Acta

CA 2/2022 de 21 de diciembre de 2022

CONSEJO ASESOR DE 21 DE DICIEMBRE DE
2022

En Madrid, siendo las 10:00 horas del dia
21 de diciembre de 2022, se reune en
modalidad mixta (presencial y a distancia
por videoconferencia) el Consejo Asesor
de la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal, AAl (en adelante
“‘AlReF”), con asistencia de:

Presidenta:

Dona Cristina Herrero Sanchez.

Presidenta de la AIReF.

Vocales en representacion de la AlReF:

Don Ignacio Fernandez-Huertas Moraga.
Director de la Division de Analisis
Presupuestario.

Dona Esther Gordo Mora. Directora de la
Division de Analisis Econdmico.

Don José Maria Casado. Director de la
Division del Gasto Publico

Dona Maria Fernandez lIrizar. Jefa de
Gabinete de la Presidenta de la AIReF.

Secretario- Vocal:

Don Diego Pérez Martinez. Director de la
Divisién Juridico-Institucional.

Miembros:

Don Javier Andrés Domingo.

Don Samuel Bentolila.

Don Antonio Cabrales Goitia.

Dofa Olga Cant6é Sanchez.

Don Alvaro Escribano.

Dona Beatriz Gonzalez Lépez-Valcarce.
Don Eckhard Janeba.

Don Francisco Manuel Pedraja Chaparro.
Dofia Eva Senra Diaz.

Por parte del Secretario queda
garantizada la identidad de los miembros
del Consejo Asesor conectados a través
de la videoconferencia, el contenido de
sus manifestaciones, el momento en que
estas se producen, asi como la
interactividad e intercomunicacion entre

135 de la Constitucion Espaniola.
Contacto AlReF:

Email: Info@airef.es
Web: www.airef.es

La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, AAl (AIReF) nace con la mision de velar por el estricto
cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera recogidos en el articulo
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ellos en tiempo real y la disponibilidad de
los medios durante la sesion.

Se ha enviado por correo electrénico la
documentacion referente a los asuntos a
tratar y se abre la sesion con la lectura del
orden del dia, que incluye los siguientes
puntos:

1.- Bienvenida.

La Presidenta toma la palabra para dar la
bienvenida a los asistentes a la reunion y
comienza analizando las principales
actuaciones y novedades de la institucion
desde la ultima reunién del Consejo
Asesor celebrada el pasado mes de junio
asi como de los planes para el 2023.

En materia de supervision
presupuestaria, se han publicado el
Informe sobre la concurrencia de las
circunstancias excepcionales a las que
hace referencia el articulo 11.3 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Ley
Organica de Estabilidad Presupuestaria 'y
Sostenibilidad Financiera (LOEPSF), asi
como los Informes sobre los Proyectos y
Lineas Fundamentales de los
Presupuestos de las Administraciones
Publicas para 2023.

La valoracién de dichos proyectos de
presupuestos para 2023 ha tenido en
cuenta la prérroga de la suspension de
las reglas fiscales un afo mas, pero el
contexto para 2023 ya se apunta distinto
0 como un afio de transicion que va a
exigir mas atencion en el disefio de la
politica fiscal.
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Las reglas fiscales estan suspendidas
pero las orientaciones del ECOFIN para
Espafia y otros paises de deuda alta han
pasado a ser cuantitativas, con
limitaciones al crecimiento del gasto, y
con una exigencia de focalizacion que
van a marcar el tipo de medidas que se
puedan adoptar en 2023.

Conforme a nuestro analisis, las tasas de
referencia fijadas para 2023 en este
contexto de suspension tienen la virtud de
dotar de previsibilidad a la actuacion
presupuestaria del aino que viene, pero
siempre que sean realistas y permitan
cumplir también con las restricciones del
ECOFIN. Sin embargo, se han
evidenciado algunas deficiencias:

e En el proyecto de Presupuestos
Generales del Estado (PGE) se ha
partido de unos ingresos que la
Administracion ha calificado como
prudentes. Incluso los que se
prevén para 2022 se califican de
prudentes con practicamente todo
el ejercicio cerrado. En nuestra
opinién, mas que de prudencia se
trata de no utilizar toda la

informacion  disponible en la
Administracion.
e No se han incorporado las

medidas para 2023 en respuesta a
la crisis. Algunas se aprobaron
pronto y el resto se estan
valorando al margen del proyecto.

El resultado de Ilas deficiencias

apreciadas es doble:
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e Por una parte, el presupuesto
pierde calidad informativa y como
herramienta de control y rendicion
de cuentas.

e Por otra, las tasas de referencia
parecen laxas. Sin mas medidas,
las tasas serian prudentes vy
facilmente alcanzables en el caso
de la Administracion Central (AC)
y  Comunidades  Auténomas
(CCAA) vy, ademas, la tasa de
referencia del ECOFIN para el
gasto seria alcanzable. Sin
embargo, con medidas |la
valoracion cambia y los avances
en la reduccion del déficit se
desvanecen. Adicionalmente, la
tasa para las Corporaciones
Locales (CCLL) -aunque reconoce
superavit- también es
conservadora.

En consecuencia, la AIReF esta
trabajando y trabajara en 2023 en una
doble direccion:

e Reflexion sobre elementos
concretos que mejoren la calidad
informativa de los PGE vy, por
extension, del resto de AAPP, de
manera que cumplan con un
conjunto minimo deseable cuando
se presentan para su aprobacion
en el Parlamento. A estos efectos,
se requiere un esfuerzo importante
de estudio ya que la Ley General
Presupuestaria ya determina la
documentacion e informacién a
presentar pero sin suficiente grado
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de detalle. Tras este andlisis, la
AlIReF podria emitir una opinion.

¢ Vigilancia de las medidas que se
adopten tanto para cuantificar su
impacto presupuestario como para
valorar el grado de focalizacion.

Otra cuestion importante es que, de
acuerdo con el compromiso adquirido, la
AIReF ha enmarcado este analisis de los
proyectos para 2023 en un escenario
econdmico Y fiscal de medio plazo (hasta
2026). Esta vision de medio plazo es algo
que hemos venido demandando, incluso
en el Informe de circunstancias
excepcionales, en el que se recuerda la
necesaria atencion a la sostenibilidad,
tanto porque lo exigen las orientaciones
de la Unién Europea (UE) como la
LOEPSF (Plan de reequilibrio).

En materia de supervision, también hay
que destacar que hace unos dias hemos
decidido posponer la emision de la
Opinién sobre la sostenibilidad de las
AAPP a largo plazo. Este documento esta
practicamente cerrado a falta de la
valoracion de la reforma pendiente de la
Seguridad Social. Vamos a esperar a
primeros de 2023 para emitir esta Opinidn
para poder incorporar la prevision de los
efectos de la precitada reforma.

Adicionalmente, se va a producir un
retraso en la publicacion de nuestro
analisis de los errores de prevision que
iniciamos el pasado mes de febrero. El
analisis de 2021 esta casi concluido,
pero, por razones de agenda, ha sido
preciso aplazarlo hasta principio de afo y,
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poco tiempo después, probablemente se
publicara el analisis del afo 2022.

No obstante, dejando al margen estos
ajustes, que pueden considerarse
inevitables, el balance del ano 2022
puede calificarse como satisfactorio. Asi,
la institucion ha cumplido con el resto de
los compromisos asumidos, tales como:

e La publicacion del Documento de
trabajo sobre la reforma del marco
fiscal, con numeros todavia
ilustrativos de su operativa en
Espana pero que permite hacerse
una idea de cdmo podria funcionar
el nuevo modelo europeo en

Espana.

e La actualizacion de los
Observatorios de CCAA y CCLL.

e La organizacion de diversos
seminarios con  AAPP. Al

seminario de junio con CCAA,
relativo al PRTR, ha seguido un
segundo en noviembre con todas
las AAPP y la Comision Europea
relativo al nuevo marco fiscal,
PRTR, y perspectivas de gasto.

En materia de aval de las previsiones
econdmicas, en el ano 2022 con un
entorno econémico tan cambiante, se ha
evidenciado que el aval que se solicita a
la AlIReF para los Proyectos de
presupuestos en septiembre puede llegar
tarde. En aflos normales con previsiones
estables, el decalaje entre junio -cuando
se aprueban las tasas de referencia,
techo de gasto y quedan fijadas las
principales previsiones para los sistemas
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de financiacion regionales- y septiembre
es poco relevante. Sin embargo, la
situacién es completamente diferente en
entornos cambiantes. Por ello, la AlIReF
ha recomendado que se le consulte sobre
el informe de situacion ciclica de julio. La
respuesta no ha sido nada satisfactoria y,
por ello, de cara a 2023 se podria valorar,
si las circunstancias los aconsejan, emitir
una opiniéon a iniciativa propia a este
respecto.

En cuanto a la evaluacion, el Director de
la Division de Evaluacion del Gasto
Publico expondra mas adelante la
situacion y proyectos en curso, si bien
cabe destacar dos cuestiones:

¢ Una institucional: 2022 ha sido el
afno de consolidacién de la funcion
evaluadora de la AlReF, con la
ampliacion de los recursos
humanos y el cumplimiento de los
calendarios de estudios, pero la
institucion debe seguir reforzando
su capacidad interna, asi como el
recurso a terceros ya que la
agenda a corto plazo (primer
semestre 2023) es muy exigente.

e De fondo: la gran novedad ha sido
la emision de la primera opinidon
del IMV -publicada el 19 julio, es
decir, poco tiempo después de
nuestra anterior reunion.
Precisamente, hay que destacar
que la colaboracién del Consejo
Asesor y la de otras instituciones
estan siendo muy relevantes, lo
cual debe agradecerse de forma
expresa.
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Por ultimo, se esta preparando un video
divulgativo sobre las evaluaciones de
este ejercicio, que resulta conveniente
para ir difundiendo la actividad de la
AIReF en esta materia y sensibilizar
sobre la importancia de estos analisis.

En cuanto a las perspectivas para el aio
2023, nuevamente el escenario es
complicado y quizas singular. En el
ambito externo, las reglas fiscales
seguiran suspendidas pero ya debatiendo
el futuro del marco fiscal del que se quiere
dotar Europa, y en el ambito nacional, se
sumara la incertidumbre que puedan
generar los procesos electorales locales,
regionales y estatal. En clave mas
interna, 2023 coincide con la mitad del
actual mandato presidencial y resulta el
momento idoneo para hacer una nueva
evaluacion externa de la AlReF, para lo
cual se ha solicitado financiacién a la UE
y se esta a la espera de su aprobacion.
Por otra parte, el proximo mes de marzo
procede la renovacion del Consejo y la
AIReF estaria encantada de contar de
nuevo con todos los Consejeros actuales.

Los miembros del Consejo Asesor
consideran que el balance del semestre
puede considerarse muy positivo y, de
cara al futuro, destacan el papel relevante
que debe desempenar la AIReF una vez
que se apruebe el nuevo marco de reglas
fiscales.

2.- Aprobacion del acta de la sesion
anterior.

Tras la lectura del acta de la sesidn
anterior, de 2 de junio de 2022, el Consejo
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Asesor acuerda su aprobacién por
unanimidad.

3.- Temas de actualidad macro-fiscal.

La Presidenta cede la palabra a la
Directora de la Division de Analisis
Economico y al Director de la Division de
Anadlisis  Presupuestario para que
expongan las principales cuestiones
relativas a las areas de trabajo de sus
Divisiones.

La Directora de la Division de Analisis
Econdmico se refiere a las implicaciones
de la Reforma Fiscal de la UE y explica
los principales elementos de |la
Comunicacion de la Comision Europea
“Orientaciones para la reforma del marco
de gobernanza economica de la UE”, que
prevé la existencia de Planes fiscales-
estructurales a cuatro afos con las
siguientes caracteristicas: (i) caracter fijo;
(i) no se actualizaran anualmente; (iii)
con un ajuste diferenciado por paises en
funcién de su deuda publica; (iv) con un
solo indicador para la supervision fiscal:
gasto primario neto de medidas de
ingresos; (V) su supervision se realizara
sobre la base de informes anuales de
cumplimiento; y (vi) en el caso de paises
de deuda alta, la desviacion del gasto
respecto a la senda acordada determina
la apertura de un PDE por defecto.

Del examen del documento de Ila

Comisiébn surgen varias dudas vy
cuestiones controvertidas, que se
someten a la consideracion de los
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miembros del Consejo Asesor de forma La Directora de la Division de Analisis
esquematica, entre otras: Econdmico continua exponiendo las

¢,Como se va a determinar la
magnitud del ajuste a repartir en 4
0 7 afos?

El ajuste debe dejar al Estado
Miembro en t+4 (1+7) en una
situacion tal que en la década
siguiente y a politicas constantes
la deuda se sitle en una
trayectoria descendente con un
margen suficiente de probabilidad
¢ Coémo va a ser la proyeccion a
politicas constantes de |la
Comisién?

Temor: mantener el saldo
estructural primario constante.

El ajuste se obtendria por
diferencia entre ese saldo
estructural primario en t+4 (t+7) y
el saldo estructural primario de
partida.

Temor: fuente de volatilidad inicial
e inestabilidad a lo largo del plan
Entre la primavera y el otofio de
este afo, la estimaciéon de la
Comision del saldo estructural que
tendra Espafia en 2023 ha pasado
del -4,5% al -3,4%

¢Hasta qué punto la senda de
ajuste va a ser el resultado de una
negociacion bilateral?

¢(La senda de gasto a tener en
cuenta sera la nominal o real?
¢ Como facilitar su traslacién a
términos presupuestarios?

¢, Se excluyen las one off? ; Como
corregir por el desempleo ciclico?

implicaciones para el trabajo de la AIReF
qgue va a tener la reforma del marco fiscal,
que pueden ser las siguientes:

e Generar robustez en el analisis de
la plausibilidad, lo que
comprendera:

o Replicar las proyecciones
estocasticas de la Comision
Europea

o Entender qué tipos de
escenarios de estrés utiliza y
con base en qué

o Como combina el analisis
estocastico con las
proyecciones deterministas

e Fortalecer nuestro modelo de
crecimiento de largo plazo, a
través de un:

o Mddulo de productividad que
nos permita manejar
referencias para valorar los
impactos de reformas e
inversiones que pueda dar el

Gobierno
e Hoja fiscal hasta t+14 o t+17, base
para nuestra supervision:

actualizar  cuando hagamos
previsiones fiscales hasta t+4

e Fortalecer el analisis de los riesgos
macroeconomicos fiscales

e Analisis del impacto de reformas e
inversiones
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A continuacién, se suscita un debate
entre los miembros del Consejo Asesor
en relacién con las implicaciones de la
reforma fiscal que estda proxima a
aprobarse por la UE.

Por indicaciéon de la Presidenta, toma la
palabra el Director de la Division de
Analisis Presupuestario para exponer la
situacion y perspectivas fiscales a medio
plazo.

La AIReF incluyé la perspectiva a medio
plazo en sus informes de presupuestos y
estima para su escenario central una
reduccion del déficit de las AAPP para
estabilizarse entre 2 y 3 décimas por
encima del limite del 3% del PIB.

Por su parte, el Plan Presupuestario
presenta dos escenarios alternativos con
el mismo déficit: uno mas coherente con
los PGE y otro mas realista con ingresos
en linea con la AIReF y menores gastos
que la AIReF.

Las medidas para paliar la crisis
energética aprobadas hasta el momento
afiaden 1,5 puntos de déficit en 2022 y
una décima en 2023, mientras que las
medidas de incremento de ingresos son
de caracter temporal.

La AIReF ha analizado el grado de
focalizacién de las medidas llegando a las
siguientes conclusiones:
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¢ Las medidas que actuan sobre los
precios de la energia y el
transporte no se focalizan en los
individuos de menor renta: las
medidas sobre la electricidad se
reparten de forma homogénea por
nivel de renta mientras que las que
actuian sobre el gas, el
combustible o el transporte publico
recaen en hogares con mayor
renta.

e lLas medidas destinadas a
compensar la pérdida de renta real
provocada por la inflacion tienen
un grado de focalizacion mayor por
su  naturaleza, aunque el
complemento a las becas y la
ampliacion de la reduccién de los
rendimientos del trabajo se
focalizan principalmente en niveles
de renta proximos a la mediana.

El coste conjunto de las medidas esta
repartido a lo largo de toda la distribucidn
de renta con las siguientes
consecuencias:

e En el conjunto de medidas se
observa un cierto grado de
focalizacibn hacia los mas
vulnerables, si bien los hogares de
rentas altas absorben una parte
importante del coste de las
medidas.

e Entérminos relativos a su renta, el
importe destinado a los hogares de
menor renta representa el 17%,
mientras que en los hogares de
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mayor renta este porcentaje es del
1%.

Por otro lado, el perfil irregular de los
recursos del sistema de financiacién se
traslada a la evolucién del déficit por
subsectores, de tal manera que:

e La AC asume el coste de las
medidas para paliar la crisis
energética.

e La mayor recaudacion por encima
de lo previsto en los PGE en 2022
y 2023 provee de recursos
adicionales y temporales a la AC,
que debera transferir a CCAA y
CCLL en 2024 y 2025.

e Los Fondos de la SS reducen su
déficit por el aumento de las

transferencias por gastos
impropios y la introducciéon del
Mecanismo de Equidad

Intergeneracional, que compensa
parcialmente el incremento del
gasto por inflacién.

e En 2026, las previsiones senalan
una normalizacion de los flujos
entre subsectores.

Ademas, el establecimiento de tasas de
referencia/objetivos laxos o poco realistas
puede amplificar el problema del exceso
temporal de recursos en las diferentes
administraciones.

Los ingresos y los gastos se estabilizan
en niveles superiores a los previos a la
pandemiay, por su parte, la inflacién tiene
un impacto positivo inmediato sobre las

Acta

cuentas publicas, que pasa a ser negativo
en el medio plazo.

Mas alla del medio plazo, Ilas
proyecciones de la AlReF dibujan una
dindmica desfavorable de la ratio de
deuda bajo un escenario a politicas
constantes. Los ultimos datos reducen la
prevision de déficit hasta el 4,3% del PIB
en 2022, lo que se debe principalmente a
unos datos de recaudacién mas positivos
de lo esperado, especialmente en el caso
del segundo pago fraccionado del
Impuesto de Sociedades.

4. Evaluacion de politicas publicas.

A continuacion, la Presidenta cede la
palabra al Director de la Division de
Evaluacion del Gasto Publico para
exponer al Consejo Asesor la situacion de
su Division, asi como el estado de los
proyectos de evaluacion, y para compartir
algunos de sus resultados, con el objetivo
de obtener el punto de vista de los
Consejeros.

En particular, el Director explica que el
objetivo de la AlIReF es configurar una
Division con capacidad de realizar
evaluaciones que se articule como un hub
dinamizador y coordinador del desarrollo
de evidencias causales que sirvan para la
mejora de las politicas publicas en
Espafa. Se trata de contar con un equipo
con conocimientos  sectoriales vy
fundamentos analiticos, escalable en
funcibn de la demanda, que extraiga
evidencia causal sobre la eficiencia y
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eficacia de las politicas publicas a partir
de técnicas y métodos de investigacion.

A continuacion, el Director presenta el
Mapa de las evaluaciones realizadas y en
fase de ejecucion en el ambito tanto de la
AGE como de las CCAA, e informa al
Consejo Asesor de los avances en los
convenios celebrados con otras AAPP
(.e: AEAT, SS, etc) para la cesion de los
datos precisos para realizar las
evaluaciones.

Por ultimo, hace una enumeracion de las
ultimas actividades  de difusion,
divulgacién y colaboracion realizadas en
el marco de la Division de Evaluacion del
Gasto Publico.

Los Consejeros muestran su conformidad
con el esquema organizativo previsto
para la Division de Evaluacién e insisten
en la necesidad de ajustar el volumen de
trabajo que puede asumir esta Divisidén en
funcidbn de los recursos humanos vy
materiales con que cuente, de cara a
asegurar la calidad de las evaluaciones
qgue se realicen.

5.- Actuaciones de la AIReF en 2023.

La Presidenta hace wuna somera
presentacion al Consejo Asesor de las
posibles actuaciones a desarrollar
durante 2023, algunas de las cuales
pueden recogerse de forma expresa en el
Plan de actuaciones 2023 y que pueden
agruparse de forma esquematica en los
siguientes bloques:
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Publicaciones:

o Opinion sobre el informe de
situacion ciclica del mes de julio.

o Opinidon sobre mejoras del ciclo
presupuestario.

o Documento de trabajo sobre el
sistema de seguimiento del PRTR

o Autoevaluacion errores.

o Documentos sobre el marco fiscal
espanol: adaptacién a la reforma de
la UE e implicaciones para la AIReF.

o Documento relativo a las
repercusiones del cambio climatico.

Herramientas:

o Herramientas de seguimiento de las
recomendaciones y propuestas.
o Impacto de las reformas en PIB.

Institucional:

o Consejo Asesor: renovacion en
marzo 2023.
o Evaluacién externa de la AIReF.

Dinamica interna:

o Retomar los seminarios internos.
o Tercera jornada con las AAPP.

Comunicacion:

o Tercer aniversario del
nombramiento de la Presidenta.
Encuesta externa

Video institucional

Plan de comunicacion

O O O
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6.- Ruegos y prequntas. Y no habiendo mas asuntos que tratar, se
levanta la sesion, siendo las 13:30 horas
del dia arriba indicado, de todo lo cual, yo
como Secretario doy fe.

No se producen.

LA PRESIDENTA DE LA AIREF V.B. EL SECRETARIO

Cristina Herrero Sanchez Diego Pérez Martinez
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