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El cumplimiento de la regla de gasto
en las comunidades auténomas

lgnacio Fernandez-Huertas, Raquel Carrasco y Alfonso Diaz

Resumen

La regla de gasto presenta importantes ventajas como
elemento principal de la supervision fiscal, pero resulta
necesario una reforma de su definicién y aplicacion en
el caso de las CC. AA. Estos cambios ademas deben en-
marcarse en una reforma mas amplia del marco fiscal
nacional que asegure la coherencia con el marco fiscal
europeo, permita transponer la nueva directiva de mar-
cos fiscales nacionales y ataje las debilidades detecta-
das en el funcionamiento del marco fiscal nacional
desde su entrada en vigor. Este documento recoge un
andlisis del cumplimiento de la regla de gasto nacional
por las Comunidades Auténomas en el pasado, asi
como las previsiones a futuro de la AIReF. Ademas, in-
cluye una simulacién sobre qué hubiera ocurrido de
aplicarse de manera estricta el marco fiscal nacional. Por
ultimo, se analiza el encaje de la regla de gasto nacional
con la europea.

Palabras clave: Politica Fiscal, Regla de gasto, Co-
munidades Autdénomas, marco fiscal europeo, marco
fiscal nacional, AIReF.

Clasificacion JEL: E62, H72, H77, H83, H11.

' Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF)
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Abstract

The expenditure benchmark offers significant ad-van-
tages as the main instrument of fiscal oversight, but a
reform of its definition and implementation is necessary
in the case of the Spanish regions. More-over, these
changes should be framed within a broader reform of
the national fiscal framework that ensures consistency
with the European fiscal framework, enables the trans-
position of the new Directive on national fiscal frame-
works, and ad-dresses the weaknesses identified in the
function-ing of the national fiscal framework since its
entry into force. This document provides an analysis of
past compliance with the national expenditure bench-
mark by the Autonomous Communities, as well as
AlIReF's forward-looking projections. It also includes a
simulation of what would have hap-pened if the na-
tional fiscal framework had been applied strictly. Finally,
it examines how the nation-al expenditure benchmark
with the European one.

Keywords: Fiscal policy, Expenditure rule, Autono-
mous Communities, European fiscal framework, Na-
tional fiscal framework, AIReF.

JEL classification: E62, H72, H77, H83, H11



1.

Introduccion

La Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera (LOEPSF) estableci® un nuevo
marco fiscal nacional en un dificil contexto
de credibilidad sobre la sostenibilidad de las
finanzas publicas en Espafa. Junto con la an-
terior reforma del articulo 135 de la Consti-
tucion Espafiola, se trataba de dar un men-
saje de fuerte compromiso con la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad. Este
marco fiscal nacional se articulaba en torno
a tres reglas fiscales: objetivos de estabilidad
presupuestaria y deuda y regla de gasto.

La regla de gasto tiene como objetivo que
los gastos no crezcan en términos estructu-
rales por encima de la capacidad del sector
publico para financiarlos. En el caso de la re-
gla de gasto nacional, ese crecimiento se
identifica con el potencial de crecimiento de
la economia a medio plazo. Ademas, de ese
gasto se excluyen gastos a los que se quiera
otorgar cierta prioridad o tengan caracter ci-
clico como los intereses o el gasto en des-
empleo asociado al ciclo econémico. Por ul-
timo, se netean las medidas de ingresos para
considerar los cambios en la capacidad de fi-
nanciar los gastos por parte del sector pu-
blico.

En teoria, la ley sitia en el mismo nivel las
tres reglas, sin establecer una jerarquia entre
ellas. No obstante, en la practica la regla de
gasto siempre se ha considerado una regla
de segundo orden dandose mas preeminen-
cia al objetivo de estabilidad presupuestaria.
Por un lado, la regla de gasto se introduce
por primera vez con la LOPSF. Por otro lado,
en los primeros afios de su aplicacién, los

2 https://www.airef.es/wp-content/uploads/2024/07/REGLAS-
FISCALES/240703-Opinion-Reforma-Gobernanza-Fiscal.pdf
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fuertes compromisos de reduccién del défi-
cit en todas las administraciones hicieron
que su aplicacién fuera irrelevante, puesto
que el gasto computable debia evolucionar
por debajo del limite establecido por la regla
de gasto para poder cumplir con los objeti-
vos de estabilidad presupuestaria. Por ul-
timo, el foco mediatico ha estado en todo
momento en torno a las cifras de déficit,
siendo también un parametro mucho mas
conocido y reconocible por parte del con-
junto de la sociedad.

Esta situaciéon deberia cambiar con la re-
forma del marco fiscal europeo que fue
aprobada en abril de 2024 y que fue anali-
zada por la AIReF en la Opinion sobre la re-
forma de la gobernanza fiscal de la Unién
Europea?®. Con la reforma, la regla de gasto
europeo pasa a ser el principal elemento de
supervision.

En la Opinién sobre la reforma del marco fis-
cal nacional, la AIReF analiza el funciona-
miento del marco fiscal nacional identifi-
cando sus debilidades y realiza propuestas
de mejora para asegurar la coherencia con
los principios y las reglas del nuevo marco
europeo; abordar las debilidades que se han
ido detectando en el funcionamiento del
propio marco nacional y cumplir con la ade-
cuada transposicion de la Directiva modifi-
cada de marcos presupuestarios nacionales.
En este documento se recoge y amplia el
andlisis de la Opinién relativo al cumpli-
miento de regla de gasto en las Comunida-
des Auténomas (CC. AA)


https://www.airef.es/wp-content/uploads/2024/07/REGLAS-FISCALES/240703-Opinion-Reforma-Gobernanza-Fiscal.pdf
https://www.airef.es/wp-content/uploads/2024/07/REGLAS-FISCALES/240703-Opinion-Reforma-Gobernanza-Fiscal.pdf

2.

Analisis del camplimiento de la
regla de gasto nacional

En la Opinién sobre la reforma del marco fis-
cal nacional, la AIReF realiza un andlisis del
cumplimiento de las reglas fiscales por parte
de cada uno de los subsectores desde la
aprobacion de la LOEPSF. Este analisis es una
aproximacion a la eficacia del marco fiscal
nacional. En este caso, estariamos conside-
rando la eficacia como la medida en que el
marco fiscal asegura o incentiva el cumpli-
miento de las reglas fiscales. Durante el pe-
riodo 2020-2023 las reglas fiscales estuvie-
ron en suspenso, en tanto que en 2024 solo
estuvo vigente la regla de gasto, ya que no
se llegaron a aprobar objetivos de estabili-
dad y deuda.

La primera conclusién que se extrae del ana-
lisis es que el cumplimiento de las reglas fis-
cales desde 2013 es desigual entre las reglas
fiscales y entre los distintos subsectores. To-
mando el conjunto de las tres reglas, las Cor-
poraciones Locales (CC. LL.) son las que pre-
sentan un mayor grado de cumplimiento
con el 87% de los objetivos fiscales asigna-
dos, mientras que la Administracion Central
ha cumplido solo un 41%. En un término me-
dio, se sitdan las CC. AA. con un cumpli-
miento del 61%.

Pasando al analisis de cada una de las reglas
fiscales, se observa que en todos los subsec-
tores laregla de gasto es la que presenta una
mayor tasa de incumplimiento. Por el con-
trario, los objetivos de deuda son los que
mas a menudo se cumplen en todos los sub-
sectores. No obstante, la comparacién mas
relevante es entre los objetivos de estabili-
dad y la regla de gasto a efectos de contras-
tar la idea de la primacia del objetivo de es-
tabilidad sobre la regla de gasto también en
la aplicacidn practica de las reglas.
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Unicamente en el caso de las CC. LL. se re-
gistra un mayor cumplimiento del objetivo
de estabilidad que de la regla de gasto, 89%
frente al 76%. Para la Administracién Central,
la situacion se invierte, puesto que ha cum-
plido la regla de gasto en tres ejercicios
mientras que el objetivo de estabilidad sélo
lo ha cumplido en 2015. También cabe des-
tacar que no ha llegado a cumplir en ninguin
gjercicio con todas las reglas fiscales.

Centrandonos en las CC. AA, el agregado
del subsector incumplié en todos los ejerci-
cios al menos una de las tres reglas fiscales.
De los ocho afios con reglas vigentes, solo
en dos ocasiones (2017 y 2018) el subsector
ha cumplido el objetivo de estabilidad, y
solo en tres la regla de gasto sin que ningun
afho se hayan cumplido ambas reglas fiscales
a la vez. Dejando aparte el objetivo de
deuda, que no refleja en el subsector las cir-
cunstancias individuales que se miden a pos-
teriori (*), en los primeros ejercicios la regla
mas incumplida fue el objetivo de estabili-
dad, en tanto que en los Ultimos la regla de
gasto ha sido la que mas veces se ha incum-
plido.

Descendiendo a nivel individual, la mayor
tasa de cumplimiento se da en el objetivo de
deuda (87% de cumplimientos), en tanto que
en déficit (48%) y regla de gasto (49%) se
han producido mas incumplimientos que
cumplimientos. En este sentido, debe recor-
darse que el objetivo de deuda, debido a su
disefio, no funciona como una verdadera
restriccion. En todo caso, no se aprecia en
términos agregados gran diferencia entre el
cumplimiento del déficit y de la regla de
gasto. Por ejercicios, solo en 2013 y 2016
cumplieron mas CC. AA. la regla de gasto
que el objetivo de estabilidad.
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Cuadro 1. Cumplimiento de las reglas fiscales por el agregado del subsector CC. AA. 2013-2024 (porcentaje)

Reglas flscales mmmm 201 ! mmmmmmm

Objetivo de Estabilidad Presupuestaria (OEP) X X X X X

Regla de Gasto (RG) N v X v X X X X

Objetivo de deuda (OD) X X X X X v X » . -
. . . . . Suspension de las reglas fiscales

Distancia al OEP informes ¥ cumplimiento objetivos -0,2 -0,7 -1,0 -0,1 0,2 0,1 -0,3

Distancia en RG informes @ cumplimiento objetivos -7,0 -1,4 39 -1,4 1,0 0.3 2,4 2,5

Distancia al OD informes ® cumplimiento objetivos -0,9 -1,6 -29 -0,4 -0,3 0,1 -0,4

(*) EI MINHAC toma como OD del subsector el establecido a priori, que no incluye rectificaciones por mecanismos y reclasificaciones, por lo que puede ser inconsistente con la medicién de los objetivos individuales.
(W En el caso OEP: signo + supone margen, sigho — supone desviacion

@ En el caso RG: signo + supone desviacion, signho — supone margen

B) En el caso OD: sigho + supone margen, signo — supone desviacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de MINHAC.

Cuadro 2. Cumplimiento de las reglas fiscales por las CC. AA. 2013-2024 (porcentaje)

Reglas flscales “mmm 201 ! mmmmmmm

Objetivo de Estabilidad Presupuestaria (OEP)
Regla de Gasto (RG) 100 59 18 71 29 76 18 Suspension de las reglas fiscales 24
Objetivo de deuda (OD) 88 71 88 100 94 94 76 -

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MINHAC.
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Mapa 1. Numero de ejercicios de cumplimiento simultdneo de las tres reglas fiscales: OEP, OD Y RG. Co-

munidades auténomas. 2013-2019

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MINHAC.

Asimismo, cabe resaltar que en los afios an-
terior y posterior al periodo de suspension
(en 2019 y 2024) se dieron los porcentajes
de cumplimiento mas bajos de todo el pe-
riodo. Esto podria ser indicativo de cierto
agotamiento del actual marco fiscal, aunque
también confluyen en ambos ejercicios cir-
cunstancias especificas que pueden haber
influido en el comportamiento. Concreta-
mente, el ejercicio 2024 retine mdltiples fac-
tores especificos relacionados con la elevada
incertidumbre institucional: primer afio de
vuelta a las reglas fiscales, la ausencia de ob-
jetivos de estabilidad y la expectativa de re-
forma del marco fiscal y el sistema de finan-
ciacion.

La mayoria de las CC. AA. solo ha cumplido
simultdaneamente las tres reglas fiscales en
dos o tres ocasiones dentro del periodo con-
siderado. Solo dos CC. AA. han cumplido si-
multdneamente las tres reglas al menos cua-

N*® de n

cumplimientos
simultineos de
OEP, OD y RG 3

>=4

tro ejercicios, mientras dos no las han cum-
plido conjuntamente nunca. El cumplimiento
simultaneo del objetivo de déficit y la regla
de gasto implica que el gasto computable
no crece por encima de la tasa de referencia
y al mismo tiempo se adapta, junto al resto
de los gastos, a la evolucion de los ingresos
para cumplir el objetivo de estabilidad pre-
supuestaria.

Aunque la primacia del objetivo de estabili-
dad en términos de comunicacion es evi-
dente, su aplicacion en la practica no parece
tan clara. En el periodo considerado, se ob-
serva que algunas CC. AA. como Pais Vasco
o Madrid han cumplido el objetivo de esta-
bilidad la mayoria de las ocasiones, en detri-
mento de la regla de gasto; mientras en
otras como Aragdn, Cantabria, Castilla y
Ledn, Extremadura o Castilla—La Mancha ha
ocurrido al contrario. Otras CC. AA. han al-
ternado el cumplimiento de ambas reglas,
como es el caso de Andalucia, Asturias, llles



Balear, y, con menos cumplimientos, Cata-
lufia. En Galicia, Canarias y, con menos inten-
sidad, Navarra y La Rioja, se han registrado
mas afios de cumplimiento de ambas reglas.
En el extremo opuesto, la Region de Murcia
y la Comunitat Valenciana s6lo han cum-
plido la regla de gasto y Unicamente en dos
ocasiones.

Observando Unicamente la regla de gasto
por CC. AA,, el crecimiento del gasto compu-
table presenta un promedio anual en el sub-
sector del 3,4% entre 2013 y 2024, inclu-
yendo también los afos en los que estuvie-
ron suspendidas las reglas fiscales. No obs-
tante, pueden diferenciarse claramente va-
rias etapas en la evolucion del subsector. En
los afios 2013 y 2014 lo que se aprecia en
promedio anual es una caida del 2,6% en el
gasto computable del subsector al tratarse
de los aflos més duros del ajuste fiscal. Una
segunda etapa, aunque con comporta-
miento desigual por ejercicios, puede iden-
tificarse entre 2015 y 2019 con un creci-
miento promedio del gasto computable del
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subsector del 3,3%. En estos afios estuvieron
plenamente vigentes las reglas del marco
fiscal nacional.

Posteriormente, con motivo de la pandemia
y de la crisis de precios y energia las reglas
se suspendieron a nivel nacional y europeo
entre 2020 y 2023. En ese periodo el creci-
miento promedio anual del gasto compu-
table se elevd hasta el 6,1%. Aunque podria
ser tentador concluir que este incremento se
debid a la suspension de las reglas, conflu-
yeron en este periodo otros factores que
presionaron fuertemente al alza el gasto de
las CC. AA. Por un lado, la pandemia elevo
fuertemente los gastos sanitarios, de educa-
ciony de apoyo a la economia. Por otro lado,
las tensiones inflacionistas también impacta-
ron de manera importante sobre el gasto de
todas las administraciones. En definitiva, re-
sulta complicado adjudicar el peso de cada
uno de estos factores en el incremento del
gasto computable.

Grafico 1. Nimero de ejercicios de cumplimiento de OEP y RG. 2013-2019 y 2024
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Grafico 2. Crecimiento del gasto computable en el subsector de CC. AA. (% variacién)
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

Por ultimo, en 2024, se habria producido un
retorno a las reglas fiscales que ha sido in-
completo y rodeado de una elevada incerti-
dumbre. En el plano europeo, la reforma no
se aprobd hasta abril de 2024 y, en la prac-
tica, no se ha producido una aplicacién real
del nuevo marco durante el ejercicio 2024.
En el plano nacional, no se han llegado a
aprobar los objetivos de estabilidad presu-
puestaria y deuda publica, por lo que Unica-
mente estuvo vigente la regla de gasto. A ni-
vel de subsector, el gasto computable crecio
un 5,1%, casi el doble de la tasa de referencia
fijada para el 2024 en el 2,6%. Estos datos
corresponden a los publicados el 3 de junio
de 2025 en el Informe sobre el cumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria, y
de deuda publica y de la regla de gasto del
gjercicio 2024, por lo que se veran modifica-
dos con la publicacién en este otofio del se-
gundo informe por parte del Ministerio de
Hacienda.

En una primera aproximacion al comporta-
miento individual de las CC. AA, la disper-
sion en las tasas de crecimiento del gasto
computable llama la atencién. El rango entre
la comunidad con un mayor crecimiento y la

=@ Total CCAA

gue presenta un menor crecimiento es supe-
rior en media a 10 puntos. Ademas, esta di-
ferencia no es inferior a cinco puntos en nin-
gun ejercicio y llegd hasta un méaximo de 15
puntos en 2024. Esto sugiere un comporta-
miento muy heterogéneo entre las CC. AA.

Por otro lado, también hay grandes diferen-
cias en el grado de cumplimiento de las CC.
AA. entre los diferentes ejercicios sin que
pueda inferirse, en principio, ningun patron.
En un extremo, méas de 10 CC. AA. cumplie-
ron la regla de gasto en 2013, 2014, 2016 y
2018. En el extremo contrario, menos de 5
CC. AA. cumplieron la regla de gasto en
2015, 2017, 2019 y 2024. De hecho, entre el
2014 y el 2019 se alternan los afios en los
que hay muchas CC. AA. que cumplen con
afios en los que muchas incumplen. Esta al-
ternancia también se puede observar a nivel
individual. No es habitual encontrar CC. AA.
que cumplan varios ejercicios de manera
consecutiva con la regla de gasto. Entre 2014
y 2019, solo dos comunidades consiguen
cumplir tres afios seguidos, pero hay cinco
que cumplen estrictamente con el patron de
alternar cumplimientos con incumplimientos
comenzando cumpliendo en 2014.



Estas diferencias entre CC. AA. y ejercicios
encuentran una parte de explicacién en el
propio disefio de la regla de gasto nacional.
En primer lugar, existen determinados ele-
mentos en el célculo del gasto computable
que tienen una influencia sensible en la va-
riacion interanual. Asi, los fondos europeos,
que estan excluidos del gasto computable,
favorecen la irregularidad entre ejercicios,
especialmente en aquellas comunidades
donde tienen mas peso. Por el lado de los
ingresos, los cambios normativos en tribu-
tos, que aumentan o disminuyen el gasto
computable, no han marcado grandes dife-
rencias en el caso de las CC. AA. salvo en de-
terminadas comunidades y afios, al contrario
de lo que se observa en la Administracién
Central. Entre 2013 y 2021 estas medidas de
ingresos han sido, en conjunto, en el sentido
de mayor recaudacion, y entre 2022 y 2024,
de menor, especialmente en el ejercicio
2023, por efecto de las rebajas tributarias
adoptadas por varias comunidades que
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afectaron singularmente al IRPF de 2022, si
bien cabe recordar que entre 2020 y 2023 las
reglas fiscales estuvieron en suspenso.

En segundo lugar, la perspectiva anual de la
regla lleva a que sea mas facil cumplir el ejer-
cicio siguiente a un incumplimiento, porque
ha crecido més el gasto en el afo anterior y
se parte de un nivel mas elevado. Por el con-
trario, si un afio se cumple, al afio siguiente
sera mas dificil acomodar las presiones de
gasto. Esto también lleva a que el gjercicio
en el que se vaya a incumplir haya un incen-
tivo a que la desviacion sea lo mas amplia
posible, puesto que facilitara el cumpli-
miento al ejercicio siguiente. Adicional-
mente, determinadas operaciones no recu-
rrentes, que tienen efecto tanto sobre el
gasto en el afio en el que se dan como sobre
la base del siguiente, pueden llegar a condi-
cionar significativamente la tasa de variacién
entre un ejercicio y otro.

Grafico 3. Crecimiento promedio anual del gasto computable por CC. AA. entre 2013 y 2024
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Grafico 4. Crecimiento promedio anual del gasto computable por CC. AA. por periodos
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De hecho, una parte importante de estas di-
ferencias, se compensan cuando se analiza el
comportamiento individual de las CC. AA. en
el promedio de periodos mas amplios de
tiempo. La comunidad que presenta un me-
nor crecimiento promedio es Extremadura
con un 2,5%, mientras que Baleares es la que
presenta un mayor promedio con el 4,7%.
Por lo tanto, el rango en promedio se reduce
a 2,2 puntos. Ademas de Baleares, hay otras
dos comunidades con crecimientos prome-
dios iguales superiores al 4%, Comunitat Va-
lenciana y Murcia. Por otra parte, hay cinco
comunidades con promedios de crecimiento
entre el 2,5% y el 3%: Aragdn, Asturias, Cas-
tilla y Ledn, Castilla-La Manchay Extrema-
dura. El resto se sitlan entre el 3% y el 4%.

La evolucién por periodos de las CC. AA. no
muestra grandes diferencias a nivel indivi-
dual, con la excepcién de la vuelta a las re-
glas fiscales en 2024. Todas las CC. AA,, salvo
Baleares, presentan crecimientos promedios
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negativos en el periodo 2013 a 2014. Poste-
riormente, en el periodo 2015 a 2019 pre-
sentan crecimientos promedios entre el 2%
del Pais Vasco y el 4,9% de la Comunitat Va-
lenciana, que junto con Murcia son las Unicas
por encima del 4%. También se observa un
crecimiento promedio més elevado en todas
en el periodo de suspension de las reglas fis-
cales, aumentando ademas la dispersion.
Hay dos comunidades, Andalucia y Canarias,
con crecimientos promedio por encima del
7% vy solo otras dos, Asturias y Extremadura,
tienen crecimientos inferiores al 5%.

Con los datos del primer informe, la vuelta a
las reglas fiscales en 2024 habria sido algo
desigual. La mayor parte, 13 comunidades,
ha incumplido la regla de gasto. Ademas de
las cuatro comunidades que han cumplido
con la tasa de referencia del 2,6%, el resto ha
incumplido por un margen de al menos el
doble de la tasa de referencia y en tres casos
por encima del 10%. Ademas, en nueve co-
munidades, el crecimiento de 2024 ha sido



superior al del promedio del periodo de sus-
pension de las reglas fiscales. En todo caso,
la revision de los datos en el segundo in-
forme probablemente llevara a un mayor
ndmero de incumplimientos.

En definitiva, existe bastante heterogenei-
dad entre CC. AA. y ejercicios en el cumpli-
miento de la regla de gasto y también en el
objetivo de estabilidad. No resulta sencillo a
simple vista determinar la mayor o menos
predisposicion al cumplimiento de cada ad-
ministracion, aunque algunos estudios sefia-
lan que depende de un conjunto amplio de
factores institucionales. Entre estos factores
destaca la apropiacion por parte de las dis-
tintas administraciones de los compromisos
adquiridos, que a su vez depende del grado
de coordinacién en su fijacién, del nivel de
corresponsabilidad fiscal y, en general, del
marco de gobernanza de la politica fiscal en
un contexto de alta descentralizacion (Del-
gado, et al, 2017)3.

* Delgado-Téllez, M., Lledo, V. D., & Pérez, J. J. (2017). On the
determinants of fiscal non-compliance: An empirical analysis of
Spain’s regions. International Monetary Fund.
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Escenario de cumplimiento de
la regla de gasto

En la Opinién sobre la reforma del marco fis-
cal nacional, la AIReF simula un escenario en
que el marco fiscal se hubiese cumplido de
manera estricta. En la simulacién se plantea
para cada comunidad auténoma y para el
resto de los subsectores qué hubiera ocu-
rrido si se hubiese cumplido con las reglas
fiscales. Esto supone simular para cada afio
el resultado de aplicar la regla fiscal mas res-
trictiva entre la regla de gasto nacional y el
objetivo de estabilidad presupuestaria. En el
caso de los Fondos de la Seguridad Social, se
aplica Unicamente el objetivo de estabilidad
presupuestaria. Para los ejercicios en los que
las reglas fiscales estuvieron suspendidas, se
mantiene la evolucién del gasto computable
y del saldo registrados.

Los resultados en términos agregados son
notables y merece la pena prestar atencion
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al conjunto de las AA. PP. En el caso de ha-
berse cumplido el marco fiscal nacional, la
deuda publica se habria situado en torno al
69% del PIB en 2024. Por subsectores, las
CC. AA. serian las que mas contribuirian a
esta mejora, seguidas de la A. C. La aporta-
cién positiva de los F. S.S. se produciria a
partir de 2015, mientras que las CC. LL. ten-
drian una ligera contribucion desde 2019. En
conjunto, esta mejora del saldo primario se
traduciria en 2024 en una reduccién de la
deuda publica de 32 puntos porcentuales
del PIB, de los cuales 15 puntos correspon-
derian a las CC. AA, 13 puntosalaA.C.y 4
puntos a los Fondos de la Seguridad Social.

Otra forma de interpretar esta simulacion es
el impacto acumulado de las desviaciones
respecto a los objetivos fiscales fijados
desde que entré en vigor la LOEPSF. En con-
secuencia, puede afirmarse que el subsector
de CC. AA. es quién presenta una mayor des-
viacion acumulada desde que entrd en Vigo
la LOEPSF.

Grafico 5. Evolucion de la deuda. Dato real vs escenario de cumplimiento de las reglas fiscales
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Grafico 6. Evolucion de la deuda. Dato real vs escenario de cumplimiento de las reglas fiscales en el sub-

sector de CC. AA.
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Poniendo el foco nuevamente en el subsec-
tor de las CC. AA., podemos ver que el cum-
plimiento de las reglas fiscales hubiera lle-
vado la deuda publica al 6,2% del PIB en
2024, muy por debajo del objetivo del 13%
del PIB establecido en la LOEPSF. Esta situa-
cién del subsector mantiene a nivel indivi-
dual cierto grado de heterogeneidad, pero
mucho mas reducido que el que se observa
en la realidad.

Esta mejor evolucidn de la deuda se debe a
mejoras sustanciales en los saldos primarios,
principalmente en el caso de las CC. AA.y la
A. C. Estas mejoras hubieran implicado ajus-
tes adicionales, entre 0,6 y 1,7 puntos del PIB
anuales, entre 2013 y 2015, afios en los que
se llevd a cabo una importante consolida-
cién fiscal en un contexto de crisis econo-
mica. En 2016 y 2017, los ajustes adicionales
habrian sido méas reducidos en torno a una
décima del PIB. Posteriormente, en 2018,
2019 y 2024 los ajustes adicionales necesa-
rios se habrian situado por encima de 0,6
puntos del PIB. Como resultado, el superavit

2018
2019
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primario seria al cierre de 2024 del 2,7% del
PIB frente al déficit del 1,4% del PIB regis-
trado, 4,1 puntos de diferencia.

Enlas CC. AA,, el saldo primario seria en 2024
un superavit de 2% del PIB si se hubiera
cumplido la regla fiscal mas estricta cada
aho. Los mayores ajustes adicionales se ha-
brian exigido en 2014 y 2015, por encima del
0,5% del PIB cada afio. En 2014, seria el ob-
jetivo de estabilidad el que demandaria un
mayor ajuste, mientras que en 2015 vy el
resto del periodo simulado seria la regla de
gasto la que marcaria la necesidad de mayo-
res ajustes. Entre 2016 y 2019, el ajuste adi-
cional estaria entre una y tres décimas del
PIB. Por ultimo, en 2024 la desviacion habria
sido del 0,4% del PIB para el conjunto del
subsector.

El resultado de la simulacién tiene una pri-
mera lectura que es constatar que el cumpli-
miento de las reglas fiscales hubiera llevado
al conjunto de las AA. PP. a una situacion de



menor vulnerabilidad en términos de soste-
nibilidad. No obstante, una segunda lectura
reforzada por el andlisis desagregado por
subsectores y a nivel individual lleva a cues-
tionar hasta qué punto los ajustes que exigia
el marco fiscal establecido eran realistas,
tanto por su magnitud en determinados
afios como por el nimero de afos en los que
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se esperaba que se realizasen. En definitiva,
el resultado en términos de subsectores es
consecuencia del hecho que el marco fiscal
nacional tal y como estd configurado no
considera elementos esenciales para su efi-
cacia como el punto de partida de cada ad-
ministracion y la factibilidad de los objetivos
establecidos.

Grafico 7. Saldo primario AA. PP. Evolucién real vs simulacién (% PIB)
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Grafico 8. Saldo primario CC. AA. Evolucion real vs simulacion (% PIB)
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4.
Previsiones de cumplimiento

de la regla de gasto nacional y
regla de gasto europea

En 2025 el gasto computable de las CC. AA.
a efectos de la regla de gasto nacional cre-
cera en torno al 5,5%, superando la referen-
cia del 3,2%. La AIReF estima que en 2026 el
subsector alcanzard un saldo cercano al
equilibrio, con un gasto computable a efec-
tos de la regla de gasto nacional del 4,2%,
superior al limite del 3,3% actual. El saldo del
subsector mejorara cuatro décimas respecto
al esperado en 2025, impulsado por la evo-
lucion de los ingresos del sistema de finan-
ciacion, el nuevo impuesto sobre los marge-
nes de intereses y comisiones y cierta mode-
racién en el crecimiento del gasto. El gasto
computable a efectos de la regla de gasto

Mapa 2. Prevision regla de gasto por CC. AA. 2025
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nacional crecera un 4,2% vy el calculado de
acuerdo con la metodologia del marco fiscal
europeo, un 2,8%

A medio plazo, la AIReF prevé que el gasto
computable a efectos de la regla de gasto
nacional crezca en las CC. AA. entre 2025 y
2027 por encima de las tasas de referencia
actuales. En 2026 se espera un crecimiento
del 4,2%, mas cercano al limite del 3,3%,
mientras en 2027 el gasto computable cre-
ceria un 4,7%, por encima de la tasa actual
del 3,4%.

A nivel individual, 13 CC. AA. han presentado
un PEF por incumplimiento de la regla de
gasto en 2024. Este documento debe conte-
ner las medidas para corregir la desviacién
en 2025 y 2026. Sin embargo, la AIReF sigue
apreciando riesgos de desviacién en la ma-
yoria de las CC. AA. en los dos ejercicios.

' P
s L Y

Fuente: AIReF.
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Mapa 3. Prevision regla de gasto por CC. AA. 2026
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Mapa 4. Prevision regla de gasto por CC. AA. 2027

[__1 Riesgo muy bajo
[ Riesgo bajo
[ Riesgo medio
I Riesgo alto

v s
. bﬁﬁ. J

Fuente: AIReF.

17



En 2025 solo La Rioja y la Comunitat Valen-
ciana alcanzarian un crecimiento del gasto
computable inferior a la tasa de referencia
actual del 3,2%. No obstante, el riesgo de
desviacién es moderado en otras cuatro
CC.AA.: Galicia, Castilla y Ledn, Cataluia y
Regién de Murcia. En el resto, se estima que
el gasto computable crecera por encima del
4,5%, produciéndose los mayores aumentos
en CC. AA. afectadas por el registro de los
fondos europeos en 2024.

En 2026 el gasto computable crecera por en-
cima de la tasa de referencia actual en todas

18
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las CC. AA., con un riesgo moderado de des-
viacion solo en tres de ellas: Catalufia, Ara-
gon y La Rioja. En las demas CC. AA. se es-
tima que el aumento del gasto computable
superara el 4%, siendo especialmente ele-
vado en las llles Baleares y la Regién de Mur-
cia, en donde superara el 6%.

En 2027, solo en Pais Vasco el gasto compu-
table crecera por debajo del 4%. En todas las
demas CC.AA. se esperan variaciones entre
el 4% vy el 54%, con crecimientos mas mo-
derados en Madrid, Navarra y La Rioja; y mas
acusados en la Comunitat Valenciana, Astu-
rias, llles Balears y Castilla y Ledn.



Encaje de la regla de gasto na-

cional y la regla de gasto euro-
pea

Con la reforma del marco fiscal europeo, la
regla de gasto europea pasa a ser el princi-
pal elemento de supervision fiscal. Asi, tanto
los compromisos como el seguimiento se
fundamentan en la evolucién del gasto pri-
merio neto de medidas de ingreso. En prin-
cipio, la regla de gasto europea y nacional se
basa en los mismos principios y tienen un
objetivo similar. No obstante, difieren en as-
pectos de caracter sustancial que hacen que
las conclusiones sobre la direccién que debe
tomar la politica fiscal difieran notable-
mente.

La regla de gasto europea se diferencia de la
nacional en la metodologia para determinar
la tasa de referencia, el alcance en su aplica-
cion sobre las administraciones, las partidas
incluidas en su calculo y en el horizonte tem-
poral de aplicacion.

La regla de gasto europea se determina
como la senda necesaria para garantizar que
la deuda se sitla en una trayectoria descen-
dente con una probabilidad determinada en
la normativa. Por lo tanto, se calcula a partir
de un analisis de sostenibilidad de las AA. PP.
gue tiene en cuenta la situacion de partida.
Por el contrario, la tasa de referencia de la
regla de gasto nacional es tasa de creci-
miento real potencial del PIB mas el deflac-
tor previsto del PIB con maximo del 2% En
este caso, esta tasa no estaria teniendo en
cuenta la situacion de partida de las AA. PP.

En cuanto al alcance, la regla de gasto nacio-
nal se aplica de manera individual a todas las
administraciones con la excepcion de los
Fondos de la Seguridad Social. Por su parte,
la regla de gasto europea es un compromiso
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a nivel de pais, por lo que podria haber com-
pensacion entre los subsectores o entre di-
ferentes administraciones.

En la definicidn del gasto computable, la re-
gla de gasto europea excluye los one offs o
elementos no recurrentes, mientras que en
la nacional solo se hace en situaciones muy
excepcionales como la DANA. Ademas, la re-
gla de gasto europea también incluye las
medidas de ingresos temporales y excluye
del gasto la cofinanciacion nacional de los
proyectos europeos.

Por Ultimo, la regla de gasto europea tiene
una vision de medio plazo que se traduce en
compromisos tanto en términos anuales
como acumulados, lo que a su vez implica
que los incumplimientos no se consolidan y
los sobrecumplimientos no se pierden para
aflos posteriores. Esta visién también se tra-
duce en permitir desviaciones sobre el com-
promiso que se plasman en la cuenta de
control anual y la acumulada. Por el contra-
rio, la regla de gasto nacional tiene una pers-
pectiva anual sin otorgar ningln margen de
desviacion.

Con los ultimos datos disponibles, el creci-
miento del gasto neto para el conjunto de
las AA. PP. a efectos de la regla de gasto eu-
ropea habria sido del 4,3% en 2024 frente al
3,5% anterior. Para 2025, la AIReF prevé un
crecimiento del 4,6%, por encima del 3,7%
comprometido en el PFEMP, pero dentro del
limite del 0,3% del PIB admitido por la
cuenta de control anual. En el gjercicio si-
guiente, la situacion seria similar, con un cre-
cimiento del 4,6% frente al 3,5% comprome-
tido en el PFEMP, aunque se superaria el li-
mite de la cuenta de control anual en apro-
ximadamente 1.200 millones. En términos
acumulados desde 2023, el crecimiento del
gasto neto seria del 9,1% en 2025 por debajo
del 9,2% del PFEMP, mientras que en 2026
ya se agotaria el margen positivo obtenido
en 2024 y el crecimiento acumulado se situa-
ria en el 14,2% frente al 13% del PFEMP. No



obstante, esta desviacién estaria dentro de
los limites admitidos por la cuenta de control
acumulada, 0,6% del PIB. En definitiva, no se-
rian necesarios ajustes adicionales en 2025
para cumplir con los limites del marco fiscal
europeo, mientras que en 2026 se superaria
por un pequeio margen el limite anual, pero
no el acumulado.

En el medio plazo, la AlReF continta pre-
viendo crecimientos anuales en torno al 4%
en 2027 y 2028, ambos por encima de los
comprometidos en el PFEMP y de la cuenta
de control anual. Ademas, ya se superarian
también los limites de la cuenta de control
acumulada, siendo necesarios ajustes adi-
cionales para cumplir con el marco fiscal eu-
ropeo.

En ausencia de datos oficiales, la AIReF rea-
liza una estimacion preliminar del creci-
miento del gasto primario neto de medidas
de ingresos por subsectores. Para llevar a
cabo este desglose, se eliminan las transfe-
rencias que se producen entre los distintos
subsectores, al igual que se hace para calcu-
lar la regla de gasto nacional. Por tanto, se
excluyen del gasto computable del subsec-
tor correspondiente todas las transferencias
que tienen relacién con el sistema de finan-
ciacién territorial. Asimismo, se elimina el
gasto que es financiado por otros subsecto-
res, lo que supone la exclusion de gasto que
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se financia con un ingreso recibido con ca-
racter finalista. Esto permite disponer de da-
tos sobre la regla de gasto europea tanto a
nivel de subsector como de manera indivi-
dual por comunidad auténoma.

La A. C. presenta el mayor incremento pro-
medio de gasto neto entre 2025 y 2030 con
un 4,6%, muy influenciado por el impacto de
las medidas de ingresos que también explica
el perfil irregular. Por su parte, los F. S. S. pre-
sentan tasas contenidas de crecimiento del
gasto por el efecto de las medidas de ingre-
sos, resultando un promedio anual del 4,2%.
Las administraciones territoriales presentan
tasas promedio de un 4,2% en CC. AA. y un
3,8% en CC. LL.

A nivel individual y centrandonos en el pe-
riodo de vigencia del PFEMP, solo en Cata-
lufia y La Rioja el promedio de 2025 a 2028
de crecimiento del gasto primario netos de
medidas de ingresos sera inferior o igual al
comprometido en el Plan Fiscal y Estructural
a Medio Plazo (3,4%), aunque la distancia es
moderada en Aragon, Galicia, Madrid y la
Comunitat Valenciana. En las demas CC. AA.
se estima el promedio de crecimiento por
encima del 4% aunque por debajo del 5%.
Una prevision detallada por comunidad au-
tonoma puede encontrarse en los informes
individuales sobre las lineas fundamentales
de presupuestos de 2026.

Cuadro 3. Gasto primario neto de medidas de ingresos para 2024-2029 (% variacion)

|| 2o | s | 2026 | 2027 | 2028 | 2020 | 2030 |
4,6 4,6 43 4 44 3,9

AA. PP. 4,3

A C 2,3 2,8 71
F.S.S. 5.6 6,3 4,1
CC. AA. 73 4,8 2,8
CC LL. -2,6 3,5 5.1

Fuente: AIReF.

53 41 4,8 35
34 37 3.9 4
4,7 43 4,7 4,2
31 34 3,6 3,8
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Mapa 5. Previsidn regla de gasto europea por CC. AA. promedio 2025-28
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Cuadro 4. Calculo del gasto primario neto de medidas de ingresos para 2024-2030 bajo la hipdtesis de

cumplimiento de la regla de gasto nacional (% variacion)

AA. PP.

A C 2,3
F.S.S. 5,6
CC. AA. 73
CC. LL. -2,6

Fuente: AIReF.

En cuanto al marco fiscal nacional, la AlReF
continda identificando riesgo de incumpli-
miento de la regla de gasto nacional en la
Administracion Central (A. C.) en 2025 y en
la mayoria de las CC. AA. tanto en 2025
como en 2026 como se ha detallado en el
apartado anterior. Para cumplir con la regla
de gasto nacional serian necesarios ajustes
adicionales por importe de 12.000 millones
en 2025 y 2.600 millones en 2026. De estos
ajustes, al subsector de CC. AA. le correspon-
den 4.800 millones y 2.200 en 2025 y 2026
respectivamente.

-1,4
6.3
2,5
2,6
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7,3 3,4
41 34
1.9 34
4,7 3.2

En definitiva, mientras que la regla de gasto
europea no exige ajustes en 2025, la regla de
gasto nacional implicaria unos ajustes muy
relevantes. No obstante, esto no implica que
la regla de gasto nacional sea siempre mas
estricta que la europea, sino que depende de
las circunstancias de cada afio. Para ilus-
trarlo, la AIReF simula en cada uno de sus in-
formes en qué medida el cumplimiento de la
regla de gasto nacional garantiza el cumpli-
miento estricto de la regla de gasto europea.



De acuerdo con el Ultimo informe de la Al-
ReF y las tasas de referencia vigentes en ese
momento, el cumplimiento de la regla de
gasto nacional en 2025 seria suficiente para
cumplir con la senda recogida en el PFEMP,
pero no en 2026 y 2027. Actualmente, la tasa
de referencia de la regla de gasto nacional
se sitUa por debajo de la del PFEMP en 2025
y 2026 y por encima en 2027, 3,4% de la re-
gla de gasto nacional frente al 3,2% del
PFEMP. Bajo la previsidon de ingresos de la
AlReF, se asume que la A. C,, las CC. AA.y las
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CC. LL. cumplen la regla de gasto nacional en
cada ejercicio del periodo, mientras que se
mantiene la tasa a politicas constantes de los
F.S.S. Esto determina que afio a afio, el con-
junto de las AA. PP. cumplirian con las tasas
de crecimiento anuales del PFEMP en 2025.
No obstante, en 2026 y 2027 el cumpli-
miento de la regla de gasto nacional reduci-
ria el crecimiento del gasto neto hasta el
4,3% vy el 3,4%, todavia por encima de lo
comprometido en el PFEMP.



6.

Conclusiones

La regla de gasto presenta importantes ven-
tajas como elemento principal de la supervi-
sion fiscal, pero resulta necesario una re-
forma de su definicion y aplicacion en el caso
de las CC. AA. Estos cambios ademés deben
enmarcarse en una reforma mas amplia del
marco fiscal nacional que asegure la cohe-
rencia con el marco fiscal europeo, permita
transponer la nueva directiva de marcos fis-
cales nacionales y ataje las debilidades de-
tectadas en el funcionamiento del marco fis-
cal nacional desde su entrada en vigor.

La evidencia disponible en otros paises que
ha guiado la reforma del marco europeo in-
dica que la existencia de un marco de reglas
mas simple y consistente puede mejorar el
grado de cumplimiento, de ahi que merezca
la pena explorar la posibilidad de situar la re-
gla de gasto en el centro del marco nacional.
Cordes et al. (2015)* describen las caracteris-
ticas del grado de cumplimiento de 31 reglas
de gasto en economias avanzadas y emer-
gentes y encuentran que las reglas de gasto
se cumplen con mayor frecuencia que otros
tipos de reglas fiscales. Pero también hay
evidencia de que no solo importa la existen-
cia de reglas, sino la idoneidad del nivel en
el que se haya fijado el limite numérico, es
decir, si este resulta 6ptimo o apropiado
(Reuter, 2015)°.

En la Opinién sobre la Reforma del Marco
Fiscal Nacional realiza una serie de propues-
tas de mejora del actual marco fiscal nacio-
nal afectando algunas de ellas a la regla de
gasto entre otros elementos del marco. A
continuacion, se reproducen las propuestas

4 Cordes, T., Kinda, M. T., Muthoora, M. P. S, & Weber, A. (2015).
Expenditure rules: Effective tools for sound fiscal policy? Inter-
national Monetary Fund.
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que afectan mas directamente a la regla de
gasto:

Propuesta 3. Revisar el sistema de reglas
fiscales numéricas nacionales en linea con
el nuevo marco fiscal europeo

Con el fin de garantizar el cumplimiento de
las exigencias derivadas de las reglas fiscales
europeasy, al mismo tiempo, dotarlo de ma-
yor consistencia, racionalizacion y jerarqui-
zacion, la AIReF propone revisar el sistema
de reglas fiscales numéricas nacionales en li-
nea con el nuevo marco fiscal europeo, si-
tuando la regla de gasto armonizada con la
europea en el centro de la supervision fiscal.
Para ello, el nuevo sistema de reglas fiscales
deberia reunir los siguientes requisitos:

1) Establecer la regla de gasto como ele-
mento central de la supervisién fiscal:

a) Regular todos los elementos que intervie-
nen en su calculo de forma completa y pre-
cisa, supeditando expresamente la defini-
cién del gasto neto de medidas de ingresos
a la normativa europea y desarrollando los
elementos necesarios para su célculo a nivel
de administracién. Completar esta regula-
cién, en su caso, con el correspondiente
desarrollo reglamentario y con guias meto-
dolégicas que aclaren las especificidades de
cada subsector.

b) Extender su aplicacion a los Fondos de la
Seguridad Social, integrando ademas la re-
gla de gasto de pensiones en el marco fiscal
nacional, reformulada en términos de gasto
primario neto de medidas de ingresos.

c) Fijar las tasas de referencia cada cuatro
afhos en el marco de elaboracion del PFEMP

5> Reuter, W. H. (2015). National numerical fiscal rules: Not com-
plied with, but still effective? European Journal of Political Econ-
omy, 39, 67-81.



para todas las administraciones, garanti-
zando la compatibilidad de las tasas de refe-
rencia de las distintas administraciones con
el compromiso agregado para el conjunto
de las AA. PP. aprobado por las instituciones
europeas.

2) Definir los objetivos de estabilidad presu-
puestaria y deuda de manera que garanticen
el cumplimiento de la regla de gasto.

Propuesta 4. Redefinir y dotar de transpa-
rencia a los criterios de reparto de las re-
glas fiscales nacionales

El reparto de las reglas fiscales deberia ba-
sarse en criterios claros, explicitos y transpa-
rentes, que tengan en cuenta la factibilidad
real de su cumplimiento.

En este sentido, para la fijacion y el reparto
de las reglas fiscales nacionales, la AlReF
propone definir un procedimiento de fija-
cion de objetivos con criterios transparentes
y explicitos, que asegure el cumplimiento de
la senda de gasto primario neto de medidas
de ingresos comprometida en el PFEMP vy
tenga en cuenta la factibilidad y la situacion
de partida de las diferentes administracio-
nes. Para ello, el procedimiento deberia ajus-
tarse a los siguientes requisitos:

1) La regla de gasto nacional:

a) Establecer en la normativa los criterios
para la fijacion de la tasa de referencia para
cada administracion, considerando su posi-
cion fiscal y la factibilidad de su cumpli-
miento.

b) Fijar las tasas de referencia para un pe-
riodo de cuatro afios para cada administra-
cion, coincidiendo con el calendario del
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PFEMP para el conjunto de las AA. PP, sin
posibilidad de revisidn, salvo que se modifi-
que el PFEMP o en circunstancias excepcio-
nales debidamente recogidas en la norma-
tiva.

¢) Incluir las tasas de referencia correspon-
dientes a cada administracién en su propio
PFEMP —elaborado por la Administracion
Central, los Fondos de la Seguridad Social,
cada Comunidad Autéonoma vy las grandes
Corporaciones Locales—, siguiendo un con-
tenido y procedimiento analogo al previsto
para el conjunto de las AA. PP.

2) Los objetivos de estabilidad y deuda de-
beran fijarse para el mismo periodo de ma-
nera compatible con las tasas de referencia
de la regla de gasto nacional de cada admi-
nistraciéon, teniendo en cuenta su posicidn
fiscal y la viabilidad de su cumplimiento. Es-
tos objetivos si podrian ser revisados anual-
mente para reflejar la evolucion real de las
cuentas publicas y garantizar su factibilidad.

3) Transparencia:

a) Publicar de forma detallada los supuestos
y célculos empleados en la aplicacion de los
criterios de fijacion de la tasa de referencia
de la regla de gasto nacional, desglosados
por subsectores y administraciones.

b) Garantizar que esta informacién figure
tanto en la propuesta remitida por el Go-
bierno al CPFF y a la CNAL para su informe
previo, como en el acuerdo para su aproba-
cion por el Consejo de Ministros.
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