajo las previsiones de ingresos de la
AIReF, si la evolucion del gasto se ajustara al cumplimiento de la regla de gasto, lo cual exigiria
un crecimiento mas moderado al previsto en el escenario central, el subsector podria cerrar 2018
con un déficit del 0,2% del PIB. La consecucion de dicho saldo se considera factible (graficol).

Grafico 1. Prevision de la necesidad de financiacion de las CC.AA. 2018 (% PIB)
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Por el lado de los ingresos, las mejoras en el nivel respecto a las estimaciones de lineas, junto
con la revision al alza del PIB previsto para 2018, siguen situando el peso de los recursos en
2018 en el 13,6% del PIB, una décima por debajo de 2017. Se mantiene para 2018 el mismo
peso de los recursos en el PIB (grafico 2) que el senalado en el informe anterior, dado que la
mejoria en la prevision del nivel de ingresos respecto del estimado en octubre se compensa con
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un mayor crecimiento esperado del PIB. Dos factores han contribuido a la mejora en las estima-
ciones de ingresos para 2018: por un lado, con los datos actuales se prevé una mejora en las
perspectivas econdémicas, con unos mayores crecimientos del PIB y un efecto limitado de la si-
tuacion de incertidumbre politica de Cataluna; por otra parte, una vez depurados los incrementos
de ingresos que por regularizaciones de ejercicios anteriores recibieron las comunidades forales
en 2017 (representado en el grafico 2 con la linea punteada) y que no se van a replicar en el
ejercicio 20185, los datos para el conjunto de CC.AA. en el gjercicio anterior resultaron ligeramen-
te mejores a los previstos en octubre. Adicionalmente, los recursos del sistema recientemente
comunicados a raiz del proyecto de PGE han resultado ser muy similares para el conjunto del
subsector a los comunicados en julio de 2017 y contenidas en los presupuestos autonémicos.

Grafico 2. Prevision AIReF de recursos de las CC.AA. (% PIB)
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Respecto a los gastos, se considera que los empleos del subsector estaran en torno al 13,9%
del PIB, con un crecimiento interanual superior al 3%, disminuyendo en dos décimas su peso
sobre el PIB. Una vez incorporada la nueva informacion derivada de los presupuestos autono6-
micos aprobados, el cierre de 2017 depurado de regularizaciones de ejercicios anteriores®, y el
efecto estimado de medidas anunciadas como el acuerdo con sindicatos y otras disposiciones
también contenidas en el proyecto de ley de PGE que afectan a comunidades, se prevé que los
gastos que alcanzaran las comunidades en 2018 estaran en niveles similares a los considerados
en el informe de lineas. A pesar de que el cierre de 2017 ha sido ligeramente inferior al previsto
en algunos gastos como los consumos intermedios, que se han corregido a la baja, las medidas

5 El Acuerdo con la CF de Navarra de 27 de diciembre de 2017 supuso para esta comunidad la regularizacion a
su favor de ingresos de ejercicios anteriores en torno a 100 millones. En el caso de Pais Vasco, por la negocia-
cion de los flujos financieros derivados del Concierto Econémico la comunidad ha percibido de las DD. FF. por la
liquidacién de ejercicios anteriores de los mismos unos 1.100 millones de euros.

6 El Acuerdo con la CF de Navarra de 27 de diciembre de 2017 supuso la regularizacion a la baja de la aportacion
por el Convenio de ejercicios anteriores efectuada por la CF al Estado en torno a 100 millones.
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anunciadas recientemente sobre los gastos de personal y las perspectivas autonémicas sobre
crecimiento de la inversion, junto con la informacion disponible sobre la programacién de fondos
de la UE, han llevado a la revisioén al alza de estos gastos (aunque en el caso de la inversion la
estimacion de la AlReF sigue siendo mas moderada que la recogida en los presupuestos auto-
némicos). En definitiva, la AIReF estima que los empleos en su conjunto creceran por encima del
3%, lo que supondria una caida de dos décimas en peso sobre PIB (grafico 3) respecto al ejercicio
anterior. Un crecimiento mas moderado de los gastos, por debajo del 3%, que podria permitir el
cumplimiento de la regla de gasto, implicaria una caida adicional de una décima.

Grafico 3. Prevision AIReF de empleos de las CC.AA. (% PIB)
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*Eliminado el efecto de las regularizaciones de ejercicios anteriores en Navarra

La tabla 1 resume las variaciones previstas por la AIReF para 2018 sobre los datos del ejerci-
cio anterior en las principales agrupaciones de recursos y empleos.

Tabla 1. Prevision AIReF variaciones empleos y recursos de las CC.AA. 2018/2017
(variacion interanual y en % PIB)

% Variacion interanual Variacion 2018/2017

CONCEPTOS 2018/2017 en % PIB
Empleos 3% -0,2%
Consumo publico 3% -0,2%
Intereses -5% 0,0%
Resto de gastos corrientes 3% 0,0%
Gastos de capital 10% 0,0%
Recursos 4% -0,1%
SFA sujetos a entregas a cuenta 4% -0,1%
ITPAJD 15% 0,1%
Resto ingresos 1% -0,1%

Fuente: Estimaciones de AlIReF
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¢ Resultados de la evaluacion individual

A nivel individual, se mantienen para tres comunidades las perspectivas de improbable cum-
plimiento del objetivo de estabilidad de 2018, mientras se advierten riesgos moderados o
altos de incumplimiento de la regla de gasto en trece de ellas. Respecto al objetivo de es-
tabilidad, se mantiene la valoracion manifestada en el informe de lineas para la mayoria de
las CC.AA.. Ha mejorado la calificacion para Andalucia, Navarra y Pais Vasco, mientras que el
cumplimiento del objetivo en La Rioja pasa de muy probable a probable. Se sigue considerando
que la consecucion del objetivo es muy improbable para Murcia, e improbable para Extrema-
dura y la Comunitat Valenciana. Si bien solo cuatro CC.AA. cambian su calificacion, son diez
las CC.AA. que mejoran la probabilidad de cumplir el objetivo. En el caso de Navarra, la nueva
situacién se deriva de la revision de los flujos econémicos derivados del Convenio Econémico
con el Estado para el quinquenio 2015-2019 plasmada en el Acuerdo de 27 de diciembre de
2017 que supuso, ademas de una regularizacion de cuantias de ejercicios anteriores de mas
de 200 millones, una disminucién permanente de sus gastos anuales por aportacién al Estado
derivada del Convenio de algo mas de 100 millones y una mejora anual de los ingresos de una
cuantia similar. Esta nueva informacion ha supuesto cambiar la estimacion de la AIReF para
2018 sobre Navarra de factible a muy probable. En el resto de los casos, las causas se centran
en la mejora de los ingresos al cierre sobre los esperados, con especial incidencia en el caso
del Pais Vasco que, adicionalmente a los ingresos recibidos por la regularizacién de los flujos
econdémicos de ejercicios anteriores derivados del Concierto Econémico, ha percibido de las
Diputaciones Forales un importante volumen de recursos por la mejora de los ingresos tribu-
tarios obtenidos por las mismas. Las perspectivas de crecimiento econémico hacen suponer
que esta evolucion positiva de los ingresos continuara en 2018. Sin embargo, se estima que
para 2018 la mayoria de las CC.AA. en las que se aprecia factible o probable el cumplimiento
del objetivo de estabilidad presentan riesgos mas o menos moderados de incumplimiento de
la regla de gasto, habiéndose empeorado las perspectivas en cinco de ellas respecto a las
contempladas en el informe de lineas.
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Tabla 2. Probabilidad de cumplimiento del objetivo de estabilidad y riesgo de incumplimiento
de la regla de gasto de 2018 por CC.AA.
Comparativa lineas-presupuesto

Probabilidad cumplimiento objetivo
estabilidad 2018

Riesgo de incumplimiento de la regla
de gasto de 2018

) -0,4% PIB 2,4%
COMUNIDADES AUTONOMAS
Informe sobre lineas Informe Informe sobre lineas Informe

fundamentales de presupuestos fundamentales de presupuestos

de presupuestos iniciales de presupuestos iniciales
Andalucia Factible Probable Riesgo moderado Riesgo alto
Aragén Factible Factible Riesgo bajo Riesgo bajo
Asturias Probable Probable Riesgo moderado Riesgo moderado
llles Balears Muy probable Muy probable Riesgo moderado Riesgo alto (*)
Canarias Muy probable Muy probable Riesgo bajo Riesgo bajo (*)
Cantabria Factible Factible Riesgo moderado Riesgo moderado
Castillay Ledn Factible Factible Riesgo moderado Riesgo bajo
Castilla-La Mancha Factible Factible Riesgo bajo Riesgo moderado
Cataluna Factible Factible Riesgo bajo Riesgo moderado
Extremadura Improbable Improbable Riesgo moderado Riesgo moderado
Galicia Probable Probable Riesgo moderado Riesgo moderado
Comunidad de Madrid Factible Factible Riesgo moderado Riesgo alto

Region de Murcia

Muy improbable

Muy improbable

Riesgo moderado

Riesgo moderado

CF de Navarra Factible Muy probable Riesgo moderado Riesgo moderado
Pais Vasco Factible Muy probable Riesgo moderado Riesgo moderado
La Rioja Muy probable Probable Riesgo bajo Riesgo bajo

Comunitat Valenciana Improbable Improbable Riesgo moderado Riesgo moderado

(*) La aplicacién efectiva, en su caso, de la DA 1062 del proyecto de PGE facilitaria el cumplimiento de la regla en
Canarias e llles Balears. En esta ultima, cambiaria la calificacion del riesgo a la baja.
Fuente: Estimaciones de AIReF.
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Grafico 4. Probabilidad de cumplimiento del objetivo estabilidad 2018 por CC.AA.
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Fuente: Estimaciones de AIReF

Gréafico 5. Riesgo de incumplimiento de la regla de gasto 2018 por CC.AA.
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(*) La aplicacién efectiva, en su caso, de la DA 1062 del proyecto de PGE facilitaria el cumplimiento de la regla en
Canarias e llles Balears. En esta ultima, cambiaria la calificacion del riesgo a la baja.

Fuente: Estimaciones de AlIReF
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Se pone de manifiesto que en 2017 el objetivo de déficit no ha resultado restrictivo ni para el
subsector ni para la mayoria de las CC.AA.. Igualmente, alcanzar el objetivo de déficit de 2018
no exige ajuste adicional para la mitad de las CC.AA. y para el conjunto del subsector. En 2017,
el conjunto de CC.AA. alcanzé un déficit del 0,3% del PIB que, una vez descontado el efecto de las
operaciones de regularizacion que beneficiaron a las comunidades forales y que no se van a replicar
en 2018, se elevaria al-0,4% del PIB, inferior al objetivo que se fij6 inicialmente para ese ejercicio
en el -0,5% del PIB y que tras una posterior revision se amplié al -0,6% del PIB. Individualmente,
diez CC.AA. han incurrido en un saldo inferior al objetivo de estabilidad fijado y, para el caso de las
que han registrado un superavit, excluidas las forales, afectadas por la regularizacion senalada, la
distancia al objetivo ha llegado a superar en un punto de su PIB regional (Canarias e llles Balears).
De las diez CC.AA. que han cerrado por debajo del objetivo previsto en 2017, nueve han alcanzado
ya un nivel de déficit similar o inferior al objetivo de que se exige para 2018. Ello las coloca en una
posicién en la que no es necesario realizar un ajuste adicional para cumplir el objetivo de estabi-
lidad fijado para 2018, que podria alcanzarse en siete CC.AA. incluso relajando su politica fiscal.

Tabla 3. Desviacion sobre el objetivo en 2017 y margen/ajuste
que ofrece/exige el objetivo de 2018 por CC.AA. (% PIB)

Margen disponible

COMUNIDADES Objet;‘g’i:éﬁc" Da;;’:;:ﬁ')'e Desviacién 2017 Objet;g’igéﬁcit (+)/ ajuste

AUTONOMAS @ ) (3) = (2)-(1) a) necesario(-)

(5) = (2)-(4)
Andalucia -0,6% 0,2% 0,4% -0,4% 0,2%
Aragon -0,6% -0,9% -0,3% -0,4% -0,5%
Asturias -0,6% 0,3% 0,3% -0,4% 0,1%
llles Balears 0,6% 0,5% 1,1% 0,4% 0,9%
Canarias 0,6% 0,7% 1,3% 0,4% 1,1%
Cantabria -0,6% 0,4% 0,2% -0,4% 0,0%
Castilla y Leén -0,6% -0,9% -0,3% -0,4% -0,5%
Castilla-La Mancha -0,6% 0,7% -0,1% -0,4% -0,3%
Cataluna -0,6% -0,6% 0,0% -0,4% 0,2%
Extremadura -0,6% -0,9% -0,3% -0,4% -0,5%
Galicia -0,6% 0,2% 0,4% -0,4% 0,2%
Comunidad de Madrid -0,6% -0,5% 0,1% 0,4% 0,1%
Regién de Murcia -0,6% -1,5% -0,9% -0,4% -1,1%
CF de Navarra () 0,6% 0,2% 0,8% 0,4% 0,6%
Pais Vasco (") 0,6% 0,1% 0,5% 0,4% 0,3%
La Rioja -0,6% -0,4% 0,2% -0,4% 0,0%
Comunitat Valenciana -0,6% -0,7% -0,1% -0,4% -0,3%
Subsector -0,6% -0,4% 0,2% -0,4% 0,0%

(*) Nota: Una vez descontado el efecto de las operaciones extraordinarias de regularizacion de ejercicios anteriores
en Pais Vasco y Navarra
Fuente: MINHAFP
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Para cumplir el objetivo de estabilidad de 2018, solo la Region de Murcia, la Comunitat Valencia-
na y Extremadura requieren ajustes adicionales al que viene dado por la evolucion positiva de los
recursos del sistema de financiacion. Se ha analizado para las comunidades de régimen comun,
que presentan una estructura fiscal homogénea, el ajuste que sobre el saldo del ejercicio anterior
les permite el crecimiento de los recursos del sistema de financiacion sujetos a entregas a cuenta.
Obviando dicho ajuste y la restriccion derivada de la regla de gasto, se pone de manifiesto que en
el conjunto del subsector se podria alcanzar el objetivo de estabilidad de 2018 disminuyendo la
proporcion de los gastos cubierta con el resto de ingresos. Esta situacion se replica en todas las
CC.AA., salvo la Region de Murcia, Comunitat Valenciana y Extremadura, que requieren mejorar la
citada proporcion entre el resto de ingresos y los gastos para alcanzar el objetivo del -0,4% del PIB
(ver grafico 6). En estas comunidades, ademas, los recursos del sistema de financiacion en 2018
tienen una evolucion positiva, pero inferior a la media de CC.AA., especialmente en Extremadura y
la Comunitat Valenciana. Las comunidades de Navarra y Pais Vasco no se incluyen en el analisis
anterior dadas las particularidades de su sistema de financiacion (no homogéneo con el resto),
pero por su situacion financiera actual y las caracteristicas de su sistema las conclusiones serian
similares a las de las demas comunidades, excluyendo las tres indicadas.

Grafico 6. Disminucion (-) /aumento (+) 2018-2017 del saldo entre ingresos distintos de SFA y gastos
para alcanzar el objetivo del -0,4% PIB en las CC.AA. De régimen comiin (% PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de MINHAFR
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La combinacién de los resultados de la tabla 3 con los recogidos en el grafico 6 se presenta
en el grafico 7.

Gréfico 7. Disminucion (-) /aumento (+) 2018-2017 del saldo entre ingresos distintos de SFA y gastos
para alcanzar el objetivo del -0,4% PIB en las CC.AA. De régimen comiin (% PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de MINHAFR

Se confirma que la regla de gasto resulta mas exigente que el objetivo de estabilidad para la
mayoria de las CC.AA., por lo que esta regla pasa a ser el instrumento efectivo para avanzar
en el proceso de consolidacion fiscal y reduccion de la deuda. De acuerdo con los datos de
cierre de 2017, de las diez CC .AA. que han incumplido la regla de gasto, seis han cumplido
el objetivo de estabilidad. Se estima que para 2018 la mayoria de las CC.AA. en las que se
aprecia factible o probable el cumplimiento del objetivo de estabilidad presentan riesgos en
mayor o menor medida de incumplimiento de la regla de gasto. Del mismo modo, para mas de
la mitad de las CC.AA. el cumplimiento de esta regla llevaria a un saldo mas estricto que el
-0,4% del PIB (ver grafico 8).
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Grafico 8. Saldo exigido en 2018 por aplicacion de la regla de gasto respecto al objetivo de estabilidad (% PIB)
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Fuente: Estimaciones de AIReF

La flexibilizacion de la regla de gasto para CC.AA. que supone la disposicion adicional 106
del proyecto de Ley de PGE deberia modularse tomando en consideracion la posicion finan-
ciera de la comunidad. La Disposicion adicional 1062 del proyecto de PGE recoge para CC.AA.,
con vigencia en 2018, la posibilidad de destinar el superavit generado a la realizacion de inver-
siones financieramente sostenibles que se excluirian del computo de la regla de gasto. Esta
redaccion plantea una serie de consideraciones que se recogen en el Anexo | del presente
informe. Entre ellas, se senala la idea de que la norma flexibiliza la regla de gasto en un mo-
mento de expansion econémica en el que la regla cobra mayor relevancia como elemento fun-
damental de estabilizacion y como principal instrumento de consolidacion fiscal en las CC.AA..
Esta cuestion, es especialmente relevante para algunas CC.AA. con altos niveles de endeuda-
miento y riesgos de sostenibilidad. En concreto, la DA 1067 permite destinar el superavit de
2017, en vez de a la amortizacion de la deuda, a inversiones financieramente sostenibles que
se excluyen del computo de la regla de gasto en 2018, con el limite que resulte de la menor
de dos cuantias: superavit de 2017 o superavit previsible de 2018 (ya que no pueden incurrir
en déficit por la realizacion de estas inversiones). Ello puede suponer que una comunidad des-
tine la totalidad del superavit generado en 2017 a estas inversiones, con independencia de su
situacion financiera. Esto no ocurre asi en el caso de las CC.LL., en las que para llevar a cabo
este tipo de inversiones se tiene en cuenta con caracter previo el nivel de deuda, el remanente
de tesoreria y el saldo de la deuda con proveedores pendiente de aplicar a presupuesto.

Por otro lado, la fijacion consistente del objetivo de déficit con la regla de gasto permitiria
reforzar la limitacion que supone el cumplimiento de esta regla en varias CC.AA. y contribui-
ria a la fijacion de una senda alcanzable para aquellas CC.AA. en las que se aprecia que su
situacion y las palancas fiscales disponibles no resultan suficientes para alcanzar los objeti-
vos de estabilidad fijados para el subsector. Si bien, con caracter general se ha producido un
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estrechamiento importante de la distancia en déficit entre comunidades que puede avalar la
fijacion de un objetivo de estabilidad igual para todas, dos razones fundamentales aconsejan
avanzar en la consideracion de la regla de gasto como elemento fundamental en la fijacion
del objetivo de estabilidad, garantizando la necesaria consistencia entre las reglas fiscales. El
cumplimiento de esta recomendacion que la AlIReF ha incluido en sus Informes sobre la fijacion
de objetivos individuales’, permitiria, por un lado, que incluso aquellas CC.AA. que no tienen
que realizar ningun ajuste para alcanzar el objetivo global tuvieran una evolucién sostenible
del gasto que permitiera la reduccién de la deuda. Por otro lado, facilitaria el diseno de una
senda alcanzable para aquellas CC.AA. en las que las palancas de politica fiscal disponibles
no parecen suficientes para alcanzar el objetivo general. El grafico 7 pone de manifiesto que
hay diferencias en la situacion fiscal de las CC.AA. que pueden requerir para algunas de ellas
el diseno de una senda mas acorde a sus posibilidades de ajuste adicionales a las derivadas
del sistema de financiacion.

Los aspectos anteriores confirman la necesidad de que se revise el marco fiscal establecido
por la LOEPSF para garantizar la coherencia de las reglas fiscales y el cumplimiento de los prin-
cipios que las sustentan e incorporar los aspectos que se consideren inaplazables y que estan
siendo objeto de regulacion transitoria en disposiciones legales distintas de la LOEPSF. Esta
recomendacion ha sido incorporada en el reciente informe de la AIReF de 17 de abril sobre el
proyecto de PGES8, y al ser de aplicacion al &mbito autonémico sin necesidad de matizacién, no
requiere su reiteracion en tanto no sea contestada por el MINHAFR

7 Informe sobre objetivos individuales 2016-2018, 2017-2019, 2018-2020
8 Informe del Proyecto de Presupuestos Generales del Estado 2018 (abril 2018).

26 Informe sobre los presupuestos iniciales para 2018 de las Comunidades Auténomas 3 mayo 2018


http://www.airef.es/documents/42901/755626/2018%2B04%2B23%2B3%2B-%2B2018%2B04%2B17%2BInforme%2BProyecto%2Bde%2BPGE%2B2018/a018fffd-4582-42cf-9c14-2105c422b56d

DEUDA

4.1. Objetivo de deuda

La mayoria de las CC.AA. han incluido en sus presupuestos para 2018 informacion relevante
para verificar el cumplimiento del objetivo de deuda. En el informe de lineas fundamentales
de presupuestos para 2018, la AIReF recomendd, en aras a la transparencia exigida en el ar-
ticulo 6 de la LOEPSF, que las CC.AA. incorporasen en sus documentos presupuestarios para
2018 informacion de detalle que permitiera verificar que el incremento neto de deuda previsto
es consistente con el tipo de incrementos de deuda permitidos por el sistema de fijacion del
objetivo de deuda para ese ano. Esta recomendacion iba dirigida a todas las CC.AA. a excep-
cién de Andalucia, Canarias y Galicia y, de manera parcial a Navarra, para que completara esta
informacion. A la vista de los presupuestos de 2018 aprobados, es necesario destacar a las
CC.AA. de Aragén, Asturias, Cantabria, Extremadura, Region de Murcia, Navarra y Comunitat
Valenciana que han dotado a los documentos presupuestarios de mayor transparencia en linea
con lo establecido en la LOEPSF.

No se dispone de informacion adicional que permita cambiar la prevision de cumplimiento de
los objetivos de deuda por parte de las CC.AA. Con la publicacion del informe de 13 de abiril, en
el que se recoge el nuevo objetivo de deuda que permite la medicion del objetivo, se ha puesto
de manifiesto que todas las CC.AA. salvo Extremadura han cumplido dicho objetivo. En el caso de
Extremadura, el incumplimiento, seglin senalaba dicho informe, se ha debido a que la comunidad
no ha recibido en 2017, sino en los primeros meses de 2018, fondos del FECC.AA. para cancelar
facturas de proveedores por 55 millones financiadas por factoring, lo que ha impedido exceptuar
esta deuda. Se constata de nuevo que la probabilidad de cumplimiento de los objetivos de deuda
descansa en la flexibilidad y amplitud del sistema de fijacion de objetivos de deuda, salvo casos
puntuales, como el de Extremadura, en el que tiene lugar un desajuste temporal en la aplicacién
de las clausulas de excepcion.

Por tanto, sin cambios en el sistema de medicion del objetivo de deuda ni informacion adicional
que apunte en otro sentido, la AIReF sigue estimando que en 2018 las CC.AA. cumpliran el
objetivo de deuda.
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4.2. Analisis de sostenibilidad de la deuda

A nivel individual no se identifican grandes cambios en el riesgo para la sostenibilidad y no se
proyecta que el subsector CC.AA. alcance el nivel de referencia del 13% antes del 2036. Para la
identificacion y valoracion del riesgo de sostenibilidad en el medio plazo, la AIReF incorpora en su
analisis 5 factores o dimensiones principales: (i) nivel de endeudamiento; (ii) flujos de endeudamien-
to, asociados a la evolucion del saldo presupuestario; (iii) capacidad de repago, que representa la im-
portancia de los ingresos corrientes; (iv) espacio tributario disponible y (v) condiciones econémicas
generales, incluyendo la situacion del mercado de trabajo. A partir de un procedimiento estadistico
estandar, se obtiene un indicador compuesto de riesgo agregado para la sostenibilidad, que se estra-
tifica en 6 niveles (de bajo a muy alto).® Tanto a nivel individual como para el subsector CC.AA., el in-
dicador compuesto presenta pocos cambios, que no llegan a implicar un cambio en la calificacion de
riesgos a nivel individual. En este sentido, se identifica una suave mejoraria en Andalucia, Asturias,
Canarias, Cantabria y Cataluna y un limitado empeoramiento del indicador compuesto en Castilla-La
Mancha, Comunitat Valenciana, Galicia, Murcia y Pais Vasco. Finalmente, los riesgos a la sostenibi-
lidad parecen no haber variado en Aragon, Baleares, Castilla y Leén, Extremadura, Madrid, Navarra y
Rioja. En este sentido, no se proyecta que el subsector CC.AA. logre alcanzar el nivel de referencia
del 13% antes de 2036 en el escenario neutral de AIReF.*° Sin embargo, también existen factores
favorables en el corto plazo, como las sorpresas positivas en el desempeno econdmico observadas
recientemente en la mayoria de las CC.AA., las mejoras en las perspectivas de crecimiento mundial
y la evolucion favorable en los tipos de interés, que ayudan a contener los riesgos observados.

Grafico 9. Riesgo de sostenibilidad financiera de las CC.AA.

[ Bajo
[ g [ Ligeramente bajo
2 1 Medio
Q [ Ligeramente aito
< _ﬂ MUy alto
» @)
L

Fuente: Estimaciones de AlIReF

9 Nota metodolégica Indicador de Riesgos de Sostenibilidad Financiera
10 Nota metodolégica sobre definicion de escenarios

28 Informe sobre los presupuestos iniciales para 2018 de las Comunidades Auténomas 3 mayo 2018


http://www.airef.es/documents/10181/751507/20180405%2BNota%2B-%2BIndicador%2BRiesgos%2Bde%2BSostenibilidad/1eb3aa44-e856-4a37-b607-94d0ff24362b
http://www.airef.es/documents/10181/751507/20180405%2BNota%2B-%2BDefinici%C3%B3n%2Bde%2Bescenarios/5182d527-10c3-4e40-b7a2-7d5a8c5142c4

@ INFORME

Los riesgos para la sostenibilidad siguen siendo muy heterogéneos a nivel subsector.
Se identifican riesgos muy altos para Castilla La-Mancha, Cataluna, Murcia y Comunitat
Valenciana. Con respecto al informe de lineas de presupuestos 2018, no se observan
cambios el mapa de riesgos. Por un lado, se identifica un riesgo muy alto para la soste-
nibilidad en Cataluna, Castilla-La Mancha, la region de Murcia y la Comunitat Valenciana,
para las cuales no se proyecta la consecucion del nivel de referencia del 13% antes de
2040. En el caso de las tres ultimas, dicho logro no seria antes de 2048. A continuacion,
se ubican Extremadura y Andalucia, con riesgos ligeramente altos, y luego Aragén e llles
Balears mostrando un nivel medio de riesgo. Por otro lado, en nueve comunidades los ries-
g0s observados son ligeramente bajos o bajos. En el primer grupo se incluye a Cantabria,
Castilla y Ledn, Asturias y Galicia, mientras que en el segundo estan Navarra, La Rioja,
Canarias, Madrid y Pais Vasco. En cuanto a la valoracion por parte de las agencias califi-
cadoras de crédito, si bien no ha habido cambios respecto del ultimo informe de lineas de
presupuestos 2018, cabe esperar que tras la mejora de la deuda del Tesoro por parte de
S&P y Fitch, el suelo de calificacion implicito a nivel regional también lo haga.
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RECOMENDACIONES

5.1. Recomendaciones nuevas
5.1.1. Estabilidad presupuestaria y regla de gasto

La AIReF ha senalado en anteriores informes que es responsabilidad de cada administracion
dirigir su actuacioén al cumplimiento de las reglas fiscales en el ejercicio de sus funciones.

La falta de incentivo para la realizacion de actuaciones de coste politico elevado cuyo efecto
se estima insuficiente por la administracion publica afectada debido a la lejania al objetivo de
estabilidad fijado, no puede servir de excusa para el relajamiento fiscal y el incumplimiento de
otras reglas que, a priori, son factibles, como es el caso de la regla de gasto, cuyo cumplimien-
to permitiria llevar a cabo al menos una parte del ajuste exigido por el objetivo de estabilidad.
En las CC.AA. de Extremadura, C. Valenciana en las que se prevé improbable el cumplimiento
objetivo de estabilidad, y en la Region de Murcia, donde este cumplimiento se aprecia muy
improbable, su responsabilidad de cumplimiento del marco fiscal debe llevarles a realizar el
maximo ajuste que su situacion les permita utilizando las palancas de las que disponen que,
al menos, deben implicar un crecimiento del gasto limitado por la tasa de referencia de la regla
de gasto. Ello se entiende sin perjuicio de la revision del sistema de objetivos que, en su caso,
pueda llevar a cabo el MINHAFP en el marco de la recomendacion formulada en el apartado 5.2

La AIReF recomienda a Extremadura, la Comunitat Valenciana y la Region de Murcia que:

1. Utilicen las palancas fiscales de las que disponen para seguir avanzando en el proceso
de reduccion del déficit. Ello implica que, dado que se aprecian riesgos moderados de in-
cumplimiento de la regla de gasto, entre otras actuaciones lleven a cabo un seguimiento
estricto de la ejecucion del gasto y la aplicacion inmediata de mecanismos de correccion
ante desviaciones reiteradas de aquel, de forma que se garantice el cumplimiento de la
regla de gasto y la correccion del déficit que dicho cumplimiento lleva aparejado.

En 2018, con las limitaciones que se han sehalado para la estimacion de la regla de gasto, la
AIReF aprecia riesgos elevados de incumplimiento de la regla en las comunidades de Andalu-
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cia, llles Balears y Madrid. Si bien en el caso de la llles Balears este riesgo podria reducirse en
caso de aplicacion de la DA 1062 del proyecto de PGE.

La AIReF recomienda a Andalucia, llles Balears y Madrid que:

1. Disenen un mecanismo de correccion inmediata del gasto que pueda aplicarse ante
desviaciones reiteradas que se pongan de manifiesto con los datos mensuales pu-
blicados de la regla de gasto. Este mecanismo podra completar los sistemas de
seguimiento e informacion del interventor a los 6rganos de gobierno o legislativos
de la comunidad.

2. En el caso de la Comunidad de Madrid, que incorpore dichos mecanismos en el PEF que
elabore por incumplimiento de la regla de gasto de 2017.

5.1.2. Regla de gasto y sostenibilidad

La DA 1067 permite destinar parte del superavit de 2017, en vez de a la amortizacion de la
deuda, a inversiones financieramente sostenibles que se excluyen del computo de la regla
de gasto en 2018, con el limite que resulte de la menor de dos cuantias: superavit de 2017
6 superavit previsible de 2018 (ya que no pueden incurrir en déficit por la realizacion de
estas inversiones). Ello puede suponer que una comunidad destine la totalidad del supe-
ravit generado 2017 a estas inversiones, sin estar limitada o condicionada por su nivel de
deuda, lo cual supone una menor exigencia que en CC.LL., a las que se exigen previamente
requisitos en cuanto a nivel de deuda, remanente de tesoreria y deuda con proveedores
pendiente de aplicar a presupuesto (ver Anexo |). Dado el elevado nivel de deuda existente
en varias CC.AA., resulta fundamental su reduccion, siendo la regla de gasto un elemento
principal para ello.

La AIReF recomienda al MINHAFP que:

1. Incorpore a la regulacion de la regla de gasto de las CC.AA. consideraciones respecto
a su posicion financiera que garanticen la efectividad de la regla como instrumento de
estabilizacion y consolidacion fiscal.

5.1.3. Regla de gasto y transparencia

Si bien se ha avanzado en la informacién proporcionada sobre la regla de gasto, siguen exis-
tiendo incertidumbres en la valoracion de determinados elementos esenciales de la misma,
acentuados por el hecho de que no se publica para cada comunidad el detalle de los ajustes
considerados para el calculo del gasto computable. A esta incertidumbre contribuye el hecho
de que con frecuencia se han incorporado cambios de criterio en el calculo de la regla sin
anuncio previo y sin adaptar la guia metodolégica del MINHAFR lo cual dificulta a los gestores
su seguimiento y control. Asi mismo resulta imposible replicar los calculos, ya que los datos
que se han ido publicando en cada periodo (mensual y anual) sobre el gasto computable no
son homogéneos con las ultimas publicaciones.

32 Informe sobre los presupuestos iniciales para 2018 de las Comunidades Auténomas 3 mayo 2018



@ INFORME

La AIReF recomienda al MINHAFP que:

1. Los informes mensuales y anuales en los que se publica la medicion de la regla de
gasto de cada comunidad se completen con el detalle individual de los elementos
considerados para el calculo del gasto computable para cada una de ellas.

2. Publique la serie homogénea mensual o, al menos, anual, del gasto computable de
cada comunidad, adaptando los datos publicados de periodos anteriores a los crite-
rios actuales de calculo de la regla.

3. Actualice la guia de calculo de la regla de gasto en CC.AA. segiin los ultimos crite-
rios considerados en su calculo y recogidos en los ultimos Informes sobre el grado
de cumplimiento de los objetivos.

4. Transparente anticipadamente la metodologia que se va a seguir en la medicion de
la regla de gasto para no restringir la capacidad de maniobra del gestor responsable
de su control y cumplimiento.

5.2. Recomendaciones reiteradas
5.2.1. Estabilidad presupuestaria y regla de gasto
La AIReF reitera la siguiente recomendacion para el MINHAFP que:

2. La fijacion de los objetivos para los distintos subsectores y administraciones tenga
en cuenta la situacion fiscal de cada uno de ellos, lo que exige que en la fijacion
individual de los mismos se tenga en cuenta la regla de gasto.

Antecedentes

El informe publicado el pasado 17 de abril sobre el proyecto de PGE para 2018 recogio la primera
parte de esta recomendacion, fundamentada en el hecho de que la presentacion por parte del Go-
bierno de un Proyecto de PGE sin referencia a los objetivos de estabilidad aprobados por las Cortes
para cada subsector pone de manifiesto la debilidad del actual sistema de fijacion de objetivos y de
los mecanismos que permiten su seguimiento. La holgura de los objetivos fijados para las adminis-
traciones territoriales contrasta con la lejania de los establecidos en la administracion central y los
fondos de la seguridad social. La reciente notificacién a Bruselas sobre los objetivos del conjunto
de las AA.PR para 2018y su distribucion por subsectores confirman esta situacion.

Por otro lado, en los informes de la AIReF sobre el establecimiento de objetivos individuales
para las CC.AA., se ha puesto de manifiesto la necesidad de tener en cuenta la regla de gasto a
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la hora de fijar los objetivos de estabilidad que constituyen en la situacion actual la regla fiscal
de referencia en las CC.AA..

Motivacion de la reiteracion: matizacion en el ambito autonomico e incumplimiento

La fijacion de objetivos de estabilidad poco realistas entre subsectores alcanza a las CC.AA.,
en las que se advierte que el objetivo fijado para el conjunto del subsector es holgado, ya
que en el actual contexto de crecimiento de los ingresos no exige reduccion del déficit vy,
dado el crecimiento esperado de los recursos del sistema de financiacion, ofrece margenes
de relajacion fiscal.

La inadecuacion de los objetivos entre subsectores se reproduce a nivel individual por CC.AA.,
en donde se observa que para muchas CC.AA. la regla de gasto resulta mas restrictiva que el
objetivo de estabilidad fijado mientras sigue habiendo CC.AA. en las que se aprecian dificulta-
des para cerrar la brecha hasta el objetivo. Hasta el momento, los objetivos individuales apro-
bados han reproducido para cada comunidad el objetivo global del subsector, al considerarse
que seria posteriormente, en ejecucion, donde actuaria de facto la regla de gasto. Sin embargo,
en 2017 seis CC.AA. han cumplido el objetivo de estabilidad incumpliendo la regla de gasto
que no ha actuado, por tanto, como limite efectivo.

Frente a aquella situaciéon, se pone de manifiesto que para algunas CC.AA. alcanzar los
objetivos fijados con caracter general parece dificil dada su situacién fiscal, lo cual puede
fomentar actitudes de relajacion. La lejania de los objetivos fijados puede desincentivar la
realizacion de esfuerzos y actuaciones de politica fiscal, cuyo coste no se amortiza al no ob-
tenerse los resultados necesarios. En este sentido, la consideracion de la regla de gasto en
la fijacion de objetivos puede facilitar el establecimiento de sendas alcanzables que incenti-
ven la realizacion de esfuerzos.

5.2.2. Regla de gasto y transparencia

La AIReF reitera la siguiente recomendacion para las Comunidades Autonomas de Aragon,
Castilla y Leon, Castilla-La Mancha y Pais Vasco que:

1. Los proyectos y presupuestos de estas comunidades autonomas en ainos sucesivos
incorporen informacion sobre la regla de gasto.

Antecedentes

En diversos informes de la AIReF se ha puesto de manifiesto la necesidad de que los presu-
puestos de todas las AA.PR, y en particular, de las CC.AA., transparenten sus previsiones res-
pecto al cumplimiento de todas las reglas fiscales.
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Motivacion de la reiteracion: incumplimiento

Se observa que los presupuestos para 2018 de Aragdn, Castilla y Leén, Castilla-La Mancha
y Pais Vasco no contienen mencion alguna sobre la regla de gasto, Unicamente detallan sus
previsiones en relacion al cumplimiento del objetivo de estabilidad y de deuda.

La AIReF reitera la siguiente recomendacion al MINHAFP:

1. Reltina el grupo de trabajo sobre regla de gasto del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera donde se discutan y aborden las cuestiones relevantes relativas a la regla.

Antecedentes

Las diversas cuestiones que se encuentran actualmente en debate sobre la metodologia y
regulacion de la regla de gasto, asi como el desconocimiento que, en general, se advierte
sobre determinados elementos considerados en su medicién, requieren el intercambio trans-
parente de informacion, el debate y la adopcion de decisiones de consenso que permitan a
todos los gestores el adecuado conocimiento y aceptacion de la regla. En este sentido, se
considera que el foro adecuado para debatir estas cuestiones es el grupo de trabajo del CPFF
creado a tal efecto.

Motivacion de la reiteracion: incumplimiento
No se tiene constancia de que el grupo de trabajo se haya reunido desde su creacion.
5.2.3. Deuda publica
La AIReF reitera la siguiente recomendacion al MINHAFP que:
1. Se usen los mecanismos legales procedentes para ampliar el periodo transitorio
para el cumplimiento del limite establecido en el articulo 13 de la LOEPSF, adap-
tando los requisitos especificados en la disposicion transitoria primera de dicha ley

y definiendo una senda de referencia creible y exigente para la reduccion sostenida
de la ratio de deuda.

Antecedentes

En el pasado informe de la AIReF de 17 de abril sobre el proyecto de Presupuestos Generales
del Estado para 2018, se reiter6 esta recomendacion al constatarse que, segun las estimacio-
nes del escenario neutral de la AlIReF, no se cumplira la Disposicion transitoria 12 de la LOEPSF
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(que determina que, en 2020, el nivel de deuda publica de la AC y FSS se debe situar en el
44% del PIB) hasta el ano 2037.

Motivacion de las reiteraciones: consideracion de la situacion para el subsector CCAA
En el ambito autonémico, no se proyecta que el subsector logre alcanzar el nivel de referencia
del 13% antes de 2036 en el escenario neutral de AIReF, y, concretamente para Cataluna, Cas-

tilla-La Mancha, la Region de Murcia y la Comunitat Valenciana no se proyecta la consecucion
del nivel de referencia antes de 2040.

El presidente de la AIReF

José Luis Escriva
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Anexo 1

CONSIDERACIONES SOBRE

LA DISPOSICION ADICIONAL 1062

DEL PROYECTO DE LEY DE PGE PARA 2018:
INVERSIONES FINANCIERAMENTE SOSTENIBLES
EN CC.AA.

En el andlisis de la regla de gasto, debe hacerse especial mencioén a la modificacion de la
regla de gasto que puede resultar de la disposicidon adicional 106? del proyecto de PGE, que
permite en el ambito de las CC.AA. la exclusion de inversiones financieramente sostenibles
en el cOmputo de la regla. Su articulacion plantea las siguientes consideraciones:

e Flexibiliza la regla de gasto en un momento de expansion econdmica en el que la
regla cobra mayor relevancia como elemento fundamental de estabilizacién y como
principal instrumento de consolidacion fiscal en las CC.AA.. Esta cuestion, importan-
te en el subsector, es especialmente relevante para CC.AA. con niveles de endeuda-
miento muy por encima de la media para las que se aprecian riesgos de sostenibili-
dad no bajos.

e Acentua la provisionalidad de una regla con vocacion de medio plazo, al limitar su vigen-
cia a un ano.

e La necesaria estabilidad y consenso en la regulacion de la regla de gasto, que supone
su articulacion mediante ley organica, se altera al plantearse su modificacion a través
de una ley de PGE.

e Supone en la practica la existencia de una regla de gasto distinta en cada subsector,
con requisitos menos estrictos en CC.AA. que los disenados para CC.LL.. Se reconoce
la posibilidad de excluir del computo de la regla de gasto inversiones financieramente
sostenibles tanto en CC.AA. como en CC.LL., no en el Estado. Sin embargo, las condi-
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ciones a cumplir son mucho mas restrictivas en el caso de las CC.LL. que las estable-
cidas para CC.AA., como se muestra en el recuadro 2.

Se estima que el efecto de la disposicion adicional indicada sera limitado para el subsector, ya
que se encuentra recogida aun en un proyecto de ley, su validez podria estar supeditada a la
modificacion de la LOEPSF y, en cualquier caso, una vez vigente sélo podria aplicarse en princi-
pio en las CC.AA. de Canarias e llles Balears que, habiendo obtenido en 2017 un superavit al
igual que Navarra y Pais Vasco, han cumplido la regla de gasto y el objetivo de deuda. Concre-
tamente en el caso de llles Balears, que actualmente presenta riesgos altos de incumplimiento
de la regla de gasto, la aplicacion efectiva de esta norma mitigaria los riesgos.

Recuadro 2. Comparativa CC.AA. -CC.LL. en relacion al tratamiento
de las inversiones financieramente sostenibles excluidas de la regla de gasto

Las diferencias en el tratamiento entre CC.AA. y CC.LL. de las inversiones financieramente
sostenibles que se excluirian del computo de la regla de gasto se concentran en cinco as-
pectos clave:
1. Normativa
e CC.LL. : regulacion en LOEPSF desarrollada posteriormente en leyes ordinarias
e CC.AA. : regulacion en DA 106? proyecto de ley de PGE.
2. Periodo de vigencia
e CC.LL. : Desde 2014 prorrogado cada ano hasta 2018
* CC.AA.: 2018
3. Condiciones de seleccién
e CC.LL. :
1. Superavit y remanente de tesoreria positivo en ano anterior
2. Cumplimiento limites endeudamiento
3. Cumplimiento PMP

* CC.AA. :

1. Superavit en ano anterior
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2. Cumplimiento regla de gasto en ano anterior

3. Cumplimiento objetivo deuda ano anterior y demas disposiciones s/ autorizacio-
nes endeudamiento

4. Cumplimiento PMP 6 meses antes
5. Cumplimiento condicionalidad FLA
4. Importe aplicable

e CC.LL. : Menor de tres: superavit/remanente tesoreria ano anterior (en ambos tras
atender obligaciones pendientes de imputar a presupuesto) / superavit ano corriente

e CC.AA. : Menor de dos: superavit ano anterior/ano corriente
5. Caracteristicas de las inversiones:
e CC.LL. : Limitado a unos grupos de programas, ampliados por el RD-Ley 1/2018

e CC.AA. : Sin limitacién a grupos de programas. Basta con que tenga efectos positi-
vos medioambientales o evite gastos recurrentes o genere ahorros futuros
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