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RESUMEN EJECUTIVO

La transparencia fiscal hace referencia al conjunto de actividades de las
Administraciones PUblicas (AA.PP.) que persiguen informar al puUblico en
general sobre la situacion pasada, presente y futura de las cuentas pUblicas
y sobre la estructuray funcionesdel gobierno que determinanla politicafiscal
y sus resultados (FMI, 2008)'. En este sentido, el aumento de la fransparencia
de las finanzas publicas forma parte de los objetivos estratégicos de la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF), ya que
constituye un potente canal para mejorar la eficiencia del gasto publicoy
promover el buen diseno y la sostenibilidad de las cuentas publicas. La
evidencia empirica permite destacar su importancia a la hora de mejorar el
diseno vy la efectividad de la politica presupuestaria y la calidad institucional.

El FMI viene llevando a cabo ejercicios de evaluacion de la transparencia
fiscal para los paises que lo solicitan y ha elaborado su propio cddigo de
buenas prdcticas?. En el caso de Espana, el FMI analizé la transparencia fiscal
en 2005. Por ello la AIReF considera conveniente realizar este ejercicio con
informacion mads reciente. El enfoque sigue la metodologia del FMI, ya que
permite la comparacion con los estndaresinternacionales y otros paises de
nuestro entorno. También permite extender el andlisis a las Comunidades
Autonomas (CC.AA.).

La AlIReF ha evaluado un total de 36 indicadores, ordenados en tres pilares: |)
Informes fiscales; Il) Previsiones fiscalesy presupuesto; y lll) Andlisis y gestion de
riesgos fiscales. Para cada indicador, la AlIReF clasifica el grado de
consecucion en cuatro niveles: no alcanzada, bdsica, buenay avanzada -y
cada una de estas situaciones se asocia a un color: rojo, amarillo, verde claro
y verde oscuro, taly como se aprecia en el cuadro 1.

La evaluacion del pilar | se realiza para el conjunto de las AA.PP. En cambio,
los pilares Iy lll se refieren, por un lado, al dmbito de la Administracion Central

T IMF. 2008. “Fiscal Transparency

2 Fiscal Transparency (imf.org)
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y, porotro, alas CC.AA. (con alguna excepcidon que no resulta de aplicacion
al dmbito autondmico).

El andlisis de transparencia fiscal realizado sitUa a Espana en una posicion
similar a la de los paises de nuestro entorno. Pero también se identifican dreas
de mejora relevantes principalmente en la orientacion a medio plazoy la
gestion de los riesgos fiscales.

El cumplimiento de las buenas prdcticas de transparencia es desigual
dependiendo del pilar del que se trate:

En el pilar | sobre informes fiscales se observan las mejores practicas, en linea
con los paises de nuestro entorno. Los informes, en general, ofrecen un
panorama completo, relevante, oportuno y veraz sobre la situacion de las
finanzas publicas. A ello ha podido conftribuir la necesidad de cumplir con los
estadndaresinternacionalesy comunitarios. Las debilidades mds destacables
respecto a la fransparencia de los informes fiscales se refieren a las
limitaciones de las explicaciones sobre las revisiones histéricas.

En el pilar Il sobre previsionesy procesos presupuestarios la AIReF constata
una mayoria de prdcticas buenas o avanzadas tanto para la Administracion
Central como para las CC.AA., si bien hay limitaciones importantes en la
presupuestaciona medio plazo, el cumplimiento delos plazos de elaboracion
y presentacion de los presupuestosy en la conciliacion de previsiones. En la
prdctica, el proceso presupuestario se encuentra fragmentado, no siendo
posible asegurar la coherencia entre sus principales elementos: la
Actualizacion del Programa de Estabilidad, los presupuestos de cada
administraciéony el plan presupuestario.

El pilar Il relativo a la identificacidny gestidon de los riesgos para las finanzas
pUblicas es donde se aprecia un margen de mejora notable. En particular, se
echa en falta un andlisis mds exhaustivo de los riesgos que pueden afectar a
las finanzas publicas, asi como el diseno de estrategias de gestion de los
mismos. Si bien la Administracién Central ha mejorado en los Ultimos anos en
el andlisis y la gestion de los riesgos asociados a la exposicion al sector
financiero y a las Administraciones Territoriales, apenas se analizan las
implicaciones para las cuentas publicasy la deuda de los riesgos asociados
al escenario macroecondmico y a los pasivos contingentes como garantias,
colaboraciones publico-privadas. A ello cabe anadir en el dmbito
autondmico la ausencia de andlisis de la sostenibilidad a largo plazo.
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CUADRO 1. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL DE LAS AA.PP.PILAR |

I. Informes Fiscales

1.1.2. Cobertura de Stocks/ Saldos

I1.1.4. Cobertura de Beneficios Fiscales

1.2.2. Puntualidad estados financieros

1.3.3. Revisiones historicas

1.4.1. Integridad estadistica

1.4.2. Auditoria externa

1.4.3. Comparabilidad de los datos

CUADRO 2. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL DE LA AC. PILAR I Y PILARII

Il. Previsiones fiscales y Presupuesto . Andlisis y gestion de riesgos fiscales

3.1.1. Riesgos Macroeconomicos

2.1.2. Previsiones Macroeconomicas 3.1.2. Riesgos Fiscales Especificos

2.1.3. Marco Presupuestario de MP 3.1.3. Analisis de sostenibilidad de LP

2.1.4. Proyectos de Inversion 3.2.1. Contingencias Presupuestarias

3.2.2. Gestion de riesgos de activos y pasivos

2.2.2. Puntualidad presupuestos 3.2.3. Garantias

3.2.4. Colaboracion Publico-Privada

3.2.6. Recursos Naturales

3.2.7. Riesgos medioambientales

2.3.1. Objetivos de politica fiscal

2.3.2. Infermacién de desempefio

2.3.3. Participacion Publica

2.4.3 Conciliacion de previsiones
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CUADRO 3. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL DE LAS CC.AA. PILAR 11 Y PLAR 111

Il. Previsiones fiscales y Presupuesto Il. Andlisis y gestion de riesgos fiscales
3.1.1. Riesgos Macroeconomicos

2.1.2. Previsiones Macroeconomicas 3.1.2. Riesgos Fiscales Especificos
2.1.3. Marco Presupuestario de MP 3.1.3. Anailisis de sostenibilidad de LP
2.1.4. Proyectos de Inversion 3.2.1. Contingencias Presupuestarias
_3.2.2. Gestion de riesgos de activos y pasivos
2.2.2. Puntualidad presupuestos 3.2.3. Garantias
2.3.1. Objetivos de politica fiscal
2.3.2. Informacién de desempefio 3.2.5. Exposicion al Sector Financiero

2.3.3. Participacion Piblica 3.2.6. Recursos Naturales
3.2.7. Riesgos medioambientales

3.3.1. Administraciones territoriales

3.3.Z. Entidades publicas fuera del ambito

2.4.3 Conciliacién de previsiones
SFC

Atendiendo al andlisis realizado, la AIReF realiza una serie de propuestas
encaminadas a mejorar la transparencia fiscal en cada uno de los gjes:

Propuestas sobre informes fiscales (pilarl):

v EI'INE y la IGAE deben perseverar en su esfuerzo para mejorar la
transparenciay la comprension delasrevisioneshistoricaspor parte de
los usuarios finales de la informacion.

v' Aprobar el reglamento inferno del Comité Técnico de Cuentas
Nacionales, dotando a su funcionamiento de mayor transparencia a
travésde, almenos, la publicacion de sus decisiones.

Propuestas sobre previsiones fiscalesy presupuesto (pilarli):

v' Desarrollar un marco presupuestario de medio plazo integral para el
conjunto delas AA.PP.y para cada administracion, lo que implica:

o Ampliarelcontenidoy detalle dela Actualizaciéondel Programa
de Estabilidad para que contenga todos los elementos de una
estrategia fiscal a medio plazo.

o Elaborary publicar los escenarios presupuestarios de medio
plazo con, al menos, el contenidoy detalle previsto por la Ley
General Presupuestaria.

o Comunicara las CC.AA.los elementos fundamentales para la
elaboracion de sus marcos a medio plazo.

12 Opinidn sobre la transparencia Fiscal en Espana 15 de abrilde 2021
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v' Asegurarla coherencia y conciliacion de los principales documentos
de planificacién presupuestaria: la Actualizacion del Programa de
Estabilidad, los Presupuestos Generales del Estado y el Plan
Presupuestario, aportando previsiones en términos de contabilidad
nacional en los presupuestosy mayor detalle por subsectores en el
Programa de Estabilidady el plan presupuestario.

v' Cumplir, salvo que exista una causa legal que lo impida, la obligacion
de presentarlos proyectosde presupuestos en el plazo previsto en la
normativa.

v Impulsar un nuevo marco de planificacion estratégica vy
presupuestaria vinculado a las politicas pUblicas, creando un sistema
integrado de informacion e indicadores que haga viable la
evaluacién continua de las politicas publicas, tal como se propuso en
el Proyecto 1 del Spending Review de 2018, realizado por la AIReF
sobre Evaluacion de Estrategiay procedimiento de Subvenciones.

Propuestas sobre Andlisis y gestion de riesgos fiscales (pilar lll):

v Elaborarun informe de riesgos fiscales especificos en el que se recojan
los posibles riesgos que puedan afectar a las proyecciones fiscales.
Deberia incluir informacion relativa a los riesgos derivados del sector
financiero, del endeudamiento de las empresas puUblicas, de los
desastres naturales (incluidos los de salud publica), de las
colaboraciones publico-privadas, de los programas de avales, de los
préstamos y las sentencias, de la gestion de activos y pasivos, de
riesgos medioambientales.

v' Una vez identificadosy analizadoslos riesgos fiscales, seria deseable
una asignacién de probabilidades de que se materialicen y una
cuantificacién de suimpacto.

v' Deberia explicitarse la estrategia de mitigacion de riesgos, bien para
el conjunto o para riesgos individuales.

v Elaborarporla AC y las CC.AA. sendas estrategias de gestion de los
riesgos fiscales generados por posibles desastres naturales, sanitarios y
medioambientales que pueden tenerimpacto presupuestario.

v' Elaborarproyeccionesde deuda delargo plazo, incluyendo un andlisis
probabilistico de su evolucidonen elmedio plazo. Enestasproyecciones
se deberian detallar factores de gasto relativos a sanidad, educacion
y envejecimiento, e incluir comparaciones con proyecciones
anteriores.

15 de abrilde 2021 Opinidn Transparencia Fiscal en Espana 13






INTRODUCCION

¢ Qué es una Evaluacién de Transparencia Fiscal?

La transparencia en la actuacion de los poderes publicos en materia fiscal
afecta tanto a la informaciéon fiscal como a los procedimientos
presupuestarios de las Administraciones PUblicas. La transparencia fiscal,
objeto de evaluacion del presente documento, esun concepto amplio que
incluye aspectos como la claridad, fiabilidad, frecuencia, oportunidad,
relevancia y accesibilidad de la informacién, relativos tanto a las
herramientas como a los procedimientos presupuestarios seguidos por las
Administraciones PUblicas.

La transparencia fiscal contribuye a mejorar el conocimiento de los
ciudadanos sobre las decisiones publicas, facilita la supervision y la
formulacion de politicas de calidad. La fransparenciafiscal permite quetodos
los agentes tengan una imagen fidedigna de la situacién de las cuentas
pUblicasy de las perspectivasy riesgos. La transparenciaen la informacion
resulta clave para sustentar la supervision fiscal, la adecuada formulaciéon de
politicasy la rendicidén de cuentas.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) ha acumulado experiencia en el
andlisis de la fransparencia fiscal y ha confeccionado su propio Cédigo de
TransparenciaFiscall. El FMI, pionero en este tipo de andlisis, tanto para paises
emergentes como para las economias avanzadas, ha desarrollado un
codigo de buenas practicas que sirve como referencia en esta materia a
nivel internacional.

Es sobre la base de este cédigo, sobrela que la AlIReF evalta la transparencia
de la informacion fiscal y de los procedimientos presupuestarios de las
administraciones publicas espanolas. La evaluaciéon realizada por la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) para el caso
espanol mide en qué medida los procedimientos presupuestarios y la
informacidon que se publica y se pone a disposicion de los ciudadanos, del
poder legislativo y de los mercados, cumple con los estdndares

3 Principios de transparencia fiscal; FTC Code Spanish 2014 (imf.org)
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internacionales de transparencia, definidos por el FMI. Estos criterios se
refieren en general alos estdndares comunes de buenas prdcticas a los que
deberian tenderlos paises.

La OCDE ha desarrollado asi mismo iniciativas para promover la
transparencia fiscal, que se ceniran también en detectar las innovaciones
mas recientes en materia presupuestaria. En particular, cada tres anos lleva
a cabo un conjunto de andlisis y cuestionarios que fratan de reflejar las
mejores prdcticas en cuanto a la calidad, integridad, puntualidad y
cobertura de los informes presupuestarios, asi como las innovaciones o las
practicas mds avanzadas en dreas que han cobrado relevancia en los
Ultimos anos*, comola presupuestacion de género, la presupuestacionverde,
o lapresupuestacidnporresultados.>. En esta opinién se ha seguido el Manual
de Transparencia del FMI al ofrecer una concepcidon mds amplia de la
transparencia fiscal que excede la elaboracion de los presupuestos; ademds
la extension del andlisisa las CC.AA.y la comparabilidad de los resultados
con los de la Administracion Centralaconsejaba emplear el marco del FMI.

¢Por qué nos interesa como instituciéon?

Entre los objetivos estratégicos de la AIReF se encuentra la mejora de la
cdlidad y la transparencia de las finanzas pUblicas. La existencia de una
informacion econdmico-financiera de calidad permite mejorar el
seguimiento y la supervision fiscal. Existe una correlacion positiva entre la
transparenciay la prudenciaen la politica fiscal a tfravés de la mejora de la
rendicion de cuentas. A ello cabe anadir que la evidencia empirica
encuentra una relacion directa entre la tfransparencia fiscal y la eficacia de
los gobiernos y la eficiencia del gasto, asi como unarelacidon inversa entre
transparencia fiscal y los niveles de deuda y los costes de financiacion

4 Véase Budgeting and Public Expenditures in OECD countries 2019 se presentan estos
cuestionarios (Budget Practices and Procedures Survey; Fiscal Plans and Budgeting Framework
Survey; Performance Budgetfing Survey; Survey of Capital Budgeting and Infrastructure
Governance; Network Survey on Parliamentary Budgeting Practices).

5 En esta misma linea, la Open Budget Initiative elabora un indice y un ranking que se utiliza
con frecuencia en el trabajo empirico sobre transparencia fiscal. En particular, a partirde un
cuestionario realizado a las administraciones de 117 paises en el que se valora el acceso a la
informaciéon presupuestaria del gobierno central por parte del puUblico, las oportunidades
formales que el publico tiene de participar en el proceso presupuestario nacional, y el papel
delas instituciones de vigilancia del presupuesto, como el Parlamento, los organismos auditores
y las instituciones fiscales independientes. Espana ocupa el puesto 45 de 117 paises, por detrds
de Italia, Portugal, Alemania, Francia. Ademds, no alcanza el umbral para ser considerado un
pais que publica suficiente informacién. La ausencia de versiones de los documentos
presupuestarios accesibles para los ciudadanos y el retraso en la elaboracion de informes
finales o expost contribuyen a explicar este resultado. http://www.openbudgetindex.org.

16 Opinidn sobre la transparencia Fiscal en Espana 15 de abrilde 2021


http://www.openbudgetindex.org/

Opinidon

soberanas¢. Por todo ello, la AIReF incluye la mejora en la calidad y la
transparenciadelasfinanzaspublicasentre susobjetivos estratégicos. Primero
como un medio parala promocion dela sostenibilidadfiscaly segundo como
instrumento para la supervisién y seguimiento de la situacién presupuestaria.

Como garante del cumplimiento de la Ley Orgdnica de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Fiscal (LOEPSF), la AIReF también debe velar
por el cumplimiento del principio de transparencia. La LOEPSF infroduce el
principio de transparencia entre los criterios fundamentales para alcanzar la
estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad fiscal. La vigilancia del
cumplimiento de este principio entra en el dmbito de competencias de la
AIReF. Esta evaluacion, sin embargo, adopta un enfoque mds amplio que el
contemplado en la LOEPSF, que hace referencia a la necesaria calidad y
completitud de la contabilidad de las Administraciones PUblicas y a la
disponibilidad publica de las previsiones utilizadas para la planificacion
presupuestaria, asi como de la metodologia, supuestosy pardmetros en los
que se basan.

Por Ultimo, la experiencia en materia de seguimiento del ciclo presupuestario
y de previsiones macroeconémicas acumulada por la AlIReF desde su
creacion permite una reflexion informada y critica sobre transparencia fiscal.
La informacion presupuestariay fiscal en la que se asienta esta evaluacion
constituye el nucleo de gran parte de los trabajos que desarrolla la AIReF,
tantoensus funcionesde seguimiento presupuestariocomo de valoracion de
las previsiones macroecondmicas y fiscales. A lo largo de sus 7 anos de
existencia, la AIReF ha analizado y detectado numerosas limitaciones en
materia de transparencia presupuestaria, que se han traducido en
recomendaciones a las distintas administraciones publicas. Este documento
permite profundizar, sistematizar, ratificar y contextualizar el diagndstico
realizado en materia de transparencia en los informes y opiniones anteriores.

¢Como hacer una evaluacion de transparencia fiscal?

Siguiendo la metodologia del manual del FMI, se construyen 34 indicadores
que atienden a 3 dimensiones; (i) informes, (ii) presupuestos y previsiones y
(iii) riesgos fiscales. La evaluacion de la tfransparencia fiscal realizada en esta
Opinidon sigue la metodologia del manual del FMI denominado Fiscal

6Véase L. Kemoe y Z. Znang (2018). Fiscal Transparency, Borrowing Costs, and Foreign Holdings
of Sovereign Debt (imf.org) y M. Seiferling y T. Shamsuddim (2015). Fiscal Transparency and the
Performance of Government Financial Assets (imf.org); G. Montes, A. Albuguerque y A.
Jordania (2019), “Fiscal transparency, government effectiveness and government spending
efficiency: Some international evidence based on panel data approach. Economic Modelling
79, 211-225.
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Transparency Handbook’. La evaluacion consta de 36 indicadores,
ordenados en tres grandes dreas: (1) losinformes (Fiscal Reporting), donde se
trata de determinar si éstos contienen informacién relevante, exhaustiva,
actualizaday fidedigna sobre la situacion de las finanzas publicas; (2), la
presupuestaciony las previsiones (Fiscal Forecasting and Budgeting) donde
se examina la claridad de los objetivos presupuestarios y de los planes del
gobierno, asi como la existencia de proyecciones exhaustivas, puntuales y
creibles de la evolucion de la situacidn econdmica y de las finanzas publicas;
y (3), los riesgos (Fiscal Risks Analysisand Management) que comprueba la
calidad del andlisis y de la gestion de losriesgos para las finanzas publicas.

Para cada uno de los 34 indicadores se cudlifican las practicas existentes por
niveles (no alcanzada, bdsica, buena y avanzada), de acuerdo con los
criterios del manual del FMI, y el resultado se presenta enforma de mapas de
calor que permiten tener una visidn de la situacion global. El andlisis se realiza
de forma pormencrizada para cada uno de los 36 indicadores que
componen las 3 dimensiones, senalando el grado de consecucion de las
mejores prdcticas. En esteinforme se diferencian cuatro categorias, de menor
a mayor grado: no alcanzada, bdsica, buena y avanzada. Cada categoria
viene determinada por un conjunto de criterios, hitos (milestones) que define
el Manual del FMI. Asi, la calificacion de bdsico se alcanza sise cumplen los
requisitos minimos que el FMI considera que todos los paises deben cumplir;
la calificacion buena se obtiene si aun aprecidndose buenas prdcticas, se
detectan mdrgenesde mejora; avanzada serefiere a aquellas circunstancias
en el que se alcanzan las mejores prdcticas existentes. En aquellas
circunstancias en que no se alcanzan los niveles minimos requeridos, se
considera no alcanzada. En el Anexo | de este documento se describe
brevemente para cada indicador qué se considera una prdctica bdsica,
buena o avanzada. Ademds, se establece una correspondencia de colores
para poder visualizar la informacion de manera sintética, a modo de mapa
de calor.®

La AIReF extiende el andilisis de transparencia a todas las administraciones en
la medida de lo posible. El pilarl es conjunto paratodaslas AA.PP. porque en
general se analizaninformes fiscales del conjunto de las administraciones. Los
pilares |y lll de esta Opinidn se refieren al dmbito dela ACy delas CC.AA., s
bien para estas Ultimas no se han valorado algunos indicadores que no
resultan de aplicacién aldmbito subnacional.

7 Manual del Fondo Monetario Internacional

8 Rojo, amarillo, verde claro y verde oscuro para las categorias no alcanzada, bdsica, buena
y avanzada, respectivamente.
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EL CONJUNTO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

PILAR I. INFORMES

Este pilar anadliza si los infformes fiscales ofrecen un panorama completo,
relevante, oportuno y veraz sobre la situacion de las finanzas publicas. Incluye
12 indicadores ordenados en cuatro dreas: cobertura de los informes (por
administraciones y operaciones), frecuencia y puntualidad, calidad (en
términos de comparabilidad internacional y consistencia interna) e
integridad de los informes que en este caso se mide por el grado de
evaluacioén externay la comparabilidad entre planesy resultados finales. Los
informes que se analizan son los referentes a las estadisticas fiscales en
términos de contabilidad nacional, los datos de ejecucidn presupuestariay
los registros de contabilidad publica.

Con cardcter general, al igual que otros paises desarrollados, este es el pilar
en el que Espana alcanza una mejor valoraciéon, con el mayor nUmero de
practicas avanzadas y buenas. En particular, se alcanza una prdctica
avanzada en 5 indicadores, una prdctica buena en 5 y solo dos prdcticas
bdsicas.
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CUADRO 4. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL DE LAS AA.PP.PILAR |

1.2.2. Puntualidad estados financieros

1.3.3. Revisiones historicas

1.1. Cobertura

Esta drea cuenta con 4 indicadores y supervisa el contenido de los informes
publicados por el conjunto de las Administraciones PUblicas. En concreto, se
analiza la cobertura institucional, de saldos, de flujos y de beneficios fiscales
determinando si la informacién proporcionada ofrece una visibn completa
de la actividad fiscal. Elresultado de la evaluacion de cobertura es positivo
contando con dos prdcticas buenasy dos avanzadas.

1.1.1. Coberturalnstitucional _

Se publica informacién consolidada de todo el sector de las Administraciones
Publicas y su detalle por subsectores, en linea con los requerimientos de la
UE. A diferencia de otros paises donde es el Instituto Nacional de Estadistica
(INE) quien elabora la totalidad de las cuentas nacionales, en Espana es la
Intervencion General del Estado (IGAE), dependiente del Ministerio de
Hacienda, la responsable de la elaboracion de las Cuentas del Sector
Administraciones PUblicas, sin que ello constituya una debilidad ni una
ventaja en el marco de la tfransparencia por cuanto lo que se valora es el
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contenido de la informacion principalmente. Estos informes comprenden
todas las unidades institucionales que comprende el sector de AA.PP. En
particular, la IGAE publica trimestralmente informacién consolidada de
ingresos y gastos de todos los subsectores en términos de contabilidad
nacional (SEC 2010). Mensualmente se publica ademds informacion de los
subsectores, AC, Fondos de Seguridad Socialy CC.AA.y un consolidado de
estos tres subsectores. En el caso del subsector de las Corporaciones Locales
la informacién se publica solo con periodicidad trimestral. Adicionalmente se
publica informacidn consolidada del sector pUblico empresarial, si bien con
mucha demora en relacion con otros paises? ya que en la actualidad la
Ultima publicada es del ejercicio 2016.

El Comité Técnico de Cuentas Nacionales es el 6rgano responsable de
determinar las vunidades institucionales que constituyen el sector
Administraciones PUblicas, segin la metodologia SEC 2010. Este Comité,
formado por la IGAE, el INE y el Banco de Espana, clarifica el dmbito de
delimitacion del sector AA.PP., resuelve cuestiones de interpretacion de la
normativa de contabilidad nacional y emite informes que son transmitidos a
la AIReF.

La lista de entidades que forman parte de sector AA.PP. se mantiene
actudlizada y se publica. La relacion de entidades que forman el sector
AA.PP.en términos SEC 2010se publica en la pdgina web tanto del Banco de
Espana como de la IGAE en la base de datosInventario de entes del Sector
PUblico (INVENTE). En la p&dgina web de la IGAE se dispone de un inventario
completodelS.13 Administraciones PUblicasactualizado a 30 dejuliode 2019,
si bien se dispone de informacidén posterior a fravés de la base de datos
INVENTE. De acuerdo con esa informacion, las AA.PP. se componen de un
total de cerca de 17.000 unidades, de las gue mds de 5.000 son organismos y
Sector PUblico empresarial. El subsector local es el mds numeroso con mds de
15.000 unidades, seguido por el autondmico con unas 1.300, el subsector de
la AC con algo mds de 300y por Ultimo los FSS con apenas 29 unidades.

1.1.2. Coberturade stocks/saldos BUENA

El Banco de Espana elabora el balance financiero detallado de los activos y
pasivos financieros tanto a nivel de AA.PP. como de cada subsector. El
balance financiero se elaboray se remite a la Comision Europea conforme a
los criterios establecidos en la metodologia SEC 2010. En las tablas7 y 27 del
programa de fransmision de datos, de periodicidad anual y frimestral, se

9 Contabilidad Nacional. Informacidén Empresas Publicas
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incluye un extenso detalle de los activosy pasivos financieros a nivel del total
de AA.PP. y a nivel de cada subsector. Esta informacion es faciimente
accesible al encontrarse en la pdgina web del Banco de Espana en un
formato tratable para su andlisis'©.

Asimismo, desde la revision estadistica de 2019 de la contabilidad nacional,
el INE publica el balance no financiero de los sectores institucionales,
incluyendo el sector de las AAPP. Por tanto, actualmente se dispone de un
balance consolidado de las AA PP, si bien la informacidonrelativa al conjunto
de los activos, atendiendo a losrequerimientos del programa de tfransmision
del SEC 2010, solo se dispone desde 2012 y la de viviendas desde 1995.
Ademdas, el programa de transmision de informacion del SEC 2010 preve la
elaboracion de estadisticas que contengan el stock de activos, con un
desfase de 24 meses desde final de ejercicio. EI INE publica en su web tanto
estainformacion enun formato tratable para su andlisiscomo la metodologia
empleada para elaborar dichas estimaciones de la cual se presenta en el
recuadro 1 un breve resumen.

Metodologia balances no financieros

Los balances de activos no financieros permiten dar respuesta a los requisitos de
transmision de informacién consensuados en el marco de estadisticas europeas
(Eurostat). La informacion requerida se refiere a los stocks en términos brutos y netos,
valorados tanto a precios corrientes como a precios del ano anterior, de los activos
fijos no financieros. Se requieren asimismo desgloses por ramas de actividad y
sectores insfitucionales.

La elaboracién de los balances se basa, en general, en el denominado Método del
Inventario Permanente (MIP), recomendado por Eurostat y por los manuales
internacionales disponibles, y utilizado en otros paises. Este método consiste en la
estimacién de los stocks de activos no financieros mediante la acumulacion de series
histéricas de inversion (Formacion Bruta de Capital Fijo), teniendo en cuenta las vidas
medias y mdximas de los activos, sus patrones de obsolescenciay los ritmos de
depreciaciéon estimadas.

En el caso de los terrenos, la estimacion se realiza siguiendo los métodos
recomendados en la Guia de compilacion para las estimaciones de los terrenos
(Eurostaty OCDE, 2015.

Para estimar el stock de existencias se tiene en cuenta las recomendaciones de la
Guia de compilacion de las existencias (Eurostaty OCDE, 2017).

En todo caso, la estimacion de los stocks debe ser coherente con los flujos de
Formacion Bruta de Capital Fijo y Consumo de Capital Fijo y tener en cuenta sus
posibles revalorizaciones o pérdidas de valor y otras variaciones en volumen.

10 Cuentas financieras de la Economia Espanola
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Por otro lado, se puede disponer de informacion parcial por subsectores, de
los balances no financieros en las cuentas generales de las AA.PP. La IGAE
elabora la cuenta individual de la Administracion General del Estado y la
Cuenta General del Estado, que se configura como una Unica cuenta
consolidada del sector publico estatal (Organos Constitucionales,
Administracion General, organismosauténomos, las entidades publicasa que
se refiere el articulo 6.5 del T.R.L.G.P y las entidades gestoras y los servicios
comunes de la Seguridad Social), el sector autondmico por sus propias
intervenciones (Administracion General, organismos auténomos, entidades
pUblicas con estatuto juridico especial y entidades gestoras y los servicios
comunes de la Seguridad Social) y el sector pUblico local por sus propias
intervenciones (la Administracion General, es decir, la propia entidad localy
los organismos auténomos a que se refiere el articulo 145.2 de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales). Sin embargo, parte de dicha
informacion se conoce hasta dosanosmdas tarde y su divulgacionse presenta
en documentos no tratables facilmente para su explotacion estadistica.

1.1.3. Coberturade flujos [ avanzapa |

Los estados financieros de las AA.PP. cubren la infformacién sobre ingresos
devengados, gastos, financiacion, asi como de ofros flujos econdémicos,
incluidos los cambios en el valor y el volumen de los activos. El Banco de
Espana es el organismo encargado de la elaboracion de las Cuentas
Financieras de la Economia Espanola (CFEE). El dmbito legal y metodoldgico
paralaelaboracion de estascuentasesel mismo que el delas nofinancieras,
esto es, el Reglamento (CE) 549/2013, relativo al Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales, conocido como SEC-2010, que es un sistema
contable armonizado con el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN-2008),
elaboradobajo el patrocinio dela Oficina Estadistica de lasNaciones Unidas,
el Banco Mundial,la OCDE, el FMI y la Comision Europea (Eurostat),y con el
sexto Manual de Balanza de Pagos del FMI, en el dmbito que le es propio.
Este marco constituye un sistema de cuentas normalizadas, completas,
coherentes, integradasy comparablesinternacionalmente, que, en relacion
conlos instrumentosfinancieros, permite la elaboracidon de forma consistente,
para todos los sectores y subsectores de la economia espanolay de las
AA.PP., de balancesfinancierosy de cuentasde operaciones financierasy
de ofros flujos (revalorizaciones y otros cambios en volumen).

El sistema completo de cuentas comprende los balances financieros y las
cuentas de flujos, que explican las variaciones entre los balances al inicio y
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al fin de cada periodo. Las cuentas de flujos son, ademds de las de
operaciones financieras:

a) las cuentas de revalorizacion, que recogen las variaciones en el valor
de los activos y de los pasivos como resultado de cambios en sus
precios o en los tipos de cambio de la moneda en la que estdn
denominados, y

b) las cuentas de otfras variaciones en volumen, que reflejan las
variaciones en el montante de los activos financierosy de los pasivos
por otros motivos, como en el caso de saneamientos de créditos o de
cambios de sectorizacion.

Las CFEE proporcionan informacién por instrumentos y con el detalle de los
sectores de contrapartida, lo que permite elaborar las cuentas consolidadas
de cada uno de ellos mediante la eliminaciéon de las posiciones activas y
pasivas dentro del propio sector. En el caso de la cuenta de operaciones
financieras, el detalle de los sectores de contrapartida identificalos flujos de
financiacion netaregistrados en el periodo entre los distintos sectores.

El Banco de Espana elabora asimismo las estadisticas de deuda de las
Administraciones PUblicas segin el Protocolo de Déficit Excesivo (PDE), asi
como la conciliacién entre la necesidad de financiacion y la variacion de la
deuda. La deuda segun el PDE es el concepto de endeudamiento utilizado
en el dmbito del Pacto de Estabilidady Crecimiento (PEC) y, habitualmente,
en el andlisis de la sostenibilidad de las finanzas publicas. Este concepto
incluyelospasivosdelas Administraciones PUblicasmaterializadosen efectivo
y depdsitos, valoresrepresentativos de deuda y préstamos, valorados por sus
valores nominales (faciales) y excluidos los pasivos emitidos por
Administraciones PUblicas en poder de ofras unidades del mismo sector
(consolidacion).

Respecto a la informacion de flujos no financieros se dispone informacion a
través de tres enfoques complementarios: el presupuesto, la contabilidad
econdémico-patrimonial y la contabilidad nacional. Las administraciones
puUblicas tienen la obligacion de presentar dentro de Ias cuentas anualesla
cuenta de resultados econdmico patrimonial (que deberdn presentar
consolidada), el estado de cambios en el patrimonio neto consolidado, el
estado de flujos de efectivo consolidado, ademds del estado de la
liguidacion del presupuesto y resultado presupuestario. Estas cuentas siguen
las normasinternacionales de contabilidad para el sector publico (NIC-SP).

a) Respecto a la informacion de tipo presupuestario, La Ley 47/2003, de
26 de noviembre, General Presupuestaria, establece el contenido y
estructura a seguir por los presupuestos. Esta norma es de aplicacion
para todo el sector publico estatal, estableciéndose una estructura
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presupuestaria similar para el subsector CC.LL. Las CC.AA. pueden
disponerde normativa propia, sibien enla actualidad muchasde ellas
se asimilan a la del Estado.

b) Respecto al enfoque proporcionado por la contabilidad econémico-
patrimonial, las AA.PP. tienen la obligacion de presentar dentfro de las
cuentasanualesla cuenta de resultados econdmico patrimonial (que
deberdn presentar consolidada), el estado de cambios en el
patrimonio neto consolidado, el estado de flujos de efectivo
consolidado, ademds del estado de la liquidacion del presupuesto y
resultado presupuestario. Estas cuentas siguen las normas
internacionales de contabilidad para el sector publico (NIC-SP).

c) Por Ultimo, en el marco del Sistema de Cuentas Nacionales con
metodologia propia para los paises miembros de la Union Europea
(SEC 2010), las cuentasde las AA.PP. al igual que las del resto de los
sectores institucionales de la economia nacional y el resto del mundo
deben elaborarse de acuerdo alReglamento 549/2013del Parlamento
Europeo y del Consejo, consistente con el Sistemma de Cuentas
Nacionales de Naciones Unidas, el Banco Mundial, la OCDE y el FMly,
asimismo, acordes con el Manual del Déficit PUblico y la Deuda
PUblica. Dicho Reglamento europeo establece, en su Anexo B un
conjunto de tablas, contenido y fechas de transmision a la Comision
Europea. Dependiendo del tipo de informacion contenida en cada
tabla el érgano responsable de su elaboracion puede ser, en su
enfoque no financiero la IGAE o el INE y en el caso del enfoque
financiero, el Banco de Espana.

1.1.4. Coberturade beneficiosfiscales BUENA

Los Presupuestos Generales del Estado recogen anualmente una memoria
con el presupuesto de beneficios fiscales. En esta memoria se delimita el
concepto de beneficio fiscal, se analizanlos principales cambios normativos
del ejercicio y se cuantificanlos beneficios describiendo las hipotesis de
trabajo, las fuentes estadisticas utilizadas y las metodologias. Se define el
presupuesto de Beneficios Fiscales como la expresidon cifrada de la
disminucidn de ingresos tributarios que, presumiblemente, se producird a lo
largo del ano, como consecuencia de la existencia de incentivos fiscales
orientadosallogro de determinadosobjetivosde politicaecondmicay social.
Estos incentivos adoptan la forma de exenciones, reducciones en lasrentas,
reducciones en las bases imponibles, tipos impositivos reducidos,
bonificaciones, deducciones en las cuotas integras, liquidas o diferenciales, y
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devoluciones de los diversos fributos, y pueden venir establecidos por
normativa estatal o por trasposicion de normativa europea’!.

La obligacion legal de elaborar el presupuesto de beneficios fiscales emana
de la Constitucion Espaiola, que en su articulo 134.2 dice que en los PGE “se
consignard el importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del
Estado”. Se incorpord por primera vez en la ley de presupuestosde 1996y se
recogio después en la Ley General Presupuestaria de 2003. El presupuesto de
beneficios fiscales del Estado se elabora desde 1979, pero no fue hasta 1996
cuando se establecio la obligacion legal de incorporar a los PGE una
memoria explicativa. El contenido especifico de esta memoria no estd
reguladoy se haido definiendo con el transcurso de los anos. A dia de hoy,
la AIReF lo considera completo y detallado.

La transparencia en lo relativo a los beneficios fiscales radica tanto en su
importancia como en su naturaleza. La razon de dedicar un apartado
especifico a los beneficios fiscales en el andlisis de la tfransparencia radica
tantoen su importanciarelativacomo en el hecho de que el establecimiento
de estos beneficios para determinadas actividades supone una forma de
financiacion de las politicas publicas en las que se enmarcan, que No pasa
por los procedimientos de control ni se someten a las limitaciones que si
impone el proceso presupuestario para el gasto. De manera que, una vez
aprobado un beneficio fiscal, éste no es objeto de revision periddica.
Ademds, no existe ni en la legislacion presupuestaria ni en las reglas fiscales
aplicableslimitaciéon especifica para el volumen de beneficios fiscales que
pueden establecerse.

Los beneficios fiscales se clasifican por fributos y por politicas de gasto. En la
memoria de los PGE 2021 el volumen total de beneficios fiscales del Estado
alcanza 39.050 M€ lo que representa el 3,2% del PIB previsto por AIReF para
este gjercicio y el 16,5% del gasto no financiero del Estado. Atendiendo al
reparto del gasto por tributos, para este mismo ano, los beneficios fiscales de
la imposicién indirecta suponen mds del 56% del gasto (principalmente por
las exenciones a determinados productos impuesta por normativa europeaq),
mientras que el reparto por politica de gasto a la que estan vinculados
dedica mds del 50% a servicios sociales y a promocidon social; comercio,
turismo y PYMES; agricultura, pesca y alimentacion; y sanidad. En los graficos

1T La AIReF publicd en 2020 los resultados del proceso de revision de los beneficios fiscales en
el marco del Spending Review de 2019, con el objetivo principal de evaluarla eficacia vy la
eficiencia de trece de los beneficios fiscales por importe de mds de 23.000M €. En algunos
casos, estos beneficios no cumplen los objetivos paralos que fueron disefadosy en la mayoria
de los casos se detectaron posibles mejoras de eficiencia.
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siguientes se presenta la distribucion del gasto de 2021 por los principales
tributosy por politicas de gasto.

GRAFICO 1. DISTRIBUCION % POR TRIBUTOS DE LOS BENEFICIOS FISCALES (PGE 2021)
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GRAFICO 2. DISTRIBUCION POR POLITICAS DE GASTO (PGE 2021)

Servicios sociales y promocion social
Comercio, turismo y PYMES

Agricultura, pesca y alimentacion

Sanidad

Pensiones

Acceso a la vivienda y fomento de la edificacion
Subvenciones al transporte

Educacion

Deuda Publica

Otras nactuaciones de caracter economico
Investigacion, desarrollo e innovacién

Cultura

Fomento del Empleo

Otras prestaciones econoémicas
Infraestructuras

Industria y energia

Seguridad ciudadana e instituciones penitenciarias

Desempleo

Politica exterior

Servicios de caracter general
Transferencias a otras AAPP
Sin clasifiar 1

o

1.000 2.000 3.000 4.000 5.000 6.000

Las CC.AA. también incluyen en sus proyectos de presupuestos generales
informacién detallada sobre beneficios fiscales. Todaslas CC.AA. incluyen en
sus proyectos de presupuestos informacion sobre los beneficios fiscales por
figuras tributarics. Incluyen informacién tanto de los beneficios de los
impuestos del Estado con incidencia en su recaudacion autondmica, por ser
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impuestos parcialmente cedidos, como de los propios beneficios fiscales que
ellas establecen. Existe, no obstante, una falta de homogeneidad entre lo
que considera cada CC.AA. como un beneficio fiscal. A modo de ejemplo,
la Comunidad de Madrid no considera como tal la bonificaciéon del 100% de
la cuota del Impuesto de Patrimonio o la reduccién de la tarifa autondmica
del IRPF. En este sentido, existe margen para mejorar la coordinacion en la
definicion de los beneficios fiscales entre las distintas CC.AA.

1.2. Frecuenciay puntualidad

Los indicadores utilizados para evaluar la frecuencia y puntualidad de los
informes del Sector PUblico examinan sila publicacion de estos se realiza de
forma regular (mensual, trimestral y anualmente) y respondiendo a un
calendario determinado. La evaluaciénrealizada determina que el nivel de
las practicas en estosindicadores es avanzado y bueno, respectivamente.

1.2.1 Frecuencia anualde losinformes _

En términos de contabilidad nacional, se dispone de informacion mensual
para la Administraciéon Central, Fondos de Seguridad Social y CC.AA., y de
informacion trimestral para las CC.LL. y para el conjunto de las AA.PP. En el
casodela AC,los Fondosde la Seguridad Socialylas CC.AA., la IGAE publica
mensualmentelainformacion fiscal antes de finalizarel segundo mes posterior
al de referencia en términos de contabilidad nacional, tanto de manera
individual como consolidada’. También publicainformacidénrespecto almes
inmediatamente anterior en términos de contabilidad nacional del Estado,
asi como informacién derecaudacion en cajay de ejecucion presupuestaria
dela AGE y de la Seguridad Social. La informacion del conjunto de las AA.PP.
se publica trimestralmente junto con la del subsector de CC.LL. y antes de
que finalice el trimestre siguiente. La informacién en contabilidad nacional
cumplelasnormasdel SEC 2010, asicomo con los est&ndaresdel FMIde SDDS
Plus'3. Por Ultimo, el Banco de Espana publica trimestralmente informacion
sobre la deuda publica de todas las administraciones antes finalizar el
siguiente frimestre.

Esta informacion se publica puntualmente de acuerdo con un calendario
preestablecido colgado en la web de cada institucion. Ademds de las
pdaginas web de los respectivos organismos, toda esta informaciéon puede

12 Informe_mensual de los datos consolidados de la Administracidn Central, Administracidén
Regional v Fondos de la Seguridad Social

13 Informe _anualdel FMI sobre cumplimiento del SDDS Plus de Espaia
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encontrarse enla Central de Informacidén Econdmico-Financiera del Ministerio
de Hacienda'*de acuerdo con el calendario preestablecido publicado en
la propia central.

En concreto, respecto a la AC también se publica mensualmente la
informacioén presupuestaria, en términos de cajay de contabilidad nacional.
Con cardcter general, el Ministerio de Hacienda publica informacioén fiscal
mensual fanto en términos presupuestarios como de caja y contabilidad
nacional. En el plazo de un mes, la informacién publicada por la IGAE es
relativa al Estado en términos de caja y contabilidad nacional's. Asimismo, la
IGAE también publica informacion de la ejecucion presupuestaria de la
Administracion General del Estado (AGE) antes de finalizar el mes, que
complementa unos dias mds tarde con un mayor detalle y desagregacion
por partidas, yla ejecucion presupuestaria de los Organismos Auténomos. Por
su parte, la Intervencion General de la Seguridad Social publica la
informacion presupuestaria de la Seguridad Social en el mismo plazo.
Asimismo, la Agencia Estatal de Administracion Tributaria publica
mensualmente losinformes de recaudacion.

En el dmbito autonémico, el Ministerio de Hacienda también publica
mensualmente la estadistica de ejecucion presupuestaria a efectos de
obtener un total consolidado y homogéneo, La central de informacion
anteriormente citada publica mensualmente datos de ejecucion
presupuestaria que estd constituida fundamentaimente porla Administracion
General y los Organismos Auténomos asi como por determinadas entidades
pUblicas de cardcter sanitario, de servicios sociales o de empleo cuya
inclusion viene exigida por la necesaria homogeneidad y comparabilidad de
los datos que se ofrecen de manera individualizada por las comunidades
autéonomas.

BASICA

1.2.2 Puntualidad de los estados financieros

Con cardcter ex post, la IGAE elaborala Cuenta Generaldel Estado'é. La IGAE
elaborala Cuenta Generaldel Estado comouna CuentaUnica Consolidada,
lo que permite obtener una clara vision de la actividad de todo el sector
pUblico estatal. En la Cuentade 2019, se han consolidado 387 entidades de
las 391 existentes, actuando la AGE como entidad dominante a efectos de
la consolidacion. También se integran en la Cuenta una parte relevante de

14 Central de informacién del MINHAC

15 Principales indicadores de la actividad econdmica vy financiera del Estado

16 Cuenta General del Estado 2019
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las entidades multigrupo y asociadas tanto con participaciéon directa como
indirecta por la AGE. Los estados consolidados que la conforman son el
balance, la cuenta del resultado econdmico patrimonial, el Estado de
cambios en el patrimonio neto, el Estado de flujos de efectivo, el Estado de
liguidacion del presupuesto y la memoria. De igual forma, se incluye la
informacion presupuestaria de las entidades con presupuesto limitativo y las
liguidaciones de los presupuestos de explotaciony capital de las entidades
con presupuesto estimativo. Ademds, también se recoge la conciliacién
entre las cifras presupuestarias y el resultado obtenido en términos de
contabilidad nacional de la ACy los Fondos de la Seguridad Social.

Esta Cuenta se eleva al Gobierno para su remision al Tribunal de Cuentas
antes del 31 de octubre del ano siguiente'’” deniro de los 12 meses posteriores
al cierre. La Cuenta General del Estado, que contiene informacion
consolidada del sector publico estatal, se publica 10 meses después del final
del ejercicio, mientras que el FMI considera una buena prdactica una demora
mdxima de 9 meses para que esta informacion pueda tenerse en cuenta en
el momento de elaborarlos PGE. Con cardcter previo, 7 meses después del
final del ejercicio, se publica la Cuenta de la Administracion General del
Estado, que contiene informacidn sobre las secciones presupuestarias en las
que se organizan los departamentos ministeriales, asi como los fondos sin
personalidadjuridica alos que se refiere el articulo 2.2.f de la LGP.

Las comunidades autonomas también elaboran ex post sus cuentas
generales y se rinden al Tribunal de Cuentas. Las intervenciones generales
correspondientes a cada comunidad autébnoma son las responsables de
formar la cuenta general anualmente, que posteriormente rinden al Tribunal
de Cuentas o, en su caso, al Organo de Control Externo que hayan creado.
Se rigen en cuanto a calendario, contenido, documentacion anexa y plazos
de remision al tribunal de cuentas a lo dispuesto en sus propias normativas de
finanzas o hacienda publica.

1.3. Calidad

El drea de calidad evalba si la infformacion publicada sigue los criterios
establecidos a nivel internacional y es consistente y comparable entre unos
informes y otros. Para ello se analizasi las clasificaciones son homogéneas
conforme a estndaresinternacionalesy si presentan consistenciainterna. As
mismo, se analiza cdmo se informa de las revisiones histéricas de las bases de
datos. Tanto las clasificaciones como la consistencia interna presentan un

17 Articulos 130-132 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria

30 Opinidn sobre la transparencia Fiscal en Espana 15 de abrilde 2021



Opinidon

nivel avanzado en la prdctica, y la consistencia histérica, un nivel bdsico
respecto alos estdndares del FMI.

1.3.1 Clasificaciones _

Los PGE siguen una friple clasificacion nacional: econémica, organica y por
programas, consistente con los estandares internacionales. Los presupuestos
iniciales presentan los gastos de acuerdo con una triple clasificacion que es
coherente con el estdndar del FMI, los ingresos presentan la clasificacion
orgdnicay la econdmica:

e La clasificacion econdmica, que agrupa el gasto en capitulos en
funcion de la naturaleza econdmica de los gastos e ingresos. Estos
se desagregan en articulos, conceptosy subconceptos;

e la clasificacion orgdnica, que agrega el gasto en Secciones que
identifican losérganosresponsables, aunque existen seccionesque
no son directamente drganos gestores, sino que se crean por ser
partidas de especial relevancia (por ejemplo, la seccidén de Deuda
PUblica o de relaciones financieras con la UE);

e la clasificaciéon por programas que agrega el gasto en funcién de
los fines perseguidos en programas presupuestarios, que se
agregan en politicas publicas. Esta estructura identifica para cada
programa de gasto los objetivos perseguidos y establece una serie
deindicadorespara valorarel cumplimiento delosobjetivos fijados.
La calidad de estos objetivos e indicadores se analiza en el pilar i
gue tiene un indicador especifico sobre informacion de
desempeno.

Las estructuras presupuestarias estan alineadas con el cuadro de cuentas de
la contabilidad econémico-patrimonial. El cuadro de cuentas se basa en las
normas IPSAS y presenta suficiente detalle para conciliarlas cuentas con la
clasificaciéon econdmica. La ejecuciéon presupuestaria es la informacion base
que se utiliza para la contabilizacion econdmico-patrimonial. La IGAE es la
entidad responsable de ambos registros.

Los informes fiscales mensuales y anuales siguen la estructura econémica
establecida en el SEC2010 y también se publica el gasto siguiendo la
clasificacion funcional de Naciones Unidas (COFOG) si bien mas tarde.
También los informes fiscales utilizan de base la informacidn de ejecucion
presupuestaria para elaborarlos datos en términos de contabilidad nacional.
Sin embargo, no se publica la tabla de conciliacion entre partidas, de forma
gue la Unica conciliacidon que se realiza es en términos de saldo y se hace
mensualmente al publicar los datos de ejecucidon presupuestaria y de
contabilidad nacional.
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La clasificacion en el dmbito autondémico es similar al de los PGE. Los
presupuestos generales de las comunidades auténomas también siguen la
clasificacion  triple  (orgdnica, funcional y econdmica), si bien, las
comunidades gozan de autonomia financiera, por lo que la labor de
homogeneizacion del MINHAC tanto para la informacion presupuestaria
como la de contabilidad nacional es fundamental para su comparabilidad.
Aligual que para el Estado, los informes fiscales mensualesy anuales siguen
la estructura econdmica establecidaen el SEC2010y también se publica el
gasto siguiendola clasificacion funcional de Naciones Unidas (COFOG), pero
también mas tarde.

1.3.2 Consistenciainterna _

Los informes fiscales son coherentes internamente e incluyen conciliaciones
entre medidas alternativas de los agregados fiscales. Los informes fiscales
incluyen las conciliaciones siguientes: (i) saldo fiscal y financiacién, (ii) deuda
emitida y tenencias de deudaq, y (iii) variacion de la deuda y financiaciéon. De
acuerdo con lo dispuesto en el Articulo 3 del Reglamento (CE) N° 479/2009
del Consejo, modificado por el Reglamento (UE) N° 679/2010 del Consejo, los
Estadosmiembrosnotificardn ala Comision (Eurostat) los déficitspUblicosy los
niveles de deuda publica observadosy previstos dos veces al ano: la primera
antes del 1T de abril del ano en curso (ano n) y la segunda antes del 1 de
octubre del ano n. En ambas noftificaciones se muestra el detalle sobre la
transicion entre el saldo de las operaciones presupuestarias no financieras y
el superavit/déficit del gobierno, asi como las partidas que explican las
contribuciones del superdavit/déficit y de otros factores relevantes a la
variacion en el nivel de deuda.

El Banco de Espaia es el érgano responsable de las estadisticas de deuda.
Recoge las estadisticas relacionadas con las emisiones de valores, su
negociacion en mercados secundariosy su distribucion en las carteras de los
agentes tenedores, y realiza la conciliacion entre la necesidad de
financiaciony la variacion de la deuda elaborada segun el Protocolo de
Déficit Excesivo (PDE).

1.3.3 Revisiones historicas BASICA

Las revisiones de las estadisticas fiscales histéricas se publican y se explican
solo parcialmente. El Banco de Espana publicanotasinformativas sobre las
revisiones de la deuda de las AA.PP. segun el Protocolo de Déficit Excesivo
(PDE), detallando los cambios mds significativos. Las revisiones de las
estadisticas fiscales responsabilidad de la IGAE no se explican, salvo los
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grandes cambios metodoldgicos, y es frecuente dentro del proceso de
revisionesrutinarias que se modifiquen o corrijanlasseries mensualesy anuales
de contabilidad nacionalsin advertencia niexplicacién como consecuencia
habitualmente de la incorporaciéon de nueva informaciéon no disponible
previomente. Por su parte, el INE publica notasinformativas de los cambios
en las series de contabilidad nacional.

Por ello se podrian producir mejoras adicionales en la explicacion de las
revisiones histoéricas de la informacioén de las cuentas publicas, siguiendo las
recomendaciones de AIReF. Con motivo de la revision de las series de
Contabilidad Nacional en 2019 llevada a cabo tanto por el INE como por la
IGAE y siguiendo las recomendaciones de AIReF en materia de
transparencia, el INE se mostré a favor de seguir frabajando en la mejora de
sus estadisticasde forma continua, mientrasque la IGAE publicé en su pdagna
web, una nota explicativa con informacién individualizada sobre Ias
modificaciones que se habian producido en los datos de contabilidad
nacional como consecuencia de la revision estadistica. Aunque no seria
realista explicar cada uno de los cambios que se producen en el marco de
las revisiones rutinarias, supondria una gran mejora en la transparencia de las
cuentas pUblicasincorporar explicaciones de las mds relevantes.

1.4. Integridad

Esta drea comprende las prdacticas de integridad estadistica, auditoria
externa y comparabilidad. Analiza la fiabilidad de las publicaciones del
Sector PUblico y sus subsectores, si se someten a un examen externo vy si
facilitan la rendicion de cuentas mediante la comparabilidad de los datos.
La valoracion de los tresindicadores mencionados es buena.

1.4.1 Integridad estadistica BUENA

Las estadisticas fiscales se publican de acuerdo con los estandares
internacionales. Lainformacion fiscal se publicasegun el estdndar del Sistema
General de Divulgacion de Datos DSBB, aprobado porel FMI (web del INE).
Este sistema aborda todos los aspectos esenciales de la compilacion y la
divulgacion de los datosy la formulacion de planes explicitos para armonizar
los procedimientos nacionales con prdacticas éptimas. Se puede acceder
directamente a la fuente de informacion, realizar la descarga en formato
SDMX o consultar los metadatos asociados. Se incluyen datos de las
operacionesde las AA.PP., Deuda de las AA.PP., Operaciones del Estadoy
Deuda del Estado.
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No existe una agencia Unica independiente encargada de la elaboraciéon de
todas las estadisticas fiscales, sino que la competencia se reparte entre el
Banco de Espana, la IGAE y el INE. El Banco de Espana esresponsable de las
estadisticas financieras, la IGAE de las estadisticas no financieras del sector
publicoy el INE delresto de las cuentas no financieras. No hay una agencia
especifica del gobierno ni un organismo independiente que esté encargado
de la elaboraciéon de todas las estadisticas. En 2014 se cred la Central de
Informacién Econédmico-Financiera de las Administraciones PUblicas, érgano
que centralizala divulgacion de las estadisticas econdmico-financieras de las
administraciones publicas, si bien cada estadistica se puede seguir
consultando directamente en la pdgina web del érgano que la elabora.

El Comité Técnico de Cuentas Nacionales, compuesto por INE, IGAE y Banco
de Espana, no cuenta con un reglamento de funcionamiento. La Ley
Orgdnica 6/2013, de 14 de noviembre, de creaciéon de la AlIReF preveia la
creacion de este comité y su regulacion posterior mediante un reglamento
de régimen interior. No obstante, aunque se encuentra en funcionamiento,
todavia no se ha aprobado unreglamento que lo regule, de modo que se
rige por los principios de la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector
PUblico.

1.4.2 Auditoria externa BUENA

El Tribunal de Cuentas es un organismo de control externo e independiente
del Gobierno que opina anualmente sobre la Cuenta General del Estado
rendida por el Gobierno emitiendo opinion sobre la imagen fiel de la situacion
econdémico-financiera del Estado. En opinién del Tribunal, excepto por los
efectos de las salvedadesincluidas en el subapartado lll.1 “Resultados que
afectan alarepresentatividad de la Cuenta General del Estado” las Cuentas
Generales del Estado de los Ultimos ejercicios presentan fielmente, en todos
sus aspectos significativos, la situacion econédmica, financieray patrimonial,
los cambios en el patrimonio neto, los flujos de efectivo, los resultados del
ejercicioy la ejecucion y liquidacion del presupuesto del grupo de entidades
gue han de integrarse en ella, de conformidad con el marco normativo que
resulta de aplicacion a dicha Cuenta Generaly con los principiosy criterios
contables contenidos en el mismo. La opinién es favorable con salvedades,
cuando para ser considerada una prdctica avanzada no deben existir
salvedades nilimitaciones.

Con el objetivo de impulsar la eficacia y eficiencia de la actividad
fiscalizadora sobre el sector publico, el Tribunal estd avanzando en su objetivo
de reducir el plazo entre la gestion puiblica y su fiscalizacion. En 2019, el
Tribunal de Cuentas continud avanzando en uno de los objetivos previstos en
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su Plan Estratégico, que consiste en acercar lo mds posible los plazos del
control ala gestion publica fiscalizada. Un 60,41% de los informes aprobados
en el ejercicio correspondia a la gestidon de los anos 2017 y 2018; porcentaje
que mejora la cifra registrada en 2018, respecto de los dos ejercicios
anteriores, que ascendia a un 57,44%. De esta manera se da cumplimiento a
una de las recomendaciones del FMI en 2005 cuando senalaba que se
deberian realizar esfuerzos para acelerar las auditorias externas del Tribunal
de Cuentas, con el fin de mejorar su eficacia.

El Tribunal de Cuentas ejerce su funcion fiscalizadora sobre la totalidad del
sector publico, a nivel estatal, autonémico y local. El Tribunal de Cuentas
extiende su competencia fiscalizadora al dmbito subnacional. Esto no es
dbice para que doce CC.AA. hayan creado sus propios Organos de Control
Externo (OCEX), los cuales ejercen funciones de fiscalizacion sobre la
Administracién autondmica y las Entidades Locales de su dmbito territorial.
Estos OCEX deben coordinar su actividad con la del Tribunalde Cuentasy le
deberdn remitir todos susinformes.

1.4.3 Comparabilidad de los datos BUENA

Los infformes de ejecucion presupuestaria pueden compararse con los
presupuestos aprobados, registrando claramente créditos iniciales y
modificaciones de crédito. En el dmbito de la AC, la IGAE publica
mensualmente informes detallados de ejecucién presupuestaria, tanto de la
AGE como de los Organismos con presupuesto limitativo. Por el lado de los
ingresos, los informes recogen las previsiones, los derechos reconocidosy la
recaudacioén neta. Porellado delos gastos, se informa de los créditosiniciales
recogidos en los PGE y de las modificaciones presupuestarias que dan lugar
a los créditos definitivos, asicomo de los gastos comprometidos, obligaciones
reconocidas netas y los pagos realizados. Este formato permite una
comparacién en términos presupuestarios entre los presupuestos aprobados
y la ejecuciéon hasta un elevado nivel de desagregacion. Asimismo, en la
liguidacion del presupuesto tfambién pueden llevarse a cabo estas
comparaciones con un nivel similar de detalle. En el dmbito de las CC.AA. los
informes contienen elmismo nivelde detalley se publican mensualmente por
el Ministerio de Hacienda, sin perjuicio de que las comunidades publican en
sus pdginasweb informacidn presupuestaria. No obstante, esta informacién
no es comparable con la de otras comunidades. Por ello, o que publica la
central de informacion garantiza la coherencia y comparabilidad de la
informacion, ya que se realizan ajustes de homogeneizacion.

No se realizan previsiones en términos de contabilidad nacional, por lo que
no existe comparabilidad con la ejecucion. La IGAE ofrece informaciéon de
cardcter mensual sobre la actividad en términos de contabilidad nacional.
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dela AC, los Fondos de la Seguridad Social y las CC.AA., un consolidado de
estos tres subsectores e informacion trimestral para Ias CC.LL.. Las Unicas
previsiones fiscales en términos de contabilidad nacional que se realizan
corresponden al conjunto de las AA.PP. y se incluyen en la Actualizacion del
Programa de Estabilidad y en el plan presupuestario, sin detalle por
subsectores. Ademds, para la AC se incorpora en el proyecto de PGE para el
ejercicio siguiente una prevision en contabilidad nacional (serie gris).
Posteriormente, con motivo de la Notificacion de déficity deuda dela UE que
se realiza en abril y octubre del ano corriente, el Ministerio de Hacienda
ofrece también previsiones por subsectores, pero Unicamente en términos de
saldo. En consecuencia, no es posible realizar comparaciones entre las
previsiones fiscales del Gobierno y los resultados finales, salvo en lo que
concierne al cumplimiento de los objetivos de déficit.

Los Presupuestos Generales del Estado no pueden compararse con las
previsiones en contabilidad nacional ni siquiera en términos de saldo. A esta
falta de previsiones fiscales en términos de contabilidad nacional, se une en
los Ultimos anos la ausencia de informacion para conciliar el saldo de los PGE
con la capacidad/necesidad de financiaciéon de la AC. Hasta 2016, los PGE
recogian informacién sobre los ajustes en contabilidad nacional, pero desde
los PGE de 2017 esta informacion ya no se publica, debido posiblemente a la
incompatibilidad entre el saldo presupuestario con el objetivo de estabiidad
presupuestaria de la AC. La Unica informacién disponible que concilia
presupuesto y contabilidad nacional es el informe de Principales Indicadores
de la Actividad econdmica del Estado en el que se muestra la estructura 'y
evolucion mensual de las principales operaciones de ingresos y gastos
realizados por el Estado, fanto en términos de caja, como en términos de la
contabilidad nacional con una breve explicacion al final del informe de la
conciliacion de los saldos.'8

Por el contrario, los presupuestos de las CC.AA. si contienen ajustes de
contabilidad nacional. Con cardcter general, los informes econdmico-
financieros que acompanan al presupuesto general anual contienen
informacidn sobre los ajustes de contabilidad nacional, que una vez
incorporados al saldo presupuestario, da como resultado un saldo en
contabilidad nacional.

La AIReF ha redlizado reiteradas recomendaciones para mejorar la
comparabilidad de los datos fiscales. La AIReF viene recomendando desde
sus primeros informes la conveniencia de contar en los proyectos de
presupuestos con un presupuesto en términos de contabilidad nacional de la

18 Contabilidad de caja y contabilidad nacional. Informe _mensual: Principales indicadores de
la actividad econdmica v financiera del Estado. IGAE
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AC ylos Fondos de Seguridad Social. Posteriormente, desde la presentacion
delProyecto de PGE para 2017, harecomendado que se publiquen almenos
los ajustes de contabilidad nacional como se hacia hasta ese momento. E
Ministerio de Hacienda pospone la elaboracion de los presupuestos en
contabilidad al momento y plazo oportunos, dada la dificultad que esto
supone. También senala que ya envia la informacioén sobre los ajustes de
contabilidad nacional en las dos notificaciones por el PDE que realiza ala UE.
Por estos motivos, el Proyecto de PGE para 2021 sigue careciendo de esta
informacion.

1.5. Conclusiones del PILAR |

En el pilar | de informes fiscales es donde Espana alcanza las mejores
prdacticas. En la mayor parte de los indicadores la prdctica es considerada
buena o avanzada. En relacion con las recomendacionesrealizadas por el
FMI en 2005 (véase anejo), los avances son notables en cuanto a la
disponibilidad de informacion para todoslos niveles de la administracion y a
la delimitacion del sector publico'. Con cardcter general, la pertenencia a
la zona euro y la necesidad de emitirinformacion estandarizada en términos
del Sistema Europeo de Cuentas definido por EUROSTAT facilita el
cumplimiento de los requisitos previstos en el Manual de Transparencia Fiscal.

Las dreas de mejora en materia de informes fiscales se concentran en la
puntualidad de los estados financieros, en las revisiones histéricas y en la falta
de conciliacion de los PGE con la contabilidad nacional. En ambos
indicadoreslas practicas se consideran bdsicas. No obstante, respecto a la
puntualidad, el FMI considerauna buena practica una demora maxima de 9
meses para elaborar los PGE la Cuenta General del Estado, cuando la
presentacion se produce a los 10 meses (el 31 de octubre del ejercicio
siguiente), porlo que solo es un mes de diferencia lo que separa de alcanzar
esta calificacion. En cuanto a las revisiones histéricas, aunque no existe un
estdndar internacional que establezca las mejores practicas en la
comunicacion del detalle de las revisiones, serian conveniente que los
diferentes agentes responsables de la emision de estadisticas sigan
progresando en este dmbito, para mejorar la transparencia y la comprension
delos cambiosporparte delos usuariosfinalesdela informacion.. A ellocabe
anadirla falta de previsiones fiscales en términos de contabilidad nacional y

19 Debido alas sucesivas revisiones en el cddigo de buenas practicas del FMI no se
puede realizar una comparacion exnaustiva de los avances realizadosrespecto dl
andlisis realizado por el FMI en 2005.
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la ausencia de informacion para conciliar el saldo de los PGE con la
capacidad/necesidad de financiacion de la AC.
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LA ADMINISTRACION CENTRAL

A. PILAR Il.  PRESUPUESTOS Y
PREVISIONES FISCALES

En este pilar se revisan el proceso de presupuestacion y la calidad de las
previsiones que los sustentan. En contraste con el pilar | donde se revisa la
cobertura, clasificacion, puntualidad y consistencia de la informacion vy
estadisticas presupuestarias, en este caso se trata de analizar si las
administraciones ofrecen unaimagen clara de su estrategia de politica fiscal,
de sus objetivos presupuestariosy de las politicas publicas, asi como de las
implicaciones de esta estrategia sobre la senda esperada de las finanzas
pUblicas. Esto Ultimo requiere analizar si se ofrecen previsiones fiables,
completasy oportunastanto a corto como a medio plazo de los ingresos y
gastos presupuestariosy del escenario macroecondmico en que se sustentan
estas estimaciones.

El pilar incluye 12indicadores ordenados en cuatro dreasen las que se revisa:
la exhaustividad, la organizacién, la orientacion de la politica fiscal y la
credibilidad. Entre ofros elementos que se detallan en el anejo 1, en este pilar
se examina si la documentacion detalla las prioridades estratégicas del
gobierno, con objetivos y reglas clarosy precisosy un desglose detallado de
los gastos de cada ministerio y organismo puUblico; también se evalla la
existencia de un marco fiscal a medio plazo (MTFF, por sus siglas en inglés)
qgue incorpore proyecciones fiables de los principales agregados
macroecondmicosy fiscales para los dos o cuatro anos posteriores al ano en
curso, de acuerdo con la estrategia del gobierno.
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Con cardcter general, Espaia presenta practicas buenas y avanzadas, pero
hay practicas no alcanzadas ni siquiera con un nivel basico en materias muy
relevantes, como la presupuestacion de medio plazo. Las précticas buenasy
avanzadas se alcanzan en procedimientos y legislacion, pero destacan tres
indicadores para los que no se alcanza el nivel de prdctica bdsica:
elaboracion de previsiones presupuestarias de medio plazo, puntualidad de
los presupuestosy conciliacion de las previsiones. Asimismo, hay un amplio
margen de mejora para facilitarelacceso alainformacién de los ciudadanos
(participacion publica) y para alcanzar las practicas mds avanzadas de
algunos paises de nuestro entorno en cuanto a presupuestacion por
resultados.

CUADRO 5. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL PARA LA AC. PILARII

Il. Previsiones fiscales y Presupuesto

2.1.2. Previsiones Macroeconomicas

2.1.3. Marco Presupuestario de MP

2.1.4. Proyectos de Inversion

2.2.2. Puntualidad presupuestos

2.3.1. Objetivos de politica fiscal

2.3.2. Informacién de desempefio

2.3.3. Participacion Publica

2.4.3 Conciliacion de previsiones

2.1. Exhaustividad

Las previsionesfiscales deben presentar un panorama completo y exhaustivo
de los ingresos y gastos del sector publico y de las variables
macroecondémicas relevantes. En particular, en este apartado se valora silas
previsiones del gobierno cubren de manera exhaustiva las operaciones de
todaslas AA.PP. (unidad presupuestaria) y elimpacto delasdistintasmedidas
sobre las cuentas publicas; si proporcionan previsiones de los principales
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agregados macroecondmicos; si las previsiones se realizan teniendo en
consideraciéon un horizonte de medio plazo y si ademds se realiza una
planificacionde lasinversiones. Exceptoenloquerespecta alasperspectivas
de medio plazo, que no alcanzan el minimo fijado por el FMI, la AIReF
considera que el resto de los indicadores tiene una valoracion buena o
avanzada.

2.1.1 Unidad presupuestaria [ avanzapa |

La documentacion presupuestaria incorpora todos los ingresos y los gastos
del sector publico estatal, en que se incluye el Sistema de Seguridad Social y
el sector publico empresarial. Los PGE estdn integrados porlos presupuestos
de la Administracién General del Estado (AGE) y del denominado sector
pUblico institucional estatal, que incluye los organismos auténomos, la
Seguridad Social, las entfidades puUblicas empresariales, las sociedades
mercantiles estatales, las fundaciones del sector puUblico estatal, las
autoridades administrativas independientes, las universidades publicas no
transferidas, los consorcios adscritos a la AGE, los fondos sin personalidad
juridica y las restantes entidades del sector publico estatal. Solo hay una
entidad, el Fondo de Garantia de Depdsitos, que, formando parte del
concepto de AC en términos de contabilidad nacional, no presenta
informacion en los PGE.

Los PGE presentan los ingresos y gastos detallados y en términos brutos y se
ofrece informacion consolidada, aunque no de todas las entidades. Se
incluye informacion detallada de ingresos y gastos, tanto financieros como
no financieros. El consolidado se realiza exclusivamente para aquellas
entidades que presentan presupuestos limitativos; es decir, aquellos para los
que sus créditos suponen un limite mdaximo. No se consolidan ni el sector
pUblico empresarial ni fundacional, al presentar presupuestos estimativos.

2.1.2 Previsiones Macroecondmicas BUENA

Las previsiones macroeconémicas realizadas por la Administracion Central
cumplen los criterios de buenas prdcticas que establece el FMI en cuanto a
nivel de detalle de los principales agregados y de los supuestos externos en
los que se asientan. En el caso de Espana, la Administracion Central y, en
particular, el Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital,
elabora previsiones detalladas a medio plazo (4 anos) sobre las principales
variables macroecondmicas, sus componentes, supuestos subyacentes y
metodologias en la Actualizacién del Programa de Estabilidadrealizado en
el marco del ciclo presupuestario europeo. Estas previsiones se asientan en la
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informacion mdsreciente e incluyen tablas con la evolucion prevista paralos
principales supuestos bdsicos, los componentes del PIB por el lado de la
demanda (en volumeny precios), las variables determinantes del mercado
de trabajo y los saldos sectoriales. La documentacion se completa con una
discusion de los riesgos asociados a las proyecciones, un andlisis de
sensibilidady desde elano 2019 se incorpora una valoracionretrospectivade
las previsiones de los cinco Ultimos anos con objeto de determinar si existe un
sesgo importante y sistemdtico en las previsiones de alguna de las variables.
También se presenta una comparacion de las previsiones con las de otros
organismos internacionalesy un resumen de cardcter metodologico. Desde
la publicaciénde la Actualizacion del Programa de Estabilidad de abril de
2014, las previsiones macroecondmicas del Ministerio de Economia han sido
analizadasy avaladas porla AIReF.

Los Presupuestos Generales del Estado y los Planes Presupuestarios que el
Gobierno debe presentar a la CE antes de 15 de octubre de cada ano
presentan también un nivel adecuado de informacion, si bien tienen un
horizonte de presupuestacion anual. La formulacion de los PGE contiene una
actualizacién a un ano vista de las proyecciones macroecondmicas, que se
incluye en un capitulo del Informe Econdmico-Financiero de los PGE y en el
librode presentacion alasCortes Generales (liboroamarillo). Como en el caso
de la Actualizacién del Programa de Estabilidad, el detalle de la informacion
se considera adecuado y cumple los requisitos que establece la normativa
europea y nacional (resumidos en el recuadro adjunto).

No obstante, para estar en linea con las mejoras prdcticas internacionales se
pueden mejorar ciertos aspectos relativos a la integridad y explicacion de las
previsiones. Si bien es cierfo que a lo largo del ano se produce una gran
cantidad de informacidén relativa a las previsiones macroecondmicas que
sirvende inputen el proceso presupuestario, la ausencia de ciertos elementos
dificulta la comprension por parte de un analista externo. Entre Ias principales
cuestiones a mejorar destacan: 1) no existe una prdctica regular de
publicacion del coste presupuestarioy del impacto de las distintas medidas
de politica econdmica que se incorporan en el cuadro macroeconémico; 2)
Nno se realiza una comparativa de las previsiones actuales con las anteriores,
nise explicanlosmotivosde lasrevisiones (porejemplo, el impacto que tienen
los cambios en los supuestos externos, la nueva informacién disponible o los
elementos de juicio); 3) la AIReF ha detectado en ocasiones falta de
consistencia entre las previsiones macroeconomicas y las presupuestarias en
lo querespecta a algunoscomponentesdel PIB (en particular del Consumo
y Formacién Bruta de Capital Fijo publicos); 4) la relacidon entre las principales
variablesmacroecondmicasy fiscalesno estd explicada a partirde un marco
simplificado de andlisis.
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Por ofro lado, las proyecciones del PIB son precisas, con un sesgo optimista
relativamente pequeno. Aunque no es un criterio que determine la
cualificacion del FMI, cabe destacarque, lasprevisionesdel PIBa un ano vista
realizadasporel Ministeriode Economia eincluidasen las Actualizaciones del
Programa de Estabilidad han sido de entre las mds precisas en comparacion
con el resto de los paises de la UE (i.e. un error promedio menor como
muestran los graficos a continuacion).

Error promedio en las previsiones de crecimiento del PIB
a un aio vista (2014-2019)
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Nota: en el gréfico se representa el promedio de las diferencias entre el dato observado y el dato previsto, es deci, un
signo negativo (positivo) indica que la tasa de crecimiento del PIB fue en promedio menor (mayor) quela esperaday los
previsiones fueron por tanto optimistas (pesimistas) en promedio.

Promedio del valor absoluto de las desviaciones entre la
prevision del PIB a un afio vista y el dato observado
(2014-2019)
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Fuente: Los datos de la prevision del PIB real se toman de los Programas de Estabilidad y Convergencia presentados entre
abril de 2013y abril de 2019. En concreto, del Programa del afio t se toma la previsién para el aio t+1. El dato observado

se toma del first release correspondiente a cada ano de la publicacién de primavera de AMECO. Es decir, el dato
observado del afo t se toma de la publicacion de AMECO de la primavera del ano t+1.

Al analizarla direccidn de las desviaciones, se observa que las proyecciones
han tendido a sobreestimar muy ligeramente las perspectivas de crecimiento
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de la economia espanola. Como ocurre en la mayoria de los paises, el
tamano del error de tipo optimista se amplia a medida que aumenta el
horizonte de prevision (-0,35 puntos porcentuales es el error promedio en las
previsiones a tres anos vista, frente a -0,06 en las previsiones a un ano vista).

RECUADRO. LOS REQUISITOS DE LAS PREVISIONES MACROECONOMICAS Y
PRESUPUESTARIAS EN LA LEGISLACION ESPANOLA

Tras la crisis financiera internacional se impulsd una profunda reforma de los
marcos presupuestarios a nivel europeo y nacional. Conscientes de la
importancia de las previsiones macroecondmicas a la hora de estimar los
ingresos fiscales y, por consiguiente, los niveles de gasto consistentes con un
objetivo de déficit determinado, lalegislacion europea (Directiva 2011/85/UE)
establecid unos principios bdsicos que deben seguir las previsiones
econdmicas que sirven de base a la elaboracion de los Presupuestos.

En el caso de Espana, el Real Decreto 337/2018% transpone a la legislacion
espanola estos requisitos aplicables a las previsiones macroecondmicas y
presupuestarias. En concreto, los principales requisitos son:

1. Las previsionesincorporardn lainformacion disponible mdsreciente

2. Se establecen los supuestos externos que deben especificarse como
minimo (mercados de exportacion, tipos de cambio, precios del petroleoy
tipos de interés a corto y largo plazo) y la necesidad de analizarlos riesgos
que de materializarse pueden tenerun impacto sobre el crecimientoreal o
nominal que redunde en un menor crecimiento de los ingresos y un mayor
aumento del gasto publicos.

3.Se incorpora el principio de prudencia que establece quela planificacion
presupuestaria se basard en el escenario macroeconémico mds probable o
en uno mds prudente.

4. Otros aspectos que define la ley son la necesidad de comparar las
previsiones de otros drganos o entidadesindependientes, en particular de la
Comision Europea.

5. Asimismo, serd necesario realizar andlisis de sensibilidad y una evaluacion
ex post de los errores de prevision, al menosuna vez alano, siendo necesario
adoptarmedidas parasu correccion si éstas presentaran sesgos persistentes.

2 Real Decreto 337/2018, de 25 de mayo, sobre los requisitos aplicables a las previsiones
macroecondmicas y presupuestarias. (boe.es)
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2.1.3 Marco presupuestario de medio plazo

De acuerdo con el FMI, un marco presupuestario a medio plazo (MTBF) es el
conjunto de previsiones plurianuales de ingresos y gastos y de
procedimientos que permiten extender la planificacion fiscal mas alla del
horizonte presupuestario anual. Aunqgue la aprobacién de la ley
presupuestaria anual es el elemento central de la politica presupuestaria, la
mayoria delasmedidasfiscalestienenimplicacionespresupuestarias que van
mucho mds alld del ciclo presupuestario anual. Por ello, la perspectiva anual
es insuficiente para analizar los efectos de las medidas que se adoptany
hacer una planificacion fiscal sélida. Los marcos presupuestarios a medio
plazo comprenden la preparacion, la ejecucion y el seguimiento de los
planes presupuestarios plurianuales y contienen las previsiones de gastos e
ingresos. El desglose con que se realizan estas previsiones determina la
calificacion alcanzada enla evaluacion que realiza el FMI a estos efectos. En
los paises con prdacticas mds avanzadas las previsiones plurianuales siguen la
misma desagregacion y clasificacion que el presupuesto anual.

Bajo esta concepcion, Espaina actualmente no dispone de un marco
presupuestario de medio plazo, a pesar de que la regulacion?' existente
obliga a ello. En particular, la Ley General Presupuestaria establece que los
PGE se enmarcardn anualmente en los escenarios presupuestarios
plurianuales, que determinardn los limites, referidos a los tres ejercicios
siguientes, que la accién de gobierno debe respetar en los casos en que sus
decisiones tengan incidencia presupuestaria. Ademds, la LOEPSF senala que
la elaboracion de los presupuestos se encuadrard en un MArco
presupuestario de medio plazo compatible con el principio de anualidad, y
tantola LOEPSF comola normativa europea?2especifican que la elaboracion
de un plan presupuestario a medio plazo se incluird en el Programa de
Estabilidad, en el que se enmarcard la elaboracion de los presupuestos
anualesy a través del cual se garantizard una programacion presupuestana
coherente con los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica
y de conformidad con la regla de gasto. También se debe incluir una
evaluacion de coOmolasmedidasprevistaspueden afectarala sostenibilidad
de las finanzas publicas. Una cuestion relevante es que de acuerdo con la
normativa toda modificacion del plan presupuestario a medio plazo o
desviacioén respecto al mismo deberd ser explicada.

21 Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
y la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

22 Directiva europea 2011/85/UE del Consejo sobre los requisitos aplicables a los marcos
presupuestarios de los Estados miembros.
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Cabe destacar que la Actualizacion del Programa de Estabilidad cumple los
requisitos formales que establece la normativa europea y nacional para los
planes presupuestarios de medio plazo (véase el recuadro adjunto). En este
documento se incluye para un periodo de tres anos la senda de déficit del
conjunto de las AA.PP. desagregando las proyecciones de las principales
partidas de ingresos y gastos, tfeniendo en cuenta tanto su evolucion
tendencial, basada en politicas constantes, como el impacto de las medidas
previstas para el periodo considerado. Se incluyen, ademds, los principales
supuestos en los que se basan dichas proyecciones de ingresos y gastos, y
una evaluacion de como las medidas previstas pueden afectar a la
sostenibilidad a largo plazo de las finanzas publicas.

En la prdctica, el proceso presupuestario se encuenira fragmentado, no
siendo posible asegurar la coherencia entre sus principales elementos: la
Actudlizacion del Programa de Estabilidad, los presupuestos de cada
administracion y el plan presupuestario. La Actualizacion del Programa de
Estabilidad (APE), al igual que el plan presupuestario, no ofrece detalle por
subsectoresy no existe un vinculo directo con la informacion presupuestaria,
porlo quenopuede ser consideradoun marco presupuestarioa medio plazo
de acuerdo con la definicion del FMI. La informacion del Programa de
Estabilidad se presenta de acuerdo con la clasificacion econdmica del SEC
2010 - es decir, no en términos de contabilidad presupuestaria —y de forma
agregada para el conjunto del subsector Administraciones PUblicas, sin
detalle de partidasimportantescomo el gasto en pensioneso en desempleo.
Esto dificulta su reconciliacion posterior con el proyecto de Presupuestos, que
asuvez no presentainformacion en términos de contabilidadnacional, nitan
siquiera los ajustes necesarios para conciliar el saldo presupuestarioy de
contabilidadnacional. Para serfuncional, un marco presupuestario de medio
plazo deberia estar vinculado al presupuesto de cada subsector y permitir
conciliarlasrUbricasde contabilidadnacional previstasen la senda fiscal con
las partidas presupuestarias a nivel agregado. Es por ello por lo que la
informacidon plurianual de la APE constituye mdas bien de un marco fiscal de
medio plazo (conjunto de compromisos formales a medio plazo que deben
tomarse como referencia, como los limites de deuda, objetivos de superdvit
o techode gasto), en contraposicion ala definicion de marco presupuestario
que utiliza el FMI.

46 Opinidn sobre la transparencia Fiscal en Espana 15 de abrilde 2021



Opinidon

El andlisis de la Comision Europea sobre los Marcos Nacionales de Medio Plazo

La CErealiza un cuestionario anual sobre las caracteristicas de los marcos nacionales
a medio plazoy sobre los Programas de Estabilidad y Convergencia, que le permite
elaborar unindice sintético sobre la calidad de los marcos nacionales a medio plazo.
El indice aproximala calidad del marco nacional a medio plazo a través de cinco
criterios (i) cobertura de los objetivos/limites incluidos en los planes fiscales nacionales
a medio plazo; (i) conexion entre los objetivos/limites incluidos en los planes fiscales
nacionales a medio plazo y los presupuestos anuales; (iii) participacion del
parlamento nacional en la preparacidn de los planes fiscales nacionales a medio
plazo; (iv) participacion deinstituciones fiscales independientes en la preparaciénde
los planes fiscales nacionales a medio plazo; y (v) nivel de detalle incluido en los
planes fiscales nacionales a medio plazo.
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Fuente: Comisién Europea. Mayores valores del indice representan mayor calidad del marco nacional a
medio plazo.

Espana es uno de los paises de la zona euro con mejor desempeno en este indice
sintético elaborado porla CE. En efecto, el indice MTBF de la Comisidon recoge con
precision las distintas mejoras legislativas que se han incorporado al marco fiscal
espanol enlos Ultimos tiempos. Sin embargo, por su propio diseno este indice sintético
podria estar obviando algunos aspectos relacionados con la aplicaciéon préctica del
marco que resultan mdas dificiles de capturar (véase “How to strengthen fiscal
surveillance towards a medium-term focuse”, EUIFI, 2021). De hecho, las previsiones
de gasto se hanrevisado sistemdticamente al alza en las sucesivas actualizaciones
de los programas de estabilidad de Espana. Este es unrasgo comuin a otros paises en
los que se constata que, aungue en su concepcién el marco a medio plazo se
plantea como una restriccion al gasto futuro, en la prdctica, lejos de considerarse un
techo ha pasado a ser considerado como un suelo sobre el que elaborar €
presupuesto correspondiente. Ello ha llevado a cuestionarlos requisitos que deberian
satisfacer estos marcos para contribuir a mejorar la disciplina fiscal y la sostenibilidad
delas finanzas publiccs.
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Como muesira de esa debilidad, se constata la falta de realismo de la senda
de gastos fijada en las actualizaciones anuales del Programa de Estabilidad.
La debilidad de la Actualizacién anual del Programa de Estabilidad como
marco presupuestario de medio plazo se pone de manifiesto en la falta de
realismo de la senda de gastos fijada en cada actualizacion. Las previsiones
de gasto primario se revisan sistemdticamente al alza en los diferentes
programas de estabilidad presentados por Espana en el periodo 2011-2020.

GRAFICO 3. GASTO PRIMARIO PREVISTO EN APE ANUALMENTE (% DEL PIBY EN VALOR
ABSOLUTO)
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2.1.4 Proyectosdeinversion BUENA

La planificaciéon de la inversion es relevante porque su incidencia excede
normalmente el horizonte anual y por su impacto en el crecimiento. En este
apartado se revisa si se dispone de informacion detallada sobre los
compromisos plurianuales de inversion incorporan informacién detallada que
permita detectar la existencia de desviaciones del gasto respecto a lo
presupuestado. Ademds, se analiza la existencia de procedimientos de
contratacion publica tfransparentes y competitivos.

Los Presupuestos Generales del Estado contienen informacion sobre los
compromisos plurianuales de inversion. Los PGE de cada anoincluyen en la
serie verde un Anexo de inversiones reales y programacion plurianual, de
acuerdo con la clasificacién orgdnica y en términos regionalizados. Se
incluyen los compromisos plurianuales de inversion del Estado y sus
organismos, las empresas publicasy las fundaciones. En esos documentos se
especifica para cada proyecto el ano de inicio, de finalizacién, la region o
provincia para la que se disena el proyecto, el coste total, y el importe que
se destina anualmente.

Anualmente se revisan los compromisos plurianuales, en ocasiones de forma
significativa. En cada ejercicio se reprograma una parte de las inversiones,
desplazando inversiones hacia el futuro. Sin embargo, el porcentaje que
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representan los compromisos plurianuales de inversiones reales se ha ido
reduciendo progresivamente en los Ultimos anos, pasando del 2,1% del total
del capitulo 6 delos PGE en 2015 al 1,3% en el proyecto de PGE de 2019. Sin
embargo, en 2021 como consecuencia de los proyectos de inversion y las
reformas que se prevén financiarcon cargo a los Fondos europeos para la
recuperacion de Europa “Next Generation EU”, los compromisos para
inversiones plurianuales aumentan notablemente en el periodo 2021-2023 en
el que estd previsto ejecutar las inversiones con cargo a los mencionados

fondos.
CUADRO 6. COMPROMISOS PLURIANUALES DE INVERSION (MILES €)
(MillI€) 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
PGE 2015 4.751 5819 5.496 5.950
PGE 2016 4.955 6.544 6.983 6.968
PGE 2017 6.438 6.649 7.490 7.178
PGE 2018 7.451 8.367 8.947 7.727
Proyecto PGE 2019 7.503 7.364 6.975 6.420

PGE 2020
PGE 2021 9.795 9.668 8.840 6.848

Ejecucion Presupuestaria 6.490 4.714 6.449 6.739 6.479 6.358

GRAFICO 4. EVOLUCION DE LOS COMPROMISOS DE INVERSION PLURIANUALES
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Fuente: Ministerio de Hacienda. PGE-anexo de inversiones reales y programacion plurianual

Las adjudicaciones de los grandes proyectos se producen mediante
licitaciones publicas. El procedimiento de adjudicacion viene regulado en la
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Ley2 de contratos del Sector PUblico, que traspone las Directivas europeas
enmateria de contratacioénpublica. En el portalde transparenciade la AGE?4
se encuentran ordenados por ministerios todos los contratos adjudicados
desde el 1 de enero de 2014 que han sido celebrados por cualquier érgano
de contratacion del dmbito del sector publico estatal, detallando la obra
objetode contrato, el drgano de contfratacion, el procedimiento, lafecha de
adjudicaciony el importe. Por otro lado, la Plataforma de Contratacion del
Sector PUblico permite consultar las licitaciones publicadas por érgano de
contratacién y conocer el estado de cada uno de los procesos. No obstante,
la Comision Europea ha recomendado a Espana mejorar los procesos de
contratacién publicaen el marco del Semestre Europeo.

Se redlizan y se publican andilisis de viabilidad para los proyectos de nuevas
inversiones, si bien la profundidad de estos es en general limitada. El Ministerio
de Transportes, Movilidady Agenda Urbana?s publica en su pdgina web, en
el marco de los Estudios Informativos exigidos por la legislacion sectorial, los
estudios de viabilidad de los proyectos de nuevasinfraestructuras en los que
se justifica la oportunidad del proyecto, la eleccion de la alternativa mds
ventajosa y un andlisis coste-beneficio que siempre obtiene resultados
positivos.

La AIReF ha llevado a cabo una evaluacién de la politica de infraestructuras
de transporte en el dmbito del Spending Review de 2019 en la que detecta
margenes de mejora en la planificacion y gobernanza de este tipo de gasto2é.
En este estudio se pone de manifiesto la necesidad de mejora en la
planificacion y seleccidn de inversiones. En general, se constata una
planificacion muy ambiciosa sin suficiente priorizacion de las inversiones,
existe una clara tendencia a subestimarlos costes, los riesgos vy los plazos de
ejecucion delos proyectos y a sobrestimar sus beneficios (especialmente las
estimaciones de demanda de vigjes); no se realiza una verdadera
evaluacion ex ante de lasinversiones a realizar.

2.2. Organizacién

El drea de organizacion evalia por un lado si la normativa establece de
manera precisa el papel de los poderes ejecutivoy legislativo en el proceso

2 ey 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector PUblico, que traspone al
ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE
y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

24 Portal de transparencia

25 Web del Ministerio_de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
26 AIReF | SPENDING REVIEW FASE II. ESTUDIO INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE
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presupuestario y si establece calendarios concretos para la presentacion, el
debate y la aprobacién del presupuesto. Por ofro lado, se evalia si en la
prdacticalos presupuestos se presentan, debaten y aprueban siguiendo esos
calendarios. En este sentido, el nivel de la prdactica de legislacion fiscal es
avanzado, sin embargo, la puntualidad de los presupuestos no ha alcanzado
en los Ultimos anos el estadndar minimo fijado por el FMI.

2.2.1 Legislacionfiscal _

La legislacion presupuestaria fija el calendario de preparacion del
presupuesto, el contenido, elaboracion y su estructuraq, y detalla el papel del
poder legislativo para presentar enmiendas. La legislacion contenida en la
Constitucion Espanola, Ley Orgdnica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Fiscal, Ley General Presupuestariay en los reglamentos de
funcionamiento del Congreso de los Diputadosy del Senado, es completay
sencilla?’ en su regulaciéon del proceso presupuestario.

La Constitucion establece que el Gobierno deberd presentar ante el
Congreso de los Diputados los Presupuestos Generales del Estado al menos
fres meses antes de la expiracion de los del ano anterior. Prevé la situacion
de proérroga presupuestaria en caso de no aprobaciéon de la Ley de
Presupuestos, y los poderes del Gobierno podrdn presentar proyectos de ley
gue supongan aumento de gasto o disminucion de ingresos. Establece
también la necesidad de conformidad del Gobierno para toda proposicion
0 enmienda que suponga aumento de créditos o disminucion de ingresos.

En la Ley General Presupuestaria se detalla el procedimiento de remision del
proyecto de presupuesto a las Cortes Generales y su contenido. Se define el
concepto de presupuestos generales, su dmbito subjetivo, temporal y su
contenido obligatorio. Detalla el nivel de especificacion de créditos, la fecha
de remision y la documentacion complementaria que debe acompanar al
proyecto. En particular:

a) Las memorias descriptivas de los programas de gasto y sus objetivos
anuales.

b) Lasmemoriasexplicativasdeloscontenidosde cada presupuesto, con
especificacion de las principales modificaciones que presenten en
relacion con los vigentes.

27 Se destacan como normas fundamentales: la Constitucion Espafiola (articulos 134 y 135), Ley
Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(articulo15), Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (Titulo 1), Reglamento
del Congreso de los Diputadosde 10 de febrero de 1982 (articulos 133 a 135), y reglamento del
Senado (articulos 148 a 151).
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c) Un anexo con el desarrollo econdmico de los créditos, por centros
gestores de gasto.

d) Unanexo, de cardcterplurianual delosproyectosdeinversion publica,
que incluird su clasificacion territorial.

e) Laliquidacion delos presupuestos del ano anteriory un avance de la
liquidacion del ejercicio corriente.

f) Lascuentasy balances de la Seguridad Social del ano anterior.

g) Losestados consolidados de los presupuestos.

h) Uninforme econdmicoy financiero.

i) Unamemoria de los beneficios fiscales.

La Ley Orgdnica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
define las reglas fiscales nacionales y regula determinados aspectos del
proceso presupuestario. Entfre ellos destaca el establecimiento del limite de
gasto no financiero, la fijacidn de los objetivos de estabilidad, de deuday la
tasa de referencia de crecimiento del gasto y la elaboracion de plan
presupuestario a medio plazo (minimo 3 anos) que se incluird en el Programa
de Estabilidad (véase apartado 3.1 sobre objetfivos presupuestarios).
Establece también otros aspectos sobre el contenido de los presupuestos de
cada Administracion PUblica, como la obligacion de que se acompanen de
la informacion precisa para relacionar el saldo presupuestario con la
capacidad o necesidad de financiacion calculada conforme a las normas
del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.

2.2.2 Puntualidad de los presupuestos

Aunque la propia Constitucion Espanola (CE) exige la presentacion del
proyecto de PGE al menos ires meses antes del final del ano fiscal, esta
prevision no se ha cumplido en los Ultimos 5 anos. El articulo 134.3 de la CE
establece que el gobierno deberd presentar los PGE ante el Congreso de los
Diputados al menos tres meses antes de la expiracion de los del ano anterior
(ver Grafico 1). No obstante, durante los Ultimos cinco anos fueron
presentados en las Cortes con mucho retraso. En algunas ocasiones, la
demora ha tenido un fundamento legal, teniendo en cuenta que la
legislacion? establece que un gobiernoen funcionesno puede ejercer, entre
otras, la facultad de aprobar el Proyecto de Ley de PGE. Sin embargo, en
otras ocasiones, el retraso se ha debido simplemente a criterios de
oportunidad politica. En consecuencia, no se alcanza la prdctica
considerada bdsica para este indicador.

28 Art 21 dela Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobiemno
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La CE prevé que, si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer
dia del ejercicio econémico correspondiente, se consideraran
automdticamente prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior.
Conforme a la experiencia de los Ultimos anos, el gobierno recurre con
frecuencia al procedimiento de prérroga de los PGE, la cual no siempre estd
sustentada en causas legales sino en criterios de oportunidad politica. En
consecuencia, la prorroga presupuestaria se ha prolongado, en la mayoria
delos casos, al menos 6 meses.

CUADRO 7. CALENDARIOS PGE

Fecha de Fecha de
Ao Proceso presentacion PGE en| Aprobacién
las Cortes PGE

Elecciones generales de 2016 y problemas para formar
PGE 2017 4 de abril de 2017 27 de junio de 2017
gobierno. Se prorrogan los de 2016

Falta de mayoria parlamentaria y cambio de gobierno. Se
PGE 2018 3 de abril de 2018 3 de julio de 2018
prorrogan los de 2017

Los PGE fueron elaborados con retraso. Se prorrogaron los
PGE 2019 | de 2018. El presidente de gobierno convocé elecciones 19 de enero de 2019 No aprobados

generales tras la falta de mayoria parlamentaria

No se presentaron a las
Los PGE fueron elaborados con retraso. Se prorrogaron de
PGE 2020 Cortes por falta de apoyo No aprobados
nuevo los de 2018
parlamentario suficiente

El 14 de julio de 2020 se publica la OM de elaboracion de 22 de diciembre de
PGE 2021 28 de octubre de 2020
los PGE de 2021 2020

La Ley General Presupuestaria (LGP) regula, en consonancia con la
Constitucion, las prérrogas presupuestarias. Se establece quelasprérogasno
afectan a los créditos para gastos correspondientes a programas o
actuaciones que terminen en el gjercicio cuyos presupuestos se prorrogan o
para obligaciones que se extingan en el mismo.

15 de abrilde 2021 Opinién Transparencia Fiscal en Espana 53



Opinidn

GRAFICO 5. CICLO PRESUPUESTARIO EN CONTEXTO DE SEMESTRE EUROPEO

R

Enero

Febrero

Discusion
presupuestaria y
aprobacion PGE en las 31/3

Cortes Cifras
provisionales
de cierre del
ano anterior

15/10 Noviembre Marzo
Presentacion de
Plan
Presupuestario

Semestre Europeo

30/4
Presentacion
COM Pregrama
Estabilidad

Abril

30/9
Presentacion de
PGE

317 30/6
Aprobacién en |Rec iones
Cortes de los Especificas y

Mayo

objetivos ACM objetivos
estabilidad ad

Junio

2.3. Orientaciéonde la politica

En esta drea se evalla si la infformacion presupuestaria y las previsiones
realizadas permiten obtener una idea precisa sobre la orientacion de la
politica presupuestaria. En particular se analizala claridad de los objetivos de
politica fiscal y el control de su cumplimiento. En segundo lugar, se evalua s
se realiza una presupuestacion por resultados que facilite comprender las
prioridades del gobierno, como se asignan los recursos a estas prioridadesy
su alineacidén con los objetivos fiscales. Finalmente, se detalla la publicacion
de documentos dirigidos a una amplia audiencia de ciudadanos para
facilitar su participacién en el proceso presupuestario

2.3.1 Objetivos de politicafiscal BUENA

La LOEPSF?° establece el procedimiento de fijacion del objetivo de
estabilidad, de deuda publica y la tasa de referencia del crecimiento del
gasto para el conjunto de las AA.PP. y cada uno de los agentes que lo
integran para los fres ejercicios siguientes. En el primersemestre de cada ano
el Gobierno, a propuesta del Ministro de Hacienda y previo informe del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las CC.AA. y de la Comisién
Nacional de Administracion Local en sus respectivos dmbitos, fija estos
objetivosparala AC, las CC.AA., las CC.LL. y la Seguridad Social. El acuerdo
de Consejo de Ministros se remite a las Cortes Generales para su aprobacion

22 Arficulo 15 de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abri, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera
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orechazoyseincluye ademds el limite de gastono financiero del Presupuesto
del Estado para el ejercicio siguiente. Para la fijacion del objetivo de
estabilidad presupuestaria se debe tener en cuenta la regla de gasto y el
saldo estructural alcanzado en el ejercicio inmediato anterior.

Los Ultimos objetivos de estabilidad aprobados fueron en 2020 para el
ejercicio 2020 y para el periodo 2021-2023, aunque se suspendié su
aplicacion por causa de la pandemia. Los objetivos para 2020 y 2021-2023
aprobados por las Cortes Generales el 21 de febrero de 2020 fueron
suspendidos en su aplicacion tanto para el ejercicio 2020 como 2021, por la
activaciéon de la cldusula de escape prevista en el LOEPSF para
circunstancias extraordinarias que escapan al control de las AA.PP. como
ocurre con la situacion actual ocasionada porla pandemia.

La LOEPSF, que se aprobé en 2012 con un periodo transitorio que finalizé en
2020, deberia ser objeto de revision. A lo largo de los ejercicios de aplicacion
de la LOEPSF se han puesto de manifiesto algunas debilidadesy limitaciones
en la regulacion actual, situacion que la AIReF ha senalado en reiteradas
ocasiones. Esta revision deberia cubrir aspectos como la fijacion de objetivos
consistentes entre las tres reglas fiscales, una perspectiva de medio plazo en
los objetivos de deuda o mds informacion para la aplicacion ex ante de la
regla de gasto, desarrollo del principio de trasparencia para todas las AA.PP.,
no solo paralas administraciones territoriales, o el tfratamiento del déficit de
los Fondos de Seguridad Social.

La distribucion por subsectores de los objetivos de déficit ha sido en ocasiones
poco redlista, al no reconocer en los objetivos el superavit de las CC.LL. El
objetivo de estabilidad del conjunto de las AA.PP. se distribuye entre los
distintos subsectores. En esta distribucion no se reconoce que las CC.LL.
presentan sistemdticamente un superdvit, lo que obliga a fijar objetivos de
menor déficit para el resto de subsectores (fundamentalmente ACy Fondos
dela Seguridad Social), que resultan poco realistas. Esta falta de realidad ha
sido reconocida en ocasiones por el propio gobierno, al remitir a la Comision
Europea en fecha muy similarla notificacion de déficit en el que si prevé un
superavit de CC.LL. y un mayor déficit de otros subsectores del fijado como
objetivo.
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CUADRO 8. CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS

2017 2018 2019 2020
X . 2017 2018 2019 Activacion
Capacidad (+) Necesidad (-) )
L Acuerdo 2017 Acuerdo 2018 Acuerdo 2019 |clausulade | 2020
financiacion en % PIB . . . .
CcM Cierre CcM Cierre CcM Cierre escape* Cierre
Dic 2016 Julio 2017 Julio 2017 Oct 2020
Administraciéon Central -1,1 -1,8 -0,7 -1,3 -0,3 -1,3
Fondos Seguridad Social -1,4 -1,4 -1,1 -1,4 -0,9 -1,3
Comunidades Auténomas -0,6 -0,4 -0,4 -0,3 -0,1 -0,6
Corporaciones Locales 0,0 0,6 0,0 0,5 0,0 0,3
Total AA.PP. -3,1 -3,0 -2,2 -2,5 -1,3 -2,9
.
GRAFICO 6. CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS
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2.3.2 Informacionde desempeno BASICA

La normativaregula la elaboracion de un presupuesto porresultados, aunque
su aplicacion prdactica es muy deficiente. En los PGE se incluye un detalle de
los inputs necesarios para acometer cada programa presupuestario, pero No
existe una relaciéon de objetivos en términos de resultado o de impacto. Los
PGE incorporan todos los anos las memorias por programas que se elaboran
para cada ministerio, en las que se recoge una breve descripcion del
programa y de las actividades a realizar, se definen ademds una serie de
objetivos e indicadores para cada uno de ellos. Sin embargo, estos
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indicadores son generalmente inputs necesarios para llevar a cabo el
programa.

Las memorias no siempre incluyen objetivos o indicadores cuantificables y la
cadlidad de estos no siempre es la adecuada. Aungue las memorias de
programas se actualizan anualmente, la baja calidad de los indicadores en
términos de relevancia, claridad, concrecion y cuantificacion y la falta de
seguimiento o evaluacion ex post, hace que su utilidad para la foma de
decisiones sea reducida. La calidady utilidad de esta informacion también
se ve lastrada porla ausencia de escenarios presupuestarios de medio plazo.

Desde 2018 se llevan a cabo procesos de revision del gasto que podrian ser
un punto de partida para la evaluaciéon ex post de las politicas publicas. La
AlReF estd llevando a cabo estos procesos de revision del gasto en diversos
dmbitos. Como conclusion comuUn en casi todos estos proyectos, destaca la
necesidad de una mayor orientacion aresultados tanto en el diseno de las
politicas como de los procedimientos para posibilitar su seguimiento vy
evaluacioén posterior. A estos efectos, resulta especialmente relevante el
andlisis y las propuestas sobre los procedimientos presupuestarios que se
recogen en el proyecto transversal Evaluacion de estrategia y procedimiento
de subvenciones.

El Proyecto de PGE para 2021 contiene informes sobre impacto de género,
sobre el impacto en la infancia, la adolescencia y la familia y sobre el
alineamiento con los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Mientras que el
informe sobre impacto de género se elabora desde 2011, el dedicado al
impacto en la infancia, la adolescencia y la familia se publico por primera
vez en el proyecto de PGE para 2019 que finalmente no resultd aprobado. El
proyecto de los PGE para 2021 ademds de los dos informes anteriores
incorpora, comonovedad, uninforme sobre el alineamiento con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible incluidos en la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible
de las Naciones Unidas. Adicionalmente, se mencionan ciertos colectivos,
como funcionarios, pensionistas o desempleados, a los que les afecta una
politica de gasto determinada. No obstante, en ningin caso aparece un
andlisis exnaustivo de la implicacion de cada politica para cada colectivo
porseparado.

2.3.3 Participacion ciudadana BASICA

El Libro Amarillo de los PGE es el documento fundamental que el ejecutivo
vtiliza para transmitir a la ciudadania informacién sobre el cuadro
macroeconomicoy las principales partidas de ingresos y gastos del ejercicio.
En el Libro Amarillo de presentacién de los PGE, se hace publicay accesible
la informacién sobre el contexto econdmico nacional e internacional, las
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tendenciasrecientes de la economia espanola y las previsiones para el ano
para el que se presenta el PGE. Se realiza ademds un andilisis por politicas de
gasto coninformacidonrelevante sobrelosaspectosmdsimportantesde cada
presupuesto. En algunos ejercicios, también se ha elaborado un folleto mdas
resumido o Cuaderno Blanco de cardcter mas diddctico, pero se dejo de
elaboraren 2013. “El Libro de intfroduccidén a la lectura de los PGE” es un
documento que ofrece al lector una rdpida guia para poder acceder a su
contenido. Por tanto, este libro (hasta los PGE para 2021 se denominaba el
libro azul) es un documento adicionalde cardcter diddctico, dirigido a todos
los ciudadanos, independientemente de su profesion y formacion, con la
finalidad de facilitar la lectura y comprension de los PGE en cuanto a su
organizacion y concepto. La serie Azul se crea en 2021 e incluye el Informe
de impacto de género, el Informe del impacto en la infancia, en la
adolescencia y la familia y el Informe de alineamiento de los Presupuestos
Generalesdel Estado conlos Objetivosde Desarrollo Sostenible de la Agenda
203020, Esta serie contiene una vision transversal de los Presupuestos Generales
del Estado, pero no estd pensada para facilitar el conocimiento de un
ciudadano medio.

No se redliza un proceso de consulta ciudadana como tal, pero los
ciudadanos tienen varias vias para poder influir en la orientaciéon de los PGE
y la accesibilidad general se considera buena. La Comisién de Presupuestos
es el érgano que permite actualmente la participacion ciudadana en el
debate presupuestario, a través de representantes de la sociedad civil
propuestos por los grupos parlamentarios participantes. La Constitucion
Espanolad! ya propone intensificar la participacion de los ciudadanos y de los
grupos en la vida publica, y preveé la participacion directa de los ciudadanos
en el proceso de produccion normativa, configurando al pueblo, mediante
la presentacion de 500.000 firmas, como sujeto de la iniciativa legislativa. Esta

30 La ausencia de un documento especifico que facilite el acceso a la informacidn
presupuestaria al ciudadano medio es uno de los factores que contfribuye a explicar la
modesta calificacion de Espaia en la Open Budget Index (véase Home | InternationalBudget
Partnership.)

31 Articulo 9 de la CE: “Los ciudadanos y los poderes pUblicos estdn sujetos a la Constitucion y
al resto del ordenamiento juridico. Corresponde a los poderes puUblicos promover las
condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra
sean reales y efectivas; remover los obstdculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar
la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social. La
Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las
normas, la iretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de
derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabiidad y la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos.”
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participacion fue reguladas®?2 como “iniciativa legislativa popular”. En el
indicador del Banco Mundial “Voice and Accountability” se refleja la
percepcion de los ciudadanos de un pais respecto a en qué medida son
capacesde participar en la elecciony decisiones de su gobierno, la libertad
de expresion y asociacion y de los medios de comunicacion. Espana ocupa
un puesto 39 en 2017, de un totalde 213, con un percentil81,28.

2.4. Credibilidad

El andlisis de credibilidad analiza si los prondsticos que sustentan los
presupuestos se someten a una evaluacién independiente. Asi mismo, la
credibilidad se evalia a través del proceso de modificaciones
presupuestarias y de la conciliacion que se hace de las previsiones
macroecondmicas actualesy futuras. Las précticas de evaluacion fiscal y de
modificacion presupuestaria fienen una valoracion avanzada; no obstante,
el seguimiento de las previsiones es una prdctica no alcanzada.

2.4.1 Evaluaciénindependiente [ avanzaoa |

La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal es una institucion fiscal
independiente que vela por cumplimiento de las reglas fiscales. La AIReF se
crea en 2014 para garantizar el cumplimiento efectivo por parte de las
Administraciones PUblicas del principio de estabilidad presupuestaria previsto
en el articulo 135 de la Constitucion Espanola, mediante la evaluacion
continua del ciclo presupuestarioy delendeudamiento publico. Lleva a cabo
esta mision mediante la publicacion de informes, opinionesy estudios de
manera periddica en su dmbito de responsabilidad.

Las previsiones macroeconémicas del Gobiernorequierenel aval de la AlReF,
debiendo el Gobierno cumplir o explicar las desviaciones respecto a las
recomendaciones realizadas. A diferencia de ofras institfuciones fiscales
independientes, como el Office for Budgetary Responsability de Reino Unido,
que elaboran las previsiones macroecondmicas sobre las que se basa el
presupuesto del Gobierno, la AlIReF debe evaluarlas para decidir sobre su
aval. Ademds, tanto para el proyecto de presupuestos como para la
Actualizaciéon del Programa de Estabilidad, se valorard, entre otros aspectos,
si existen sesgos importantes en las previsiones durante un periodo de 4 anos
consecutivos.

32 Lley Orgdnica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular.
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Ademas, informa sobre la credibilidad de las previsiones fiscales y evalia ex
ante el cumplimiento de las reglas fiscales. La normativa de creacion de la
AIReF y su Estatuto Orgdnico establecen los informes que periddicamente
deberealizarla AIReF para determinarsi el proyecto de PGE, los presupuestos
finalmente aprobados y las previsiones a mitad del ejercicio permiten
alcanzarlos objetivos de estabilidad y de deuda fijados en cada ejercicio y
cumplirlaregla de gasto. Esta obligacién se extiende alos presupuestos de
las CCAA si estos incorporan un escenario macroecondmico distinto del de
los PGE. Como consecuencia de estos informes, la AIReF puede formularlas
recomendaciones que estime oportunas para mejorar del marco fiscal
aplicable, asicomo para garantizar el cumplimiento de las reglas fiscales al
cierre del ejercicio.

2.4.2 Modificaciones presupuestarias _

Las alteraciones del presupuesto inicialmente aprobado en su importe total o
composicion interna requieren un procedimiento formal de modificacion que
estd legalmente®® tasado. La Ley General Presupuestaria define las
modificaciones existentes y las circunstancias y requisitos de cada una de
ellas. Las modificaciones son: transferencias, generaciones, ampliaciones,
créditos extraordinarios y suplementos de créditos e incorporaciones.
Dependiendo delamodificaciony desuimporte, corresponde al Consejode
Ministros, al titular del Ministerio de Hacienda o al titular del departamento
interesado.

Con cardcter general, las modificaciones presupuestarias del Estado se
financian con cargo al Fondo de Contingencia o con baja en otros créditos.
El Fondo de Contingencia se cred en 2001 como un capitulo especifico
dentrodel PGE porunimporte equivalente al 2% del gasto no financiero total,
para financiar necesidades urgentes, imprevistas y no discrecionales. De esta
forma, las modificaciones financiadas con el fondo de contingencia o con
baja en ofros créditos no suponen una alteracion en elimporte total del PGE.

El crédito exiraordinario o suplemento de crédito tienen un cardcter
excepcional y su aprobacion corresponde al Consejo de Ministros y a las
Cortes Generales.Solo pueden aprobarse cuandonosean aplicableselresto
de modificaciones, ante necesidades que no pueden demorarse, vy
requeriradn remision de un proyecto de ley a las Cortes Generales cuando

33 Ley 47/2003 General Presupuestaria capitulo 1V, leyes anuales de presupuestos, Orden
EHA/657/2007, de 15 de marzo, sobre documentacion y tramitacién de expedientes de
modificaciones presupuestarias.
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correspondan a obligaciones de ejercicios anteriores, cuando se financien
con baja en otros créditos o cuando se trate de operaciones financieras.
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RECUADRO 1. MODIFICACION DE LOS CREDITOS INICIALES (ART 51-58 LGP)

Transferenciasde crédito: son traspasosde dotacionesentre créditos. Pueden
realizarse entre diferentes créditos del presupuestoincluso conla creacion de
créditos nuevos, con restricciones: no se pueden realizar transferencias entre
distintas secciones presupuestarias, excepto para los créditos del programa
de contratacion centralizada, ni traspasar créditos de operaciones
financieras a no financieras o de operaciones corrientes a capital.

Generaciones de crédito: son modificaciones que incrementan los créditos
como consecuencia de la realizacion de determinados ingresos no previstos
0 superiores a los contemplados en el presupuesto inicial. Estos mayores
ingresos pueden provenir, por ejemplo, de ventas de bienesy prestacion de
servicios, enajenaciones de inmovilizado, o reembolsos de préstamos, entre
otros, y se destinan a gastos de similar naturaleza.

Creéditos ampliables: excepcionalmente tendrdnla condicion de ampliables
los créditos destinados al pago de pensiones de Clases Pasivas y los
destinados a atender obligaciones especificas derivadas de normas con
rango de ley, que de modo taxativo y debidamente explicitados se
relacionen en el estado de gastos de los PGE vy, en su virtud, podrd ser
incrementada su cuantia hasta el importe que alcancen las respectivas
obligaciones. También tfienen la condicion de ampliables los créditos
destinados a satisfacer obligaciones derivadas de la Deuda del Estado.

Créditos extraordinarios y suplementos de crédito: cuando haya de realizarse
con cargo al PGE algun gasto que no pueda demorarse hasta el ejercicio
siguiente, y no exista crédito adecuado o sea insuficiente y no ampliable el
consignado, y su dotacion noresulte posible a través de lasrestantes figuras
previstas, deberd procederse a la tramitacion de un crédito extraordinario o
suplementario del inicialmente previsto. La financiacion de éstos estd tasada
enlaley.

2.4.3 Conciliacion de previsiones

La documentacion de los PGE no incluye una conciliacion entre las
proyecciones fiscales actuales y pasadas. La informacién contenida en el
PGE noincluyeinformacion sobrelosfactoresque explican la diferencia entre
las previsiones de ingresos y gastos del presupuesto anterior y el actual. En
particular, no se realiza una distincion entre cambios debidos a medidas de
politica y cambios debidos a la evolucion de la economia. No obstante, en
algunos casos concretos (como cambios estadisticos o cierres de liquidacion
importantes) si se realizan las aclaraciones pertinentes. Esta informacién
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tampoco se incluye en la Actualizacion del Programa de Estabilidad nien el
Plan Presupuestario.

Los PGEno se pueden conciliar con las previsiones contenidas en el Programa
de Estabilidad o con el Plan Presupuestario, ni con los objetivos de las reglas
fiscales. Los PGE se elaboran exclusivamente en términos presupuestarios, por
lo que no son comparables en términos de contabilidad nacional. En
consecuencia, no contieneninformacion suficiente para compararlos con el
Programa de Estabilidady el Plan Presupuestario, que se elaboranen términos
de contabilidad nacional y que, ademds, no recogen un desglose por
subsectores de ingresos y gastos. Asimismo, desde hace varios ejercicios, los
PGE ni tan siquiera recogen informacion suficiente para conciliar el saldo
presupuestario con el objetivo de estabilidad presupuestaria. En este mismo
sentido, tampoco ofrecen informacioén sobre la aplicacion de la regla de
gasto nacional ni sobre el objetivo de deuda.

2.5. Conclusiones del PILAR 1l

En el dmbito de la AC hay fres indicadores del pilar Il de previsiones
macroecondémicas y presupuestarias que no alcanzan el nivel minimo. Estos
tres indicadores no alcanzados se refieren la falta de planes presupuestaros
a medio plazo, la puntuadlidad en la presentacion de los PGE y la conciliacion
de las previsiones. El resto de indicadores presentan prdcticas buenas y
avanzadas, especialmente destacables en evaluacion independiente,
legislacion fiscal y regulacion de modificaciones presupuestarias, pudiendo
incorporar mejoras en el dmbito de informacion de desempeno incluida en
los PGE y en la participacion publica.

La ausencia de un marco presupuestario de medio plazo es una de las
principales debilidades de nuestro sistema presupuestario. A pesar de que
tanto la normativa interna como Ia normativa comunitaria prevén la
realizacidon de este ejercicio de proyeccidn, las previsionesa medio plazo que
se hacenlo son a nivel agregado para el conjunto de AA.PP.y en términos
de contabilidad nacional, sin desarrollar su vinculacidn con los presupuestos
anuales de las distintas administraciones pUblicas. En este mismo sentido, no
se publican escenarios presupuestarios a medio plazo por politicas o
departamentos como senala la Ley General Presupuestaria, porlo que los
PGE no ofrecen una orientacion a medio plazo.

También hay margen de mejora en la consistencia de las previsiones para
facilitar la integracién y seguimiento de todos los elementos del ciclo
presupuestario. En general se puede mejorar el grado de comparabilidad
entre |las cifras de los PGE, presentadas en términos presupuestarios, y de los
Programas de Estabilidad y planes presupuestarios, en términos de
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contabilidadnacional, perosin desagregarpor subsectores. Ademads, losPGE
no incluyen una explicacion de las desviaciones entre las previsiones y os
datos finalmente observados. Esto implica que, en la prdctica, no es posible
asegurar la coherencia entre los principales elementos del proceso de
planificacion fiscal y presupuestaria: la Actualizacion del Programa de
Estabilidad, lospresupuestosde cada administraciony el plan presupuestario.

La falta de puntualidad en la presentacion de los proyectos de PGE ha sido
frecuente en los Ultimos anos. Aungue existen normas legales de rango
constitucional que exigen la presentacion del proyecto de PGE tres meses
antes del final del ano fiscal, esto no se ha cumplido en los Ultimos 4 anos.

Enlo querespectaa lasreglas fiscales, cabe destacar la necesidad de revisar
la LOEPSF. Ello se debe no solo a la finalizacion del periodo transitorio
contemplado en la ley, sino también a las limitaciones detectadas en su
funcionamiento y que la AIReF, entre otros, ha venido senalando.

La aplicacién practica de la orientacion a resultados del presupuesto
presenta amplios mdargenes de mejora. Aunque se elabora el presupuesto por
programas con sus correspondientes memorias, el sistema de indicadores e
informacion esinsuficiente para sustentardecisionesbasadasen la evidencia,
lo que se ve reforzado por la ausencia de una orientacion plurianual en la
formulacion de los PGE.

Por Ultimo, se aprecian avances en lo que respecta a la informacién sobre la
orientacion estratégica del gobierno y sobre los resultados. En particular, en
los anosrecientes se incorporan estimaciones sobre el impacto de género de
los presupuestosy sobre el medio ambiente, pero todavia se puede mejorar
para aproximarse a las mejores practicas de las economias avanzadas.
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B. PILAR Ill. ANALISIS Y GESTION DE
RIESGOS

Los gobiernos deben realizar un andlisis de los riesgos fiscal, ya que pueden
propiciar desviaciones en las previsiones y estimaciones presupuestarias. En
general, la exposicion de un pais a los riesgos fiscales depende de multiples
factores como la estructura de su economia o las interrelaciones entre los
sectores pUblicoy privado. Los estudios realizados por el FMI sugieren que los
eventos con un elevado impacto en las cuentas publicas pueden ser
frecuentesy se encuentran altamente correlacionados entre si (FMI, 201634).
En particular, entre 1990 y 2014, las perturbaciones de naturaleza
macroecondmica han tenido una frecuencia de una vez cada doce anosy
tienen un coste fiscal préoximo al 9% del PIB. Los riesgos de naturaleza fiscal
(asociados a desastres naturales, a los vinculos existentes entre el sector
puUblicoy los sectores bancario o empresarial, etc.) también han tenido un
impacto de 6% del PIB en promedio, que en algunos casos asciende hasta el
30-60% del PIB.

Resulta por tanto importante analizar y mejorar la capacidad de respuesta
frente a estos riesgos. Por ello, en este pilar se analizan distintos aspectos
relacionados con el andilisis y la gestion de los riesgos fiscales que se agrupan
en fres dreas. Los 12 indicadores incluidos en el tercer pilar se dividen de
acuerdo con 3 categorias principales: (i) divulgacion y andilisis de los riesgos
(3 indicadores), (i) la gestion especifica que se hace de los mismos (7
indicadores) y la coordinacion entre niveles de administracion y sector
pUblico empresarial (2 indicadores).

En términos generales, es el pilar donde la AC presenta los peores resultados,
como ya sucedia en 2005, con un tercio de los indicadores no alcanzados
Cuando se miran los resultados agregados y se comparan con los ofros dos
ejes, el pilar de riesgos fiscales es el que peor comportamiento exhibe. De |os
12 indicadores analizados, un total de 4 se consideran no alcanzadosy en 5
mas se considera que el nivel con el que se han alcanzado es bdsico. Solo
tres prdcticas se encuentran en una categoria de buena o avanzada, como
puede verse en el cuadro 9, que resume la situacion de los 12 indicadores.

34 FMI (2016), Analyzing and Managing Fiscal Risks—Best Practices,” IMF Policy Paper
(Washington, DC).
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CUADRO 9. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL DE LA AC. PILAR 1lI

I1l. Analisis y gestion de riesgos fiscales

3.1.1. Riesgos Macroeconémicos

3.1.2. Riesgos Fiscales Especificos

3.1.3. Analisis de sostenibilidad de LP

3.2.1. Contingencias Presupuestarias

3.2.2. Gestion de riesgos de activos y pasivos

3.2.3. Garantias

3.2.4. Colaboracion Publico-Privada

3.2.6. Recursos Naturales

3.2.7. Riesgos medioambientales

3.3.2. Entidades publicas fuera del ambito SEC

3.1. Divulgaciény andlisis de riesgos

El drea de divulgacion y andlisis de riesgos incluye tres indicadores. En
particular, en esta drea se revisa si se publica informacion detallada,
agrupada y accesible sobre riesgos macroecondmicosy fiscales y se valora
ademdssi se realizan andilisis de sostenibilidad fiscal a largo plazo. Respecto
alos informes macroecondmicosy los andilisis de sostenibilidad a largo plazo
las prdacticasse han calificado de bdasicas. Sin embargo, los informes sobre
riesgos fiscales no alcanzan el niveldeseado de transparencia y difusion.

3.1.1. Riesgos macroeconémicos BASICA

El ciclo econémico tiene un impacto decisivo sobre las cuentas publicas,
tanto a través de los ingresos y de otros gastos mds coyunturales, como los
relacionados con el desempleo, principal estabilizador automdatico. La
posicion ciclica de la economia suele tenerun gran impacto en el nivel de
ingresos fiscales y en la evolucién de los gastos con un mayor componente
coyuntural. En cuanto a los ingresos fiscales, las AA.PP. espanolas se
encuentran entre las mds voldatiles de Europa. En efecto, suele considerarse
que la elasticidad o sensibilidad de los ingresos fiscales respecto al
crecimiento del PIB suele estaren torno a la unidad. No obstante, en el caso
de Espana la elasticidad de losingresos es de las mayores de Europa. Esto se
traduce en una mayor volatilidad de ingresos en relacion con la evolucion
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del PIB e implica una disminucion de los ingresos fiscales relativamente mayor
durante las fasesrecesivas (ver gréfico 8). En cuanto al gasto por desempleo,
la situacion es similar, dada la alta sensibilidad del mercado laboral al ciclo
econdmico, con un mercado de trabajo que reacciona de forma intensiva
por el lado de la contratacion y despido, siendo mds rigido en materia de
salarios.

GRAFICO 7. VOLATILIDAD MACROECONOMICA Y FISCAL A NIVEL EUROPEO (1996-2019)
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Las estimaciones de impacto fiscal debido a variaciones econémicas se
encuentran fuera de la documentacion presupuestaria. La documentacion
presupuestaria que acompana a los PGE incluye la proyeccion de un
escenario macroecondmico. No obstante, la prdctica actualno contempla
la formulacién de ejercicios de sensibilidad, escenarios alternativos ni
proyecciones probabilisticas. Este andilisis tampoco se incluye en el Plan
Presupuestario ni en el Informe de Situacion de la Economia espanola. No
obstante, en abril de cada ano el Gobierno publica un escenario
macroecondmico de medio plazo e incluye un andlisis de sensibilidad. H
mismo se realiza para cumplir los requisitos de la Actualizacién del Programa
de Estabilidad, pero no se utiliza como herramienta de programacion
presupuestaria. Por su parte, desde 2014 la AlIReF viene realizando una
evaluacion probabilistica del escenario macroecondmico del Gobierno en
cada uno de sus informes, salvo en el de la evaluacién de la Actualizacion
del Programa de Estabilidad de mayo de 2020 cuando el contexto de
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incertidumbre extrema en el marco de la pandemia COVID-19 aconsejo la
elaboracion de escenarios macroecondémicos.

Recientemente ha habido avances en relaciéon con la publicacién y andlisis
de los riesgos macroecondémicos. Desde mayo de 2018 se exige por ley que
las previsiones macroecondmicas que acompanan al PGE, al Plan
Presupuestarioy a la Actualizacion del Programa de Estabilidad se comparen
con lasde la Comisidon Europeay se realicen andlisis de sensibilidad. Ademds,
unavezalanose deberealizaruna evaluacidonex post delasprevisiones para
identificarla existencia de sesgos en las proyecciones macro-fiscales durante
los Ultimos cuatro anos.?> Sin embargo, la préctica de realizar ejercicios de
sensibilidad todavia no hasido incluida en la documentacion presupuestaria
de manera sistemdatica.

3.1.2. Riesgos fiscales especificos

Ademas de los riesgos macroecondémicos existen riesgos fiscales especificos
que pueden tener un gran impacto en las cuentas pUblicas y que no son
objeto de seguimiento en la actualidad por las administraciones publicas.
Estos riesgos son de diversa naturaleza, como los vinculados a una potencial
realizacion de pasivos confingentes o de ofros acontecimientos de
naturaleza incierta, como los desastres naturales, el rescate de empresas
pUblicas, gobiernos subnacionales o bancos. La capacidad de un Gobiemo
de reaccionar ante estos riesgos depende de la calidad de la informacién
sobre el impactoy la probabilidad de que ocurra de cada uno de los riesgos
identificados. Una adecuada gestion de estos riesgos requiere definir una
estrategia conjunta de todos ellos, que permita identificar, cuantificar y
gestionar el impacto que pudieran ocasionar, sobre la base de un
documento Unicoy agregado.

El Unico documento sobre riesgos fiscales agregados es la informacion que
se publica anualmente en cumplimiento de la Directiva 2011/85. De acuerdo
con la Directiva 2011/85/UE, los Estados Miembros publicaran informacion
pertinente sobre los pasivos contingentes que pueden incidir en los
presupuestos pUblicos. En particular, se debe publicarinformacioén sobre Ias
garantias publicas, los préstamos morosos y los pasivos resultantes de la
actividad de las empresas pUblicas, indicando su magnitud. Los Estados
miembros publicardn asimismo informacién sobre la participacion de las
AA.PP.en el capital de sociedades privadasy pUblicas en el caso de sumas
importantes. Esta informacion se referird al menos al ejercicio anteriory se

35 Real Decreto 337/2018, de 25 de mayo, sobre los requisitos aplicables a las previsiones
macroecondémicas y presupuestarias.
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actualizard en octubre la relativa a garantias publicasy préstamos morosos y
en diciembre la que se refiere a los pasivos de las unidades pUblicas
clasificadas fuera del sector de las AA.PP. (sociedades mercantiles estales,
empresas pUblicas y otras que no tienen la clasificacion, conforme al SEC
2010 de AA.PP.). Esta informacién se incluye también anualmente en la
actualizacion dela Actualizacion del Programa de Estabilidad, con un menor
grado de detalle. Los PGE no recogen ningun apartado de riesgos fiscales ni
explicitos niimplicitos.

La informacion que se publica es muy agregada y no contiene el detalle
suficiente como para valorar el riesgo que supone. Los indicadores se
publican agregados por subsectores sin ninguna explicacion cualitativay sn
incluirriesgos que se consideran relevantes como las sentencias, los riesgos
asociados al sector financieros o a las administraciones subnacionales, que
en los Ultimos anos han tenido un impacto importante en el déficit final de las
AA.PP. Existe informacion dispersa, que no se centraliza, nise recopila, nise
valora su posible impacto enlas cuentas pUblicas. Parte de estos pasivos estd
disponible en los estados financieros de los entes publicos, pero no se
agregan nison objeto de una gestion centralizada. En materia de préstamos
existe una base de datos con informacidn sobre préstamos concedidos por
la AGE.

La dimension de las operaciones que pueden dar lugar a riesgos alcanzaba
en 2019 un 6,8% del PIB de acuerdo con los Gltimos indicadores de la Directiva
2011/85 remitidos en 2020. El volumen total de garantias, préstamos de
dudoso cobro, obligaciones pendientes de pago de las Asociaciones
PUblico-Privadas (APP) en que los activos no estan registrados en el balance
y la deuda publica de empresas publicas que no consolidan con la
AdministracionPUblicay tienen perdidasascendia en 2019 al 6,8% del PIB. Por
otro lado, la participacion pUblica en el capital de unidades no incluidas en
el sector Administraciones Publicas alcanza en 2019 el 6,6% del PIB. Sin
embargo, las operaciones que pueden darlugar a riesgos han aumentado
sustancialmente tras la crisis provocada en 2020 por la pandemia. Esta
situaciéon excepcionalha conllevado la adopcidén por parte del gobiemo de
importantes medidas de liquidez dirigidas a mantener el tejido productivo,
con el consiguiente aumento de losriesgos derivados de las operaciones de
avales, taly como se comenta en el indicador *3.2.3 Garantias”.

15 de abrilde 2021 Opinidn Transparencia Fiscal en Espana 69



©

Opinidn
CUADRO 10. INDICADORES ESTABLECIDOS EN LA DIRECTIVA 2011/85/UE
(Mill €)
AA.PP. 2019 %PIB

Garantias 61.521 4,9%
Préstamos de dudoso cobro 2.880 0,2%
APP 3.349 0,3%
Deuda de unidades publicas fuera del SP con pérdidas 17.012 1,4%
84.762 6,8%

Existe informacién detallada pero dispersa en las cuentas anuales de la AGE
y del resto de entidades del sector publico empresarial y fundacional sobre
garantias, litigios y pasivos contingentes. El Plan General de Contabilidad
PUblica’¢ establece la obligaciéon de informar en la memoria sobre los pasivos
y activoscontfingentes.Enla norma en que se regulanlasprovisionesse habla
también de los pasivos contingentes, estableciendo que habrd que dotar
una provision cuando exista una obligacion presente (legal, contractual o
implicita), comoresultado de un suceso pasado, sea probable quela entidad
tenga que desprenderse de recursos, y que pueda hacerse una estimacion
fiable de suimporte. Cuando la obligacion no reuna los requisitos anteriores y
exista por lo tanto un pasivo contingente, se informard en la memoria junto
con los posibles activos contingentes.

La Cuenta General de la AGE 2019 recoge una relacion de pasivos
contingentes en torno a 15.000M€, asi como informacion consolidada sobre
provisiones en términos de contabilidad pUblica®’. El saldo de las provisiones
en términos de contabilidad publica asciende a cerca de 40.000 millones de
euros, desglosados por entidad. Por su parte, los principales pasivos
contingentes que se recogen en 2019 estan relacionados con:

e Recursosy reclamaciones en relacion con la liquidacion definitiva del
IVA delano 2017 derivada del nuevo sistema de gestion del IVA (Sll)
(por 2.000M€)

e Préstamos participativos otorgados a sociedades concesionarias de
autopistas en situacion financiera delicada (por 250M€))

e Acciones judiciales de sociedades adjudicatarias de contfratos de
concesion de autopistas de peaje (por 2.450M€)

3% En la norma de reconocimiento y valoracidon n.° 17, «Provisiones, activos y pasivos
contingentesy, en sintonia con lo recogido en la NIC-SP 19, se recogen los criterios de
reconocimiento que se deben cumplir para contabilizar una provision.

37 Informacién contenida en los apartados 14.5 y 14.6, junto con el 16.1 de la memoria de la
Cuenta General del Estado de 2019
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e Arbitrajesinternacionales por los esquemas de apoyo a las energias
renovables (9.600M¥€)

e Ofros pasivos de enfidadesintegradas en la Cuenta General (por
1.000M€)

RECUADRO 2. EL ANALISIS DE RIESGOS DE LA OFICINA INDEPENDIENTE DE
RESPONSABILIDAD PRESUPUESTARIA DEL REINO UNIDO (OBR)

La Oficina Independiente de Responsabilidad Presupuestaria (OBR) del Reino
Unido constituye un ejemplo de buenas prdcticas en el andlisis y la gestion de
riesgos fiscales. Con cardcter anual, la OBR elabora y publicaun informe en
el que identifica, cuantifica y estima la probabilidad de los riesgos a los que
estan expuestaslas finanzas publicas del Reino Unido. El informe analiza los
riesgos de naturaleza macroecondmica (crecimiento, inflacion, tipos de
interés, Brexit), junto con ofros relacionados con la posibilidad de que se
produzcan aumentos del gasto social mayores de lo previsto o menores
ingresos; los pasivos contingentes, los riesgos implicitos derivados del sector
financiero, etc.

Ademds, el andlisisincluye una prueba de resistencia fiscal que, inspirada en
las pruebas de resistencia realizadas en el sector bancario, sitUa a esta
institucion en la vanguardia del andilisis de los riesgos fiscales. Estas pruebas
muestran la exposicion de las finanzas publicas a un evento extremo de baja
probabilidad, pero altoimpacto. Por ejemplo, se incorpora un escenario en
el que se analiza elimpacto sobre las finanzas publicas de un escenario en
gue se combina una perturbacién macroecondmica con una fuerte caida
del precio de los activos. Ello permite ilustrar la interaccion existente entre
muchas de las perturbaciones que pueden afectar ala economiay discemir
hacia donde deben centrarse los esfuerzos de gestion y mitigacion de riesgos
del gobierno.

3.1.3. Sostenibilidad de largo plazo BASICA

El envejecimiento poblacional es un gran riesgo fiscal en el largo plazo. La
esperanza de vida en Espana se encuentra dentro de las mds altas del
mundo. Todaslas proyecciones de instituciones nacionales e internacionales
prevén que la misma aumente en los proximos anos. Al mismo tiempo, la tasa
de fecundidad espanola se encuentra entre las mds bajas del mundo. En
conjunto, estos factores implican un mayor factor de riesgo a través de su
impactodirectoen elgasto en sanidad (relacionado con una poblacionmas
envejecida) y el sistema de pensiones, e indirecto, a través de una menor
poblacion activa.
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Esta practica se considera alcanzada a nivel bdsico porque el gobierno se
limita a publicar proyecciones de gasto en pensiones, sin analizar la
evolucion de la deuda ante diversos escenarios macro-fiscales en el largo
plazo. Laratio de deuda publicasobre PIB de las AA.PP. se encuentra entre
las mds altas de Europa, habiendo alcanzado el 120% % del PIB en 2020. Sin
embargo, el gobierno no publica proyecciones de deuda de largo plazo ni
tampoco realiza un andlisis probabilistico de su evolucion en el medio plazo.
No se cuenta con proyeccionesde largo plazo sobre los factores de gasto
relativos a sanidad, educacion y envejecimiento, pero si de pensiones.
Adicionalmente, la documentacion publicada por el Gobierno no incluye
comparaciones con proyecciones anteriores. La AlReF realiza un andlisis
probabilistico de medio plazo y publica proyecciones de la ratio de deuda a
largo plazo bajo distintos escenarios.

GRAFICO 8. EVOLUCION DE LA DEUDA CON SIMULACION DEL PLAN DE RECUPERACION
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GRAFICO 9. INCREMENTO ADICIONAL DE LA DEUDA ANTE ESCENARIOS ALTERNATIVOS DE
INCREMENTO DE GASTOS EN PENSIONES
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3.2. Gestidn de riesgos

Esta drea evalta la gestion y el seguimiento de los riesgos especificos para
las finanzas publicas. Para ello, se analiza la cobertura presupuestaria de
contingencias, la gestion de los riesgos de activosy pasivos, de las garantias,
delas colaboracionespublico-privadas PPP, de los riesgos asociadosalsector
financiero, losrecursos naturales o los riesgos medioambientales. En general,
lasprdcticasenla ACsobre la gestion deriesgos son bdsicasono alcanzadas.

3.2.1 Contingencias presupuestarias BUENA

Los PGE incluyen una dotacién para el Fondo de Contingencia de ejecucién
presupuestaria para financiar gastos imprevistos que puedan surgir durante el
ejercicio. Este Fondo se dota con un importe equivalente al 2% del gasto no
financiero del Estado, excluido el gasto destinado a financiara las CC.AA.y
Entidades Locales. Se recoge en un capitulo presupuestario especifico, el
capitulo V de la clasificacion econdmica y tiene una seccidn propia en la
clasificacion orgdnica. Dado que estos imprevistos surgen de forma
sistemdtica todos los ejercicios, disponer en los presupuestos de un
mecanismo que permita financiar estos gastos reduce la incertidumbre y
elimina las desviaciones presupuestarias. La LOEPSF establece la
obligatoriedad de contarcon un fondo de contingencia tambiénpara todas
las AA.PP.

Estan claramente delimitados los criterios para poder utilizar elfondo, aunque
no siempre se respetan. La normativa presupuestaria prevé que el Fondo de
Contingencia se destine a hacer frente Unicamente a necesidades
inaplazables de cardcter no discrecional y en ningun caso, a financiar
modificaciones destinadas a dar cobertura a gastos o actuaciones que
deriven de decisiones discrecionales de la Administracion, que carezcan de
cobertura presupuestaria. No obstante, en numerosas ocasiones se ha
destinado a financiar gastos recurrentes o, al menos, gastos no del todo
imprevisibles, como la participacion de las fuerzas armadas en operaciones
de mantenimiento de la paz. Esta situacion ha sido senalada en losinformes
delTribunalde Cuentas, siendo el Ministerio de Defensa el principal perceptor
del fondo de contingencia.

Periddicamente se informa a las Cortes Generales de la utilizacion del fondo.
La utilizacion del fondo requiere acuerdo del Consejo de Ministros a
propuesta del Ministro de Hacienda. EI Gobierno remite a las Cortes
Generales (en concreto, a las Comisiones de Presupuestos del Congreso vy el
Senado), a tfravés de la Oficina Presupuestaria, un informe trimestral acerca
de la utilizaciéon del fondo. Este informe no es publico.
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GRAFICO 10. EVOLUCION DEL FONDO DE CONTINGENCIA E IMPREVISTOS
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3.2.2 Gestion de activosy pasivos

Las variaciones en el valor de los activos y pasivos son fuente de riesgos
fiscales, siendo necesaria una estrategia de gestion de los mismos que en la
actualidad no existe. La incertidumbre sobre los tipos de interés, los tipos de
cambioen casodetenencia de deudaen moneda extranjeraola esperanza
de vida de los pensionistas de clases pasivas, determinan y alteran el valor
del pasivo, asi como el deterioro de la participacion en el capital de
empresas puUblicas o la morosidad en la devolucion de los préstamos
concedidos puede alterar el valor de los activos. Analizar y gestionar estos
riesgos requiere el diseno de una estrategia de gestion de los mismos. La
estrategia deberia ser pUblicay revisarse con cierta periodicidad.

Aunque el marcolegal es completo y adecuado, no incorpora estrategias de
gestion de riesgos financieros. El marco legal es firme, identifica los
responsables con capacidad de endeudamiento, las autorizacionesy los
limites que se fijan anualmente en los PGE. No hay, sin embargo, una
estrategia de gestion de la deuda a medio plazo que incluya objetivos como
vida media de la deuda, composicion éptima de cartera entre corto y largo
plazo, titulosindexados ainflacion. Se publicainformacion sobre el calendario
de emision, los tipos de interés y la vida media de la deuda.

Aunque las emisiones de deuda son autorizadas por Ley, no se publica un
andlisis de los riesgos asociados a la cartera de deuda. El Unico andlisis que
se publicaesun ejercicio de sensibilidad en la Actualizaciéndel Programa de
Estabilidad.En el publicado en 2019 se analiza el efecto de un aumento de
120 puntos bdsicos del tipo de interés, una reduccidén de 4 puntos
porcentualesen el crecimiento dela demanda de exportaciony un aumento
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del precio del petréleo, respecto al escenario base en determinadas
variables (PIB, ingresos y gastos publicos, déficit publico, stock de deuda,
empleoy tasa de empleo).

No hay andilisis pUblico de los riesgos asociados a los activos financieros de
las AA.PP. La cartera de activos financieros se publica, pero hay poco andlisis
sobre losriesgos que le afectan:

. Respecto a los préstamos, se dispone de una base de datos publica
a nivel AC, pero su seguimiento es deficiente, sin directivas
comunes, ni coordinacion. PRESYA'2 (PREStamos Y Avales 2) es una
aplicaciéon parala gestion de los préstamos que concede la AGE a
terceros (particulares, empresas, universidades, CC.AA., etc.), as
como de los avales, y en general cualquier otro tipo de garantia,
que dichos terceros constituyen para garantizarla devolucion de
los préstamos. La mayoria de las funciones se realizardn en la
Intervencién Delegada en cada uno de los Ministerios que
conceden los préstamos gestionados por PRESYA2. No ofrece
resultadoscomparablesde losdistintos programasde préstamosen
términos de tasa de mora, aplazamientos, recuperacion por
ejecucion de garantias, recuperacion por procedimiento de
apremio, fallidos, etc.

. Capital en empresas pUblicas que no son consideradas AA.PP. Se
publicainformacionsobrelasituacion econdmico-financiera delas
empresas publicas, que publican sus cuentas anualmente y se
someten a auditoria de cuentas. Sin embargo, no hay ningin
documento en el que se analicen los riesgos para las cuentas
pUblicas de la participacion de la AC en el capital de estas
sociedades.

Los Indicadores de la Directiva 85/2011 recogen los préstamos de dudoso
cobro concedidos por el sector AA.PP. que alcanzan el 0,23% del PIB en 2019.
No se publicainformacion sobre los préstamos en concreto que presentan
estamorosidad. En eldmbitodela ACse hareducidoligeramente el volumen
de préstamos morosos mientras que en las CC.AA. ha permanecido
relativamente estable. Un préstamo se considera de dudoso cobro cuando:

a) lospagos de intereses o del principal sufren unretraso de 90 dias o mds
tras su vencimiento

b) el interés pagadero de 90 dias o mds se ha capitalizado, refinanciado
o refrasado mediante acuerdo

c) los pagos tienen un retraso inferior a 90 dias, pero hay otras buenas
razones (como una declaracion de quiebra del deudor) para dudar
de que los pagos se abonardnintegramente
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GRAFICO 11. EVOLUCION DE LOS PRESTAMOS DE DUDOSO COBRO
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En el proceso de revision del gasto que ha llevado a cabo la AlReF en 2018
se analizé un programa concreto de préstamos para la reindustrializacion en
el que se constaté la limitada capacidad de identificacion y gestion del
riesgo. Elacceso ala Centralde Informacion de RiesgosdelBanco de Espana
en la fase de convocatoria y admision que actualmente no se hace,
favoreceria de forma sencilla la identificacion y gestion del riesgo en la
concesion de estos riesgos. Por otfro lado, se identificd fragmentacion en las
funciones de seguimiento y recobro, lo que puede aumentarla propensién a
la falta de devolucion de este préstamo de la administracion, frente a otros
otorgados por el sector privado que, por su mayor especializacion, realizan
un seguimiento y una recuperacion mucho mas efectiva. Estos préstamos
mantenian a final de 2017 un saldo vivo de 3.300M€ y una morosidad bruta
préoxima a los 500M€ para todo el periodo 2008-2016, equivalente al 15% del
saldo vivo del programa.

3.2.3. Garantias BASICA

Las garantias o avales concedidos son una de las principales fuentes de
riesgo fiscal. Esta partida ha aumentado ademds significativamente, puesto
que esuna de las medidas aplicadas para suavizar la crisis provocada por las
medidas de contencion de la COVID-19, tal y como se ha mencionado
anteriormente. En términos generales, el riesgo asociado a la ejecucion de
garantias es prociclico, acentudndose en épocas de recesion vy
disminuyendo en épocas de crecimiento econdmico.
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En cumplimiento de la Directiva 2011/85/UE se publica informacion agregada
anualmente sobre las garantias Unicas concedidas hasta el ano anterior por
las AA.PP. con detalle por subsectores. Se publica de forma agregada el
saldo vivo de las garantias concedidas por el conjunto de las
administracionespublicasy porsubsectoresenla Actualizaciondel Programa
de Estabilidad (recogiendohastaelanot-1)yen losIndicadoresestablecidos
en la Directiva 2011/85/UE sobre requisitos aplicables a los marcos
presupuestarios de los Estados miembros que se remite anualmente3®, Estas
garantias son Unicas o individuales, vinculadas a instrumentos de deuda
como préstamosy obligaciones.

No se publica, sin embargo, informacién detallada sobre los beneficiarios de
las garantias. En el documento de indicadores se recoge el saldo de las
garantias concedidas que representan el 6,7% del PIB en 2017, identificando
las destinadas a empresas publicas que estdn clasificadas fuera del sector
Administraciones PUblicas y las destinadas a instituciones financieras. Estas
Ultimas absorben el volumen mdsimportante, alcanzando el 95% en el total
de AA.PP.y el 99,9% en la AC. Durante los Ultimos anos se habia reducido
notablemente el volumen de garantias prestadas especialmente enla AC,
hasta el estallido de la pandemia de la COVID-19.

GRAFICO 12. EVOLUCION DE GARANTIAS/AVALES DE LA AC (MILLE)
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A raiz de la crisis de la COVID-19 el Instituto de Crédito Oficial viene
publicando un Informes seguimiento de la Linea Avales COVID-19. El Real

38 No se publican garantias emitidas dentro del mecanismo de la Faciidad Europea de
Estabilidad Financiera (EFSF), nigarantias en forma de derivado financiero, seguro de depdsitos
y estructuras asimiladas.
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Decreto-ley 8/2020 de 17 de marzo en su articulo 29 aprobd una Linea de
Avalesdel Estado de hasta 100.000millonesde euros, del Ministerio de Asuntos
Econdmicos y Transformacién Digital, para facilitar el mantenimiento del
empleo y paliarlos efectos econdmicos de la crisis sanitaria. A fecha 31 de
diciembre de 2020, con este programa se han avalado un total de 944.588
operaciones con un importe total de 87.085,8 millones de euros.

CUADRO 11. SEGUIMIENTO DE LA LINEA AVALES COVID-19, A FECHA 31/12/2020

Resumen Avales solicitados
Auténomos Total
No Pymes
y pymes Linea
Operaciones (nimero) 926.663 17.925 944.588
Aval Solicitado (Millones €) 64.121 22.965 87.086
Financiacion (Millones €) 80.222 34.426 114.648

Fuente: Instituto de Crédito Oficial

La informacion estd disponible en otros informes, pero de forma dispersa e
incompleta. En las cuentasanuales de la AGE y de las entidades del sector
pUblico empresarial y fundacional se publica el detalle de las garantias
concedidas por beneficiario, junto con las provisiones correspondientes, en
su caso. Enla cuenta de la AGE para 2018 se recogen los avales, las fechas
de vencimiento, el importe pendiente, los movimientos del ejercicio, las
provisiones dotadas, los avales ejecutadosy los reintegros. Los principales
avalesse concentran en el Consorcio de Valencia, Fondo de fitulizacion de
déficit del sistema eléctrico, Facilidad Europea de Estabilizacion financiera,
Sareb y Banco Europeo de Inversiones que alcanzan un total de 100.700M§,
con una provision de 225M€ porel aval del Consorcio de Valencia. Serecoge
también una proyeccién anualde los vencimientos a 5 anos. Ademds de los
avalesse conceden otras garantias, aunque porimporte menor, para obras
en préstamo de museos porimporte de 1.125M€.

Las emisiones mdximas de garantias se limitan anualmente en la ley de
presupuestos?? y se informa periddicamente al Congreso sobre el saldo vivo
y caracteristicas principales de los avales publicos otorgados. El importe
mdaximo de los avales a otorgar porla AGE se fija en el articulado de laley de
PGE, para el ejercicio del ano 2019 se ha fijado en 500 M€, se limita ademas
la parte que podrd conceder el Consejo de Ministros (460M€) y la destinada
a garantizar las obligaciones derivadas de operaciones de crédito

¥ Ver tfitulo V de los PGE
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concertadas por empresas navieras domiciliadas en Espana. Se limitan
asimismo los avales de las entidades pUblicas empresariales y sociedades
mercantiles, para 2019 se autoriza un limite para SEPI de 1.210M€ y para
Renfe-Operadora de 54ME.

No se realiza ninguna estimacion de la probabilidad de que finalmente se
tengan que ejecutar las garantias. Esta estimacién resulta técnicamente dificil
de hacer, pero paises como Australia, Chile o Colombia han desarrollado
metodologias basadas en el rating del pais, modelizacion estadistica o
andlisis de posibles escenarios basados en simulaciones estocdsticas.

3.2.4 Colaboraciones pUblico- privadas

En los Ultimos ejercicios, los gastos por responsabilidad patrimonial de las
AA.PP. frente aresolucion de colaboraciones publico-privadas han generado
importantes obligaciones. Existen diferentes tipos de APP que entfranan
distinto nivel de riesgo para las AA.PP. Con cardacter general, el socio privado
asumelafinanciacion dela obra gue construyey explota durante un periodo
de fiempo de entre 10 y 30 anos a cambio de un precio por el servicio
prestado que le paga la administraciéon. Puede ocurrir que el precio sea
pagado por los usuarios y que la administracion ofrezca garantias o asuma
responsabilidad respecto a los pasivos del socio privado. Estas garantias u
obligaciones estan fuera de las estadisticas de deuda de las AA.PP., por lo
qgue pueden escapar al control de las finanzas pUblicas.

El volumen total de los riesgos que asume la administraciéon pUblica en los
contratos de colaboracion publico-privada y su posible impacto fiscal es
desconocido para la AC. La informacién incluida en los Indicadores
establecidos en la Directiva 2011/85/UE recoge las obligaciones pendientes
de pagorelativasa las APP en las que los activos no estdn registrados en el
balance de la administracion publica. Se incluye el valor ajustado del capital
querefleja el valor actual del activo, considerando que refleja la Formacion
Bruta de Capital Fijo y el impacto en la deuda en el caso de que la
Administracion tuviera que asumir los activos durante la vida del contrato. De
acuerdo con los Ultimos datos publicados referidos a 2019, para la AC el
volumen es poco significativo (134M€), estando el grueso del riesgo en las
CC.AA. (2.757€). De acuerdo con un informe del Tribunal de Cuentas
Europeo, Espana es el tercer pais de la UE, después de Reino Unido y Francia,
en términos de valor y nUmero de proyectos (38.000M€ en el periodo 1990-
2016).No se publicande forma sistemdatica, nise agregan losriesgos asumidos
como propios porlas AA.PP. en los contratos de APP en vigor.

El marco institucional es inexistente y no hay en la AC un organismo
especifico dedicado al diseiio, gestion y ejecucion de los proyectos de
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Asociaciones PUblico-Privadas. No existe una organizacion especializada en
este tipo de contratos, que establezca la orientacion y las herramientas
estandarizadas, como cldusulas contractuales modelo, que sirvan de
referencia para los diferentes proyectos. No existe un enfoque estratégico
para la utilizacion de las APP que analice su papel en la inversion nacional o
en qué dmbitos seriac mds recomendable comprometer un porcentaje
significativo de los futuros presupuestos. Los proyectos de APP no se someten
en general a andlisiscomparativo con otras opciones de contratacion o a
otra evaluacion especifica de la relaciéon calidad-precio adaptada a estos
proyectos. En ocasiones, se ha detectado una asignacion del riesgo ineficaz
y unos contratos con distribucién de responsabilidades y obligaciones
desequilibrados.
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RECUADRO 3. OFICINA INDEPENDIENTE DE REGULACION Y SUPERVISION DE LA
CONTRATACION

Lanueva Ley de Contratos del Sector PUblico de 2017 (articulo 332) previdla creacion
de la Oficina Independiente de Regulaciony Supervision de la Contratacion (OIRSC)
donde se integrard la Oficina Nacional de Evaluaciéon (ONE). La OIRSC es un érgano
colegiado independiente y su finalidad es velar por la correcta aplicaciéon de la
legislacion, promover la concurrenciay combatir Ias ilegalidades en la contratacion
publica.

La ONE analizard la sostenibilidad financiera de los contratos de concesiones de
obras y contratos de concesion de servicio en los términos previstos en el articulo 333
de la LCSP. Se configura también como un érgano colegiado presidido por el
Presidente de la OIRSC y compuesto por un vocal de la OIRSC, un representante de
la IGAE, un representante de la DG de Patfrimonio del Estado y ofro de la DG de
Fondos Europeos. Ademds, con voz pero sin voto, habrd un vocal a propuesta de las
organizaciones empresariales y otfro vocal experto de reconocido prestigio en
materia de contratacién publica sin  vinculacién con las organizaciones
empresariales.

La ONE debe informar con cardcter previo las concesiones con financiacidon publica
o con tarifa asumida por el adjudicador evaluando la razonabilidad de la
rentabilidad de la concesidon. A sus recomendaciones se aplica el principio de
cumplir o explicar.

Entre las funciones de la OIRSC estd previstala elaboracion de un informe anual que
recogerd las conclusiones derivadas de todala actividad de supervisibnrealizada y
un mapa de riesgos de la contratacién publica. En diciembre de 2019 y diciembre
de 2020 la OIRSC publicd los respectivos Informes anuales de supervision de la
contratacion publica de Espaia.

No hay una base de datos a disposicion del piblico sobre los proyectos de
Asociaciones PuUblico-Privadas que muesire los compromisos de las
entidades publicas para los anos venideros. Mantener estos proyectos fuera
de los balances financieros de las AA.PP. reduce el nivel de informacion
transparente facilitada al publico en general sobre los compromisos a largo
plazoy sus responsabilidades asociadasy, por tanto, sobre su incidencia en
los niveles de deuda y déficit.

No existe un limite para el total de pagos anuales para las Asociaciones
PUblico-Privadas. Algunos paises establecen limites en sus normas
presupuestarias o de contratacion para el volumen total de pagos que
pueden comprometerse mediante contratos de este tipo. La ausencia de
estas limitaciones puede generar tensiones presupuestarias importantes en
épocas de consolidacion fiscal.
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GRAFICO 13. APPS FUERA DEL BALANCE DE LAS AA.PP. EN EUROPA, 2016 (%PIB)
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Fuente: Informe de 13/2/2019 de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo sobre los
pasivos implicitos con posibles repercusiones en los presupuestos publicos.

GRAFICO 14. EVOLUCION HISTORICA DE LAS APPS FUERA DE BALANCE EN ESPANA
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3.2.5 Exposicion al Sector Financiero _

En Espana las autoridades cuantifican y publican anualmente el coste de las
ayudas al sector financiero. El coste de las crisis financieras puede ser muy
alto. Una crisis en el sector bancario puede tener diversos tipos de riesgo. Los
directos incluyen las inyecciones de capital, provision de garantias y
financiacién de seguros de depdsito. Asimismo, una crisis financiera puede
implicar una restriccion en el crédito a empresas y hogares, con el
consecuente impacto negativo en la inversion y el consumo. Segun
estimaciones del Banco de Espana, solamente el coste directo de ayuda a
la banca se encuentraen torno alos 65.000 M€ (5 puntos del PIB espanol).

Las autoridades han introducido importantes reformas desde la Gltima crisis.
Debido al impacto de la Ultima crisis econdmica mundial, las autoridades
espanolas llevaron a cabo una reestructuracion en el funcionamiento del
sistema bancario espanol. Este proceso incluyd la fusidon, absorcion y
reconversion de muchos pequenos bancos publicos (“cajas”) en bancos
privados. Estas medidasincluyeron el saneamiento de los activos del sistema
bancario (a tfravés de la Sociedad de Gestion de Activos procedentes de la
Reestructuracion Bancaria) y la capitalizacion de los bancos a partir de
ayuda publica (atravésdel Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria).
Finalmente, entre los cambios regulatorios se incluye un incremento en los
requerimientos de capital, el modelo de supervisidon (con la creacion del
Mecanismo Unico de Supervision europeo). En los Ultimos 10 afos, el proceso
dereestructuracion haimplicadounareduccion enlared de oficinasde mds
del 40% y de un tercio de la plantilla.

El Banco de Espana andliza regularmente la estabilidad de los bancos y
realiza test de estrés en conjunto con las autoridades europeas. En términos
de transparencia, se ha avanzado sustancialmente desde la Ultima crisis. El
informe de estabilidad financiera del Banco de Espana se publica
semestralmente y analiza las vulnerabilidades del sector financiero. El Banco
de Espanaincluye test de estrés propiosy de la Autoridad Bancaria Europea
(EBA)/Banco Central Europeo /Mecanismo de Supervision Unico. Se
intercalan ano a ano los de la EBA Yy los del Banco de Espana (que se realizan
todoslos anos).

Aunque los indicadores de solidez del sistema financiero han mejorado,
todavia existen vulnerabilidades. Pese a las reformas, existe alta
incertidumbre sobre el impacto econdmico de demandas judiciales
pendientes. Adicionalmente, en un entorno de tiposdeinteréshistéricamente
bajos, la rentabilidady solvencia reducida que obtienen los bancosimplica
un riesgo en el caso de una desaceleracion econdmica prolongada.
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La crisis sanitaria incrementa los riesgos de naturaleza financiera para el
sector publico. La crisis ha provocado un aumento del endeudamiento del
sector empresarial, especialmente entre las empresas de menor tamano y en
las que operan en los sectores mds afectados porla crisis sanitaria. En el caso
de los hogares, lareduccién de ingresos estad aumentando la vulnerabilidad
financiera de algunos hogares, especialmente la de aquellos que
presentaban un mayor endeudamiento y cuyas rentas se han visto mds
afectadas. En este contexto, el Banco de Espana en sus informes de
estabilidad financierareconoce el riesgo de que se produzca un incremento
de la morosidad que pueda acabar afectando al sector bancario y las
cuentas puUblicas.

BASICA

3.2.6 RecursosNaturales

Algunos paises tienen un gran volumen de ingresos fiscales que dependen
del precio de los recursos naturales, aunque no es el caso de Espana. En este
apartado, se analiza si se gestionan los riesgos fiscales que provienen de la
explotacién de los recursos naturales cubiertos por la base de datos del
Banco Mundial sobre la riqueza de las naciones®. Para que resulte
comparable a los informes redactados por el FMI para paises similares a
Espana, el dmbito de estudio se ha restringido a los terrenos agrarios y
forestales, explotaciones mineras y de hidrocarburosy zonas protegidas. Se
excluyen recursos naturales de importancia indiscutible en Espana, como las
costas y playas o los recursos pesqueros. Como se observa en el grdfico, el
porcentaje que suponen losrecursos naturales en el capital fotal de Espana
supone un escaso 3% del total, cifra similar a la de otros paises desarrollados
y minima en comparacién con el capital natural o el capital producido.
Dichosrecursos son principalmente campos agricolasy forestales.

4 Lange, Glenn-Marie, Quentin Wodon, and Kevin Carey, eds. 2018: The Changing Wealth of
Nations 2018: Building a Sustainable Future. Washington, DC; World Bank.
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GRAFICO 15. COMPARACION CON OTROS PAISES (MILL $ 2014)
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Fuente: elaboracion de AlReF sobrela base de datos de la riqueza de las naciones, Banco Mundial (2018).
Estimacion de 2014 del valor actualneto de las rentas de explotacion de diversas fuentes de capital.

En el dmbito cubierto, la informacion de interés fiscal que publica la
Administracion General del Estado es heterogénea. En la mayoria de los
casos, es informaciénrica, pero estd dispersay fragmentada porsectores. No
se elabora una cuenta de activos naturales de dominio publico, rentas que
se obtienen de ellos e impacto de su evolucion para las arcas publicas, por
lo que no existe una base sobre la que evaluary gestionar los riesgos. En el
caso de la explotaciéon del subsuelo, el gobierno publica informacién
detallada sobre el volumen de produccion y valor de algunos de estos
recursos naturales que suponen un activo para el pais (caso de la estadistica
minera). En otros casos, como en el de lasreservas de hidrocarburos, cuenta
con la informacidon internamente y estima el valor de lasreservas.

No hay una cuenta de activos naturales de interés publico. En Espaina, segin
la Ley de Minasde 1973, el subsuelo es de dominio pUblico, de manera que
hay una razén de peso para que sea publicamente conocido el volumen de
ingresos publicos que se obtiene de cdnones de explotacion de recursos
minerales, agua mineral, carbén e hidrocarburos, asi como la prevision de
evolucidon de dichos ingresos. A pesar de ello, no hay una cuenta de
explotacién de activos naturales de dominio publico.

En el caso de los recursos agricolas, forestales y de pastoreo, la informacion
sobre la propiedad y uso de la tierra es también rica y detallada. Existe un
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sistema de informacion geogrdfica de parcelas agricolas que ademds estd
unificado con la malla parcelaria del Catastro y que se utiliza para fines
administrativos (aplicacion de la politica agricola comiUn europea) y
tributarios. Seria posible explotar dichainformacion al efecto de producirun
inventario de riesgos y establecer una politica para su gestion. Dicha
posibilidad arrojaria resultados valiosos especialmente parala gestion de los
recursos forestales, en donde la propiedad estd en muchos casos atomizada,
porlo que la evaluaciény gestion de losriesgos es especialmente dificultosa.

Por Ultimo, en el caso de los espacios protegidos, la informacion esta dispersa
y segmentada. No existe un inventario y valoracion de los espacios
protegidos, en parte porque la competencia sobre ellos esta dispersa entre
las CC.AA. (a excepcidon de los espacios marinos) y, en parte, porque
abarcan diferentestiposde propiedadespUblicasy privadas. Existe uninterés
en valorar econdmicamente los servicios ambientales que prestan los
espacios naturalesde Espanay, de hecho, el proyecto de Valoracion de los
Activos Naturales en Espana, realizado hace una década, constituyd una
primera aproximacion. De esta primera iniciativa podria derivarse una
valoracién completa delosriesgos que pesan sobre este sector, para, a partir
de ahi, elaboraruna politica de gestion de dichos riesgos.

. . . NO ALCANZADA
3.2.7 Riesgos medioambientales _

No existe una estrategia publica que identifique, cuantifique y permita
gestionar los riesgos para las cuentas puUblicas que tengan origen
medioambiental. La Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistemma Nacional de
Protecciéon Civil establece un catdlogo de riesgos frente a los cuales los
niveles de la Administracion competentes deben aprobar planes especiales
de proteccion civil. Se recogen como riesgos en su articulo 15.3 las
“inundaciones, terremotos,  maremotos,  volcdnicos, fendmenos
meteorolégicos adversos, incendios forestales” asi como otros riesgos que no
son medioambientales. Se trata, sin embargo, de un catdlogo a efectos de
planificarlas medidas destinadas a la proteccidn civil. Laley no menciona la
planificacion ante el potencial impacto presupuestario y fiscal de la
materializaciéon de dichas contingencias. Por ello, aunque existe
efectivamente un catdlogo en los términos reproducidos, no se puede
concluir que sea para la gestiéon de riesgos fiscales, ni siquiera de manera
bdsica. Porello, la AIReF considera que esta prdacticano estd alcanzada.

Cabe hacer especial mencion a un riesgo de origen medioambiental que no
se contempla, que es el del cambio climatico. Tanto lastendencias de largo
plazo (aumento de temperaturas medias) como la mayor frecuencia de
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fendmenos climdticos extremos tendrdn un impacto macro-fiscal que no se
ha analizado aun. Volviendo a la ley mencionada, el predmbulo alude
especificamente al cambio climdtico como factor potenciador de las
amenazas relevantes para la planificacion de la proteccion civil. La ley,
destinada a otrofin, nolo recoge como riesgo, como tampocorecoge como
riesgos (porque no lo son para la proteccion civil) las sequias, deforestacion y
degradacion medioambiental, que si son fuente de riesgo medioambiental
con potencialimpacto fiscal.

La informacién sectorial es rica y puntual (sobre incendios forestales, por
ejemplo), pero se trata de informacion posterior, no de una planificacion
previa ante posibles riesgos. Cabe mencionar especialmente los planes de
gestion deriesgos de inundacién de lascuencashidrogréficascomo ejemplo
de buenas prdcticas. Los planesincluyen a varios niveles de la administracion
y contemplan la obligacién de realizar andilisis coste-beneficio sobre las
intervenciones destinadas a la gestion de este riesgo. Sin embargo, las
inundaciones son un aspecto parcial entre los riesgos medioambientales con
potencialimpacto macro-fiscal, sobre los que no existe una estrategia global
pUblica.

3.3. Coordinacidn

En esta drea se valora el grado de coordinacién existente entre los niveles de
las AA.PP. y entre las AA.PP. y el sector piblico empresarial. La efectividad
de esta coordinacion es avanzada entre las AA.PP., siendo bdsica con el
conjunto de empresas publicas.

3.3.1 Administraciones Territoriales _

El grado de descentralizaciéon del gasto en Espaiia se encuentra entre los mas
altas de los paises de nuestro entorno, lo que implica un gran desafio de
coordinacion y seguimiento. En Espana, gran parte de los servicios de
sanidad, educacién (desde infantil hasta la universidad), asistencia social,
politicas activas de empleo y seguridad son provistos porlas CC.AA. Casi dos
tercios del gasto total de las AA.PP. es ejecutado porlas Administraciones
Territoriales. De esta manera, la descentralizacion del gasto se encuentra al
nivel de las mdas altasde la UE y solo por debajo de paises federales y muy
descentralizados como Canadd o Suiza.
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GRAFICO 16. GASTO PUBLICO SUBNACIONAL EN 2016 (% TOTAL GASTO AA.PP.)
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En los Ultimos aios, casi el 60% de la deuda del subsector CC.AA. ha debido
ser financiada por la AC. Durante la década pasada, el nivel de
endeudamiento de Ias Administraciones Territoriales estaba relativamente
contenido, situdndose en torno al 9% del PIB. Sin embargo, la caida en la
actividad econdmica y de los ingresos fiscales provocados por la Gran
Recesionimplicaronun aumento enlaratiode deuda delas administraciones
territoriales, que llegd a situarse cerca de los 28 puntos del PIB en 2015. A nivel
CC.LL., los limites intfroducidos en la capacidad de gasto y endeudamiento
en 2011 lograron invertir la situacion, y desde ese ano y hasta 2019 se
observaba una gradual pero sistemdatica disminucion en la ratio de deuda
del sector. No obstante, a nivel CC.AA. la situacion ha sido distinta. Aungue
también existen limitaciones al crecimiento del gasto y endeudamiento, los
instrumentos existentes no parecen haber sido suficientes para detener el
crecimiento de la ratio de deuda. Aunque la situacion es muy dispar, la
mayoria de las CC.AA. presentaba ya en 2019 niveles de endeudamiento
superiores al20% del PIB regional (superiorallimite que establece la LOEPSF) 4!
La imposibilidad de muchos gobiernos autondmicos para financiarse en el
mercado forzé a la AC a crear un programa de cenftralizacién de las
emisiones. Esto ha supuesto un aumento adicionalde casi 16% puntos del PIB
enladeudadela AC.

41 La LOEPSF establece un limite de referencia para la ratio de deuda de cada comunidad
auténoma del 13% del PIB.
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GRAFICO 17. DEUDA DE LAS ADMINISTRACIONES TERRITORIALES (% PIB)

30 4,5
e Total AATT

25 4,0
=== CCAA
20 3,5
e CCLL (der
15 (der) 3,0
10 2,5
5 2,0
0 1,5
MONOOAOD =M TN ONDODOO —CNMTLLON OO
PR PO OO0 — == — = = — = — —
C RO PR OOOO0O0O0O0O0OO0000O00O0OO00O0O
————— NNNANANAANAANNNNNANAQ

Fuente: Banco de Espana e INE

La informacién disponible a nivel subnacional es muy detallada, siendo
Espana el Unico pais que publica estadisticas de contabilidad nacional en
frecuencia mensual en la UE. La IGAE produce estadisticas detalladas sobre
ejecucioén presupuestaria (detalle de recursos, empleos y capacidad o
necesidad de financiacion) en términos de Contabilidad Nacional para las
AdministracionesTerritoriales. Lainformacionrelativaalas CC.AA.y a nivelde
las administraciones territoriales (esta Ultima a partir de un grupo
representativo de Corporaciones Locales) estd disponible en frecuencia
mensual aproximadamente 60 dias después de cerrado el mes observado,
siendo Espana el Unico pais de la UE donde esto ocurre y representando una
buena prdctica.*?2 A nivel CC.LL. IGAE también publica una estadistica
trimestral aproximadamente 90 dias después de cerrado el trimestre
observado. Adicionalmente, el MINHAP publica informacién de ejecucion
presupuestaria en términos de caja en frecuencia mensual para cada una
delas CC.AA.

Por ofra parte, el Banco de Espana publica estadisticas trimestrales de
endeudamiento de las administraciones territoriales. El Banco de Espana es
responsable de la elaboracion de la estadistica de deuda publicasegun el
Protocolo de Déficit Excesivo. Publica informacioén trimestral y un avance

42 A partir de 2012, la implementacion del principio de transparencia incluido en la LOEPSF
supuso el establecimiento de una serie de obligaciones legales relativas suministro de
informacion (Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre). Los requisitos incluyen, entre otros, el
envio periédico de las actualizaciones de los marcos presupuestarios a medio plazo y de
informacién relativa al personal. Ademds, se establecen requisitos sobre provision de
informaciéon no periddica para conocer el inventario de entes del sector publico. En el caso
de las CC.AA. se deben proveer mensualmente una actualizacion del plan de tesoreria y
detalle de operaciones de deuda, perfil de vencimientos y stock vivo.
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mensual sobre la deuda bruta delas AA.PP.y sus subsectores, los ajustes de
consolidaciony la conciliaciontrimestral entre la deuday el déficit. Se publica
informacidon porinstrumentos, por tipo de institucion (Administracion general,
organismos autdénomos, universidades y empresas y por comunidad
autdénoma) en millones de euros y en porcentajes de PIB. Las estadisticas
trimestrales se publicanentre 75y 90 dias de concluido el periodo observado,
mientras que para las estadisticas mensuales el periodo es de 45 dias.

3.3.2 Entfidades pUblicas fuera del dmbito SEC BASICA

La situacion financiera de las empresas publicas puede suponer un riesgo
explicito o implicito para las AA.PP. Los riesgos explicitos son de diversa
naturaleza, pueden existir avales otorgados a las deudas de sus empresas o
determinadas empresas en situacion de pérdidas recurrentes pueden
requerir aportaciones adicionales de capital. Por otro lado, existe un riesgo
implicito en caso de quiebra de empresas pUblicas que prestan servicios de
interés general y que los gobiernos se verdn presionados a rescatar aun
cuando no exista una obligacién legal de hacerlo.

En la Administracién Central, las operaciones entre la administracién y las
empresas publicas se comunican al menos una vez al aio con ocasion de la
presentacion de los Presupuestos Generales del Estado. Cada ano en los PGE
se incluye informacion sobre todas las fransferencias que se realizan a favor
de las empresas pUblicas, asi como de las aportaciones de capital y los
préstamos que se les conceden. Anualmente, ademds, el sector pUblico
empresarial se auditay sus cuentasse presentany publican enla web del
Ministerio de Hacienda. Las cuentas anualesincluyeninformaciéon detallada
de ingresos, gastos, resultados, activos y obligaciones, pero no se presenta
informacidon consolidada para el conjunto de las empresas.

No existe, sin embargo, un informe agregado sobre la situacion del conjunto
del sector de las empresas publicas, ni una esirategia definida para la politica
a aplicar al sector. En la informacion remitida a Eurostat en cumplimiento de
la Directiva 85/2011 de marcos presupuestarios se incluye informacion sobre
los pasivosde lasunidadesclasificadasfuera delsector AA.PP., diferenciando
entre unidades financierasy no financieras, y la participacion publicaen el
capital de lasunidades no incluidas en el sector AA.PP. que alcanzaen 2019
el 6,6% del PIB.
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De acuerdo con el propio andlisis realizado por Eurostat 43, los datos relativos
a los pasivos de las entidades puUblicas presentan ciertas limitaciones al no
estar consolidados. Esta estadistica presenta algunas limitaciones, como la
falta de consolidacion, que hace que una parte de los pasivos de estas
entidades pudiera estar dirigido a entidades del mismo grupo empresarial.
Por ofro lado, los datos recogidos Unicamente se refieren a los pasivos, sin
ponderarlos con los activos, lo que resulta importante para las instituciones
financieras.

GRAFICO 18. PASIVOS DE UNIDADES PUBLICAS CLASIFICADAS FUERA DEL SECTOR AA.PP.
(EFECTIVO Y DEPOSITOS, VALORES DE DEUDA Y PRESTAMOS)
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Fuente: Eurostat

Fuera de las actividades financieras, el volumen principal de deuda se
concenira en empresas de infraestructuras ferroviarias. De acuerdo con la
informacion anual facilitada en las estadisticas del Banco de Espana sobre
endeudamiento de empresas publicas no clasificadas como administracion
puUblica de la AC, la deuda se acumula fundamentalmente en ADIF Alta
velocidad y en RENFE-Operadora. El volumen total de deuda de estas
empresas alcanza el 2,8% del PIB.

8 Informe de la Comisidn _Europeda sobre los pasivos implicitos con posibles repercusiones en los
presupuestos pUblicos
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GRAFICO 19. DEUDA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS NO CLASIFICADAS COMO
ADMINISTRACION CENTRAL (MILL €)
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Los PGE incluyen un apartado con las previsiones de cada entidad del sector
publico empresarialy un breve resumendel conjunto se incluye en el Informe
Econémico-financiero. La informacion de cada entidad incluye el
Presupuesto de Explotacion, el Presupuesto de Capital, el Estado de
resultados, el Estado de flujo de efectivo y el Balance. Estos documentos no
se presentan agregados para el conjunto del sector publico empresarial. La
informacidn agregada que se recoge en el Informe Econdmico-Financiero
qgue acompana a los PGE incluye las inversiones previstas de las mayores
entidades, las aportaciones presupuestarias a las sociedades, el
endeudamiento previsto para final de ejercicio y el presupuesto de
explotacién de las principales entidades.

Pero no se identifican ni se agregan aquellas que forman parte del sector
publico a efectos de contabilidad nacional. Lainformacion presupuestariano
diferencia entre aquellas entidades que forman parte del sector pUblico a
efectos de contabilidad nacional y las que no, por lo que no se puede
analizar el impacto en la capacidad o necesidad de financiacion de las
previsionesdelos PGE. La ejecucion se presenta porentidad, anualmente, en
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su rendicion de cuentas. Lainformacién de detalle de ejecucion en términos
de contabilidad nacional se publica con mds de 3 anos de demora#4,

3.4. Conclusiones del PILARIII

El pilar Il de andlisis y gestion de riesgos fiscales es la parte donde existe
mayor recorrido de mejora. La falta de identificacion de los riesgos vy la
dispersion de la informacion es la principal debilidad encontrada en este
pilar, porque imposibilitauna evaluacion general de los riesgos que asumen
las AA.PP.y, portanto, su gestion. Ademds de concentrarla mayor parte de
los indicadores para los que no se alcanza el minimo estandar fijado por el
FMI, hay 5 indicadores con prdcticas bdsicas, algunas muy relevantes, como
sostenibilidad en el largo plazo o las garantias, y otras de impacto menoren
la sostenibilidad, como la gestion de los recursos naturales o la transparencia
en la situacidon econdmico-financiera de las empresas publicas.

El Unico documento sobre riesgos fiscales agregados es la informacion que
se publica anualmente en cumplimiento de la Directiva 2011/85. La
informacion que se publica es muy agregada y no contiene el detale
suficiente como para valorarlosriesgos. La dimensidon de las operacionesque
pueden darlugarariesgos alcanza el 6,8% del PIB, de acuerdo con los Ultimos
indicadores remitidos referidos a diciembre del 2019. Aunqgue existe
informacion detallada sobre garantias, litigios y pasivos contingentes, se
encuentradispersaenlascuentasanualesdela AGEy delresto de entidades
del sector pUblico empresarial y fundacional.La Cuenta General de la AGE
2019 recoge una relacion de pasivos contingentes proxima a 15.000ME.

No se lleva a cabo una gestion activa de los riesgos asociados ala valoracion
de activos y pasivos, a la concesion de garantias o a los contratos de
colaboracion publico-privada. Elmarco legales completoy adecuado, pero
no hay estrategias de gestion de riesgos financieros. Las emisiones de deuda
son autorizadas por Ley, pero no se analizan nipublican los riesgos asociados
alacartera de deuda nihay discusion sobre losriesgos asociados alos activos
financieros de las AA.PP.. En materia de garantias hay informacién detallada
sobre beneficiarios, vencimientos e importes pendientes, pero de forma
dispersa y sin estimacion de la probabilidad de ejecucion. En colaboraciones
pUblico-privadas se desconoce el volumen total de los riesgos que asume la
administracion publica y no se analiza pUblicamente su posible impacto
fiscal.

44 Informacion_ de Empresas Publicas (CN-IGAE)
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COMUNIDADES AUTONOMAS

El andlisis de transparenciatambién se harealizado en el dmbito autonémico.
Del mismo modo que se ha utilizado la metodologia del FMI para evaluacion
dela transparencia fiscal en la AC, se ha realizado este mismo ejercicio para
las CC.AA., las cuales han participado activamente, facilitando gran parte
dela informaciéon evaluada y, en algunos casos, contrastando los resultados
obtenidos.

La autonomia financiera de la que disponen las CC.AA. ha supuesto un mayor
reto en cuanto a la valoracién de los indicadores. La aplicacion homogénea
de losindicadoresescompleja a nivelautonémico porla heterogeneidad de
la estructura y contenido de la informacién publicada. No hay que olvidar
que las CC.AA. gozan de autonomia financiera, taly como indica el articulo
156 de la Constituciéon Espanola, lo que supone, entre otros aspectos, la
capacidad de regular su propio régimen presupuestario.

Se han analizado a nivel autonémico la mayoria de los indicadores de los
pilares Il y lll. Tal y como se ha indicado en la intfroduccidn de esta Opinidn,
el pilarlsolamente ha sido evaluado en conjunto para el total de las AA.PP..
Respecto a los pilares|l y lll, se han analizado todos los indicadores salvo
aquellos que no tienen aplicacion a las CC.AA.. Asi, del pilarll no opera el
indicador relativo a los objetivos de la politica fiscal y, del pilar lll, el de
coordinacion fiscal con los gobiernos subnacionales. Son dos indicadores
cuya gestion corresponde al gobierno central. Este andlisis se ha realizado de
manera individual para cada una de las CC.AA. y, posteriormente, se ha
agregado para obtenerun total para el subsector.

En lineas generales, la evaluacion ofrece resultados similares a los obtenidos
para la Administraciéon Central. Las prdcticasobtienen, con cardctergeneradl,
una mejor valoracion en losindicadores correspondientes al pilar Il que en los
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del pilarlll. En estos Ultimos, aligual que en la AC, se aprecian mds prdcticas

consideradas como no alcanzadasy, por tanto, se identifican mds aspectos
a mejorar.

Ademas, la valoracion de los indicadores ha permitido agrupar las CC.AA.
atendiendo al nivel de transparencia fiscal. Se ha efectuado el andlisis de la
transparencia de cadauna delas CC.AA. y aplicado una valoracién en una
escala de cero a tres (correspondiendo el cero al no alcanzadoy el tres al
avanzado) para cada uno de los indicadores del Pilar Il y Il que resultan de
aplicacion a todas ellas. Como resultado de esa valoracion, a mayor

puntuacion obtenida, mayor es la transparencia fiscal. Esto ha permitido
agruparlas CC.AA. de mayor a menor tfransparencia:

CUADRO 12. AGRUPACION DE CC.AA. DE MAYOR A MENOR TRANSPARENCIA FISCAL

1,58 —

Andalucia Galicia

1,53 L% ]

C.F. Navarra

1B
E | =+

Cataluna R. Murcia Pais Vasco

Cantabria

Castilla— La Mancha  Castillay Ledn

96

Opinidn sobre la transparencia Fiscal en Espana 15 de abrilde 2021



A. PILARII. PRESUPUESTOS Y
PREVISIONES FISCALES

Este pilar evalla la transparencia de los presupuestos y de las previsiones que
los sustentan. De los 12 indicadores que incluye, ordenados en las dreas de
exhaustividad, organizacion, orientacion de la politica fiscal y credibilidad, se
aplican 11 de ellos al dmbito autondmico, quedando excluido, como se ha
mencionado anteriormente, el indicador relativo a los objetivos de politica
fiscal.

La valoracion de este pilar es similar enire las CC.AA. y con la Administracién
Central, alcanzando practicas con caracter general buenas y avanzadas. La
valoracion es positiva en procedimientos y legislacion donde las practicas se
consideran buenas y avanzadas. No obstante, hay dos indicadores, los
relativos a las previsiones presupuestarias de medio plazo y ala conciliacion
delas previsiones que se consideran no alcanzados.

CUADRO 13. MAPA DE CALOR DE TRANSPARENCIA FISCAL DE CC.AA. PILAR Il

Il. Previsiones fiscales y Presupuesto

2.1.2. Previsiones Macroeconomicas

2.1.3. Marco Presupuestario de MP

2.1.4. Proyectos de Inversion

2.2.2. Puntualidad presupuestos

2.3.1. Objetivos de politica fiscal

2.3.2. Informacidn de desempefio

2.3.3. Participacion Publica

2.4.3 Conciliacion de previsiones
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CUADRO 14. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL POR CC.AA. DEL PILARII

2.1.2. Previsiones 2.1.3. Marco 23.2. 233. 24.2.

2.1.1. Unidad 2.1.4. Proyectos |2.2.1. Legislacién (2.2.2. Puntualidad 24.1. Evaluacién 2.43 Conciliacion
. |Macroeconomica | Presupuestario ) ) Informaciénde | Participacion | . Modificaciones L
presupuestaria de Inversion Fiscal presupuestos independiente de previsiones
s de MP Pablica presupuestarias
[Andalucia BUENA BUENA BUENA BUENA BUENA BUENA O ALCANZADA
[Aragon BUENA O ALCANZADA BUENA O ALCANZADA BASICA BUENA O ALCANZADA
P. Asturias BUENA O ALCANZADA BASICA BASICA BASICA O ALCANZADA oA ADA
llles Balears BUENA O ALCANZADA BASICA BUENA BASICA BASICA O A ADA
|Canarias BUENA BUENA BUENA BASICA| BASICA OA ADA
Cantabria BUENA O ALCANZADA BUENA BASICA BUENA O ALCANZADA oA ADA
Castilla y Leén BUENA O ALCANZADA BUENA O ALCANZADA BUENA BUENA oA ADA
Castilla - La Manch: BUENA O ALCANZADA BASICA O ALCANZADA BASICA BUENA oA ADA
Cataluiia BUENA BUENA BUENA O ALCANZADA BUENA BASICA oA ADA
Extremadura BUENA O ALCANZADA BUENA BASICA BUENA BASICA OA ADA
Galicia oA BUENA BUENA BASICA oA ADA
C. Madrid BUENA oA D BASICA O ALCANZADA BUENA BUENA oA ADA
R. Murcia BUENA O ALCANZADA BUENA BUENA BASICA BUENA oA ADA
|C.F.Navarra BUENA BASICA BUENA BUENA BUENA BUENA oA ADA
Pais Vasco BUENA O ALCANZADA BASICA BUENA BUENA BUENA oA ADA
La Rioja BUENA O ALCANZADA BASICA BASICA BUENA BUENA OA ADA
[Comunitat Valenci: O ALCANZADA BASICA BUENA BUENA O ALCANZADA O ALCANZADA
BTN o noavzaor BRI T T

2.1 Exhaustividad

La documentacién presupuestaria de las CC.AA. incorpora todos los ingresos
y los gastos correspondientes al perimetro del sistema europeo de cuentas
(SEC). Los presupuestos generales de todaslas CC.AA. estdn integrados por
los presupuestos de sus propias Administraciones Generales, organismos
auténomosy demds entidades que indiquen sus Leyes de Hacienda Publica.

2.1.1 Unidad Presupuestaria

Estos presupuestos presentan los ingresos y gastos en términos brutos y en
general se ofrece informacién consolidada. Las propias normativas
autondmicas indican que todos los derechos liquidados y las obligaciones
reconocidasse aplicardn al presupuesto por su importe bruto. Por ofro lado,
los presupuestos suelen presentar un resumen de los ingresos y gastos
consolidadosde todoslos entesque forman parte del sectoradministraciones
publicas en términos de contabilidad nacional, diferenciando entre
operaciones no financieras y operaciones financieras.
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GRAFICO 20. VALORACION DEL INDICADOR UNIDAD PRESUPUESTARIA POR CC.AA.
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2.1.2 Previsiones Macroecondomicas

A nivel autonémico, la mayoria de las CC.AA. realiza una prevision propia de
las variables macroeconémicas clave. La mayoria de los proyectos de
presupuestos autondmicos presentados suelen contener previsiones
macroecondmicas propias. En general, las CC.AA. que formulan una
proyeccion propia utilizan la informacion mds actualizada, realizan una
comparacioéon con la prevision de otros analistas y explicitan los supuestos
exdgenos subyacentesy la metodologia empleada en las estimaciones.
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CUADRO 15. ELEMENTOS INCLUIDOS EN LA DOCUMENTACION PRESUPUESTARIA
Prevision Metodologia,
o Informacién | Comparativa
macroeconomica supuestos Y
actualizada | de previsiones
diferenciada parametros
Andalucia SI SI SI SI
Aragén SI SI SI SI
Asturias SI SI SI Sl
Illes Balears SI SI N| SI
Canarias SI SI N| SI
Cantabria NO (Espana PGE) No procede No procede
Castilla y Leon S| SI SI N
Castilla-La Mancha SI SI SI N
Catalufha
Comunitat Valenciana SI SI SI SI
Extremadura SI SI SI SI
Galicia SI SI SI N|
Comunidad de Madrid
Region de Murcia SI SI SI SI
C.F. de Navarra SI SI SI S|
Pais Vasco SI SI SI SI
La Rioja

Fuente: AIReF

Aunque existe cierta heterogeneidad entre CC.AA., el detalle sobre las
proyecciones macroeconémicas es menor que en la Administracion Central.
La mayoria de las CC.AA. que redlizan una prevision macroecondmica
propiaincluyenlaevoluciéon esperada parala tasa de crecimiento del PIB (en
volumen y precios), empleo y ofras variables como la tasa de paro. No
obstante, solo en un nUmero reducido de casos se sigue la prdctica de
presentar una proyeccion por componentes desde el punto de vista de la
oferta (llles Balears, Comunitat Valencianay Pais Vasco) o de la demanda
(Castillay Ledn, Cataluna, Galicia y Pais Vasco).
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CUADRO 16. CONTENIDO DE LAS PREVISIONES MACROECONOMICAS DE LAS CC.AA.

Otros (tasas
PIB nominal Componentes | Componente
PIB real Empleo de paro, IPC,
(deflactor) de oferta |s de demanda
etc.)
Andalucia X X
Aragén X X X X
Asturias X X
llles Balears X X X X
Canarias X X X X X X
Cantabria
Castilla y Leon X X X X
Castilla-La Mancha X X X
Cataluna
Comunitat Valenciana X X X
Extremadura X X
Galicia X X X X X
Comunidad de Madrid
Region de Murcia X X X X
C.F. de Navarra X X X X
Pais Vasco X X X X X
La Rioja

Fuente: AIReF ***

GRAFICO 21. VALORACION DEL INDICADOR PREVISIONES MACROECONOMICAS POR
CC.AA.
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NO ALCANZADA

La mayoria de las CC.AA. no publica proyecciones de ingresos y gastos,
financieros y no financieros a medio plazo, por lo que esta prdctica se

9 &
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2.1.3 Marco presupuestario a medio plazo
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considera no alcanzada. En términos generales, las CC.AA., entre la
documentacion presupuestaria que publican, no incluyen informacion
relativa a proyecciones de ingresos y gastos para un periodo de entre 3y 5
anos. Las comunidades de Andalucia, Canarias, Cataluna y Navamra
publican proyecciones de ingresos y gastos a medio plazo, si bien unas con
menor y otras con mayor grado de desglose, o que permite graduar la
valoracion de las prdacticas de estas CC.AA. Se considera bdsica para
Navarra porque publica estas proyecciones en términos agregados; buena
para Andaluciay Cataluna porque detallan las proyecciones en funcién de
la clasificacion econdmica, y avanzada en el caso de Canarias ya que,
ademds de atender a la categoria econdmica, desciende hasta la
clasificacion funcional, aporfando detalle por politicas de gasto a medio
plazo.

Sin embargo, las CC.AA. remiten al Ministerio de Hacienda planes
presupuestarios a medio plazo de cara a la actualizacion del Programa de
Estabilidad. En cumplimiento del articulo 6 de la Orden HAP/2015/2012, de 1
de octubre, por el que se desarrollan las obligaciones de suministro de
informacion previstas en la Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera (LOEPSF), las comunidades elaboran planes presupuestarios a
medio plazo que remiten al Ministerio de Hacienda de cara ala actualizacion
anual del Programa de Estabilidad. Estos planes presupuestarios de las
CC.AA.no son publicos, a pesar de que el Programa de Estabilidad silo es,
dado que la informacidn que este contiene estd a nivel agregado.

Sin embargo, la robustez y calidad de los marcos fiscales a medio plazo
puede verse condicionada por la falta de algunos elementos fundamentales
para su elaboracion. En el mes de marzo, que es cuandola comunidad debe
remitir sus planes a medio plazo segun la mencionada Orden HAP/2015/2012,
el Ministerio de Hacienda todavia no ha comunicado algunos de los
elementos fundamentales para su elaboracién: porunlado, la estimacion de
los recursos delsistema de financiacion delas CC.AA. derégimen comun que
suponen el 70% de susingresosy, por otro, los objetivos de estabilidad, deuda
y regla de gasto para todo el periodo.
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GRAFICO 22. VALORACION DEL INDICADOR MARCOS PRESUPUESTARIOS A MEDIO PLAZO
POR CC.AA.
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2.1.4 Proyectosde inversion BUENA

Los principales proyectos de inversion de las CC.AA. se adjudican mediante
licitacion publica y competitiva. Las CC.AA. se ajustan a la legislacion
aplicable en materia de contratacion delsector publico*, a fin de garantizar
la efectividad de los principios de libertad de acceso a las licitaciones,
publicidad y transparencia en los procedimientos. Segun el dmbito de
aplicacién de dicha Ley, estardn sujetos a la misma los contratos que
celebren las CC.AA. o los organismos vinculados o dependientes de las
mismas, asi como los contratos subvencionados por cualquiera de estas
entidades. En este sentido, los principales contratos cumplen el requisito legal
de adjudicarse mediante procedimientosde licitacion publicay competitiva.

4 Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector PUblico, que traspone al
ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE
y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, y normativa reglamentaria de desarrollo
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La mayoria de las CC.AA. publican una vez al aio el valor total actualizado
de los proyectos de inversion plurianuales. Bien en la documentacion que
acompana alos presupuestos anuales de la CC.AA. o en la Cuenta Generdl,
las comunidadesde Andalucia, Aragdn, Canarias, Cantabria, Castillay Ledn,
Cataluna, Extremadura, Galicia, Region de Murcia y la Comunidad Foral de
Navarra publicanla duraciéon del proyectoy lasanualidadesde los proyectos
de inversiéon plurianuales. No obstante, no se publica un andlisis de coste-
beneficio de los proyectos mds importantes antes de su aprobacion, porlo
gue en ninguna comunidad se ha podido considerar dicha prdctica como
avanzada. Por otfro lado, cabe destacar que las inversiones incluidas en 10s
presupuestos para 2021 aprobados por las comunidades aumentan
notablemente para el periodo 2021-2023 como consecuencia de 1os
proyectos de inversion y las reformas que se prevén financiar con cargo a los
Fondos europeos para la recuperacion de Europa “Next Generation EU”.

GRAFICO 23. VALORACION DEL INDICADOR PROYECTOS DE INVERSION POR CC.AA.
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2.2 Organizacién

2.2.1 Legislaciénfiscal _

Las legislaciones presupuestarias de las CC.AA. definen claramente el
calendario, contenido, elaboraciony estructura del presupuesto, asi como el
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papel del poder legislativo en el proceso de enmiendas. La legislacion de
cada comunidad (leyes de hacienda publica, érdenes anuales para la
elaboracion de sus presupuestos, reglamentos de los parlamentos
autondmicos, entre otra normativa) sefala el plazo del que disponen los
organos competentes para la preparacion, elaboracion y aprobacion del
presupuesto. Asi mismo, indica la composicion y estructura de los
presupuestos generales y enumera la documentacion de la que consta el
proyecto de la ley de presupuestos, que es distinta en funcidén de la
comunidad. Por Ultimo, se encuentran reguladas las facultades del poder
legislativo para poder realizar enmiendas al presupuesto. Por consiguiente,
esta prdctica se considera avanzada en todaslas CC.AA.

GRAFICO 24. VALORACION DEL INDICADOR LEGISLACION FISCAL POR CC.AA.
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2.2.2 Puntualidad de los presupuestos _

Con cardcter general, las normativas autonémicas exigen la presentacion del
proyecto de presupuestos enire dos y tres meses antes del final del ano. El
plazo para que el proyecto de presupuesto se presente al poder legislativo
regional oscila entre dos y fres meses antes del inicio del siguiente ejercicio,
de manera que se apruebe y publigue antes de que este comience. Dos
meses: Andalucia, llles Balears, Canarias, Cantabria, Castilla y Ledn,
Cataluna, Extremadura, Galicia, Comunidad de Madrid, Regién de Murcia,
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Comunidad Foral de Navarra, Pais Vasco y Comunitat Valenciana. Tres
meses: Aragon, Principado de Asturias, Castilla—La Manchay La Rioja.

El cumplimiento de este plazo permitiria que la practica se valorara como
buena. La presentacion del presupuesto, al menos, con dos meses de
antelacion y su aprobacion y publicacion antes del inicio del ejercicio
permitiria calificar esta prdctica como buena. Para poder considerarse
avanzada seria necesario que la presentacion se produjera con 3 meses de
antelacién y la aprobacion y publicacion se produjera, al menos, con un mes
de antelacidén alinicio del ejercicio.

Sin embargo, en redlidad, en los Ultimos ejercicios, la presentacion y/o
aprobacién de los presupuestos no siempre se ha producido respetando estos
plazos. El motivo principal del retraso ha sido la celebracion de elecciones
estatalesy/o autondmicasy/o los retrasos en la formacion de los respectivos
gobiernos. Dado que este indicador se ha valorado en funcién de como se
han cumplido estos plazos en la prdactica, la calificacién ha resultado dispar
enfre comunidades:

- No alcanzada (prorrogadoslos presupuestos en reiteradas ocasiones
de los Ultimos anos): Aragdén, Castilla - La Mancha, Castilla y Ledn,
Cataluna y Madrid.

- Bdsica (la mayoria de los presupuestos de los Ultimos anos se han
aprobado en enero): Asturias, Cantabria, Extremaduray La Rioja

- Buena (la mayoria de los presupuestos de los Ultimos anos se ha
aprobado en el Ultimo mes del ano): Andalucia, llles Balears, Canarias,
Galicia, Regidon de Murcia, Comunidad Foralde Navarra, Pais Vasco y
Comunitat Valenciana.
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GRAFICO 25. VALORACION DEL INDICADOR PUNTUALIDAD DE LOS PRESUPUESTOS POR
CC.AA.
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2.3 Orientaciénde la politica

2.3.2 Informaciénde desempeiio BUENA

Los presupuestos de gastos de todas las CC.AA. siguen una estructura
funcional por programas. La clasificaciéon del gasto funcionaly por programas
permite proporcionar informacién sobre los gastos realizados en las
principales politicas publicas.

Once de las diecisiete CC.AA. asighan objetivos e indicadores a cada
programa y publican el grado de cumplimiento de esos obijetivos.
Generalmente, enlas*memoriasde programasu objetivos” que acompanan
alos presupuestos anuales, las CC.AA. definen los objetivos y las actividades,
asi como los indicadores que permiten verificar el cumplimiento de los
objetivos. Sin embargo, la verificacion del cumplimiento de esos objetivos
normalmente se publica con la rendicion de la Cuenta General.

Sin embargo, salvo Gadlicia, las CC.AA. no presentan los resultados
perseguidos por los objetivos de cada programay los avances logrados. La
evaluacion del impacto final derivado de los programas de gastos y la
utilizacion de esta informacion para la toma de decisiones presupuestarias
constituye el objetivofinal de la presupuestacion porresultados. Sin embargo,
los programas de gasto de las CC.AA., con la excepcidon de Galicia, no
contemplanlosresultadosque se pretenden alcanzarcon los objetivos fijados
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y no se puede conocer el avance logrado sobre unas metas que no estdn
explicitadas. Esto impide que, en términos generales, esta prdctica pueda
considerarse como avanzada.

GRAFICO 26. VALORACION DEL INDICADOR INFORMACION DE DESEMPENO POR CC.AA.
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2.3.3 Participacién publica BASICA

La mayoria de las CC.AA. publica una descripciéon accesible del contenido
de sus presupuestos generales. Todas las comunidades, salvo tres, explican
con un lenguaje sencillo y de manera accesible el contenido de los
presupuestos, describiendo tanto los ingresos como los gastos atendiendo a
diversas  clasificaciones, 'y  haciendo referencia al contexto
macroecondmico. Normalmente, esta explicacion tiene lugar con ocasion
de la presentacién de los presupuestos anuales, la cual se publica en las
pdginasweb delas CC.AA.

Adicionalmente, en algunas CC.AA. cualquier ciudadano puede realizar una
aproximacion de como se distribuye el dinero que aporta con sus impuestos
o puede participar en determinadas deliberaciones presupuestarias. En las
pdaginas web de algunas CC.AA. cualquier usuario puede consultar y/o
calcular de forma aproximada cémo se distribuye el dinero que aporta con
sus impuestos. O bien, los ciudadanos pueden dar su opinidn sobre
determinados proyectos que forman parte de las deliberaciones
presupuestarias. Por tanto, la prdctica se considera buena para esas CC.AA.
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Sin embargo, ninguna comunidad informa sobre sus repercusiones del
presupuesto en los diferentes grupos demogrdficos, por lo que no puede
valorarse esta prdctica como avanzada.

GRAFICO 27. VALORACION DEL INDICADOR PARTICIPACION PUBLICA POR CC.AA.
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2.4 Credibilidad

2.4.1 Evaluaciénindependiente _

La Avutoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal vela por el
cumplimiento de las reglas fiscales a todos los niveles de las administraciones
publicas. Como se ha mencionado en este indicador parala administracion
central, la AIReF garantiza el cumplimiento efectivo por parte de las
AdministracionesPUblicasdel principio de estabilidad presupuestaria. Porello,
elabora informes individuales para cada una de las comunidades
auténomas.

En concreto, las previsiones macroeconémicas de las comunidades
auténomas requieren el aval de la AIReF y los planes econdémico-financieros
(PEF) de informe previo de la AlReF. La Autoridad Independiente evalUalas
previsiones macroeconémicas sobre las que se basa el presupuesto para
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decidir sobre su aval. Respecto a los planes que las comunidades deben
presentar por el incumplimiento de alguna de lasreglas fiscales, cn cardcter
previo serdn informados porla AIReF antes de su aprobacion.

Ademas, infforma sobre la credibilidad de las previsiones fiscales y evalia ex
ante el cumplimiento de las reglas fiscales. La AIReF elabora otros informes
dirigidos a determinar si las lineas fundamentales de los presupuestos
autondmicos, lospresupuestosfinalmente aprobadosy las previsiones a mitad
del ejercicio permiten alcanzarlosobjetivosde estabilidady de deuda fijados
en cada ejercicioy cumplirlaregla de gasto.

Como consecuencia de estos informes, la AIReF puede formular
recomendaciones. Una vez elaborados los informes, la AIReF puede
recomendar, siempre que lo estime oportuno, para mejorar el marco fiscal
aplicable asicomo para garantizar el cumplimiento de las reglas fiscales al
cierre del ejercicio, y la administracion autonémica tiene el deber de cumplir
o explicar el seguimiento de estas.

Por otro lado, cabe destacar el cumplimiento del deber de colaboracién de
las comunidades autonomas. Segunla Ley orgdnica de creacién dela AIREF,
las comunidades, como sujetosincluidos en el dmbito de aplicacién de esta
Ley, estardn obligados a facilitar la informacion econdmico-financiera
requerida por la AlIReF, que sea necesaria para el desempeno de sus
funciones, dentro del plazo que esta senale al efecto. En este sentido, las
CC.AA. cumplen con dicho deber de colaboracion.

GRAFICO 28. VALORACION DEL INDICADOR AUTORIDAD INDEPENDIENTE POR CC.AA.
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2.4.2 Modificaciones presupuestarias _

Las alteraciones significativas del presupuesto inicialmente aprobado en su
importe total y/o composicién interna requieren de autorizacién por el poder
legislativo regional. Esteindicadorse cumple de manera avanzada portodas
las CC.AA., puesto que existe autorizacion del poderlegislativoregional antes
de que se realicen modificaciones significativas de créditos, sean aumentos
o alteraciones sustanciales en su composicion.

Las leyes de hacienda de cada comunidad regulan los procedimientos,
plazos de remision y las limitaciones que afectan a las modificaciones
presupuestarias. Las leyes de hacienda de cada comunidad establecen el
proceso para la concesion y autorizacion de los créditos extraordinarios o
suplementos de crédito, asi como la especificaciéon de los recursos concretos
qgue deben financiarlos y laslimitaciones a las que se encuentran sujetas. En
algunas CC.AA. se detalla un procedimiento diferente en el caso de que se
financie con cargo ala aplicacion delFondo de Contingencia. Porotrolado,
la legislacion autondmica también determina el plazo para la remisiéon al
parlamento regional de los expedientes de modificaciones presupuestarias
aprobados, acompanados de la documentacidén que permita conocer, con
el mayor nivel de desagregacion orgdnica, funcional y econdmica, los
créditos de alta y baja, asi como la justificacion detallada de los motivos por
los que se adoptan y la repercusion sobre objetivos e indicadores afectados.

GRAFICO 29. VALORACION DEL INDICADOR MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS POR
CC.AA.
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2.4.3 Conciliacion de previsiones

En general, las CC.AA. no publican regularmente una conciliacién entre las
sucesivas proyecciones fiscales. La informacién relativa al proceso de
planificacion presupuestaria presentado a nivel autondmico no permite
identificar ni cuantificar aquellos factores que explican los cambios
producidos en las proyecciones de ingresos y gastos con respecto a la Ultima
edicion. En particular, ninguna comunidad realiza una distincién entre
cambios en las proyecciones debido a medidas de politica respecto de
aquellos relacionados con variaciones en la actividad econdmica. No
obstante, en algunos casos concretos (como cambios estadisticos) a veces
se incluye una explicacion mds detallada, en particular, en caso de
presentarse un Plan Econdmico-Financiero.

GRAFICO 30. VALORACION DEL INDICADOR CONCILIACION DE PREVISIONES POR CC.AA.
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2.4 ConclusionesdelPILARII

Con cardcter general, las prdacticas relativas a los presupuestos y a las
previsiones macroecondémicas son buenas en el dmbito autonémico. Las
conclusiones obtenidas en el andlisis de los indicadores del pilar Il para las
CC.AA. son similares a las derivadas de la AC, presentando prdcticas buenas
y avanzadas en la mayoria de los indicadores. En el dmbito autondmico
destacan de forma positiva las practicas relativas a la legislacion fiscal, la
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unidad presupuestaria, la evaluacion independiente y la regulacion de
modificaciones presupuestarias. Por el contrario, podrian realizarse mejoras
en el dmbito de la informacidon de la participaciéon publica.

Sin embargo, se detectan debilidades en dos indicadores que no alcanzan el
nivel minimo. La ausencia de publicaciéon de un marco presupuestario de
medio plazo, con un minimo de calidad derivado de todos los elementos
fundamentales relativos al periodo de prevision, es una de las principales
debilidades del sistema presupuestario autondmico, aligual que ocurre en la
AC. Alo anterior, se anade la falta de conciliacion de previsiones.

15 de abrilde 2021 Opinidn Transparencia Fiscal en Espana 113






B. PILARII. ANALISISY GESTION
DEL RIESGO FISCAL

Este pilar evalia la evaluacion y gestion de los riesgos fiscales. Consta de 12
indicadoresordenadosen tres categoriasen las que se analiza la divulgacion
del andlisis de los riesgos, la gestion especifica que se hace de los mismos y la
coordinacion entre niveles de administracion y con el sector publico
empresarial. En el dmbito autondmico se analizan 11, quedando excluido el
indicadorrelativo a la coordinacién fiscal con los gobiernos subnacionales,
que corresponde a la AC, para quien se ha valorado en este informe.

Este pilar es donde las CC.AA., al igual que la Adminisiracion Central,
presentan los peoresresultados. Aunque hay heterogeneidad en cuanto a la
transparencia de algunos de estos indicadores por CC.AA., en términos
generales, la calificaciéon es similar entre ellas, identificdndose prdcticas que
son, en la mayoria de los casos, no alcanzadas o bdsicas.

CUADRO 17. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL CC.AA.: PILAR 1lI

I11. Analisis y gestion de riesgos fiscales

3.1.1. Riesgos Macroeconémicos

3.1.2. Riesgos Fiscales Especificos

3.1.3. Analisis de sostenibilidad de LP

3.2.1. Contingencias Presupuestarias

3.2.2. Gestion de riesgos de activos y pasivos

3.2.3. Garantias

3.2.4. Colaboracion Publico-Privada

3.2.5. Exposicion al Sector Financiero

3.2.6. Recursos Naturales

3.2.7. Riesgos medioambientales

3.3.1. Administraciones territoriales

3.3.2. Entidades publicas fuera del ambito SEC
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CUADRO 18. MAPA DE CALOR DE LA TRANSPARENCIA FISCAL POR CC.AA. PILAR 1lI

) ) 3.1.3Sostenibilida [ 322Gestiénde o ) 33.2. Entidades
3.1.1.Riesgos 3.1.2Riesgos 321 3.2.5 Exposicional| 3.2.6 Recursos | 3.2.7 Riesgos
dFiscala Largo riesgos de activos | 3.23.Garantias | 3.24.APP’s publicas fuera del
macro especificos s presupuestarias Sector Financiero|  Naturales i
Plazo y pasivos 4mbito SEC
ANZADA BASICA BUENA BASICA BUENA A BASICA
ALCANZADA O ALCANZADA

BUENA BUENA BASICA
BASICA BUENA O ALCANZADA BUENA BASICA
BASICA BUENA O ALCANZADA BUENA ALCANZADA BASICA
BUENA O ALCANZADA O ALCANZADA NO APLICA- BUENA BASICA BASICA
ALCANZA O ALCANZADA O ALCA BUENA ALCANZADA BASICA
ANZA BASICA BUENA O ALCANZADA BUENA BASICA
BUENA BASICA BUENA O ALCA BUENA BASICA
BUENA BASICA BUENA BUENA BUENA BUENA
O ALCA NO APLICA NO APLICA BUENA BASICA
O ALCANZA BUENA BUENA BUENA BUENA BASICA
BASICA O ALCANZADA ALCANZADA BUENA A BASICA

ALCANZADA BUENA O ALCANZADA BUENA
BASICA BUENA BUENA BUENA
BUENA BASICA BUENA O ALCANZADA BUENA
0 ALCA ALCANZADA NO APLICA BUENA
BUENA BUENA O ALCA BUENA

us cian: ANZADA A ADA
_ NOALCANZADA ~ NOALCANZADA  NO ALCANZADA BUENA ‘ BASICA ‘ BUENA NO ALCANZADA BUENA NOALCANZADA  NO ALCANZADA BASICA

D
o D BASICA
ADA BASICA
D BASICA
D NO APLICA

0 ALCANZA

00000000000000000

3.1 Divulgaciény andlisis de riesgos

3.1.1 Riesgos macroeconémicos

A nivel CC.AA. no se informa regularmente sobre las implicaciones fiscales
de los riesgos macroecondémicos. La documentacién que se utiliza de
manera regular para la formulacion de presupuestos a nivel autondmico
incluye una proyeccion fiscal formulada sobre la base de un escenario
macroeconomico dado. Sinembargo, no se incluye informacién relativa a la
sensibilidad deingresosy gastos frente a escenarios alternativos o variaciones
en los supuestos macroecondémicos bdsicos. En todos los casos, las
proyecciones fiscales que se publican son puntuales, sin recurrir al uso de
escenarios probabilisticos o alternativos. Solo en el caso de incumplimiento
de los objetivos fiscales se publica un andlisis de sensibilidad de ingresos (pero
no de gastos) ante variaciones en el crecimiento de PIB4¢.

Sin embargo, a nivel autonémico, la volatiidad macroeconémica no parece
ser una gran fuente de riesgos fiscales. Aunque el crecimiento del PIB de las
CC.AA. esta altamente correlacionado entre si y sincronizado con el
nacional, existe una gran dispersiéon en la volatilidad de los ingresos fiscales.
Esta desvinculaciéon se debe, en parte, al diseno del actual Sistema de
Financiacion Aufondmica, que fransfiere gran parte del riesgo
macroecondmico a la AC. Por ofro lado, gran parte de los gastos de las
CC.AA. son de cardcter estructural, no estando influidos por la posicion
ciclica dela economia.

46 En el Plan Econdmico-Financiero
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GRAFICO 31. VOLATILIDAD MACROECONOMICA Y FISCAL A NIVEL CC.AA. (2001-2019)
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GRAFICO 32. VALORACION DEL INDICADOR RIESGOS MACROECONOMICOS POR CC.AA.
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3.1.2 Riesgosfiscales especificos
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NO ALCANZADA

Las CC.AA. no presentan regularmente un informe resumido sobre los
principales riesgos para sus prondsticos fiscales. Estos riesgos, que pueden
tenerimpacto en las cuentas publicasregionales, son de diversa naturaleza
y surgen delarealizacién de pasivoscontingentes o de otros acontecimientos
de naturalezaincierta, como sentencias, desastres naturales o el rescate de
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empresas publicas. La capacidad de un Gobierno autondmico de
reaccionar ante estosriesgos depende de la calidad de lainformacién sobre
su probabilidad e impacto en caso de materializacion.

Una adecuada gestion de estos riesgos requiere definir una estrategia
conjunta de todos ellos. Esto permitiria identificar, cuantificar y gestionar el
impacto que pudieran ocasionar, sobre la base de un documento Unicoy
agregado. Pero en la actualidad, los riesgos fiscales no son objeto de
seguimiento o el seguimiento no es publico. Para poder considerar esta
practica al menos como bdsica seria necesario que se analizaran los
principalesriesgos especificos en términos cualitativosy se divulgaran en un
informe resumido. Si, ademds, se divulgaran las estimaciones sobre su
magnifud se podria evaluar como buena esta prdctica, y si se analizara su
probabilidad, cuando fuera posible, la evaluacion seria avanzada.

GRAFICO 33. VALORACION DEL INDICADOR RIESGOS FISCALES ESPECIFICOS POR CC.AA.
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Ninguna comunidad publica regularmente proyecciones sobre la evolucion
de las finanzas puUblicas en el largo plazo. En Espana, el proceso de
envejecimiento poblacional es un gran riesgo para las finanzas publicas. En
relaciéon con el gasto a nivel autondmico, esto implica un aumento en las
dreas de sanidad y dependencia. Por el lado de los ingresos, una poblacion
activa relativamente menor contribuird menos al crecimiento econdmico vy,
portanto, alarecaudacion fiscal.

v 4
S N

3.1.3 Sostenibilidad de largo plazo
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Aunque la deuda del sector CC.AA. alcanza el 27% del PIB, ninguna
comunidad publica proyecciones sobre la evolucidn de los principales
agregados fiscales (i.e. ingresos, gastos y deuda) para las préoximas décadas.
En algunoscasos, los gobiernos autondmicosse limitan a publicarinformacion
relativa a vencimientos de valores y préstamos del stock de deuda actual.
Tampoco existen escenarios de ingresos y gastos que permitan realizar una
planificacion presupuestaria de largo plazo, sino que suelen restringirse all
horizonte temporal de |os presupuestos.

GRAFICO 34. VALORACION DEL INDICADOR SOSTENIBILIDAD DE LARGO PLAZO POR CC.AA.
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3.2 Gestionderiesgos

3.2.1 Contingencias presupuestarias BUENA

Todas las CC.AA., salvo Castilla y Ledn, contemplan en su presupuesto una
asignacion para gastos imprevistos no incluidos en los presupuestos
regionales. Dicho fondo, que normalmente se denomina Fondo de
Contingencia, se recoge en un capitulo presupuestario especifico,
normalmente el capitulo V de la clasificacion econdmica de gastos. La
mayoria de las CC.AA. dotan al fondo entre un0,1% - 0,2% del total de gastos
de operaciones no financieras aprobadas para el ejercicio. No obstante,
algunas comunidades como llles Balears, Cataluna, Galicia o Madrid dotan
al fondo de una mayor asignacion. El caso contrario es el de Castillay Ledn,
qgue noincluye en su presupuesto la dotacion diferenciada para este Fondo
de contingencia, taly como exige el articulo 31 de la LOEPSF. Por otro lado,
dadaslas circunstancias tan excepcionales causadas por la pandemiaq, las
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comunidades han incrementado la dotacion del fondo para 2021,
incluyendo, en algunos casos, el fondo COVID.

GRAFICO 35. PESO MEDIO DEL FONDO DE CONTINGENCIA SOBRE EL GASTO NO
FINANCIERO (CREDITOS INICIALES PRESUPUESTOS 2016-2020)
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Nota: No se tiene en cuenta para el célculo de la media el ejercicio 2021 por la excepcionalidad de la
dotacidnen ese afno en algunas comunidades por la COVID-19, ya que incrementan sustancialmente su
dotaciénpara sufragarlas contingencias sanitarias.

Fuente: datos MINHAC

Los criterios para poder utilizar el Fondo de Contingencia se encuentran
delimitados en las normativas presupuestarias autonémicas. De acuerdo con
las normativas, el estado de gastos incluye esta dotacién diferenciada de
crédito para atender necesidadesinaplazables de cardcter no discrecional
y no previstas en el presupuesto. En la prdctica, con cargo al crédito del
Fondo de Confingencia, se financian en la mayoria de las comunidades,
cuando proceda,loscréditosextraordinariosy suplementosde crédito. A este
respecto, cabe mencionar que las CC.AA. senalan que el mencionado
crédito no es para financiar modificaciones destinadas a dar cobertura a
gastos o actuaciones que deriven de decisiones discrecionales de la
administracion, que carezcan de cobertura presupuestaria.

Doce de las dieciséis comunidades que tienen Fondo de Contingencia
informan al parlamento autonémico sobre su utilizaciéon. Los parlamentos de
doce CC.AA. conocen con una periodicidad en general frimestral la
informacién sobre la aplicacién del fondo, que viene acompanada de la
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documentacion que justifica detalladamente los motivos por los que se
aplica, lo que permite calificar la practica como avanzada en estas CC.AA..

GRAFICO 36. VALORACION DEL INDICADOR CONTINGENCIAS PRESUPUESTARIAS POR
CC.AA.
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3.2.2 Gestion de activos y pasivos BASICA

A nivel autonémico todo el endeudamiento es autorizado por ley. El marco
legal que regula las operaciones de endeudamiento de las CC.AA. es
adecuado, idenfificando a los responsables con capacidad de
endeudamiento, las autorizaciones y los limites permitidos anualmente.
Tipicamente, estas operaciones se aprueban con la Ley de Presupuestos
autondmica. Dependiendo del tipo de operacion (por ejemplo, plazo,
instrumento, etc.), la normativa exige que se cumplan una serie de requisitos
(por ejemplo, el de prudencia financiera)4’. Adicionalmente, en el caso de
incumplimiento de las reglas fiscales, se exige la autorizacion previa del
Estadoy, en todo caso, cuando se trata de las operaciones de crédito en el
exterior o emisiones de deuda.

Aunque muchas CC.AA. informan y andlizan regularmente parte de los
riesgos relacionados con los pasivos, no existe una estrategia integral de
gestion de activos y pasivos. En mds de la mitad de los casos las CC.AA.
publican y analizan regularmente informacién sobre la estructura de la

4 La mayoria de estos requisitos y principios se encuentran en la Ley Orgdnica de Financiacion
de las Comunidades Autonomas
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deuda autondmica (porejemplo, por tipos de instrumento, moneda, tipos de
interés, etc.) y su perfil de vencimientos*. Asimismo, todos los gobiernos
autondmicos mensualmente comunican (sin hacerlo publico) al Estado el
detalle instrumento por instrumento de la composicion de su cartera de
deuda. Porsu parte, el Banco de Espana publica trimestralmente estadisticas
sobre el stock fotal de deuda de cada comunidad auténoma y, a nivel
subsector, también publica un desglose por instrumentos y agrupaciones
institucionales. Ademds, se brinda informacién sobre el total de deuda de
empresas pUblicas fuera del perimetro de las AA.PP.. Sin embargo, salvo la
informacion publicada en la Cuenta General de cada comunidad
auténoma, el andlisis de riesgos por el lado de los activos financieros es
mucho mds escaso. En cuanto a la gestion de riesgos, en ningun caso se
identifica una estrategia completa que defina objetivos, identifique y
cuantifique riesgos y defina las heramientas a utilizar en caso de su
materializaciéon. Predominantemente esta prdctica se ha valorado como
bdsica y, en algunos casos como no alcanzada, con la salvedad de la
Comunitat Valenciana que se considera buena por hacer una gestion
adecuada de los riesgos asociados a los pasivos, habiendo sido objeto de
discusion en algunasjornadas o seminarios técnicos

GRAFICO 37. VALORACION DEL INDICADOR GESTION DE ACTIVOS Y PASIVOS POR CC.AA.
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48 Las CC.AA.que no lo hacen son Aragén, Cantabria, Extremnadura, Galicia, Regidon de Murcia
y La Rioja.
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3.2.3 Garantias BUENA

Doce CC.AA. publican las garantias puUblicas, sus beneficiarios y la
exposicion bruta que estas generan, ademads de que el valor maximo de las
nuevas garantias es aprobado por ley. Todaslas CC.AA. regulan en susleyes
anuales de presupuestos el importe méximo de avales que se pueden
conceder a CC.LL. e instituciones que revistan especial interés para la
Comunidad Autébnoma en concreto. Ademds, normalmente a través de la
Cuenta General, doce CC.AA.rinden la cuenta de avales, que contiene el
valortotaldelos avalesconcedidos, indicandolosbeneficiariosy la variacion
interanual, loque permite elevarala categoria de buenala prdctica de estas
CC.AA..Entodo caso, para que esta prdactica pudieraser calificada como
avanzada seria necesario que, al menos, una vez al ano se publicara la
probabilidadde quelasgarantiassean ejecutadas, asicomola estrategia de
gestion de este riesgo, lo que no se publica en ninguna comunidad. Por
Ultimo, este indicador no se aplica a Extremadura porque sehala que no
emite avales.

Por otro lado, durante el ejercicio 2020 las comunidades auténomas han
articulado medidas de apoyo financiero para luchar contra los efectos de la
evolucion del coronavirus. Debido a la crisis provocada porla COVID-19, las
comunidades han puesto en marcha lineas de garantias para créditos y
préstamos a conceder por entidades financieras en favor de las pequenas y
medianasempresasy autdénomos, para paliarias consecuenciasecondmicas
dela parada de la actividad empresarial a raiz de la crisis sanitaria causada
porel COVID-19.
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GRAFICO 38. PESO EN % PIB DEL IMPORTE MAXIMO DE GARANTIAS QUE POR LEY SE PUEDEN
CONCEDER (MEDIA DEL LIMITE DE LOS EJERCICIOS 2016-2021)
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GRAFICO 39. VALORACION DEL INDICADOR GARANTIAS POR CC.AA.
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3.2.4 Colaboraciones publico-privadas

Las CC.AA. no publican, con cardcter general, informacién sobre los
contratos de asociaciones publico-privadas (APP), por lo que para la mayoria
esta practica no se considera alcanzada. La proliferacién APP en diferentes
dreas de gasto, sobre todo en relacion con infraestructurasy transportes,
hace necesario el control del riesgo fiscal asociado a las mismas. Sin
embargo, con cardcter general, las CC.AA. no publican el posible impacto
fiscal derivado de las APP, lo que supone que esta prdctica se considere no
alcanzada, si bien existen algunas excepciones. Andalucia publica los
derechos, obligacionesy riesgos para el ejercicio derivados de estas APP, lo
que, al menos, permite que esta prdctica se considere bdsica. Para las
CC.AA. de Galicia, Navarra y Cataluna que publican los compromisos de
pago previstos durante toda la vigencia de los contratos, las prdcticas se
consideran buenas. Solamente se podrian valorar como avanzadas si
adicionalmente se estableciera por ley un limite para las obligaciones
acumuladas derivadas de estos contratos. Por Ultimo, cabe senalar que este
indicador no se aplica a La Rioja, Extremadura y Canarias, por no tener APP.

GRAFICO 40. VALORACION DEL INDICADOR COLABORACION PUBLICO-PRIVADA POR
CC.AA.

I Avanzada

"1 Buena
[ ] Basica
O I No alcanzada
ﬁ ﬂ [T Noaplica
© @
7]

15 de abrilde 2021 Opinidn Transparencia Fiscal en Espana 125



Opinidn

3.2.5 Exposicidn al Sector Financiero

BUENA

Aunque el coste de las crisis financieras puede ser muy alto, en Espana la
exposicion de las AA.PP. al sistema bancario se concentra hoy dia a nivel
Administracion Central. Durante la Gran Recesidn se brindaron ayudas
financieras a muchas entidades de crédito espanolas, en particular a cajas
de ahorroregionales. No obstante, casila totalidad del coste fiscal de dichos
rescates fue asumida por el Estado. La asistencia financiera se canalizd
principalmente a través del Fondo de Reestructuraciéon Ordenada Bancaria
(FROB) y la Sociedad de Gestion de Activos procedentes de la
Reestructuracion Bancaria (SAREB) y, aunque inicialmente también se
otorgaron garantias, en su mayoria fueron también a nivel Estado. Se produjo
una importante reduccién del niUmero de cajas de ahorro y su conversion a
entidades bancarias (pasando de ser entidades sin fines de lucro a ser
sociedades andnimas, con una sustantiva participacion privada). A su vez,
estos cambiosimplicaron una limitacion a futuro de la exposicion al sistema
financiero que puede haber a nivel autondmico.

Las CC.AA. periodicamente publican una cuantificacion de la exposiciéon
directa al sector financiero. Una vez al ano en la Cuenta General de cada
comunidad se publicainformacion relativa a su participacion en sociedades
financieras. No obstante, en el caso de las garantiasy avales, la informacién
no suele ser tan detalla y se circunscribe a los totales, siendo imposible aislar
la parte correspondiente a entidades de crédito. Adicionalmente, la
normativa de Hacienda Publica de cada comunidad suele exigir que las
entidades del sector pUblico informen sobre los activosy pasivos financieros,
pasivos contingentes y el otorgamiento de garantias o medidas
extrapresupuestarias. Aunque dichainformacién se dispone internamente, la
misma no suele ser publicada (salvo casos excepcionales). Por otro lado, la
estabilidad de la mayoria de las instituciones financieras donde los gobiernos
autondmicos tienen una participacion relevante es analizadaregularmente
porel Banco de Espana+’.

42 Suelen ser catalogadas como Entidades Menos Significativas. Las Entidades Significativas son
supervisadas por el Mecanismo Unico de Supervision europeo.
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GRAFICO 41. VALORACION DEL INDICADOR EXPOSICION AL SECTOR FINANCIERO POR
CC.AA.
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3.2.6 Recursos Naturales

Las CC.AA. no publican uninventario de los intereses autonémicos en activos
naturales ni una valoraciénecondémica ligada a ellos, con alguna excepcion.
Castilla y Ledn si ha realizado esta evaluacién de manera puntudl,
adaptando un ejercicio nacional similar, llevado a cabo hace varios anos
para el conjunto de Espana (Estudio de Valoracién de Activos Naturales), a
las caracteristicas autondmicas, pero no estd pUblicamente disponible.

En consecuencia, no se puede estimar la posible variacion de dicho valor
econdémico ni de las rentas de su explotacion, por lo que esta prdactica no se
considera alcanzada. La laguna de informacion relativa a la valoraciéon de
los recursos naturales impide a las CC.AA. establecer una estrategia de
gestion de estos activos. Ahora bien, la relevancia de esta laguna es
matizable alaluz de la escasa cuantia de ingresos pUblicos que se obtienen
de estos recursos en comparacion con otras fuentes de financiacion.

No obstante, seria deseable ampliar el dmbito de definicion de los recursos
naturales para reflejar adecuadamente los recursos regionales y, en ese
caso, mejorar en esta prdctica podria tener mas interés. Esta Opinidn sigue
los criterios del manual de Transparencia Fiscal del FMI, porlo que el dmbito
de andlisis de los recursos naturales es estrecho. Si se decidiera elaborar una
estrategia de riesgos fiscales recogiéndolos en un documento, incluyendo los
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de la explotacion de los recursos naturales, y se estimara el valor de los
recursos naturales, seria deseable ampliar el dmbito de definicidon de los
recursos naturales mdas alld de la explotaciéon de recursos tradicionales, de
forma que reflejara todos los recursos regionales adecuadamente. En el caso
de Espana, el estudio de la explotacion de losrecursos pesqueros, las costas
y playas o de los espacios protegidos anadiria interés al ejercicio.

GRAFICO 42. VALORACION DEL INDICADOR RECURSOS NATURALES POR CC.AA.
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Las CC.AA. no publican un catdlogo de posibles desasires naturales y
medioambientales ni un andlisis de los riesgos fiscales que se derivan de ellos.
Como excepcion a esta regla general, Canarias ha publicado un catdlogo
de posibles desastres naturales y medioambientales, lo que, si bien no
constituye una base parala gestion deriesgos fiscales sino para la proteccion
civily la evaluacién posterior de los danos producidos por la materializacion
de la contingencia, constituye un avance en la medida en que contempla
los riesgos medioambientales a los que se enfrenta el archipiélago. Esto ha
permitido considerarla practica de Canarias como bdsica, a diferencia del
resto de CC.AA., para las que se considera no alcanzada. Asimismo, Galicia
presentatambién uninventario de activosderecursos naturales, junto con un
andlisis de los riesgos fiscales asociados a posibles desastres naturalesy una

3.2.7 Riesgos medioambientales

128 Opinidn sobre la transparencia Fiscal en Espana 15 de abrilde 2021



Opinién

valoracion cualitativa de su impacto. Por ello se considera esta prdctica
buena.

Esta laguna impide a las CC.AA. gestionar estos riesgos de acuerdo con una
estrategia publica. Un inventario de estos riesgos junto con un andlisis
cualitativo y cuantitativo de su posible impacto fiscal permitiria alas CC.AA.
sofisticar su planificaciéon presupuestaria y contar con una herramienta de
cara a gestionar los riesgos derivados del cambio climdtico, que cada vez
son mds frecuentesy tienen un mayorimpacto en las cuentas publicas.

GRAFICO 43. VALORACION DEL INDICADOR RIESGOS MEDIOAMBIENTALES POR CC.AA.
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3.3.2 Entidades pUblicas fuera del dmbito SEC

Las CC.AA. publican informacion, al menos anualmente, de las transferencias
realizadas entre el gobierno autonémico y las empresas pUblicas fuera del
ambito de la contabilidad nacional. Para el subsector autondémico, como
para el resto de las AA.PP., la situacién financiera de las empresas publicas
puede suponerun riesgo explicito o implicito. Enlos presupuestos anualesy,
en todo caso, en la cuenta general de cada comunidad auténoma, se
recoge la financiacién de la comunidad a estas entidades, tanto las que se
encuentran en el dmbito de la contabilidad nacional como fuera de €l, lo
qgue ha permitido considerar de manera generalizada esta prdctica como
bdsica, con la salvedad de la Comunitat Valenciana que no publica esta
informaciéon y de La Rioja, ala que no le resulta de aplicacidon este indicador
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por no tener ninguna entidad fuera del dmbito de la contabilidad nacional
(Gmbito SEC).

Con cardcter general, las comunidades no publican un informe agregado
sobre la situacion del conjunto del sector de las empresas publicas, ni una
estrategia definida para la politica a aplicar al sector. Las CC.AA., salvo
Cataluna,nopublican los principales agregadosfinancieros (ingresos, gastos,
beneficios netos, activosy obligaciones) de estas entidades, porlo que solo
se ha considerado buena la prdactica de esa comunidad. Adicionalmente, s
se publicara un informe sobre la relacion entre el gobierno autondmico y
estas entidades (garantiasexplicitaseimplicitas, politica de dividendos, etc.),
seria avanzada.

GRAFICO 44. VALORACION DEL INDICADOR ENTIDADES PUBLICAS FUERA DEL AMBITO SEC
POR CC.AA.
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3.4 Conclusiones del PILAR Il

Al igual que en la Administracion Central, en el pilar lll es donde se han
enconirado mas debilidades. En este pilares donde hay mdsindicadores que
no alcanzan el estdndar minimo fijado por el FMI. La falta de identificacion
de riesgos fiscales y de previsiones de sostenibilidad a largo plazo, son las
principales debilidades de las CC.AA.. Adicionalmente, tampoco se
consideran alcanzados los indicadores de riesgos macroecondmicos ni de
riesgos asociados a las APP. Finalmente, no se alcanzan losindicadores de los
riesgos de recursos naturalesy de riesgos medioambientales para los que
parece que con el paso del tiempo irdn cobrando mayor relevancia dada la
creciente preocupacion por el cambio climdtico.
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Por este motivo, es en este pilar donde existe mayor recorrido y posibilidades
de mejora. Son muchaslas actuaciones que pueden realizar las CC.AA. para
mejorarel andilisisy gestion delriesgo fiscal. En este sentido, nose lleva a cabo
una gestion activa de los riesgos asociados a la valoracion de activos y
pasivos, ala concesion de avales o a los contratos de colaboracion publico-
privada. Elmarco legal es completo y adecuado, pero no hay estrategias de
gestion de riesgos financieros, lasemisionesde deuda son autorizadaspor ley,
pero no se analizan ni publicanlosriesgos asociados a la cartera de deuda
ni hay discusion sobre los riesgos asociados a los activos financieros de las
AA.PP. En materia de garantias hay informacion detallada sobre
beneficiarios, vencimientos e importes pendientes, pero de forma dispersa 'y
sin estimacion de la probabilidad de ejecucion de las garantias. En
colaboraciones publico-privadas se desconoce el volumen total de los
riesgos que asume la administracion publica y su posible impacto fiscal.
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COMPARATIVAINTERNACIONAL

El andlisis de transparencia en la informacion y gestion de la politica
presupuestaria y de endeudamiento publico redlizado ofrece resultados en
linea con paises de nuesiro entorno. La metodologia del FMI permite una
comparacion internacional de los resultados con los paises de nuestro
enforno que se han sometido al ejercicio de evaluacion de fransparencia
fiscal del FML0 Para este ejercicio de comparacion se han tomado los
resultados de las evaluaciones realizadas a Austria, Reino Unido y Portugal. En
términos comparados, Espana muestra una situaciéon similar, aunque
ligeramente peor que los paises de nuestro entorno, como puede verse en el
siguiente grafico, con un 50% de los indicadores en una valoraciéon buena o
avanzada.

GRAFICO 45, AUTOEVALUACION DE TRANSPARENCIA EN LA INFORMACION Y GESTION DE
LA POLITICA PRESUPUESTARIA Y DE ENDEUDAMIENTO PUBLICO PARA LA AC
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0 Lituania en 2019, Malta en 2018, Austria en 2018, Reino Unido en 2016 Finlandia en 2015,
Rumania en 2015, Portugal en 2014 y Rusia en 2014.
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Las mejores practicas en términos comparados se concentran en la
transparencia de la informacioén de interés presupuestario y fiscal y las peores
en el andlisis y gestion del riesgo. En los pilares | y Il de informacion fiscal y
proyecciones presupuestarias y macroecondmicas respectivamente los
resultados obtenidos estdn en linea con los paises de nuestro entorno. Es en
el pilar lll de riesgos fiscales donde mdas nos separamos de los resultados del
resto de los paises.

GRAFICO 46. COMPARATIVA INTERNACIONAL DE INFORMES FISCALES Y PREVISIONES
MACROFISCALES
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GRAFICO 47. COMPARATIVA INTERNACIONAL DE ANALISIS Y GESTION DE RIESGOS
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CONCLUSIONES

El andlisis de transparencia fiscal realizado tanto para el conjunto de las
AA.PP. como para la Administracién Central y las CC.AA. ofrece resultados
en linea con paises de nuestro entorno e identifica relevantes dreas de
mejora. En términos generales, el cumplimiento de los indicadores de
transparenciaesdesigual, dependiendo del pilardel que se trate. Los mejores
resultados se concentran en el pilarl, de informes fiscales y algo menos en el
pilar ll, de previsiones econdmicas y presupuestarias, siendo los peores
resultadoslos alcanzados en el pilarlll de identificaciony gestidon de riesgos
fiscales.

PILAR | Informes Fiscales

Las mejores prdacticas se observan en la informacion ofrecida por los informes
fiscales, en linea con los resultados obtenidos por los paises de nuestro
entorno. Los informes en general ofrecen un panorama completo, relevante,
oportunoy veraz sobre la situacion de las finanzas pUblicas, y responden a los
estdndares fijados porla UE. Tambiénlos paises de nuestro entorno presentan
practicas mds avanzadas en este pilar, consecuencia probablemente de
qgue losrequisitos de informacion de Eurostat estdn en linea con los del FMI.

Las debilidades mas destacables respecto ala transparencia de los informes
fiscales se encuentran en las explicaciones sobre las revisiones histéricas. Las
practicas son desiguales en los diferentes agentes responsables de la emision
de estadisticas, siendo el Banco de Espana el que mejor explica y concilia los
cambios relevantes en las series que publica. Por su parte, la IGAE vy el INE
pueden perseverar en sus esfuerzos para mejorar la comprension de las
revisiones de las series histéricas por parte de los usuarios finales de las
estadisticas. Asimismo, el Comité Técnico de Cuentas Nacionales no publica
sus decisiones, si bien éstas son transmitidas a la AIReF y no se ha aprobado
todavia su reglamento de funcionamiento.

15 de abrilde 2021 Opinidn Transparencia Fiscal en Espana 135



Opinidn

PILAR Il Previsiones fiscales y presupuestarias

El proceso presupuestario presenta una mayoria de prdcticas buenas o
avanzadas. Este pilar aborda la claridad y credibilidad con la que se
presentan tanto los objetivos presupuestarios y las politicas publicas en los
presupuestos como las previsiones que los sustentan. Las conclusiones
obtenidas en el andlisis de losindicadores de este segundo pilar son similares
parala AC y las CC.AA., presentando prdacticasbuenasy avanzadas en la
mayoria de los indicadores. En concreto, los indicadores que mejor
comportamiento presentan son los relacionados con la elaboraciéon del
presupuesto y sus modificaciones y la calidad del marco legal nacional
aplicable.

Sin embargo, la ausencia de un marco presupuestario de medio plazo es una
de las principales debilidades de sistema presupuestario espanol. Esta falta
de prevision de medio plazo afecta tanto ala AC como a la administracion
autondmica y se produce a pesar de que tanto la normativa interna como la
comunitaria prevén la realizacion de este ejercicio de proyeccion. Por un
lado, no se publican los escenarios presupuestarios plurianuales en los que
deben enmarcarse los PGE. Ademads, a nivel central, las previsiones a medio
plazo que se hacen lo son a nivel agregado para el conjunto de AA.PP.y en
términos de contabilidad nacional, sin desarrollar su vinculacion con los
presupuestos anuales de las distintas AA.PP. A nivel regional, la robustez y
calidad de sus marcos fiscales a medio plazo puede verse condicionada por
la falta de algunos elementos fundamentales para su elaboracion.

En la practica, el proceso de planificacion presupuestaria y fiscal se
encuentra fragmentado, no pudiendo asegurarse la coherencia enire sus
principales elementos: la Actualizacion del Programa de Estabilidad, los
presupuestos de cada administracion y el Plan Presupuestario. La
Actualizacién del Programa de Estabilidad (APE), al igual que el plan
presupuestario, no ofrece detalle por subsectores y se expresa en
contabilidad nacional, mientras que los PGE no contienen estimacionesen
contabilidad nacional ni siquiera informacion sobre los ajustes entre el saldo
presupuestarioy el de contabilidad nacional. En este sentido, para dotar de
una orientacion a medio plazo, deberia al menos existir una conciliacion
detallada entre las ribricas de contabilidad nacional y las previsiones
presupuestarias de cada Subsector.

PILAR Il Riesgos fiscales

La identificacién y gestion de los riesgos que asumen las finanzas publicas es
el drea donde se identifican mds aspectos a mejorar, tanto a nivel central
como autonémico. No se publicaninformes agregados sobre riesgos fiscales,
ni existen estrategias de gestiéon de los mismos. Existe informacion detallada
de los riesgos en informes dispersos, como en las cuentas anuales, donde
puede encontrarse informacion sobre los beneficiarios de los avales, pero no
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se estima la probabilidad de ejecucidn. Se desconoce el volumen total de
riesgos que asume la administracionpUblicaenloscontratosde colaboracion
pUblico-privada, su posible impacto fiscal mds alld de publicarlas APP que
no forman parte del balance de la AA.PP..

Después de la Gran Recesion, la gestion que se realiza del riesgo de
exposicion al sector financiero y a las administraciones territoriales es
avanzada. Se ha mejorado en los Ultimos anos y de forma sustancial en la
supervision de los riesgos asociados al sector financiero o el seguimiento que
se realiza sobre la situacion econdmico-financiera de las administraciones
territoriales a raiz de la crisis de 2008-12y de la necesidad de dar apoyo tanto
al sector bancariocomo alas CC.AA..

La actual pandemia pone de nuevo de manifiesto la necesidad de hacer un
adecuado seguimiento de los riesgos fiscales. El notable incremento de las
garantias para hacer frente a la grave crisis econdmica derivada de la
COVID-19, recalca la necesidad de seguir avanzando hacia la adecuada
gestion de los riesgos fiscales al que se refiere este pilar. Asimismo, esta crisis
ha puesto de manifiesto el hecho de que eventos de muy baja probabiidad
y altoimpacto fiscal, econdmico y social pueden materializarse.

15 de abrilde 2021 Opinidn Transparencia Fiscal en Espana 137






PROPUESTAS

5.1 PILAR L Propuestas en el dmbito de los informes

En materia de informes fiscales la practica es en general buena y avanzada.
No obstante, las propuestas se centran en la necesidad de seguir
progresando para ofrecer informacidén sobre las revisiones histéricas de las
series estadisticas, cuestion esta que ya ha sido recogida por la AlReF enlas
recomendaciones del informe sobre el Plan Presupuestario de 2020. En
concreto:

% EI'INE y la IGAE deben perseverar en su esfuerzo para mejorar la
transparenciay la comprension de la motivacion y del alcance de las
revisiones histéricas por parte de los usuarios finales de Ia informacion.
En el caso de la IGAE se recomienda que acompane, con cardcter
general, cualquier cambio relevante introducido, ya sea por una
revision estadistica o porlainfroduccion de nuevos datos, de una nota
explicativasobre las principales modificaciones producidas.

% Aprobar el reglamento interno del Comité Técnico de Cuentas
Nacionales, dotando a su funcionamiento de mayor transparencia a
través de, al menos, la publicaciéon de sus decisiones.

5.2 PILARII. Propuestas en el ambito presupuestario

Es el eje donde se concentran mds avanzados, pero hay importantes
indicadores con aspectos no alcanzados como la ausencia de un escenaro
presupuestario a medio plazo. Alguna de las propuestas de este pilar podria
implementarse mediante una revision de la Ley Orgdnica de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Fiscal.

% Desarrollar un marco presupuestario de medio plazo integral para el
conjunto delas AA.PP.y para cada administracién, lo que implica:
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o Ampliarelcontenidoy detalle de la Actualizaciéon del Programa
de Estabilidad para que contenga todos los elementos de una
estrategia fiscal a medio plazo.

o Elaborary publicar los escenarios presupuestarios de medio
plazo con, al menos, el contenidoy detalle previsto por la Ley
General Presupuestaria.

o Comunicara las CC.AA.los elementos fundamentales para la
elaboracion de sus marcos a medio plazo, antes de su remision
alMinisteriode Hacienda, como son losobjetivosde estabilidad,
deuda y regla de gasto para todo el periodo, asi como Ias
pautas para la estimacion de los recursos del sistema de
financiacion.

Asegurarla coherencia y conciliacion de los principales documentos
de planificacion presupuestaria: la Actualizacion del Programa de
Estabilidad, los Presupuestos Generales del Estado y el Plan
Presupuestario. Para ello, habria que:

o Desagregar las previsiones fiscales de la Actualizacion del
Programa de Estabilidad y de Plan Presupuestario, aportando
mayor detalle porsubsectores.

o Incorporaren la documentacion presupuestaria

* Previsionesen términos de contabilidad nacional.

* Una comparativa entre la prevision de liquidacion de
gastos del ejercicio en curso con las previsiones
presupuestarias, tal como se hace para la prevision de
recaudacion de los ingresos. Ello permitiria comparar el
presupuesto que se aprueba tanto con los créditos
iniciales del ejercicio anterior como con las previsiones
de liquidacion del mismo.

Cumplir la obligacién de presentar los proyectos de PGE en el plazo
previsto en la normativa. Con independencia de la posibilidad de
alcanzarlos acuerdos necesarios para su aprobacién en el Congreso
de los Diputados 'y en el Senado u ofros criterios de oportunidad
politica, el gobierno deberia presentar el proyecto de PGE
anualmente en cumplimiento de lo dispuesto en la Constitucion.

Impulsar un nuevo marco de planificacion estratégica vy
presupuestaria vinculado a las politicas puUblicas, creando un sistema
integrado de informacién e indicadores que haga viable la
evaluaciéon continua de las politicas publicas, tal como se propuso en
el Proyecto 1 del Spending Review de 2018, realizado por la AlReF
sobre Evaluacion de Estrategia y procedimiento de Subvenciones.
Estas estdn orientadas a articular una estructura que permita la
planificacion estratégica de las politicas publicasen su conjuntoy a
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establecerun sistema para su seguimientoy evaluacion. Enla prdctica
supone el diseno de un nuevo marco de planificacién estratégicay
presupuestaria vinculado a las politicas publicas, la creacidén de un
sistema integrado de informacién e indicadores, el fomento activo de
la cultura de evaluacion de politicas publicas y el incremento de la
transparencia que favorezcala rendicion de cuentas.

PILAR IIl. Propuestas en el dmbito riesgos fiscales

Es el pilarcon mayores debilidades tanto en la AC como en las CC.AA., dl
igual que en los paises de nuestro entorno. El Unico ejercicio agregado que
se realiza de riesgos fiscales es la informacion que se remite a la Comision
Europea en cumplimiento de Ia Directiva 85/2011 de Marcos presupuestaros
nacionales. En este sentido se considera necesario;

R/
0’0

Elaborarun informe de riesgos fiscales especificos en el que se recojan
los posibles riesgos que puedan afectar a las proyecciones fiscales.
Deberia incluir informacion relativa a los riesgos derivados del sector
financiero, del endeudamiento de las empresas pUblicas, de los
desastres naturales (incluidos los de salud publica), de las
colaboraciones publico-privadas, de los programas de avales, de los
préstamos y las sentencias, de la gestion de activos y pasivos, de
riesgos medioambientales.

Una vez identificadosy analizadoslos riesgos fiscales, seria deseable
una asignacion de probabilidades de que se materialicen y una
cuantificacion de suimpacto.

Deberia explicitarse la estrategia de mitigacion de riesgos, bien para
el conjunto o parariesgosindividuales.

Elaborarporla AC y las CC.AA. sendas estrategias de gestion de los
riesgos fiscales generados por posibles desastres naturales, sanitarios y
medioambientales que pueden tener impacto presupuestario. Estas
estrategias deberian ser publicasy revisarse con periodicidad. Esta
medidaimpulsariaunasofisticacion de la planificacion presupuestaria,
prepardndola  para contingencias de origen natural y
medioambiental, como el impacto del cambio climdtico. Las
estrategias deberian considerar los riesgos particulares (pandemias,
inundaciones, sequias, incendios u otras catdstrofes) a los que esté
sujeta cada Administracion, y cuantificar, sobre la base de la
experiencia histérica y atendiendo a Ias proyecciones sobre futuras
contingencias, su potencialimpacto presupuestario, de cara a tener
en cuenta estos riesgos en la planificacion presupuestaria de cada
Administracién PUblica.
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% Elaborarproyeccionesde deuda delargo plazo,incluyendo un andlisis
probabilistico de su evolucionen elmedio plazo. Enestasproyecciones
se deberian detallar factores de gasto relativos a sanidad, educacion
y envejecimiento, e incluir comparaciones con proyecciones
anteriores.

La presidenta de la AIReF

Cristina Herrero Sdnchez
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PRACTICAS

N.° DIMENSION PRINCIPIO -
BASICAS BUENAS
| INFORMES FISCALES Los informes fiscales deben proporcionar un panorama completo, pertinente, puntual y fiable de la posicion y el desempefio financiero del gobierno.
11 Cobertura Los informes fiscales deben proporcionar un panorama completo de las actividades fiscales del sector piblico y sus subsectores, conforme a normas internacionales.
m Cobertura de Los informes fiscales abarcan todas las|En los informes fiscales se consolidan todas |En los informes fiscales se consolidan todas |En los informes fiscales se consolidan todas
instituciones entidades que participan en las entidades del gobierno central, conforme |las entidades del gobierno general y se las entidades del sector publico y se presenta
actividades publicas, conforme a a normas internacionales. presenta informacion sobre cada subsector, |informacion sobre cada subsector, conforme
normas internacionales. conforme a a normas internacionales.
normas internacionales.

112 Cobertura de saldos Los informes fiscales incluyen un Los informes fiscales abarcan el efectivo y los |Los informes fiscales abarcan todos los Los informes fiscales abarcan todos los
balance de los activos, pasivos y depdsitos y la totalidad de activos y pasivos financieros. activos y pasivos financieros y no financieros,
patrimonio publicos. la deuda. y el patrimonio neto.

113 Cobertura de flujos Los informes fiscales abarcan todos  |Los informes fiscales abarcan ingresos, Los informes fiscales abarcan los flujos de Los informes fiscales abarcan los flujos de
los ingresos, gastos y financiamiento [gastos y financiamiento en efectivo. efectivo y los ingresos, gastos y efectivo, los ingresos, gastos y
publicos. financiamiento devengados. financiamiento devengados, y otros flujos

econémicos.

114 Cobertura de gastos El gobierno divulga y gestiona La pérdida estimada de ingresos generada La pérdida de ingresos generada por el gasto |La pérdida de ingresos generada por el gasto

tributarios regularmente las pérdidas de ingresos |por los gastos tributarios se publica al menos [tributario se estima por sector o area de tributario se estima por sector o area de
generadas por los gastos tributarios.  [anualmente. politica y se publica al menos anualmente.  |politica y se publica al menos anualmente.
Existen controles sobre el tamafo del gasto
tributario, u objetivos
presupuestarios para dicho gasto
12 Frecuencia y Los informes fiscales deben publicarse en forma frecuente, regular y puntual.
puntualidad
121 Frecuencia de la Los informes fiscales del ejercicio se  [Los informes fiscales del ejercicio se publican |Los informes fiscales del ejercicio de se Los informes fiscales del ejercicio se publican
presentacion de publican en forma frecuente y regular. |con frecuencia trimestral, en el publican con frecuencia trimestral, en el con frecuencia mensual, en el plazo de un
informes dentro del plazo de un trimestre. plazo de un mes. mes.
gjercicio
122 Puntualidad de los Los estados financieros anuales Los estados financieros anuales auditados o  [Los estados financieros anuales auditados o  |Los estados financieros anuales auditados o

estados financieros
anuales auditados

auditados o definitivos se publican de
manera puntual.

definitivos se publican dentro de los 12
meses posteriores al cierre del
gjercicio financiero.

definitivos se publican dentro de los 9 meses
posteriores al cierre del ejercicio financiero.

definitivos se publican dentro de los 6 meses
posteriores al cierre del ejercicio financiero.
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N.°

DIMENSION

PRINCIPIO

PRACTICAS

BASICAS

BUENAS

INFORMES FISCALES

Los informes fiscales deben proporcionar un panorama completo, pertinente, puntual y fiable de la posicion y el desempefio financiero del gobierno.

13 Calidad La informacioén contenida en los informes fiscales debe ser pertinente, comparable a nivel internacional y coherente tanto
interna como histéricamente.

131 Clasificacion En los informes fiscales la informacién |En los informes fiscales se utilizan En los informes fiscales se utilizan En los informes fiscales se utilizan
se clasifica en formas que exponen clasificaciones administrativas y econémicas [clasificaciones administrativas, econdmicas y |clasificaciones administrativas, econémicas,
claramente el uso de los recursos coherentes con las normas internacionales, |funcionales coherentes con las normas funcionales y programéticas coherentes con
publicos y facilitan las comparaciones |cuando internacionales, cuando corresponde. las normas internacionales, cuando
internacionales. corresponde. corresponde.

132 Coherencia interna Los informes fiscales tienen Los informes fiscales incluyen al menos una [Los informes fiscales incluyen al menos dos  |Los informes fiscales incluyen al menos tres
coherencia interna e incluyen de las conciliaciones siguientes: i) saldo y de las conciliaciones siguientes: i) saldo y de las conciliaciones siguientes: i) saldo y
conciliaciones entre indicadores financiamiento fiscal, ii) deuda emitida y financiamiento fiscal, financiamiento fiscal, ii) deuda emitida y
alternativos de los agregados fiscales |tenencia de deuda, o iii) financiamiento y ii) deuda emitida y tenencia de deuda, oiiii) |tenencia de deuda, o iii) financiamiento y
resumidos. variacion financiamiento y variacion del saldo de la variacion del saldo de la deuda.

del saldo de la deuda. deuda.

133 Revisiones historicas Se divulgan y explican las revisiones  |Se divulgan las revisiones significativas de las |Se divulgan las revisiones significativas de las |Se divulgan las revisiones significativas de las
significativas de las estadisticas estadisticas fiscales historicas. estadisticas fiscales historicas, y se explica estadisticas fiscales historicas, se explica cada
fiscales histéricas. cada una de las revisiones significativas. una de las revisiones significativas y se

incluye un cuadro puente entre las series
temporales anteriores y las
nuevas.

14 Integridad Las estadisticas fiscales y los estados financieros deben ser fiables, deben someterse a un examen externo y deben facilitar la
rendicion de cuentas.

141 Integridad estadistica  |Las estadisticas fiscales se compilany |Las estadisticas fiscales se divulgan de Las estadisticas fiscales son compiladas por |Las estadisticas fiscales son compiladas por
se divulgan de conformidad con las  |conformidad con las normas internacionales. [un organismo gubernamental especifico y se [una entidad profesional independiente y se
normas internacionales. divulgan de conformidad con las normas divulgan de conformidad con las normas

internacionales. internacionales.

142 Auditoria externa Los estados financieros anuales estan [Una entidad fiscalizadora superior e Una entidad fiscalizadora superior e Una entidad fiscalizadora superior e
sujetos a una auditoria publicada, independiente publica un informe de independiente publica un informe de independiente publica un informe de
realizada por una entidad fiscalizadora |auditoria sobre la fiabilidad de los estados auditoria que determina si los estados auditoria conforme a las normas
superior e independiente, con el fin de [financieros anuales del gobierno. financieros anuales del gobierno muestran  [internacionales que determina si los estados
validar su fiabilidad. una vision veridica y justa de su posicion financieros anuales del gobierno muestran

financiera, y sin un dictamen de auditoria una vision veridica y justa de su posicion
desfavorable o con financiera y sin salvedades significativas.
abstencién de opinion.

143 Comparabilidad de los |Los pronosticos fiscales, los Al menos un informe fiscal se prepara sobre [El prondstico y el presupuesto fiscal y los El prondstico y el presupuesto fiscal y los

datos fiscales

presupuestos y los informes fiscales se
presentan sobre una base comparable,
en la que se explica cualquier
discrepancia.

la misma base que el pronéstico y el
presupuesto fiscal.

resultados son comparables; ademas, los
resultados se concilian con las estadisticas
fiscales o con las cuentas definitivas.

resultados son comparables; ademas, los
resultados se concilian tanto con las
estadisticas fiscales como las cuentas
definitivas.
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. PRACTICAS
N.° DIMENSION PRINCIPIO -
BASICAS BUENAS
2 Pronésticos y Los presupuestos y sus prondsticos fiscales subyacentes deben enunciar claramente los objetivos presupuestarios y planes de politica del gobierno y presentar
presupuestos fiscales proyecciones exhaustivas, puntuales y creibles de la evolucion de las finanzas puiblicas.

21 Exhaustividad. Los pronésticos y presupuestos fiscales deben presentar un panorama completo de las perspectivas fiscales.

211 Unidad presupuestaria [Los ingresos, los gastos y el La documentacién presupuestaria incorpora |La documentacion presupuestaria incorpora [La documentacién presupuestaria incorpora
financiamiento de todas las entidades |todos los ingresos, gastos y financiamiento |todos los ingresos, gastos y financiamiento  |todos los ingresos, gastos y financiamiento
del gobierno central se presentan en  |tributarios internos brutos de los ministerios [tributarios y no tributarios internos brutos de [internos y externos brutos de los ministerios,
cifras brutas, en documentacién y organismos del gobierno central. los ministerios, organismos y fondos organismos, fondos extrapresupuestarios y
presupuestaria, y son aprobados por el extrapresupuestarios del fondos de la seguridad social del gobierno
poder gobierno central. central.
legislativo.

212 Proyecciones Las proyecciones presupuestarias se  |La documentacion presupuestaria incluye La documentacién presupuestaria incluye La documentacion presupuestaria incluye

Macroecondémicas basan en prondsticos prondsticos de las principales variables pronosticos de las principales variables pronosticos de las principales variables
macroeconémicos integrales, que se |macroeconémicas. macroecondmicas y sus macroecondmicas y sus componentes, asf
divulgan y supuestos subyacentes. como sus
se explican. supuestos subyacentes.

213 Marco presupuestario a |La documentacion presupuestaria La documentacién presupuestaria incluye los [La documentacion presupuestaria incluye los |La documentacion presupuestaria incluye los

mediano plazo incluye resultados y proyecciones de [resultados de los dos ejercicios anterioresy  |resultados de los dos ejercicios anterioresy  [resultados de los dos ejercicios anteriores y
ingresos, gastos y financiamiento en  [proyecciones a mediano plazo de los proyecciones a mediano plazo de los proyecciones a mediano plazo de los
el mediano plazo sobre la misma base [ingresos, gastos y financiamiento agregados. |ingresos, gastos y financiamiento por ingresos, gastos y financiamiento por
que el presupuesto anual. categoria econdémica. categoria econdémicay por ministerio o

programa.

214 Proyectos de inversion  |El gobierno divulga regularmente las  |Se cumple uno de los requisitos siguientes: i) [Se cumplen dos de los requisitos siguientes: [Se cumplen todos los requisitos siguientes: i)
obligaciones financieras contraidas en |el gobierno divulga regularmente el valor i) el gobierno divulga regularmente el valor  |el gobierno divulga regularmente el valor
el marco de proyectos de inversién total de las obligaciones contraidas en el total de las obligaciones contraidas en el total de las obligaciones contraidas en el
plurianuales, y somete los proyectos |marco de proyectos de inversion marco de proyectos de inversion marco de proyectos de inversion
mas importantes a andlisis de costo- |plurianuales; ii) somete todos los proyectos |plurianuales; ii) somete todos los proyectos |plurianuales; ii) somete todos los proyectos
beneficio y a licitacion publicay mas importantes a un analisis de costo- mas importantes a un anélisis de costo- mas importantes a un anélisis de costo-
competitiva. beneficio publicado antes de su aprobacion; |beneficio publicado antes de su aprobacién; [beneficio publicado antes de su aprobacion;

o iii) establece que todos los proyectos o o iii) establece que todos los proyectos

principales deben contratarse mediante iii) establece que todos los proyectos principales deben contratarse mediante

licitacion publicay competitiva. principales deben contratarse mediante licitacion pUblica y competitiva.
licitacion publica y competitiva.
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. PRACTICAS
N.° DIMENSION PRINCIPIO —
BASICAS BUENAS
2 Pronésticos y Los presupuestos y sus prondsticos fiscales subyacentes deben enunciar claramente los objetivos presupuestarios y planes de politica del gobierno y presentar
presupuestos fiscales proyecciones exhaustivas, puntuales y creibles de la evolucion de las finanzas pblicas.

22 Orden Las facultades y obligaciones del poder ejecutivo y legislativo en el proceso de elaboracién del presupuesto deben ser definidas por la ley, y el presupuesto debe

presentarse, debatirse y aprobarse en un plazo prudencial.

221 Legislacion fiscal El marco juridico establece claramente|El marco juridico define uno de los criterios  |El marco juridico define dos de los criterios  |El marco juridico define todos los criterios

los plazos para la elaboracién y la siguientes: i) el calen- dario para la siguientes: i) el calendario para la preparacion |siguientes: i) el calendario para la preparacion
aprobacion del presupuesto, los preparacion y aprobacion del pre- supuesto; |y aprobacion del presupuesto; ii) los y aprobacién del presupuesto; ii) los
principales contenidos de la ii) los principales requisitos de contenido principales requisitos de contenido para la principales requisitos de contenido para la
documentacion presupuestariay las  [para la propuesta de pre- supuesto del poder [propuesta de presupuesto del poder propuesta de presupuesto del poder
facultades y obligaciones del poder  |ejecutivo; o iii) las facult- ades del poder leg- |ejecutivo; iii) las facultades del poder ejecutivo; iii) las facultades del poder
ejecutivo y legislativo en el proceso |[islativo para modificar la propuesta de legislativo para modificar la propuesta de legislativo para modificar la propuesta de
presupuestario. presupu- esto del poder ejecutivo. presupuesto del poder ejecutivo. presupuesto del poder ejecutivo.

222 Puntualidad de los Se da siempre al poder legislativoy a  [El presupuesto se presenta al poder El presupuesto se presenta al poder El presupuesto se presenta al poder
documentos la poblacién tiempo suficiente para legislativo y se pone a disposicion de la legislativo y se pone a disposicion de la legislativo y se pone a disposicion de la
presupuestarios analizar y aprobar el presupuesto poblacion al menos un mes antes del inicio  [poblacion al menos dos meses antes del poblacién al menos tres meses antes del

anual. del gjercicio y se apruebay se publicaen el [inicio del gjercicio y se apruebay se publica [inicio del ejercicio y se apruebay se publica
plazo méximo de un mes desde el comienzo |al inicio del gjercicio. al menos un mes antes del comienzo del
del ejercicio.
ejercicio

23 Orientacion de las Los pronésticos y presupuestos fiscales deben presentarse de manera tal que se facilite el andlisis de las politicas y la rendicién de cuentas.
politicas

231 Objetivos de la politica |El gobierno enuncia objetivos claros y |El gobierno enuncia un objetivo numérico El gobierno enuncia un objetivo numérico El gobierno enuncia un objetivo numérico
fiscal mensurables para las finanzas publicas|para los principales agregados fiscales que es |para los principales agregados fiscales que es |para los principales agregados fiscales que es

y presenta informes al respecto. preciso o bien de duracién limitada y tanto preciso como de duracién limitaday  [tanto preciso como de duracién limitada y ha
presenta regularmente presenta regularmente informes al respecto. |estado vigente durante tres afilos o mas y
informes al respecto. presenta regular- mente informes al respecto.

232 Informacion sobre el En la documentacion presupuestaria  |En la documentacion presupuestaria se En la documentacion pre- supuestaria se En la documentacion presupuestaria se
desempefio se pro- porciona informacién sobre  |incluye informacién acerca de los insumos  |presentan las metas fijadas para las tareas presenta las metas fijadas para los resultados

los objetivos y los resultados adquiridos en cada ambito importante de las |que se deben cumplir en cada &mbito que se deben obtener en cada ambito
alcanzados en cada ambito politicas publicas. importante de las politicas del gobierno y importante de las politicas del gobierno y los
importante de las politicas publicas. los avances logrados. avances
logrados.
233 Participacion de la El gobierno brinda a los ciudadanos  |El gobierno publica una descripcién accesible|El gobierno publica una descripcion accesible|El gobierno publica una descripcion accesible

poblacion

un resumen accesible de las
repercusiones de las politicas
presupuestarias y una oportunidad
para participar en las deliberaciones
sobre el presupuesto.

del desempefio y el prondstico econémicoy
fiscal reciente, asi como un resumen de las
repercusiones del presupuesto sobre un
ciudadano tipico.

del desempefio y el prondstico econémicoy
fiscal reciente, asi como una explicacién
detallada de las reper- cusiones del
presupuesto sobre un ciudadano tipico, y
brinda a los ciudadanos la posibilidad de
expresarse formalmente durante las
deliberaciones sobre el

presupuesto.

del desempefio y el prondstico econémico y
fiscal reciente, asi como una explicacion
detallada de las repercusiones del
presupuesto sobre diferentes grupos
demograficos, y brinda a los ciudadanos la
posibilidad de expresarse formalmente
durante las deliberaciones sobre el
presupuesto.

15 de abrilde 2021

Opinidn Transparencia Fiscal en Espafia

147




Opinidon

. PRACTICAS
N.° DIMENSION PRINCIPIO —
BASICAS BUENAS
2 Pronésticos y Los presupuestos y sus prondsticos fiscales subyacentes deben enunciar claramente los objetivos presupuestarios y planes de politica del gobierno y presentar
presupuestos fiscales proyecciones exhaustivas, puntuales y creibles de la evolucién de las finanzas publicas.

24 Credibilidad Los pronésticos y presupuestos fiscales y ec icos deben ser creibl.

241 Evaluacion El desempefio y el pronéstico En la documentacion presupuestaria se Una entidad independiente evalla la Una entidad independiente evalla la
independiente econdémico y fiscal del gobierno es incluyen comparaciones entre las credibilidad del prondstico econémicoy credibilidad del prondstico econémico y

objeto de una evaluacion proyecciones econdmicas y fiscales del fiscal del gobierno. fiscal del gobierno, y su desempefio respecto
independiente. gobierno y las de analistas independientes. de sus objetivos de politica fiscal.

242 Presupuesto Toda modificacion significativa del Un presupuesto suplementario regulariza el |Se requiere un presupuesto suplementario Se requiere un presupuesto suplementario
suplementario presupuesto aprobado es autorizada [gasto que exceda el presupuesto aprobado. |antes de modificar significativamente el antes de modificar significativamente el

por el poder legislativo. gasto total presupuestado. gasto total presupuestado o alterar su
composicion de manera sustancial.

243 Conciliaciéon de En la documentacion presupuestaria y [Las diferencias entre ediciones sucesivas de |Las diferencias entre ediciones sucesivas de [Las diferencias entre ediciones sucesivas de
pronosticos cualquier actualizacion posterior se pronosticos relativos a los ingresos, gastosy [prondsticos relativos a los ingresos, gastosy | prondsticos relativos a los ingresos, gastos y

explica toda modificacién significativa |financiamiento del gobierno se muestran a  [financiamiento del gobierno se desglosan financiamiento del gobierno se desglosan
de los prondsticos fiscales anteriores  |nivel agregado, con un andlisis cualitativo del |para reflgjar el impacto global de las nuevas |para reflejar los efectos de los cambios de
del gobierno, distinguiéndose el impacto de las nuevas politicas en los politicas y determinantes macroeconémicos. |politica en cada caso individual, los
impacto fiscal de las nuevas medidas |prondsticos. determinantes macroeconémicos y otros
de politica del prondstico de base. factores, tales como ajustes técnicos o
contables.
3 Anilisis y gestion del Los gobiernos deben divulgar, analizar y gestionar los riesgos para las finanzas publicas y asegurar una coordinacion eficaz de la toma de decisiones fiscales en todo el
riesgo fiscal ambito del sector publico.

31 Divulgacion y andlisis |Los gobiernos deben publicar informes resumidos regulares sobre los riesgos para sus perspectivas fiscales.
de riesgos

311 Riesgos El gobierno informa sobre la manera |En la documentacion presupuestaria se En la documentacion presupuestaria se En la documentacion presupuestaria se
macroeconémicos en que los resultados fiscales podrian [incluye un andlisis de la sensibilidad de los incluye un anélisis de sensibilidad y incluye un andlisis de sensibilidad, escenarios

diferir de los pronésticos de base pronésticos fiscales con respecto a los escenarios alternativos de prondsticos alternativos y pronésticos probabilisticos de
como consecuencia de distintos principales supuestos macroeconémicos y fiscales. los resultados fiscales.
supuestos econémicos. econdmicos.
312 Riesgos fiscales El gobierno presenta regularmente un [Los principales riesgos especificos para el Los principales riesgos especificos para el Los principales riesgos especificos para el
especificos informe resumido sobre los pronostico fiscal se divulgan en un informe  [prondstico fiscal se divulgan en un informe  [pronéstico fiscal se divulgan en un informe
principales riesgos especificos para resumido y se analizan en términos resumido, junto con estimaciones de su resumido, junto con estimaciones de su
sus pronosticos fiscales. cualitativos. magnitud. magnitud y, cuando sea posible, de su
probabilidad.

313 Analisis de la El gobierno publica regularmente El gobierno publica regularmente El gobierno publica regularmente diferentes |El gobierno publica regularmente diferentes
sostenibilidad fiscal a  |proyecciones sobre la evolucién de las |proyecciones sobre la sostenibilidad de los  |escenarios sobre la sostenibilidad de los escenarios sobre la sostenibilidad de los
largo plazo finanzas publicas a largo plazo. principales agregados fiscales y de los fondos | principales agregados fiscales y de los fondos | principales agregados fiscales y de los fondos

de salud y de seguridad social durante los 10 |de salud y de seguridad social durante los 30 [de salud y de seguridad social durante los 30
afios siguientes como minimo. afos siguientes como minimo, sobre la base [afios siguientes como minimo, sobre la base
de diferentes supuestos de diferentes supuestos macroeconémicos,
. . | ~ Cr OmMICOS. demograficos, de recursos naturales u otros
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. PRACTICAS
N.° DIMENSION PRINCIPIO -
BASICAS BUENAS
3 Analisis y gestion del Los gobiernos deben divulgar, analizar y gestionar los riesgos para las finanzas publicas y asegurar una coordinacion eficaz de la toma de decisiones fiscales en todo el
riesgo fiscal ambito del sector publico.

32 Gestion de riesgos Los riesgos especificos para las finanzas publicas deben ser objeto de seguimiento, divulgacion y gestion en forma regular.

321 Contingencias En el presupuesto se contempla una  |En el presupuesto se incluye una asignacion |En el presupuesto se incluye una asignacion [En el presupuesto se incluye una asignacion

presupuestarias asignacion adecuada y transparente  [para contingencias. para contingencias con criterios de acceso para contingencias con criterios de acceso
para las contingencias que surjan transparentes. transparentes y se presentan regularmente
durante la ejecucion informes acerca de su utilizacion.
dal aiarcicia

322 Gestion de activos y Se divulgan y gestionan los riesgos Todo endeudamiento es aprobado por ley, y [Todo endeudamiento es aprobado por ley, y |Todos los pasivos y las adquisiciones o

pasivos relativos a los principales activos y los riesgos que conllevan las tenencias de los riesgos que afectan los activos y pasivos  [enajenaciones sustanciales de activos se

pasivos. deuda en poder del gobierno se divulgany  |financieros del gobierno se divulgan y aprueban por ley, y los riesgos que afectan el
analizan. analizan. balance se divulgan y gestionan de acuerdo
con una estrategia publicada.

323 Garantias La exposicion en garantias publicas se |Todas las garantias publicas, sus beneficiarios|Todas las garantias publicas, sus beneficiarios|Todas las garantias publicas, sus
divulga regularmente y se aprueba por|y la exposicion bruta que estas generan se y la exposicién bruta que estas generan se beneficiarios, la exposicion bruta que estas
ley. publican al menos una vez al afio. publican al menos una vez al afio. El valor generan y la probabilidad de que sean

maximo de las nuevas garantias o su saldo es |ejecutadas se publican al menos una vez al
aprobado por ley. afio. El valor maximo de las nuevas garantias
o su saldo es aprobado por ley.
324 Asociaciones publico- [Las obligaciones contraidas en el El gobierno publica al menos una vez al afio |El gobierno publica al menos una vez al afio |El gobierno publica al menos una vez al afio
privadas marco de asociaciones publico- todos los derechos, obligaciones y riesgos todos los derechos, obligaciones y riesgos todos los derechos, las obligaciones y los
privadas se divulgan regularmentey [que derivan de contratos de asociaciones que derivan de contratos de asociaciones riesgos que derivan de contratos de
se gestionan de manera activa. publico- privadas. publico-privadas y los ingresos y pagos asociaciones publico-privadas y los ingresos
previstos durante la vigencia del y pagos previstos durante la vigencia del
contrato. contrato. Se establece por ley un limite para
las obligaciones acumuladas.
325 Exposicion al sector Se analiza, se divulga y se gestiona la |Las autoridades cuantifican y divulgan su Las autoridades cuantifican y divulgan su Las autoridades cuantifican y divulgan su
financiero exposicion fiscal potencial del respaldo expreso al sector financiero al respaldo expreso al sector financiero al respaldo expreso al sector financiero al
gobierno al sector financiero. menos una vez al afio. menos una vez al afio, y evallan menos una vez al afio, y evallan
regularmente la estabilidad del sector regularmente la estabilidad del sector
financiero. financiero, sobre la base de una variedad
plausible de escenarios macroeconémicos y
del mercado financiero.

326 Recursos naturales Se valora, se divulga y se gestionala |El gobierno publica anualmente una El gobierno publica anualmente una El gobierno publica anualmente una
participacion del gobierno en los estimacion del volumen y el valor de los estimacion del volumen y el valor de los estimacion del volumen y el valor de los
activos de recursos naturales principales activos de recursos naturales, asi |principales activos de recursos naturales principales activos de recursos naturales
agotables y su explotacion. como del volumen y el valor de las ventas e |sobre la base de diferentes escenarios de sobre la base de diferentes escenarios de

ingresos fiscales del ejercicio anterior. precios, asi como del volumen y el valor de  |precios y extraccion, asi como del volumen'y
las ventas e ingresos fiscales del gjercicio el valor de las ventas e ingresos fiscales del
anterior. ejercicio anterior.

327 Riesgos ambientales Se analiza, divulga y gestiona la El gobierno identifica y analiza, en términos  |El gobierno identifica y analiza los principales |El gobierno identifica y analiza los principales
exposicion fiscal potencial a desastres [cualitativos, los principales riesgos fiscales riesgos fiscales derivados de desastres riesgos fiscales derivados de desastres
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A PRACTICAS
N.° DIMENSION PRINCIPIO -
BASICAS BUENAS
3 Anilisis y gestion del Los gobiernos deben divulgar, analizar y gestionar los riesgos para las finanzas publicas y asegurar una coordinacion eficaz de la toma de decisiones fiscales en todo el
riesgo fiscal ambito del sector publico.
33 Coordinacién Las relaciones y el desemperio fiscal de los diversos dmbitos del sector piblico deben ser analizados, divulgados y
fiscal coordinados.
331 Gobiernos Se recopila y publica informacion La situacion y el desempefio financiero de los |La situacion y el desempefio financiero de los |La situacion y el desempefio financiero de los
subnacionales exhaustiva sobre la situacién y el gobiernos subnacionales se publica gobiernos subnacionales se publica gobiernos subnacionales se publica
desempefio financiero de los anualmente. anualmente, y se fija un limite a sus pasivos o |trimestralmente, y se fija un limite a sus
gobiernos subnacionales, a titulo endeudamiento. pasivos o endeudamiento.
individual y como sector consolidado.

332 Sociedades publicas El gobierno publica regularmente Todas las transferencias realizadas entre el Todas las transferencias realizadas entre el Todo el respaldo directo e indirecto entre el
informacion exhaustiva sobre el gobierno y las sociedades publicas se gobierno y las sociedades publicas se gobierno y las sociedades publicas se divulga
desempefio financiero de las divulgan al menos anualmente. divulgan y, sobre la base de una politicade |y, sobre la base de una politica de
sociedades publicas, asi como de apropiacion publicada, se publica al menos |apropiacion publicada, se publica al menos
cualquier actividad cuasifiscal que una vez al afio un informe sobre el una vez al afio un informe sobre el
estas lleven a cabo. desempefio financiero general del sector de |desempefio financiero general del sector de

las sociedades publicas. las sociedades publicas, en el que se incluye
una estimacion de las actividades
cuasifiscales llevadas a cabo.
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ANEJO. RECOMENDACIONES EN EL AMBITO DE LA TRANSPARENCIA FISCALREALIZADAS POR EL FMI A ESPANA EN 2005

e La publicaciéon de informaciéon puntual sobre las cuentas fiscales de los niveles subnacionales de gobierno es una
necesidad urgente para mejorar la transparencia fiscal en un sistema altamente descentralizado. La informacion
trimestral provisional de los resultados fiscales en términos de contabilidad nacional que elabora la IGAE deberia
publicarse regularmente.

e Los criterios utilizados para delimitarlos limites entre las administraciones publicas y las empresas publicas, la naturaleza
de las transferencias entre ellas, y las actividades cuasi-fiscales (QFAs) llevadas a cabo por algunas empresas publicas
no financieras deberian explicarse de forma mds transparente en cada caso.

e Loscostesy riesgos fiscales a medioy largo plazo asociadosa lasdistintasformas de colaboracién entre el sector pUblico
y el privado a todos los niveles de la administracion publica deberian cuantificarse sistemdaticamente, divulgarse de
forma transparente en la documentacion presupuestaria y tenerse en cuenta en los informes presupuestarios y tenerse
en cuenta en los escenarios fiscalesy en las proyecciones a largo plazo.

e Deberia publicarse periddicamente una conciliacion detallada de los datos sobre las operaciones de las
administraciones publicas sobre la base del presupuesto con los de la contabilidad nacional.

e Las metodologias y los supuestos en los que se basan las proyecciones presupuestarias deberian explicare
detalladamente enlosdocumentos presupuestarios, y deberiafomentarse su examen por unainstitucidonindependiente.

e Taly como exigelareciente Ley General Presupuestaria, deberia elaborarse un marco presupuestario detallado a medio
plazo (MTBF), necesario para la introduccioén progresiva de la presupuestacion porresultados en Espana; esto facilitaria
también un aumento progresivo de los controlesinternos sobre la eficacia del gasto publico.

e Se deberian realizar esfuerzos para acelerar las auditorias externas del Tribunal de Cuentas, con el fin de mejorar su
eficacia.
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