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Sintesis del informe

La Ley 22/2009 establece como ejes basicos y, por tanto, objetivos de la misma: el re-
fuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar, el incremento de la equidad, la su-
ficiencia en la financiacidon de las competencias autonémicas, el aumento de la auto-
nomia y la corresponsabilidad y la mejora de la dindmica y la estabilidad del sistema.
Sin embargo, como se demuestra a lo largo de este informe, la Ley no consigue alcanzar
ninguno de estos objetivos. Por esta razén, el mantenimiento de la configuracién ac-
tual del sistema de financiacion derivado de la misma hace el modelo de financiacién
de las comunidades existente insostenible.

La intensa reduccion que ha tenido lugar en el gasto de las comunidades auto-
nomas (CC. AA.) en los denominados servicios publicos fundamentales (SPF),
con una contraccién del mismo en términos reales por habitante entre los afios
2009-2013 del 21,4% en términos reales per capita, es una prueba palpable de
que el modelo no ha servido como refuerzo del Estado del Bienestar.

En materia de equidad el modelo presenta una financiacion per capita desigual.
El modelo actual no solo no ha reducido las diferencias de financiaciéon por
habitante entre comunidades sino que las ha incrementado. En términos de
poblacién ajustada las diferencias de financiaciéon entre comunidades siguen
superando los 25 puntos porcentuales.

Las diferencias de recursos por habitante ajustado no pueden justificarse en ba-
se a factores diferenciales de coste porque estos ya se tienen en cuenta a la hora
de determinar la «poblacion ajustada». Por tanto, cualquier diferencia de fi-
nanciacion por habitante ajustado tiene como consecuencia, en términos de los
parametros que la ley reconoce, una desigualdad potencial en el despliegue de
los servicios publicos que prestan las CC. AA. Diferencias enormes de financia-
cion como las que se observan en todos los afnos de vigencia de la Ley hacen im-
posible la garantia de igualdad de oportunidades de todos los ciudadanos espa-
fioles en el acceso a los SPF: mas bien al contrario, garantizan la desigualdad en
el acceso a los servicios publicos fundamentales a quienes viven en distintos te-
rritorios.

La solidaridad entre regiones tampoco explica las mencionadas diferencias,
pues existen comunidades con renta per capita elevada y financiacion por en-
cima de la media y comunidades con renta per capita por debajo de la media y
financiacion también inferior a la media.

Los recursos que aporta el modelo no cubren los gastos que suponen los SPF
para las distintas CC. AA. En promedio, los mencionados recursos iinicamente
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alcanzan a cubrir el 86% de los gastos en sanidad, educacion y bienestar social.
La situacion se agrava al existir CC. AA. con gastos en SPF por debajo de la me-
dia en las que los recursos del modelo no alcanzan el 80% del gasto que reali-
zan en los mencionados servicios. .

En estas condiciones el Fondo de Suficiencia, cuyo objetivo declarado es garan-
tizar la financiaciéon de la totalidad de las competencias de las CC. AA., incum-
ple su objetivo y pasa a ser una herramienta al servicio del mantenimiento del
statu quo, es decir, para respetar los resultados del modelo anterior de manera
que ninguna comunidad pierda con el cambio de modelo. Cabe recordar que es-
te es un problema que viene de lejos pues los modelos anteriores ya venian con-
dicionados por el respeto a los resultados de la estimacion inicial del “coste
efectivo” del modelo transitorio, que paraddjicamente se ha convertido en el
unico definitivo.

¢ En materia de autonomia y corresponsabilidad las medidas adoptadas han sido
més aparentes que reales. La tinica novedad destacable es la posibilidad de es-
tablecer distinto nimero de tramos en la escala autonémica del IRPF, pero esta
medida pierde su significado por la falta de coordinacion entre el Estado y las
CC. AA. De hecho, la fuerte regulacion por parte del Estado imposibilita el ejer-
cicio de las competencias de las CC. AA., salvo que se alcancen tipos marginales
en el IRPF casi confiscatorios.

La corresponsabilidad fiscal, entendida como la capacidad de que los residentes
en una comunidad puedan valorar el nivel de servicios prestados por la misma
en funcién de la aportacion fiscal que realizan, no puede existir mientras la fi-
nanciacion por habitante no sea la misma en todas las CC. AA. En ausencia de
esta condicién no es posible conocer si el mayor o menor nivel de prestacion de
un servicio se debe a diferencias de financiacion por parte del Estado o al ejerci-
cio de la capacidad normativa por la comunidad auténoma.

* En materia de ingresos tributarios, los tributos sujetos a liquidacién han mos-
trado un caracter mucho mas estable durante la grave crisis econémica que los
tributos no sujetos a liquidacién. Estos han presentado un importante caracter
ciclico que ha agravado la situacién financiera de las CC. AA., al producirse un
desplome de los mismos durante la crisis muy superior a la contracciéon de la
economia.

e En contraste con el perfil ciclico de sus ingresos, las CC. AA. destinan una me-
dia de un 66% de sus gastos a la prestaciéon de los SPF, concentrados en fun-
ciones que presentan una gran rigidez por su naturaleza y por corresponder la
mayor parte de sus gastos al capitulo de personal. Estas circunstancias han difi-
cultado el ajuste en la vertiente del gasto de las CC. AA., explicando la lentitud
del mismo, el crecimiento del déficit en los primeros afios de aplicaciéon del
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modelo y las enormes tensiones sociales generadas en la aplicaciéon de los ajus-
tes posteriores.

e Los distintos Fondos que establece la Ley 22/2009 ademéas del Fondo de Ga-
rantia no s6lo no consiguen el objetivo que a cada uno de ellos se les asigna sino
que son la principal fuente de distorsiéon del sistema, afiadiendo complejidad y
opacidad al mismo y siendo responsables del mantenimiento de las enormes di-
ferencias de financiacion por habitante ajustado.

e La Ley 22/2009 supuso una nueva reasignacion de los recursos entre la Admi-
nistracion Central y las comunidades auténomas, pero la crisis y la compleji-
dad de la norma han provocado que el impacto financiero positivo sobre las
comunidades anunciado con del cambio de sistema se haya visto mermado. Al
principio la merma se produjo por las reducciones de ingresos derivados de las
liquidaciones de los primeros afios de crisis. Posteriormente lo fue por la no
participaciéon de las comunidades en la recaudacion derivada de las subidas de
tipos en IVA e IIE. Esta decision ha supuesto la cesion de un porcentaje efectivo
inferior de estos impuestos al inicialmente previsto. También ha contribuido la
no revisidon del Fondo de Suficiencia como consecuencia de la aplicacion de cri-
terios previstos en la norma, como pudiera ser el de lealtad institucional, de
manera que ha postergado el reparto de unos recursos de los que se han visto
privados las CC. AA.

e El Gobierno Central ha gestionado un gasto directo (excluidas transferencias
entre administraciones piblicas) de un 25% del gasto ptablico por término me-
dio en los altimos cuatro ejercicios. Sin embargo, en ese periodo, ha utilizado
entre el 57% y el 61% del déficit previsto para el conjunto del sector publico. Las
Comunidades Auténomas han gestionado por término medio un gasto directo
(excluidas transferencias entre administraciones publicas) que representan un
32% del gasto publico total, del que dos terceras partes ha sido gasto en sani-
dad, educacién y prestaciones sociales, y han utilizado entre un 36% y un 29%
del déficit publico disponible. La distribucién del déficit ha sido pues despro-
porcionada respecto al gasto directo de cada nivel de gobierno y la programa-
cion prevista en la Actualizaciéon del programa de Estabilidad del Reino de Es-
pafia 2015-2018, es todavia mas desequilibrada.

Una distribucion equitativa del déficit publico para periodo 2015-2018, atribu-
yendo los objetivos de déficit en proporcién al gasto gestionado por cada nivel
de gobierno arrojaria una programacion bien diferente a la planificada.
Plantearia un escenario en el que el esfuerzo de correccion del déficit deberia
hacerlo la Administraciéon Central en una gran proporcién, més acorde con las
responsabilidades que los diferentes niveles de gobierno tienen hacia los ciuda-
danos. Un criterio mas equilibrado entre administraciones de la senda de ajuste
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fiscal hubiera atemperado notablemente los rigores de los ajustes del gasto
publico que estan afectando a las condiciones de acceso a los servicios publicos
de sanidad, educacion y prestaciones sociales, haciéndolo con mayor intensidad
en el caso de los ciudadanos més dependientes de los mismos, los mas vulne-
rables..

Todas estas carencias del sistema de financiacion actual estan prolongando sus efectos
mas de lo previsto en la Ley 22/2009 al no respetarse su caracter quinquenal, estable-
cido tanto en la Disposicion Adicional 72 de la Ley como en el Art.2.g) de la LOFCA.
Este caracter quinquenal se ve reforzado por diferentes articulos de la Ley en los que se
hacen referencias exclusivamente al periodo 2009-2013. Por tanto, el nuevo modelo
deberia haber tenido efectos desde el 1 de enero de 2014 pero la realidad no ha sido esa
y el modelo de 2009 sigue siendo el aplicado en los ejercicios 2014 y 2015.

La permanencia de este estado de cosas es enormemente negativa para la Comunitat
Valenciana, que resulta muy perjudicada por el mantenimiento de las reglas del actual
modelo y ya lo era por los anteriores:

* En la actualidad su situacién financiera se presenta critica, con el mayor en-
deudamiento de las CC. AA., déficit presupuestarios muy superiores a la media,
y a los objetivos de estabilidad, y elevados niveles de destruccion de actividad y
empleo durante los altimos afos, también muy por encima de la media de Es-
pana.

* En relaciéon con las competencias de las comunidades auténomas, la situacion
valenciana se caracteriza por un gasto publico situado permanente y sustan-
cialmente por debajo de la media, que dificilmente puede sufrir mayores recor-
tes y del que, sin embargo, se exigen mayores ajustes para el cumplimiento de
los objetivos de déficit. Esta exigencia no viene avalada por una valoracion rigu-
rosa de la factibilidad de las condiciones fiscales y financieras de la Comunidad,
como pone de manifiesto en su informe de 28 de julio de 2015 la Autoridad Fis-
cal Independiente de Responsabilidad Fiscal.

e El trato discriminatorio a la Comunidad Valenciana en el conjunto de los
ingresos y gastos viene respaldado por el citado informe de la Airef y por los
saldos de las cuentas publicas territorializadas, siendo la iinica comunidad que
presenta un importante saldo negativo a pesar de que su nivel de renta por
habitante es inferior a la media. El papel de la infrafinanciacion de la
Comunidad Auténoma Valenciana en ese resultado es determinante.

El informe sobre las cuentas publicas territorializadas para 2012, publicado reciente-
mente por el propio Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, deja patente
la infrafinanciacién valenciana y corrobora los anélisis aqui efectuados. El documento
del Ministerio realiza la comparacién a competencias homogéneas, por habitante ajus-
tado y a igual esfuerzo fiscal. El resultado pone de manifiesto una enorme diferencia
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entre comunidades, entre las que destaca la Comunitat Valenciana como la peor finan-
ciada, con unos recursos por habitante entre un 11% y un 12% por debajo de la media, y
alejada en més de un 30% de las comunidades de régimen comtn mejor financiadas. Si
la comparacién se realiza con las comunidades forales resulta ofensiva, ya que éstas
aproximadamente duplican la financiacion valenciana. De hecho, con una financiacion
equivalente a la media de las comunidades de régimen comun, la Comunitat Valenciana
habria obtenido en 2012 casi 1.300 millones de euros adicionales; con unos recursos
por habitante como los que obtuvo la mejor financiada habria percibido mas de 3.700
millones adicionales. Con estas cifras, la Comunitat Valenciana no tendria los proble-
mas actuales para cumplir las exigencias de déficit presupuestario. Si la comparacion se
realiza con la media de las comunidades forales, la financiacion valenciana se duplicar-
ia, con la incorporacion de 9.200 millones de euros adicionales al afio a sus ingresos.

Lo mas relevante de esta situacion, en relaciéon con la materia de este informe es que
esta posicion de la Comunitat Valenciana se debe a que recibe unos ingresos publicos
que la sitaan entre las CC. AA. histéricamente mas infrafinanciadas. Esta trayectoria
ha provocado que en los Gltimos afios sea una de las comunidades auténomas con ma-
yor déficit y se sitiie a la cabeza en volumen relativo de endeudamiento, pero es funda-
mental advertir que lo es a pesar de gastar bastante menos que la media de las comuni-
dades en términos per capita, no por gastar mas. Por tanto, la correccion del problema
ha de venir necesariamente por el lado de los ingresos y no por el de los gastos, salvo
que se sigan ignorando por completo los parametros de equidad y solidaridad entre los
espaioles a los que hacen referencia las normas legales, comenzando por la Constitu-
cion.
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1. Analisis del cumplimiento de los ejes basicos de la Ley
22/2009

Segiin el PreAmbulo de la Ley 22/20009, los objetivos a los que se orienta la revision del
sistema de financiacién de las comunidades auténomas (CC. AA.) y definen los ejes
basicos del modelo son:

» Refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar.

* Incremento de la Equidad.

= Suficiencia en la financiacion del conjunto de competencias autonémicas.
* Aumento de la autonomia y la corresponsabilidad.

» Mejora de la dindmica y la estabilidad del sistema.

En los apartados siguientes se revisaran cada uno de estos ejes detenidamente para
analizar en qué medida se han alcanzado los objetivos propuestos.

1.1. Refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar

El Preambulo de la ley establece que este refuerzo se realizara mediante la incorpora-
cion por el Estado de recursos adicionales que se integran gradualmente en el nuevo
sistema, dentro del marco de la politica de estabilidad macroeconémica y presupuesta-
ria.

El estudio de los resultados efectivos del objetivo de reforzar el Estado del Bienestar se
puede plantear de dos formas:

= Comprobando la evolucién del gasto en los servicios publicos fundamentales.

= Comprobando si el nuevo modelo ha generado un incremento de los recursos de
los que han dispuesto las comunidades auténomas para atender sus responsabi-
lidades en este terreno.

En este apartado se consideraréa el primer planteamiento, mientras que el segundo sera
contemplado en el apartado 1.3, en el que se valorara la evolucién de la suficiencia re-
cursos de las CC. AA.

En la tabla 1 se puede observar la evolucion del gasto de las CC. AA. en los servicios
publicos fundamentales en los cinco primeros afios de vigencia del modelo, de los que
ya se dispone la liquidacién definitiva. La primera constatacion que debe hacerse es
que el conjunto del gasto en las funciones relacionadas con el Estado de Bienestar se ha
reducido en términos nominales desde 2009 un 13,4% y en términos reales un 20,8%.
El gasto real por habitante ha caido en estos afios un 21,4%.
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A la vista de estos datos no se puede afirmar que el Estado del Bienestar se haya refor-
zado durante los cinco primeros afios liquidados del nuevo modelo de financiacion. Al
contrario, en estos aflos ha tenido lugar una importante reduccién del gasto real por
habitante dedicado a prestar los servicios publicos fundamentales encomendados a las
comunidades.

TABLA 1. Gasto de las comunidades autonomas en servicios publicos fundamentales (SPF)

2009 2010 2011 2012 2013

Millones de euros corrientes

Salud 66.713 65.430 63.815 59.516 57.961

Educacion 45.112 43.918 42.812 39.405 38.677

Proteccién social 11.803 11.846 11.823 10.926 10.412

Total SPF 123.628 121.194 118.450 109.847 107.050

Variacién respecto 2009 -1,97% -4,19% -11,15% -13,41%
Millones de euros de 2013

Total SPF 135.125 131.154 124.128 112.841 107.050

Variacién respecto 2009 -2,94% -8,14% -16,49% -20,78%
Euros de 2013 per capita

Total SPF 2.900 2.799 2.639 2.396 2.280

Variacion respecto2009 -3,50% -8,99% -17,39% -21,40%

Fuente: IGAE, INE y elaboracién propia.

1.2. Incremento de la Equidad

El Preambulo de la ley establece que el logro de un incremento de la equidad entre co-
munidades se conseguira a través de dos instrumentos:

» El Fondo de Garantia de servicios ptublicos fundamentales (SPF) que asegura que
todas las comunidades autonomas van a recibir los mismos recursos por habitan-
te, en términos de poblacién ajustada.

* Los Fondos de Convergencia, dotados con recursos adicionales del Estado con el
objetivo de reforzar la convergencia en financiacion per capita entre las CC. AA. y
la convergencia en los niveles de vida de los ciudadanos de los distintos territo-
rios.

Para valorar los resultados alcanzados en estos ambitos conviene recordar qué se debe
entender por equidad a la luz de los criterios definidos en la Ley 22/2009 y el Art. 15.1
de la LO 8/1980, que desarrolla el Art. 158 de la Constitucion Espafiola. En la segunda
de las normas citadas se establece que:
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«El Estado garantizara en todo el territorio espaiiol el nivel minimo de los servicios
publicos fundamentales de su competencia.

A efectos de este articulo se consideraran servicios publicos fundamentales la educacion,
la sanidad y los servicios sociales esenciales.

Se considerara que no se llega a cubrir el nivel de prestaciéon de los servicios ptiblicos al
que hace referencia este apartado, cuando su cobertura se desvie del nivel medio de los
mismos en el territorio nacional.»

Para comprobar si se estd cumpliendo dicho concepto de equidad se analizaran a conti-
nuacioén varios indicadores.

1.2.1. Percepcion por todas las CC. AA. de los mismos recursos por
habitante

1.2.1.1. Financiacion per capita desigual

Tras completarse el proceso de traspasos de las competencias educativas y sanitarias a
todas las CC. AA., el ambito competencial que estas tienen atribuido es, en gran medi-
da, el mismo. Sin embargo, sus diferencias de financiacién per capita son sustanciales,
no solo entre comunidades forales y comunes sino también entre estas tltimas. Estas
diferencias se producen a pesar de que el grueso del gasto autonémico se concentra en
las funciones de sanidad, educacién y servicios sociales, existiendo por ello un amplio
consenso técnico acerca de que la poblacion es la variable central a tener en cuenta
para determinar el volumen de necesidades de cada comunidad. Por consiguiente, las
diferencias de recursos por habitante deberian ser escasas —mucho menores que las
que han prevalecido en la Gltima década— y, en todo caso, explicables por indicadores
de necesidad explicitos, acordados con criterios objetivos y transparentes. Es necesario
tener presente que determinados sobrecostes -como por ejemplo los provocados por la
dispersion- suelen afectar solo a una porcién pequena de la poblacion. Por otra parte,
los mayores costes relacionados con la estructura poblacional se compensan en parte,
ya que los territorios con poblacidon envejecida tienen mayores necesidades sanitarias
pero menores de caracter educativo. Por tanto, un planteamiento objetivo solo justifica
pequenas diferencias entre los anéalisis realizados en términos per cépita y los efectua-
dos con poblacion ajustada.

No obstante lo anterior, las dotaciones de recursos que han ofrecido los sucesivos mo-
delos de financiaciéon de las comunidades de régimen comun a cada una de ellas han
sido siempre muy dispares, y lo mismo ha sucedido con el modelo actual. Esa desigual-
dad se ha hecho mas evidente cuando —a partir de 2002— todas las comunidades ges-
tionan ya las competencias sanitarias y de educaciéon universitaria. Desde ese momento
sus responsabilidades han sido muy similares, pero sus recursos per capita han presen-
tado diferencias enormes, incompatibles con un trato equitativo entre comunidades.

Si se analizan las medias del modelo anterior (afios 2002-2008) y del actual (medias
2009-2013) se comprueba que las diferencias entre las comunidades mejor financiadas
y las peor financiadas pasan de los 30,4 puntos porcentuales a los 38,3 puntos porcen-
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tuales en los dltimos anos. El modelo aprobado en 2009 ha modificado la situaciéon de
algunas comunidades concretas, pero no ha solucionado el problema general que re-
presentan las desigualdades de recursos, manteniendo desviaciones positivas de la me-
dia de mas de 26,5 puntos porcentuales y desviaciones negativas de 11,8 puntos porcen-
tuales. Por tanto, es dificil defender que el presente modelo de financiaciéon haya redu-
cido las desigualdades de recursos en términos de poblacion, mas bien ha sucedido lo
contrario y se han incrementado.

TABLA 2. Rendimiento del sistema de financiacion autonoémica de las comunidades de

régimen comin

Euros por habitante indice total CC.AA. =100

Media Media Media Media Media Media
2002-08 2009-13 2002-13 2002-08 2009-13 2002-13

Andalucia 2312 2.155 2247 100,2 93,0 97,2
Aragon 2517 2580 2543 109,1 1113 110,0
Asturias, Principado de 2428 2.545 2477 105,2 109,8 1071
Balears, Illes 2078 2287 2165 90,1 98,7 93,7
Canarias* 2130 2,044 2.094 923 88,2 90,6
Cantabria 2784 2932 2846 120,7 126,5 1231
Castillay Leon 2541 2571 2554 1101 110,9 1105
Castilla-La Mancha 2.399 2309 2362 104,0 99,6 1022
Catalufia 2332 2487 2.396 101,1 1073 103,7
Comunitat Valenciana 2.100 2.106 2.102 91,0 90,8 91,0
Extremadura 2599 2.583 2592 112,7 1114 112,1
Galicia 2468 2.539 2.498 107,0 109,5 108,0
Madrid, Comunidad de 2186 2254 2214 94,8 97,2 95,8
Murcia, Region de 2121 2,044 2,089 91,9 88,2 90,4
Rioja, La 2734 2778 2752 1185 119,8 1191
Suma CC. AA.régimen 2307 2.318 2312 100,0 100,0 100,0
comun

(*) El sistema tributario canario presenta diferencias con el resto de comunidades auténomas de régimen comiin, por lo que la
informacion contemplada en el cuadro no resulta homogénea en el caso de esta comunidad.

Fuente: INE, Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracién propia.
1.2.1.2. Financiacion por «poblacion ajustada» también desigual

Los modelos de financiaciéon de régimen comun contemplan desde hace tiempo un cri-
terio de necesidad basado fundamentalmente en la poblacién, pero lo matizan defi-
niendo y utilizando una «poblacién ajustada». Esta se calcula para tener en cuenta va-
riables que pueden generar diferencias en las necesidades de financiaciéon por habitan-
te: la poblacion joven —para la educacion— o envejecida —para la sanidad—, la superfi-
cie, la densidad de poblacidn, la insularidad, etc. En los treinta afios de vida de las CC.
AA. nunca se ha objetivado técnicamente la seleccion y peso de estas —u otras— varia-
bles de coste, ni se ha definido un coste standard. Sin entrar ahora en este problema, lo
grave es que la financiacion por habitante ajustado que ofrecen los modelos a las dis-
tintas comunidades también es muy desigual.
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Este resultado es sorprendente porque en un sistema que ofreciera la misma financia-
cion por unidad de necesidad a todas las comunidades los recursos por habitante ajus-
tado deberian ser exactamente iguales en todas las CC. AA., para las mismas compe-
tencias. Sin embargo, la financiacién por poblacién ajustada que proporciona el actual
sistema de financiacién a las diferentes CC. AA. de régimen comun sigue presentando
rangos de variacion superiores a los 25 puntos porcentuales en los cinco afos ya liqui-
dados (2009 a 2013). Es necesario pues subrayar que este resultado es claramente in-
compatible con el cumplimiento del criterio de equidad derivado de la Constitucién,
antes expuesto.

1.2.1.3. Fondos distorsionadores

El origen de unas diferencias de recursos por habitante de esa magnitud no puede ser,
por tanto, la existencia de factores diferenciales de coste en la prestacion de los servi-
cios especificos de los diferentes territorios, pues el modelo ya los reconoce mediante
variables como la estructura de edades, la densidad de poblacién, la dispersion o la
insularidad. Dado que tras incorporarlos siguen existiendo diferencias sustanciales de
financiacion per capita, estas diferencias han de tener otras causas y, en efecto, asi es:
se producen por los elementos complementarios que cada modelo incorpora al distri-
buir los recursos, tras hacer la distribucién inicial basandose en el el criterio de habi-
tantes ajustados.

En el modelo aprobado en 2009 esos elementos complementarios operan a través de
distintos fondos, definidos con criterios que son justificados en funciéon de diversos
objetivos, como se detallard més adelante. El reparto de recursos que resulta de esos
criterios no responde a una légica clara sino al objetivo politico de conservar el statu
quo —garantizar que ninguna comunidad pierda—. Pero dado que el punto de partida
es desigual, esos fondos y el criterio del statu quo sirven también para preservar la des-
igualdad. El modelo aprobado en 2009 es més explicito que los anteriores en este sen-
tido y asigna expresamente el 90% de los recursos con el criterio de respetar el statu
quo, que se convierte de ese modo en la pieza basica para el mantenimiento de las des-
igualdades.

1.2.1.4. Desigualdad de oportunidades

La aplicaciéon prolongada de una financiacién autonémica de estas caracteristicas ha
tenido un resultado muy negativo: consolidar la desigualdad en el despliegue de los
servicios publicos que prestan las CC. AA., buena parte de los cuales son fundamenta-
les. El origen de esta situacion se remonta al periodo anterior a la Constitucién Espafio-
la de 1978 y a la descentralizacion posteriormente llevada a cabo. Entonces, un Estado
totalmente centralizado y escasamente desplegado en los &mbitos de los modernos es-
tados de bienestar ofrecia un nivel de servicios publicos bajo y no lo hacia de manera
transparente ni lo ofrecia por igual en todos los territorios. Lo grave de la situacion
actual es que, tras tres décadas de democracia y descentralizacion, la distribucion terri-
torial de los recursos sigue siendo muy desigual y produciendo diferencias de trato im-
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portantes en el acceso a los servicios a los habitantes de las distintas comunidades
autonomas.

Ala vista de las enormes diferencias de recursos por habitante ajustado, a dia de hoy no
puede considerarse garantizada la igualdad de oportunidades ante la educacidn, la sa-
lud o los servicios sociales a los ciudadanos que viven en los distintos territorios de
Espaiia. El problema es que esto sucede no por decisiones derivadas de legitimas dife-
rencias en las opciones de los gobiernos autonémicos elegidos por los ciudadanos en
cada comunidad, sino por las restricciones financieras que cada uno de esos gobiernos
maneja. Esas restricciones son en buena medida heredadas del pasado y representan,
en algunos casos, ventajas o desventajas permanentes. El origen de las mismas no es el
Estado de las Autonomias, pues ya existian antes de su creacién, pero el desarrollo au-
tondmico si es responsable de no corregir la situacién inicial y mantener las desigual-
dades territoriales existentes en el sector publico.

La razon fundamental de esas diferencias de recursos entre comunidades viene siendo
el modelo de financiaciéon, tanto por las importantes ventajas financieras del régimen
foral como por las asimetrias dentro del régimen comtn. Pero la desigualdad se acent-
ua cuando se considera la totalidad de ingresos de las comunidades, provengan estos
del modelo de financiacion o de otras fuentes (FCI, Fondos Europeos, etc.). El objetivo
de estos recursos es el desarrollo regional de las comunidades peor situadas, pero tam-
poco estos instrumentos ofrecen resultados compensatorios en todos los casos, pues
hay comunidades rezagadas que si los reciben en proporciones razonables pero en
otros casos no sucede lo mismo.

La tabla 3 muestra que, en el periodo 2002-2014, el abanico de los promedios inter-
anuales de recursos totales no financieros por habitante es de 80 puntos porcentuales.
La diferencia es tan grande que obliga a subrayar que se trata de datos oficiales, para
evitar pensar que se trata de cifras equivocadas. Si se considera el peso de los ingresos
publicos autonémicos en el PIB —influido por el nivel de renta de las regiones—, las
diferencias todavia resultan mayores, pues el porcentaje de algunas comunidades du-
plica —y en algtin caso casi triplica— al de otras.
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TABLA 3. Ingresos publicos totales no financieros de las comunidades autonomas. Media

2002-2014
indice de ingresos Ingresos publicos en
publicos per capita % del PIB
Andalucia 101,3 18,6
Aragon 105,4 13,5
Asturias, Principado de 108,3 16,7
Balears, Illes 87,9 11,2
Canarias 96,4 15,2
Cantabria 110,7 16,0
Castilla y Leén 107,8 15,5
Castilla - La Mancha 110,7 20,1
Cataluna 101,3 12,0
Comunitat Valenciana 80,5 12,4
Extremadura 124,5 25,6
Galicia 108,9 17,9
Madrid, Comunidad de 84,3 9,0
Murcia, Region de 86,4 14,5
Navarra, Com. Foral de 161,1 17,9
Pais Vasco 123,5 13,2
Riogja, La 107,7 13,7
Suma CC. AA 100,0 14,0

Fuente: Secretaria General de Coordinacién Autonémica y Local, INE y elaboracién propia.

1.2.1.5. La solidaridad no explica las diferencias

Se podria pensar que estas asimetrias en la financiacion total por habitante responden
a un patron de redistribucion territorial de recursos disenado con el fin de reforzar la
capacidad del gasto puiblico autonémico en las comunidades con menor nivel de renta.
En ese caso, los recursos de las comunidades con menor renta deberian permitirles no
solo atender los servicios publicos fundamentales a un nivel similar al de las mas ricas
(disponiendo de iguales recursos por habitante ajustado que estas) sino tener ademas
recursos para el fomento del desarrollo econémico. Sin embargo, ese criterio requeriria
que la distribucion de recursos entre comunidades iguale la financiacion de las comu-
nidades con similar nivel de renta, y no es eso lo que sucede.

Las diferencias de recursos publicos autonémicos por habitante no responden de ma-
nera general a ninglin patrén légico: ni siempre tienen mayores ingresos las que disfru-
tan de mayores rentas por habitante, ni tampoco las que menos; y hay comunidades
con similar nivel de renta que disponen de recursos muy diferentes. Esta falta de reglas
se observa tanto si se consideran los ingresos totales de las comunidades —como hace
el grafico 1a— o solo los derivados del modelo de financiacién para las comunidades de
régimen comun, como hace el grafico 1b.
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GRAFICO 1A. Ingresos de las CC. AA. y PIB per capita. Media 2003-2014
(Euros de 2014)
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(*) En Navarra se han deducido las aportaciones al Estado.

(**) En el Pais Vasco las diputaciones forales asumen la recaudacién tributaria, pero no estan contempladas en este grdfico. Si se
homogeneizara, el ingreso per capita del Pais Vasco seria superior al indicado.

Fuente: Secretaria General de Coordinacién Autonémica y Local, INE y elaboracién propia.

En ambos graficos se observa que existen comunidades con similares recursos ptblicos
(situados sobre la misma vertical) a pesar de tener distintos niveles de PIB per capita,
como seria de esperar de una solidaridad interterritorial que permitiera a los gobiernos
regionales prestar sus servicios con independencia de la capacidad fiscal de sus
regiones.
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GRAFICO 1B. Ingresos del sistema de financiacién autonomica (SFA) de las CC. AA. de
régimen comin (2002-2013) (euros de 2013) y PIB per capita. Media 2003-
2014 (euros 2014)
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(*) El sistema tributario canario presenta diferencias con el resto de comunidades auténomas de régimen comiin, por lo que la
informacién contemplada en el grdfico no resulta homogénea en el caso de esta comunidad.

Fuente: Secretaria General de Coordinacién Autonémica y Local, INE y elaboracién propia.

También se puede observar en estos graficos que comunidades con un nivel similar de
PIB per capita (situadas casi sobre la misma horizontal) presentan sustanciales dife-
rencias de recursos por habitante para prestar sus servicios, lo que pone en cuestion
que la solidaridad llegue a todas las comunidades por igual, en particular a las situadas
por debajo de la media en PIB y en ingresos publicos.

En efecto, en el cuadrante inferior izquierdo no deberia haber ninguna comunidad
auténoma. Entra dentro de lo normal encontrar autonomias con una renta elevada que
reciben por debajo de la media (cuadrante superior izquierdo), o con una renta baja
que reciben mas que la media (cuadrante inferior derecho). Sorprende encontrar auto-
nomias con una renta alta que reciben por encima de la media pero, sobre todo, llama
la atencion que haya comunidades con una renta inferior a la media que reciban recur-
sos por debajo de la media. Este resultado es absolutamente incompatible con cual-
quier supuesta pretension de mejora en la distribucion territorial de los recursos.
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1.2.2. Nivel de cobertura de la prestacion de los servicios publicos fun-
damentales respecto del nivel medio en el territorio nacional

Como se ha mencionado anteriormente, el art. 15 de la Ley Organica 8/1980 establece
que el Estado garantizara el nivel minimo de los servicios ptblicos fundamentales y que
lo hara asegurando que cada comunidad auténoma recibe los mismos recursos por
habitante, ajustados en funcién de sus necesidades, para financiar los servicios publi-
cos fundamentales, garantizando su cobertura minima en todo el territorio. Para com-
probar si se cumple este objetivo se pueden comparar, con la ayuda del grafico 2, los
gastos de las comunidades en sanidad, educacién y servicios sociales esenciales con las
entregas a cuenta y las liquidaciones del afio n-2 que reciben cada uno de los gobiernos
autonomicos como consecuencia del modelo.

GRAFICO2.  Gastos en SPF e ingresos per capita derivados del modelo de financiacion en
el periodo 2009-2013. (Euros per capita)
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Fuente: MINHAP.

En el gréfico se observa de inmediato que las barras de gasto en SPF superan en todos
los casos menos uno (La Rioja) a las de recursos. Por tanto, desde esta perspectiva, en
el promedio de los afios liquidados del actual modelo (2009-2013), los recursos del
modelo no han sido suficientes siquiera para la cobertura del gasto que representan los
servicios publicos fundamentales, salvo en el caso citado. Ademas, en cuatro comuni-
dades (Illes Balears, Castilla la Mancha, Region de Murcia y Comunitat Valenciana) la
cobertura es sustancialmente inferior al 80%, siendo importante subrayar que esto
sucede a pesar de que la Comunitat Valenciana y Illes Balears gastan menos que la me-
dia (grafico 3); pues, en efecto, el significado de una mayor insuficiencia de la cobertura
no es el mismo cuando va acompafiado de mayores gastos que cuando se produce a
pesar de gastar menos.
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GRAFICO3. Desviaciones de los gastos en SPF respecto de la media y de los recursos del
modelo de financiacién respecto a la cobertura completa de los SPF, 2009-
2013. (en variacion porcentual)
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Fuente: MINHAP.

Evidentemente, una situacion en la que existen CC. AA. con gastos en servicios basicos
inferiores a la media y percepcion de recursos del modelo también inferiores a la media
es contraria al mencionado articulo 15 de la LOFCA.

1.3. Suficiencia en la financiacion del conjunto de competencias
autonémicas

El Preambulo de la Ley 22/2009 establece que el objetivo de suficiencia queda garanti-
zado mediante el Fondo de Suficiencia Global, cuyo objetivo es doble:

» Asegurar la financiaciéon de la totalidad de las competencias de las comunidades
auténomas.

» Respetar los resultados del modelo anterior de manera que ninguna pierda con el
cambio de modelo.

El Fondo de Suficiencia opera como recurso de cierre del sistema, asegurando que las
necesidades globales de financiaciéon de cada comunidad en el afo base se cubran. Por
esa razon se calcula como la diferencia, positiva o negativa, entre las necesidades globa-
les de financiacion de la comunidad auténoma en el afio base y la suma de su capacidad
tributaria mas la transferencia —positiva o negativa— del Fondo de Garantia. Ahora
bien, aunque se habla de necesidades globales de financiacién en ningin momento se
calculan estas necesidades atendiendo al volumen de competencias. En realidad, se
consideran necesidades globales de financiacién los ingresos de cada comunidad en el
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afio base. Por consiguiente, es imposible que el Fondo de Suficiencia pueda cubrir unas
necesidades reales de financiacion de una comunidad que no calcula y lo que realmente
hace es garantizar un statu quo que puede ser de suficiencia en unos casos y de insufi-
ciencia en otros.

Si una comunidad auténoma recibia en el afio base una financiacién por debajo de sus
necesidades el modelo va a continuar ofreciéndole unos recursos que solo seran sufi-
cientes para prestar dicho bajo nivel de servicios. Por el contrario, una comunidad me-
jor financiada en el afio base seguira disponiendo de recursos suficientes para ese nivel
de gasto. Asi pues, el Fondo de Suficiencia no trata de cubrir el primero de los objetivos
(las necesidades reales de financiacion derivadas de las competencias), sino el segundo:
garantizar los ingresos del afio base y que nadie pierda con el cambio de modelo.

Para entender por qué esta propuesta del actual modelo fue aceptada es importante
recordar el importante efecto financiero diferido de las diferencias entre entregas a
cuenta y los derechos reconocidos liquidados en los afios de la crisis. Como se puede
comprobar en los cuadros 1.1.3 y 1.3 del Documento de la liquidacion del modelo del
afno 2009, todas las comunidades autébnomas vieron tedricamente incrementados sus
recursos respecto a los que corresponderian conforme al modelo de la Ley 21/2001
desde un punto de vista de caja. Sin embargo, los derechos reconocidos netos liquida-
dos realmente se redujeron en ese ejercicio como consecuencia de las caidas de los in-
gresos tributarios que serian reconocidas en el momento de la liquidacion de las entre-
gas a cuenta, dos afios mas tarde.

Por tanto, el nuevo modelo garantizaba el statu quo a la vez que prometia mejorar la
suficiencia de recursos aportando mas financiaciéon, y parecia hacerlo segin las entre-
gas a cuenta. Pero en realidad este objetivo result6 puesto en cuestiéon una vez se reco-
noci6 la fuerte caida de los recursos tributarios derivada de la crisis. Como se puede
comprobar en el Grafico 4, aunque el incremento de recursos ingresados en 2009 me-
joraba la suficiencia segiin un criterio de caja, una vez se tienen en cuenta las liquida-
ciones los ingresos proporcionados efectivamente por el nuevo modelo no resultan al
principio mayores y en los afios posteriores -ya liquidados- apenas se supera apenas el
nivel de 2007. Estos resultados justifican que se ponga en cuestion la suficiencia de
recursos de las CC. AA., al menos desde la perspectiva de la mejora de los niveles pre-
viamente alcanzados.

En este contexto de insuficiencia financiera generalizada, el funcionamiento del Fondo
de Suficiencia 2013 se enfrenta a un serio obstaculo para su objetivo, al existir varias
CC. AA. (Illes Balears, Castilla la Mancha, Regién de Murcia y Comunitat Valenciana)
con un fondo de caracter negativo, es decir que no sélo no reciben recursos del mismo
sino que se les detraen, a pesar de que tienen problemas de cobertura de sus gastos.
Otra cuestion sumamente criticable de la dinamica de este Fondo es su evolucion a lo
largo de los afios, asunto que se tratara en el apartado 5.2 dedicado al modelo de finan-
ciacion y la Administracion Central.
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GRAFICO4. Evolucion de los recursos del modelo de financiacion en las CC. AA. de régi-
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publica y elaboracién propia.

1.3.1. Suficiencia y equilibrio vertical en la financiacion de las compe-
tencias autonomicas

Los articulos 1y 2 de la LOFCA (1980) establecen los principios que deben regir la fi-
nanciacion autonémica, entre ellos se le atribuye al Estado, la capacidad de adoptar las
medidas oportunas tendentes a conseguir la estabilidad econémica interna y externa y
la estabilidad presupuestaria, pero al mismo tiempo se le encomienda proveer a las
Comunidades Auténomas de la suficiencia de recursos necesaria para el ejercicio de las
competencias.

El Gobierno Central ha gestionado un gasto directo (excluidas transferencias entre ad-
ministraciones publicas) de un 25% del gasto publico por término medio en los dltimos
cuatro ejercicios. Sin embargo, en ese periodo, ha utilizado entre el 57% y el 61% del
déficit previsto para el conjunto del sector publico, esa disponibilidad de mayor finan-
ciacion se ha utilizado para financiar transferencias a otras administraciones piblicas y
condicionar la liquidez a través de este instrumento e imponer su politica de gasto
publico.

Las Comunidades Auténomas que han gestionado por término medio un gasto directo
(excluidas transferencias entre administraciones ptiblicas) de un 32% del gasto ptablico
total, del que dos terceras partes ha sido gasto en sanidad, educaciéon y prestaciones
sociales, y han utilizado entre un 36% y un 29% del déficit pablico disponible. Pero si la
distribucion del déficit ha sido desproporcionada respecto al gasto directo de cada nivel
de gobierno, la programacion prevista en la Actualizacion del programa de Estabilidad
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del Reino de Espana 2015-2018, es todavia méas desequilibrada como puede apreciarse
en cuadro adjunto.

TABLA 4. Evolucion del déficit pablico 2011 a 2014, y asignacion para el periodo 2015 a 2018
por el Programa de Estabilidad

Déficit Publico IGAE y Programa de Estabilidad 2015/2018
Cumplimiento Prevision Programa Estabilidad 2015-2018
2011| 2012 2013 2014 2015 2016 2017, 2018

Déficit agregado Administraciones Publicas -9,0% -6,9% -6,3% -5,7% -4,2% -2,8% -1,4% -0,3%
Administracion Central -5,1% -4,1% -4,2% -3,5% -2,9% -2,2% -1,1% -0,2%
ComunidadesAuténomas -3,3% -1,8% -1,5% -1,7% -0,7% -0,3% -0,1% 0,0%
Entidades Locales -0,5% -0,2% 0,5% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Seguridad Social -01% -09% -1,1% -1,1% -06% -03% -02% -0,1%

% del gasto no financiero directo gestionado por la

Administracion Central (excluidas transferencias 23,0% 28,4% 24,0% 23,8%
entre administraciones)
% del déficitatribuido a la Administracion Central 57,2% 59,4% 66,7% 61,5% 69,0% 78,6% 78,6% 66,7%

% del gasto no financiero directo gestionado por las
Comunidades Auténomas (excluidas transferencias 34,3% 30,5% 31,7% 31,7%
entre administraciones)

0 0, 0, 0, 0, 0, 0,
% del déficitatribuido a las Comunidades Auténomas 2615% 2T 2h0% 29,2% Lo 107z 71% 00%

Fuente: IGAE (2015) y MINECO (2015)

Una distribucion equitativa del déficit ptiblico, atribuyendo los objetivos de déficit en
proporcion al gasto gestionado por cada nivel de gobierno arrojaria una programacion
bien diferente a la ejecutada y a la planificada. Si el reparto considerara que el gasto en
politicas del Estado del Bienestar, los servicios publicos fundamentales, debe financiar-
se prioritariamente por la recaudacion tributaria, y que son el resto de politicas de gas-
to las que deben hacer el esfuerzo de reduccion para corregir el déficit, se plantearia un
escenario en el que el esfuerzo de correccion del déficit deberia hacerlo la Administra-
cion Central en una gran proporcion.

Estos criterios de distribucion de los objetivos de déficit hubieran sido mucho més
acordes con las responsabilidades que los diferentes niveles de gobierno tienen hacia
los ciudadanos, y hubieran atemperado notablemente los rigores de los ajustes del gas-
to publico que estan afectando a los méas vulnerables: ciudadanos obligados de los ser-
vicios publicos de sanidad, educacion y prestaciones sociales.

1.3.2. Suficiencia y equidad en la financiacion de las competencias au-
tonomicas

El grafico 4 muestra que el volumen de recursos de las comunidades de los afios 2013 y
2014 sigue siendo similar en euros corrientes al existente en 2007, es decir, inferior en
términos reales al considerado como referencia cuando se disen6 el modelo de 2009.
Por consiguiente, no parece plausible considerar que se ha avanzado en la aproxima-
cion al objetivo de suficiencia del conjunto de las comunidades.
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La Tabla 5 permite iniciar una aproximacion més detallada a la valoracién de esta cues-
ti6bn, mostrando la dimensién de las politicas de gasto en el conjunto de las Administra-
ciones Publicas y en las Comunidades Autonomas en porcentaje de PIB, en 2013. Si el
gasto de 2013 definiera el nivel de suficiencia efectivo que habria que financiar para el
conjunto de la politicas de gasto de competencia autonémica, este representaria el 14%
del PIB y el 10,1% si se consideran solo los SPF. Sin embargo, la actualizaciéon del Pro-
grama de Estabilidad de Espafia 2015-2018 prevé disminuciones significativas en casi
todas las politicas de gasto en porcentaje de PIB, pasando de un gasto publico del
43,8% sobre PIB de 2013, al objetivo del 38,5% sobre PIB en 2018, una disminucién de
5,3 puntos porcentuales equivalente al 15,0% del actual peso del gasto publico en el
PIB. En ese contexto, las politicas de las CC. AA. dispondrian de menos recursos que en
la actualidad, excepto que el crecimiento del PIB nominal compensara la reduccién
perseguida en el peso del gasto ptblico.

TABLA 5. Politicas de Gasto en las Administraciones Pablicas y las Comunidades
Auténomas. 2013.

Nivel de suficiencia
de las politicas de
Politicas de gasto Peso del gasto de | Peso del gasto | gasto en las CC.
las AA.PP.en el PIB| delas CC.AA. | AA.(2) Millones de
(1) 2013 en el PIB 2013 euros 2013

1.Servicios publicos generales 6,9 1,5 15.434
2.Defensa 0,9 0,0 0
3.0rden publico y seguridad 2,0 0,4 4,755
4.Asuntos econdmicos 4,0 1,4 14.329
5.Proteccién del medio ambiente 0,8 0,2 2.027
6.Vivienda y servicios comunitarios 0,5 0,2 2.051
7.Salud 6,0 5,5 57.961
8.Actividades recreativas, cultura y religion 1,1 0,3 2.982
9.Educacion 4,0 3,7 38.677
10.Proteccién social 17,6 1,0 10.412
Gasto total administraciones publicas 43,8 14,0 148.628
Subtotal politicas gasto SPF (7,9 y 10) 27,6 10,1 107.050,0

(1) No incluye ayudas financieras de reestructuracion bancaria.

(2) Gasto directo aplicado por las Administraciones Regionales excluidas transferencias a otras Administraciones Publicas
Fuente: Ministerio de Economia y Competitividad 2015 y elaboracién propia.

En este marco de referencia, el nivel de suficiencia que proporciona el actual sistema de
financiacion auton6mica a las diferentes Comunidades Autonomas puede ser analizado
evaluando la cobertura de los servicios que ofrecen los recursos disponibles por cada
comunidad dado el nivel general de suficiencia de las Politicas de Gasto desplegadas en
2013, es decir, en términos relativos respecto a la situacién media existente en ese afo.

Para evaluar el citado grado de cobertura de los servicios debemos basarnos en indica-
dores de necesidad. Para las politicas de sanidad, educacion y prestaciones sociales
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utilizamos como indicador de necesidad la poblaciéon “ajustada” y para el resto de poli-
ticas de gasto la poblacion de derecho. La Tabla 6.a. muestra la capacidad de gasto que
deberian haber podido desplegar las diferentes Comunidades Autonomas en 2013 para
atender con el mismo nivel de cobertura los distintos servicios de su competencia, y
considerando que el conjunto de las CC. AA. disponen del volumen de recursos que han
gastado en ese ejercicio (148.628 millones de euros). Si esa hubiera sido en efecto la
capacidad de gasto de cada comunidad podria considerarse que, dado el nivel de sufi-
ciencia global general alcanzado, la financiacion de sus competencias respondia al cri-
terio de equidad que determina el cumplimiento de la Ley Organica 8/1980, en desa-
rrollo del Art. 158 de la Constituciéon Espanola.

La tabla 6.b. compara ese nivel de gasto equitativo de las diferentes comunidades aut6-
nomas con el nivel efectivo actual de los recursos no financieros a los que tienen acceso
por el Sistema de Financiacion Autonémica en 2013. A partir de esa comparacion cal-
cula los niveles de suficiencia/insuficiencia de cada comunidad respecto a esos niveles
de gasto equitativos que se derivan del estandar de suficiencia general alcanzable con la
actual restricciéon presupuestaria del conjunto de las CC. AA.

TABLA 6. A Asignacion equitativa de la capacidad de gasto de las Comunidades Auténomas
con indicadores de necesidad: poblaciéon y poblacién ajustada. 2013

» o T Qo
- o o) 2 s 3
2 = o | 58 |5 3 g3 c | s |zg
Comunidades Auténomas g z s @8 SE 8.5 TS 2 S Sw 8
28 3 S| £5 | 22 |8l 3 |:z%3| & | 5. |3%Z
35 3 S%| 25| 83 |2cE| 3 |3%e| & | =€ |Ese
o2 ~ - 3 48 HE |©88 ~ o @ sl a S22 12856
Di ion del gasto en 2013 15.434 0 4.755 14.329 2.027 2.051 57.961 2.982 38.677 10.412 148.628
Distribucion de la capacidad de gasto con criterios de equidad: poblacion y poblacion ajustada
Andalucia 2.774 0 855 2.575 364 369 10417 536 6.741 1.815 26.446
Aragon 443 0 136 411 58 59 1.663 86 1.186 319 4.361
Asturias 351 0 108 326 46 47 1318 68 934 251 3.449
Baleares 365 0 113 339 48 49 1372 71 911 245 3.513
Canarias 696 0 215 646 91 93 2.615 135 1.775 478 6.743
Cantabria 195 0 60 181 26 26 731 38 493 133 1.880
Castilla-La Mancha 690 0 213 641 91 92 2.593 133 1.828 492 6.774
Castilla y Ledn 828 0 255 769 109 110 3.110 160 2.259 608 8.209
Catalufia 2483 0 765 2.305 326 330 9.323 480 6.133 1.651 23.795
Comunitat Valencia 1.681 0 518 1.560 221 223 6.312 325 4.045 1.089 15.972
Extremadura 363 0 112 337 48 48 1.363 70 972 262 3.574
Galicia 909 0 280 844 119 121 3414 176 2.455 661 8.979
Comunidad de Madrid 2.135 0 658 1.982 280 284 8.017 412 5.144 1.385 20.297
Region de Murcia 484 0 149 449 64 64 1.817 93 1.189 320 4.630
Comunidad Foral de Navarra 212 0 65 197 28 28 795 531 143 1.999
Pais Vasco 720 0 222 669 95 96 2.705 1.805 486 6.797
La Rioja 106 0 33 98 14 14 397 20 274 74 1.030
Total Administracion Regional 15.434 0 4.755 14.329 2.027 2.051 57.961 2,982 38.677 10412 148.628

Fuente: IGAE 2015. MINHAP 2015. INE 2015 y elaboracién propia
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TABLA 6. B Nivel de insuficiencia en la financiacion de la capacidad equitativa de gasto por

el actual nivel de recursos no financieros totales y por el Sistema de Financiacion
Autonomica de las Comunidades Autonomas. 2013

Nivel de
insuficienc
Total de ia del SFA
. , Total de Total de capacidad Nivel de en total
Comunidades Auténomas . . - . - .
capacidad capacidad equitativa | Recurso no Ingresos por |insuficienc capacidad
equitativa de | equitativa de | de gasto | financieros | Nivel de % Nivel de el SFA ia del SFA | % Nivel de | equitativa [ % Nivel de
gasto en gasto en Resto | enTotal totales |insuficiencia |insuficiencia| autonémica | en SPF B = | insuficiencia [de gasto C|insuficienci
Politicas SPF Politicas Politicas 2013 (1) A=(d-c) A 2013 (e-a) B = (c-d) aC
a b c d e
Andalucd 18973 7.473 26446  22.096  -4350  -164% 17.586 ~ -1.388  -73%  -8.860 -33,5%
Aragén 3.169 1.193 4.361 3.944 -417 -9,6% 3.397 229 7,2% -964 -22,1%
Asturias 2.503 946 3.449 3.509 60 1,7% 2.681 178 7,1% -768 -22,3%
Baleares 2.529 984 3.513 2.806 -707 -20,1% 2.448 -80 -3,2% -1.065 -30,3%
Canarias 4.868 1.876 6.743 5.388 -1.355 -20,1% 4.252 -616 -12,7% -2.492 -37,0%
Cantabria 1.356 524 1.880 2.135 255 13,5% 1.789 432 31,9% -92 -4,9%
Castilla-La Mancha 4.914 1.860 6.774 5.704 -1.070 -15,8% 4.809 -105 -2,1% -1.965 -29,0%
Castilla y Ledn 5.978 2.231 8.209 7.607 -602 -7,3% 6.358 380 6,4% -1.851 -22,5%
Catalufia 17.107 6.688 23.795 22.520 -1.275 -5,4% 17.942 835 4,9% -5.853 -24,6%
Comunitat Valencia 11.445 4.528 15.972 12.509 -3.463 -21,7% 10.236 -1.209 -10,6% -5.737 -35,9%
Extremadura 2.596 977 3.574 3.773 199 5,6% 2.847 250 9,6% -727 -20,3%
Galicia 6.530 2.449 8.979 8.478 -501 -5,6% 6.936 406 6,2% -2.043 -22,7%
Comunidad de Madrid 14.546 5.751 20.297 16.158 -4.139 -20,4% 14.164 -382 -2,6% -6.133 -30,2%
Region de Murcia 3.326 1.303 4.630 3.925 -705 -15,2% 2.940 -387 -11,6% -1.690 -36,5%
Comunidad Foral de Navarra 1.469 530 1.999 2.503 504 25,2%
Pais Vasco 4.996 1.801 6.797 8.600 1.803 26,5%
La Rioja 745 285 1.030 1.041 11 1,1% 919 174 23,4% -111 -10,7%
Total Administracién Regional 107.050 41.398  148.448 132.696 -15.752" -10,6% 99.303 -1.282" -1,2%  -40.349 -33,1%
(1) Excluidas las trensferencias a otras Administraciones Publicas

Fuente: IGAE 2015. MINHAP 2015. INE 2015 y elaboracién propia

Los resultados de este analisis ponen de relieve algunas conclusiones relevantes que
deben ser necesariamente tenidas cuantas en la evaluaciéon del actual estado de la fi-
nanciacioén autonémica:

a)

b)

La comparacion de las columnas a y b confirma que el conjunto de recursos no
financieros de las comunidades no cubre el volumen de gasto siquiera a ese
nivel similar al de 2007. La diferencia global —el déficit- es de 15.932 millones
de euros, es decir un 10,7% del gasto. Pero la intensidad de la insuficiencia
relativa es muy distinta entre comunidades: supera el 20% en Baleares,
Canarias y Comunitat Valenciana mientras que no se produce en absoluto en las
comunidades forales, Cantabria o Extremadura.

Si se consideran exclusivamente los recursos que proporciona el Sistema de
Financiacion Auton6émica de las comunidades de régimen comun en 2013 el
volumen de la insuficiencia se incrementa enormemente (hasta 49.325
millones, nada menos que un 33%), pues muchas de las comunidades
complementan sustancialmente sus recursos por otras vias, en particular con
los fondos de desarrollo. De nuevo, las diferencias entre comunidades son
sustanciales, y en siete de ellas (Andalucia, Baleares, Canarias, Castilla-La
Mancha, Comunitat Valenciana y Region de Murcia) la insuficiencia relativa
supera el 30%.
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¢) El sistema de financiacién es pues manifiestamente insuficiente para cubrir las
competencias encomendadas a las mismas a los niveles de gasto de 2013. De
hecho no da cobertura siquiera a la financiaciéon de las politicas de gasto en
servicios publicos fundamentales de las Comunidades Auténomas de régimen
comun: 99.303 millones de euros, frente a 100.585 millones de euros, una
insuficiencia del 1,2%.

d) Para financiar el resto de politicas de gasto (39.067 millones euros), el Sistema
de Financiacion Autonémica confia ese conjunto no menor de competencias a
los tributos propios, que han sufrido enormes caidas de recaudaciéon durante la
crisis, lo que ha obligado a las Comunidades Auténomas a incurrir en unos
niveles de déficit abultados.

1.3.3. Suficiencia, falta de equidad y endeudamiento.

Los efectos de la desigual financiacién per capita en las comunidades han existido des-
de que a mediados de la década de los ochenta se recibieron transferencias importantes
-como la educacion y la sanidad- sin una financiacién y unas dotaciones de capital pro-
porcionales a la poblacion que debia ser atendida. Sin embargo, la informacion mas
concluyente sobre esa disfuncién solo estd disponible desde el momento en el que ya
todas las comunidades gestionan similares competencias, es decir, a partir de 2002.

Durante el periodo 2004-2013 las comunidades se han endeudado intentando alcanzar
los niveles de gasto y el despliegue de servicios publicos que tenian las mejor financia-
das dentro de las de régimen comin, ya que la situacién de las de régimen foral era
inalcanzable. El endeudamiento ha crecido con mucha mayor intensidad a partir de
2008, cuando los ingresos tributarios se desplomaron por la crisis del sector inmobilia-
rio y después arrastraron al resto de ingresos tributarios. Como consecuencia de todo
ello, algunas comunidades se han endeudado mas pese a gastar menos y han tenido que
renunciar a un despliegue de servicios similar al de las mejor financiadas.

En estas circunstancias, dado que una parte considerable del nivel de endeudamiento
de algunas comunidades se explica por la infrafinanciacion per capita que sufren, la
revision de esta situacion mediante un nuevo Sistema requiere que el Estado arbitre
instrumentos de asunciéon de deuda y reestructuraciéon de la misma que permitan situar
a todas las Comunidades en una situaciéon homologable de cara al futuro.

En este marco, la Administraciéon Central habria de asumir aquella parte de la deuda
autonémica que han tenido que contraer las comunidades peor financiadas para que
los residentes en sus territorios no tuvieran que conformarse con unos niveles de pres-
taciones publicas muy inferiores a los que han podido disfrutar quienes residian en las
autonomias mejor financiadas. En consecuencia, es necesario que el Estado arbitre
instrumentos de asuncion de deuda y reestructuraciéon de la misma, que permitan si-
tuar a todas las Comunidades en una situacion de partida homologable.
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TABLA 6. C Nivel de ingresos per capita del Sistema de Financiaciéon
Autondémica, diferencias acumuladas en el periodo respecto al
promedio y respecto al maximo y endeudamiento en el periodo

2002-2013.

Recursos del Menor Menor
Sistema de Poblacion financiacion financiacion Variacion del
Comunidades Auténomas de Financiacién | promedio enel | acumuladaenel | acumulada enel | endeudamiento
regimen comun Autondmica periodo 2002- |periodo 2002-2013| periodo 2002- | el periodo 2002-
promedio 2013 respecto a la 2013 respecto al 2013
2002-2013 media maximo
Region de Murcia 2.089 1.414.408 -3.783 -12.851 4.858
Canarias 2.094 2.056.788 -5.366 -18.552 4.148
Comunitat Valenciana 2.102 4.952.394 -12.433 -44.182 24.443
Baleares 2.165 1.058.843 -1.863 -8.651 6.026
Comunidad de Madrid 2.214 6.245.989 -7.297 -47.340 13.045
Andalucia 2.247 8.176.296 -6.376 -58.794 16.981
CCAA régimen comun 2.312 42.940.524 -275.289 151.457
Castilla-La Mancha 2.362 2.021.412 -11.749 10.536
Cataluia 2.396 7.316.979 -39.468 47.261
Asturias 2.477 1.077.893 -4.776 2.172
Galicia 2.498 2.777.401 -11.607 6.026
Aragon 2.543 1.315.513 -4.777 4.259
Castillay Ledn 2.554 2.536.099 -8.897 7.091
Extremadura 2.592 1.096.440 -3.334 1.848
La Rioja 2.752 314.019 -352 959
Cantabria 2.846 580.050 0 1.804

Fuente: MINHAP 2015. INE 2015, Banco de Espaiia 2015 y elaboracion propia

Es importante resaltar que este recurso al endeudamiento forzado para intentar alcan-
zar niveles de suficiencia que compensaran la infrafinanciacion relativa de las Comuni-
dades Auténomas, ha tenido adicionalmente unos costes financieros muy relevantes,
que deben considerarse como una parte innisolublemente inherente del problema.

En el caso, por ejemplo, de la Comunitat Valenciana, el déficit de financiacién acumu-
lado en el periodo 2002-2013 equivale a algo mas de mitad del aumento de la deuda
registrado en esos afios. A su vez, el crecimiento del endeudamiento supone menos del
60% de los recursos adicionales que habria obtenido la Comunitat Valenciana si hubie-
ra ingresado, entre 2002 y 2013, unos recursos por habitante equivalentes a los que ha
recibido la autonomia mejor financiada entre las de régimen comun. De hecho, este
patron se repite en todas las comunidades con financiacién inferior a la media, y nos da
una idea del esfuerzo que han tenido que hacer estas comunidades para alcanzar unos
niveles de prestaciones publicas cercanos a los que tienen las demaés, y de su repercu-
sidn sobre los niveles de deuda publica que soportan

1.4. Aumento de la autonomia y corresponsabilidad

El Preambulo de la Ley 22/2009 establece como instrumentos para mejorar la auto-
nomia y la corresponsabilidad el incremento de los porcentajes de cesion de los tribu-
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tos parcialmente cedidos a las comunidades auténomas y el incremento de las compe-
tencias normativas.

En lo que se refiere a los tributos cedidos, la Ley 22/2009 supone, respecto a la Ley
21/2001, un incremento del porcentaje de participacion de la recaudacién de los im-
puestos cedidos no gestionados por las CC. AA. El IRPF pasa del 33% al 50%, el IVA
pasa del 35% al 50% y los Impuestos Especiales (salvo en el caso del Impuesto sobre la
Electricidad y el Impuesto sobre determinados medios de transporte, que ya se encon-
traban cedidos al 100% con anterioridad) pasan del 40% al 58%.

Sin embargo, como consecuencia del criterio de respeto al statu quo y de que la mejora
de financiacién se basa exclusivamente en los recursos adicionales del nuevo sistema,
este incremento de los porcentajes de participacion se produce a costa de un retroceso
de la participacion en el Fondo de Suficiencia. Por consiguiente, debe precisarse que la
corresponsabilidad no ha supuesto un incremento de recursos proporcional al incre-
mento de participacion en la recaudacion de los tributos.

En materia de competencias normativas de las CC. AA., se modifican exclusivamente en
el caso del IRPF y por lo general, con alguna excepcion, se trata mas de retoques técni-
cos fruto de la experiencia del ejercicio normativo de las comunidades autéonomas que
de incrementos sustanciales del poder tributario autonémico.

Este sentido técnico tiene, por ejemplo, la supresion del limite del 50% en los aumentos
y disminuciones del tramo autonémico de la deduccién estatal por inversiéon en vivien-
da habitual (limite que habia llevado a algunas comunidades auténomas a crear deduc-
ciones auton6micas propias para inversiones en vivienda para evitar la aplicacion de
dicho limite). O la habilitacién de un nuevo concepto de deducciones autonémicas en la
cuota por subvenciones o ayudas publicas, siempre que no afecten al desarrollo de acti-
vidades econémicas o a las rentas que se integren en la base del ahorro. Esta opcion se
deriva de la experiencia normativa previa de algunas comunidades auténomas, que
habian establecido deducciones relacionadas con ayudas por vivienda o por otros con-
ceptos, sorteando la prohibicion general de la Ley 21/2001 de afectacion a categorias
determinadas de renta mediante su establecimiento como deducciones de importe fijo
y no porcentual.

Otras nuevas posibilidades normativas de la Ley 22/2009, como la posibilidad de esta-
blecer distinto ntimero de tramos en la escala autonémica del impuesto respecto de la
escala estatal o el establecimiento de un margen del +/-10% para la fijaciéon de minimos
personales y familiares autonémicos, si suponen, en principio, mayores espacios for-
males para la actuaciéon normativa de las comunidades auténomas y dotan de mayor
potencia recaudatoria a las posibles medidas a adoptar, aunque su utilizacion haya sido
desigual por éstas. Las comunidades han creado escalas autonémicas propias con tra-
mos diferenciados de la estatal pero, con la excepcién de Madrid y las Islas Baleares,
ninguna comunidad ha utilizado hasta el momento la posibilidad de alterar los mini-
mos personales y familiares. Dada la configuracién actual de los minimos como tramo a
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«tipo cero», los mismos proporcionan ahorros crecientes con las cargas familiares pero
independientes de la renta, por lo que tienen mayor importancia relativa para las ren-
tas bajas y medias. Asi pues, cualquier alteracién de los mismos que no fuera al alza
tendria unos efectos regresivos.

En todo caso, el actual sistema de financiacion —al igual que en los sistemas anterio-
res— no esta preparado para una respuesta flexible a cambios tan radicales como los
sufridos en los afios recientes por las bases imponibles sobre las que se calculan los
tributos cedidos, ni existe una experiencia de coordinacion entre el Estado y las comu-
nidades auténomas para explotar al maximo las posibilidades de incremento recauda-
torio de los tributos con mayor potencial.

En este sentido, a pesar de las posibilidades formales de incremento de la escala auto-
noémica, poco margen real queda a las comunidades auténomas cuando el Estado toma
decisiones como suprimir la deduccién por inversiéon en vivienda habitual, establecer
tipos més altos para dos nuevos tramos superiores de base o crear un gravamen com-
plementario. En este contexto, unos eventuales incrementos impositivos por parte de
las comunidades auténomas alcanzarian niveles marginales de tributacién casi confis-
catorios.

Por otra parte, un defecto estructural del sistema de financiacion en el ambito de la
corresponsabilidad fiscal es que el sistema de anticipos a cuenta del IRPF y liquidacion
definitiva a los dos afios impide la necesaria inmediatez de los efectos recaudatorios
derivados de las decisiones normativas adoptadas por los gobiernos autonémicos.

En el resto de los tributos cedidos, las comunidades auténomas no han experimentado
incrementos efectivos de las competencias normativas, afectando los cambios exclusi-
vamente a aspectos técnicos de los impuestos.

En el ambito de los tributos cedidos gestionados, como el Impuesto sobre Transmisio-
nes Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones o los Tributos sobre el juego, las comunidades han utilizado con profusion
las capacidades normativas ya con anterioridad al modelo actual. El resultado de dicho
ejercicio normativo constituye una de las principales fuentes de recursos suplementa-
rios para las comunidades auténomas, si no la principal, y la corresponsabilidad fiscal
ha sido verdaderamente efectiva y con repercusiones fiscales importantes.

No obstante, el ambito de las Operaciones Societarias, que constituye una modalidad
del Impuesto sobre la que las comunidades autbnomas no tienen competencias norma-
tivas, ha constituido el reverso de la moneda. El establecimiento de una exencién esta-
tal en la mayor parte de las operaciones sujetas a este concepto ha vaciado su funciéon
como fuente de ingresos autonoémica, con un claro perjuicio inmediato cuya compensa-
cion queda confiada a los mecanismos diferidos previstos para salvaguardar el princi-
pio de lealtad institucional, del que se hablaré posteriormente en este informe.
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En conclusién, la autonomia normativa de las comunidades auténomas sobre determi-
nados tributos, instaurada por la Ley 21/2001 y confirmada por la Ley 22/2009 res-
ponde a varios objetivos teéricos, como son:

= Dotar de instrumentos a las Administraciones autonémicas para desarrollar una
politica de fomento fiscal propia.

= Servir de elemento clave para el reconocimiento de las comunidades auténomas
por los ciudadanos como poderes tributarios en el sentido amplio de la palabra,
percibiéndolos como corresponsables de tales tributos tanto en su gestion como
en el destino de los recursos que proporcionan, pues la corresponsabilidad fiscal
se basa, en el fondo, en que los residentes en una comunidad auténoma puedan
valorar el nivel de servicios prestados por la misma en funcién de la aportacion
fiscal que realizan

= Prestar la necesaria flexibilidad a los recursos tributarios para desarrollar sus po-
tencialidades adaptandolos, desde el punto de vista de la consolidacién fiscal, a
incrementos marginales de gasto o a disminuciones de las fuentes de financia-
cion.

Desde el afio 2002, el primero de los citados objetivos se ha visto ampliamente desarro-
llado con el establecimiento por las comunidades auténomas de beneficios fiscales en
diversos impuestos y en distintos Ambitos de fomento, como la familia, el acceso a la
vivienda, el fomento de los jovenes, discapacitados, el emprendimiento, etc.

El segundo de los objetivos sblo se ha cumplido en parte, enfrentdndose a criterios de
constitucionalidad y de derecho comunitario determinadas medidas normativas auto-
ndémicas que pretendian territorializar sus efectos. Aunque la asimetria reguladora re-
sulta consustancial al régimen autonémico y a la pluralidad de poderes tributarios que
supone la aplicaciéon del bloque de constitucionalidad (Constitucion y LOFCA), los
principios de igualdad y unidad de mercado o la libertad de establecimiento se siguen
utilizando como argumento para limitar el ejercicio de la facultad normativa auton6mi-
ca.

Por otro lado, es preciso insistir de nuevo en que también para valorar el nivel de servi-
cios prestados en funcién de la aportacion fiscal que realizan los ciudadanos, es necesa-
rio que el punto de partida de todas las CC. AA. sea el mismo. De otro modo, un mayor
nivel de prestacion de un determinado servicio en una comunidad con una menor pre-
sion fiscal sobre sus contribuyentes puede ser debido a una mejor financiacion de par-
tida que otra comunidad que establece una mayor presion fiscal pero cuenta con menos
recursos del modelo de financiaci6én. En este escenario estariamos consiguiendo un
resultado completamente opuesto al perseguido: la percepcién por el ciudadano de que
su aportacion fiscal es mal utilizada cuando, en realidad, el menor nivel prestacional es
en gran medida independiente de la misma pues proviene de las diferencias de finan-
ciacion originadas por el modelo.
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Finalmente, la experiencia de los cinco ultimos afios ha demostrado la escasa flexibili-
dad de la cesta de competencias normativas sobre los tributos cedidos para instrumen-
tar reacciones anticiclicas (compensar pérdidas de recaudaciéon por disminucion de las
bases de tributacion, incentivar la actividad econémica, etc.). La mayor parte de tales
competencias normativas corresponden a tributos de caracter ciclico, en su mayoria de
devengo no periddico y muy vinculados en sus bases a la evolucion del sector inmobi-
liario, precisamente el méas afectado por la presente crisis y de incierta recuperacién en
nuestro pais a corto, medio y largo plazo, al menos a los niveles que tenian hasta 2006.

El dltimo gran ambito de autonomia normativa de las CC. AA. es el de los tributos pro-
pios y es el que ha salido més reforzado de las modificaciones del 2009. A este respecto,
la modificacién del articulo 6.3 de la LOFCA, con el objeto de homogeneizar el trata-
miento de la eventual superposicion de tributos autonémicos con los tributos locales
con el establecido, en el apartado 2 del mismo articulo, para la producida entre tributos
autonomicos y los tributos estatales, sustituyéndose la prohibicion de coincidencia de
materias imponibles por la de coincidencia de hechos imponibles, estd permitiendo a
las CC. AA. ocupar mayores espacios de imposicion propia. En todo caso, también en
este ambito las tedricas facultades formales para el establecimiento de nuevos tributos
autonomicos encuentran fuertes resistencias en el Estado, con argumentos basados en
la unidad de mercado o el principio de igualdad de todos los espafioles que no parece
ser tenido en cuenta en cambio a la hora de garantizar ingresos a las comunidades a un
nivel similar.

1.5. Mejora de la dinamica y estabilidad del sistema y su capaci-
dad de ajuste a las necesidades de los ciudadanos

Durante el periodo de vigencia del anterior modelo la principal preocupacion era que
un crecimiento muy acelerado de la poblacion suponia un incremento de los gastos
asociados a la misma por encima del aumento de ingresos. El Preambulo de la Ley
22/2009 establece que la capacidad de ajuste de estos a las necesidades de los ciudada-
nos son alcanzables mediante la actualizacion anual de las variables que determinan la
necesidad de financiacion y un mayor peso de los recursos tributarios, ademas de pre-
verse una evaluacion quinquenal de los resultados del sistema.

El actual sistema supuso una mejora respecto al anterior al prever una adaptacion re-
gular de la poblacién considerada a la existente en cada momento pero, en cambio, la
valoracion inicial de los resultados esperados del modelo ignoré que el escenario de
ingresos crecientes de los anos precedentes se habia quebrado con la llegada de la crisis
y esto iba a tener graves consecuencias sobre la dindmica del sistema.

Con el cambio de tendencia a la baja de los ingresos, las medidas de austeridad adopta-
das desde el Gobierno Central ante la crisis y la dificultad de reducir en la misma medi-
da un gasto publico vinculado principalmente a la prestacién de servicios pablicos fun-
damentales, el modelo actual no ha permitido dar respuesta a las necesidades sociales.
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Como consecuencia de ello el modelo no ha proporcionado la estabilidad financiera
suficiente a lo largo del tiempo, y provoca que las Comunidades Auténomas no puedan
prestar sus servicios basicos en las mismas condiciones y se enfrenten a graves proble-
mas de déficit y endeudamiento.
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2. Analisis desde la perspectiva de los ingresos publicos

2.1. La evolucion de los tributos cedidos

El analisis de la evoluciéon de los ingresos publicos debe distinguir entre los tributos
sujetos a liquidaciéon (IRPF, IVA e ITEE) y los no sujetos a la liquidacion del modelo,
teniendo en cuenta las distintas formas de computo de los mismos a la hora de satisfa-
cer las necesidades globales de financiacion de las CC. AA.

2.1.1. Tributos no sujetos a liquidacion.

Desde el ano 2007 la recaudacion real de los tributos no sujetos a liquidaciéon ha pre-
sentado una importante caida, que resulta especialmente acentuada en el caso del Im-
puesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (ITP-AJD)
y es algo menor pero igualmente pronunciada en el Impuesto sobre Sucesiones y Dona-
ciones (ISD) que, por su naturaleza, cabe esperar que presente mayor estabilidad en el
tiempo.

TABLA 7. Evolucion de los tributos no sujetos a liquidacion. (miles de euros)

Porcentaje
% respecto %respecto de Variacion
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 ® ingresos periodo
total 2007 total 2013
respectoa | 2007-2013
2007
ITPAID 16.445.888 77,9% 9.534.846 7.592.877 7.156.024 5.860.845]  5.190.553 5.084.124|  61,9% 30,9% -69,1%
ISD 2.745.723 13,0% 2.730.481| 2.470.750 2.169.319 1.964.493|  2.042.709 2.108.197 25,7% 76,8% -23,2%
Juego 1.914.701 9,1% 1.735.894 1.581.129 1.468.737 1.238.290 1.090.151 1.015.453 12,4% 53,0% -47,0%
Total 21.106.312] 100,0% 14.001.221| 11.644.756, 10.794.080/ 9.063.628] 8.323.413 8.207.774| 100,0% 38,9% -61,1%

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda. Inspeccién General.

Como se observa en la tabla 7, el ITP-AJD ha sido la principal fuente recaudatoria para
las comunidades auténomas entre los tributos cuya gestion estaba totalmente cedida.
Al ser también la figura que ha presentado una mayor caida de recaudacion - situando-
se, en varias CC. AA. en un tercio de la que se producia hace unos pocos afios-, el im-
pacto de esta reduccion ha sido especialmente relevante para la hacienda autonoémica.

2.1.2. Tributos sujetos a liquidacion

Los tributos sujetos a liquidacion, compartidos con el Estado, han mostrado una evolu-
cion mucho maés estable a pesar de que la crisis también ha impactado en ellos. La tabla
8 recoge las cuantias asignadas en cada uno de los modelos de liquidaciéon donde se
puede comprobar que los importes presentan una mayor estabilidad en el tiempo. La
disminucién en la recaudacion en el periodo 2007-2013 es tan s6lo del 7%.
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TABLA 8. Evolucion de los tributos sujetos a liquidacion (miles de Euros)

Porcentaje

de Variacion
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  ingresos  periodo
respectoa 2007-2013

2007
IRPF 36.717.382| 38.446.855| 35.709.529| 34.740.338| 34.977.644| 33.008.691 33.355.933 90,8% -9,2%
IVA 27.924.685| 24.010.384| 16.783.313| 24.543.207| 24.651.037| 25.231.733 25.965.385 93,0% -7,0%
IIEE 11.922.696| 11.847.855 11.754.918| 12.057.188| 11.583.462| 11.191.410 11.831.114 99,.2% -0,8%
Total 76.564.762| 74.305.094| 64.247.760 71.340.734 71.212.144| 69.431.834 71.152433 929% -1,1%

* Dado que en los afios 2007 y 2008 el porcentaje de cesion de los tributos era diferente se ha elevado el mismo para homogeneizar
los datos con los afios siguientes.

Fuente: Liquidaciones del modelo de financiacién publicadas por el MINHAP.

Esta relativa estabilidad de los tributos compartidos —en comparacién con los no suje-
tos a liquidacion— y su mayor volumen han atenuado la caida de la recaudacion tribu-
taria total de las comunidades que, en todo caso, ha sido significativa entre 2007 y
2013, pues el retroceso de los ingresos fiscales ha sido del 18,75%, como puede obser-
varse en el grafico 5.

GRAFICO5.  Evoluciéon de tributos sujetos y no sujetos a liquidaciéon respecto al afio base
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Fuente: MINHAP.

En conclusion, el comportamiento de los ingresos tributarios en los afios de vigencia de
la Ley 22/2009 indica que los impuestos sujetos a liquidacién han mostrado un retro-
ceso durante la grave crisis econémica pero se han comportado de manera mucho més
estable que los tributos no sujetos a liquidacion. Estos han mostrado un intenso perfil
ciclico que ha agravado la situacion financiera de las CC. AA. al producirse un desplome
en los mismos muy por encima de la caida del PIB nominal.
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2.2. La sostenibilidad de los ingresos publicos

Los ingresos no financieros han mostrado una elevada elasticidad a las variaciones ne-
gativas de la actividad durante el desarrollo de la crisis. Mientras las caidas del PIB
nominal acumuladas en el periodo 2008-2014 se elevan al 5,2%, las de los ingresos no
financieros de las comunidades auténomas son del 12,3% y la de los principales tribu-
tos no sujetos a liquidacion, en el periodo 2007-2013, del 61,1%.

Existen diferencias significativas entre las trayectorias de los ingresos no financieros de
la Administraciéon Central y de las comunidades autonomas, tanto en intensidad como
en el perfil temporal de la evolucion. Estas diferencias son mayores todavia cuando se
consideran los ingresos consolidados, dada la importancia de las transferencias entre
administraciones. Dichas transferencias son mas complejas en estos aflos como conse-
cuencia de los cambios en el modelo de financiacién de 2009 y las deficientes previsio-
nes presupuestarias de 2008 y 2009, que aumentaron la importancia de las devolucio-
nes en las liquidaciones posteriores.

Las comunidades solo experimentan retrocesos en sus ingresos consolidados a partir
de 2010, cuando comienzan a liquidar los anticipos recibidos en 2008 con base en unos
Presupuestos Generales del Estado excesivamente optimistas. La caida de ingresos
acumulada desde entonces hasta 2014 es muy intensa y superior a la media de las AA.
PP. Pese a recuperarse parte de la misma a partir de 2012, en 2014 los ingresos de las
comunidades siguen siendo inferiores en un 12,3% a los de 2008.

La Administraciéon Central experiment6 una caida muy intensa de sus ingresos consoli-
dados en 2009, tanto que tras cumplir con sus compromisos de transferencias hubo de
financiar con déficit la practica totalidad de sus demas gastos. La recuperaciéon poste-
rior de los ingresos consolidados se deriva de la reducciéon de las transferencias com-
prometidas y las medidas fiscales adoptadas, pero sus ingresos en 2014 son ya solo un
4% inferiores a los de 2008.

Estas reducciones tan intensas —y duraderas hasta 2014— de los ingresos no financie-
ros en Espana, y en las CC. AA. en particular, ponen de manifiesto un comportamiento
ciclico muy relevante en los ingresos publicos. Este perfil estaba escasamente presente
en las coordenadas financieras contempladas por los gobiernos autonémicos y, en ge-
neral, por las AA. PP., cuando se defini6 el actual modelo de financiacion. Al coincidir
en la primera década de este siglo un periodo de importantes traspasos de competen-
cias con una fuerte expansion las comunidades asumieron compromisos de gasto per-
manentes que financiaban con los ingresos (transitorios) asociados al boom inmobilia-
rio, incurriendo en déficits estructurales que no fueron contemplados como tales. Fue
un periodo en el que las rebajas impositivas resultaron compatibles con aumentos de la
recaudacion.
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TABLA Q. Evolucion de los recursos no financieros consolidados de las Administracio-
nes Puablicas y del PIB
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Millones de euros

Comunidades auténomas 149.105 155.938 133.513 113.983 133.533 132.696 130.779
Administracién Central 68.739 5.796 50.314 70.227 55.433 57.896 65.988
Corporaciones locales 55.912 61.188 58.684 51.005 54.815 56.215 56.430
Adm. de la Seguridad Social 136.153 152.706 149.150 152.138 146.604 146.661 146.536
Total AA. PP. 409.909 375.628 391.661 387.353 390.385 393.468 399.733
PIB nominal 1.116.207 1.079.034 1.080.913 1.075.147 1.055.158 1.049.181 1.058.469
Total recursos no fin. / PIB 36,72% 34,81% 36,23% 36,03% 37,00% 37,50% 37,77%
Indice 2008=100

Comunidades auténomas 100,0 104,6 89,5 76,4 89,6 89,0 87,7
Administraciéon Central 100,0 8,4 73,2 102,2 80,6 84,2 96,0
Corporaciones locales 100,0 109,4 105,0 91,2 98,0 100,5 100,9
Adm. de la Seguridad Social 100,0 112,2 109,5 111,7 107,7 107,7 107,6
Total AA. PP. 100,0 91,6 95,5 94,5 95,2 96,0 97,5
PIB nominal 100,0 96,7 96,8 96,3 94,5 94,0 94,8

Fuente: IGAE, INE y elaboracién propia.

El disefio del actual modelo coincide con la llegada de la crisis pero la caida de ingresos
derivada de la misma fue inicialmente ignorada y cuando las administraciones afronta-
ron las reducciones de ingresos fiscales lo hicieron desde una resistencia inicial a subir
impuestos. La Administracién Central los subi6 antes, presionada por la gravedad de su
situacion, pero la elevacion de los tipos impositivos de impuestos que estaban compar-
tidos, como el IRPF y el IVA, se realiz6 sin coordinacién con las CC. AA., que no parti-
ciparon en la decisi6n ni tampoco en el rendimiento financiero de la misma (art. 21.2

ley 22/20009).
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3. Analisis de las politicas de gasto financiadas por las
CC. AA.

3.1. Importancia de los SPF

Si se analiza la composicion del gasto de las CC. AA. a la vista de la ejecucién presu-
puestaria publicada por el Ministerio, (grafico 6) se comprueba que la parte méas im-
portante del mismo corresponde a la prestacion de Servicios Publicos Fundamentales
(SPF). En los afios 2009 a 2013 se destina una media del 65,8% del presupuesto de las
CC. AA. a esta finalidad, si bien en algunas comunidades las partidas destinadas a los
SPF pueden superar el 70% del gasto. Estos porcentajes se calculan incluyendo en el
total de gasto las partidas destinadas al servicio de la deuda y serian todavia mayores si
se excluyeran estas.

GRAFICO6.  Porcentaje del gasto en operaciones no financieras de las CC. AA., 2009-2013
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Fuente: MINHAP.

Un mayor peso en el presupuesto de gastos de una comunidad de los SPF no implica
necesariamente que su gasto por habitante en los mismos sea mayor, pues el nivel de
gastos per capita de las distintas comunidades es muy distinto como se advierte en el
grafico 7, que muestra las desviaciones porcentuales con respecto a la media. En el
mismo se aprecia la enorme distancia a la que se sittian las comunidades forales —por
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encima de la media— y también las sustanciales desviaciones entre comunidades de
régimen comun, superiores en bastantes casos a los 20 puntos porcentuales por encima
y por debajo de la media.

GRAFICO 7. Gasto no financiero en cada comunidad auténoma. Media 2009-2013
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Fuente: MINHAP.

Nota: Los datos correspondientes a las comunidades forales no son comparables con las de régimen comiin. En el caso de Navarra
porque gestiona competencias mas amplias que el resto de las comunidades auténomas; mientras que en el Pais Vasco se da el
ejemplo contrario, ya que parte de las competencias autonémicas habituales son gestionadas por las diputaciones forales.
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El grafico 8 muestra la media de gasto por habitante en SPF realizado por las CC. AA.
en el quinquenio 2009-2013 y la desviaciéon de cada comunidad respecto a la media.
Las diferencias son sustanciales —se aproximan a los 1.000 euros por habitante—, es-
pecialmente si se tiene en cuenta que se trata de los servicios en los que la igualdad de
oportunidades es mas relevante. Algunas de las comunidades mas desviadas de la me-
dia por debajo figuraban en el grafico 6 entre las que el peso de los SPF en su gasto es
mayor. Esto tltimo sucede a pesar de que gastan menos por habitante en SPF y es de-
bido a que su nivel de gasto total es también menor.

GRAFICO8.  Gasto en SPF en cada comunidad auténoma. Media 2009-2013
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El grafico 9 muestra el gasto medio por habitante en el resto de funciones, es decir, las
distintas de los SPF. En este caso es relevante destacar que las diferencias entre comu-
nidades vuelven a ser sustantivas —especialmente en el caso de las comunidades fora-
les— y también que los porcentajes de desviacion a la media son ahora mucho mayores
que en el caso de los SPF. Se puede comprobar como hay CC. AA. que se encuentran
por debajo de la media tanto en los gastos destinados a los SPF como en el resto de
gastos.

GRAFICO 9. Gasto en el resto de servicios en cada comunidad auténoma. Media 2009-2013
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Fuente: MINHAP.

Nota: Los datos correspondientes a las comunidades forales no son comparables con las de régimen comiin. En el caso de Navarra
porque gestiona competencias mas amplias que el resto de las comunidades auténomas; mientras que en el Pais Vasco se da el
ejemplo contrario, ya que parte de las competencias autonémicas habituales son gestionadas por las diputaciones forales.

41



Informe de la Comunitat Valenciana

3.2. Rigidez de los gastos

Las competencias de mayor dimensién presupuestaria gestionadas por las CC. AA. co-
rresponden al grupo funcional del gasto publico denominado «Produccion de bienes de
caracter social» —sanidad, educacion y proteccion social—, sobre el que se sustenta una
gran parte de las prestaciones en especie del Estado del Bienestar. El gasto asociado a
estas funciones estd en gran medida determinado por el catdlogo de servicios legalmen-
te establecido —o consolidado por la practica de las administraciones publicas—, por el
tamafio de la poblacion y por la intensidad con la que los ciudadanos demandan los
servicios.

El comportamiento de los gastos relacionados con la protecciéon social es muy rigido a
corto plazo y algunos servicios —sobre todo los asociados al envejecimiento, como los
servicios sanitarios y de atenciéon a la dependencia— presentan tendencias crecientes
en el tiempo en muchos paises y también en Espafia. La dificultad de modificar esas
tendencias expansivas del gasto se deriva tanto de la complejidad organizativa y la rigi-
dez de las instituciones que prestan los servicios, como de la inercia de las demandas de
los mismos. La experiencia de estos afios indica que el control de esas tendencias es
una tarea dificil y que la respuesta es muy lenta, incluso aunque se adopten medidas
drésticas para mejorar la eficiencia de la gestion e incentivar el ahorro.

En cambio, a diferencia de lo que sucede con los gastos, la caida de ingresos fiscales
puede reflejar una elevada elasticidad de la recaudaciéon a las fluctuaciones del PIB.
Cuando se produce un retroceso de los ingresos de gran magnitud como consecuencia
de una grave crisis como la padecida se pone en cuestion la viabilidad financiera de un
Estado del Bienestar que ofrece servicios a niveles como los desplegados por las comu-
nidades antes de la llegada de la crisis. La prueba de ello han sido los importantes défi-
cits que se han generado y las dificultades asociadas a los sustanciales ajustes de gasto
abordados. Ante esta situacién, asegurar unos niveles determinados de prestaciones del
Estado del Bienestar requiere una revision del sistema fiscal en su conjunto y de la
asignacion de recursos a los distintos niveles de gobierno, y también una evaluacion de
la eficiencia del gasto publico.

El grafico 10 ofrece los datos basicos para ilustrar este problema, comparando la evolu-
cion de las magnitudes mas relevantes de ingresos y gastos de las CC. AA. Como se
puede observar, los ingresos caen con fuerza en 2010 y 2011 y los gastos no se contraen
hasta varios afios mas tarde. El ajuste en el gasto total se produce en las funciones dis-
tintas de los gastos correspondientes a los SPF y son particularmente intensos en los
gastos de inversion, que hasta 2014 habian acumulado reducciones del 40% respecto a
2008, hasta el punto de que la inversiéon bruta no cubre en muchos casos la deprecia-
cion del capital pablico acumulado.

Ese desajuste ha sido cubierto con endeudamiento y ha enfrentado a las comunidades a
graves problemas financieros. Por otra parte, aunque en el gasto total en términos no-
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minales en SPF se mantiene, las caidas del mismo en términos reales por habitante son
sustanciales, superando el 20% de reduccion en educacion y sanidad.

GRAFICO 10. Evolucion de ingresos y gastos de las CC. AA.
(2008=100)
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Fuente: IGAE, INE y elaboracion propia.
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4. Analisis del funcionamiento de los fondos del sistema

El analisis de los diferentes fondos del sistema requiere atencién porque suponen el
principal elemento distorsionador del modelo y la razén por la que, en la casi totalidad
de los casos, no se consiguen los objetivos sefnalados en el Preambulo de la Ley
22/2009 ni los fines para los que cada uno de los fondos fueron creados.

El principal efecto distorsionador de los fondos se produce en la financiaciéon per capi-
ta, como puede observarse en el grafico 11, construido con los datos de la liquidacion
del afio 2013. Como se puede comprobar, el modelo logra una importante igualaciéon de
recursos per capita entre comunidades al mutualizar el 75% de los ingresos tributarios
generados en cada una de ellas para constituir el Fondo de Garantia de Servicios Pabli-
cos Fundamentales. Sin embargo, tal igualdad entre comunidades desaparece a raiz de
la incorporacion del Fondo de Suficiencia y a partir de ese momento el sistema deja de
responder a una logica de financiar necesidades para atender como objetivo principal al
mantenimiento del statu quo. Los Fondos de Convergencia hacen todavia mas confuso
y discutible el resultado, manteniendo abierto el abanico de recursos por habitante
entre las distintas comunidades.

GRAFICO11.  Distribucion de los recursos per capita en funcion de la aplicacion de los
distintos fondos del modelo de financiacion del ano 2013
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4.1. Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales

Segin el articulo 9 de la Ley 22/2009 este fondo tiene por objeto asegurar que cada
comunidad auténoma recibe los mismos recursos por habitante ajustado para financiar
los servicios pablicos fundamentales esenciales del Estado de Bienestar.

En el grafico 11 se comprueba que, aunque los recursos tributarios per capita de las
comunidades son muy desiguales debido a sus distintos niveles de renta y riqueza, tras
la introduccion del Fondo de Garantia de SPF se produce una importante homogenei-
zacion en los recursos por habitante ajustado, cuyas diferencias entre comunidades
tienen un rango de 23 puntos porcentuales en el 2013.

4.2. Fondo de Suficiencia Global

En el grafico 11 se constata asimismo que la aplicacidon del Fondo de Suficiencia acaba
con la distribucién igualadora de recursos que se derivaba del Fondo de Garantia. Por
tanto, el Fondo de Suficiencia —que conceptualmente era presentado la gran aporta-
cion del nuevo modelo para contemplar las mayores necesidades de financiacion de las
CC. AA.— se aplica de manera que destruye la regla de equidad contemplada en el Fon-
do de Garantia y restituye el statu quo resultante de la aplicacion del modelo de finan-
ciacion anterior.

Otro aspecto problematico destacables del Fondo de Suficiencia es que la caida de in-
gresos derivada de la crisis anula el efecto de los incrementos de recursos aportados
por este Fondo, poniendo en cuestiéon que los recursos hayan resultado suficientes en
estos afios, como ya ha sido expuesto en el apartado 1.3 de este informe.

4.3. Fondos de Convergencia
La Ley 22/2009 crea dos fondos de convergencia:

* El fondo de competitividad.

= El fondo de cooperacion.

4.3.1. Fondo de Competitividad

El Fondo de competitividad tiene como objetivo reforzar la equidad y la eficiencia en la
financiacion de las necesidades de los ciudadanos y reducir las diferencias en financia-
cion per capita entre CC. AA. Este objetivo se hubiera podido conseguir de manera mas
eficaz evitando las distorsiones que introduce el Fondo de Suficiencia o las que se veran
que introduce el Fondo de Cooperacion.
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Los principales problemas que presenta el Fondo de Competitividad son:

A pesar de las desigualdades de financiacion entre CC. AA. que refleja el apartado
1.2 de este informe, el Fondo de Competitividad no se reparte en su totalidad.
Como se observa en la tabla 10, s6lo en el primer afno de aplicacion del modelo
este fondo fue totalmente repartido, pero en los afios posteriores no ha sido asi
porque el articulo 23 de la ley que regula el fondo tiene tantos condicionantes que
permiten que queden importantes cuantias por distribuir. Esta situacion carece
de sentido dadas las graves diferencias de financiacion entre CC. AA.

TABLA 10. Evolucion de la distribucion del Fondo de Competitividad

2009 2010 2011 2012 2013
Dotacion del Fondo 2.572.500 4.084.058 3.841.857 3.684.340 4.,183.658
Fondo distribuido 2.572.500 3.037.823 2.972.423 2.207.540 2.432.613
Fondo sin distribuir 0 1.046.235 849.841 1.476.800 1.751.045

Fuente: MINHAP.

El Fondo establece una definicién de financiacion media por habitante ajustado
que excluye del calculo la aplicacion de los Fondos de Convergencia, lo que intro-
duce distorsiones e impide la aproximacion a la financiacién media real.

El objetivo del Fondo es reducir las diferencias en financiacion homogénea per
capita entre las CC. AA., pero las normas que determinan qué comunidades se
benefician del mismo establecen criterios arbitrarios sin una justificaciéon clara.
Por ejemplo, el articulo 23.4 establece como requisito que el indice que represen-
ta la financiaciéon por habitante ajustado respecto a la financiacion media debe
ser inferior al indice de capacidad fiscal por habitante ajustado sin que esta pue-
da ser superior al limite que fije la ley’. De esta forma, se esta creando un doble
limite:

- Las CC. AA. con menor capacidad fiscal tendran como limite aquel para el
cual su financiacion homogénea por habitante ajustado iguale la media, es
decir, que el indice sea inferior a 1.

- Las CC. AA. con mayor capacidad fiscal tendran como limite el resultado
de multiplicar por 1,05 o 1,06 la financiaciéon homogénea por habitante
ajustado media. Este segundo criterio permite acceder al Fondo a las Co-
munidades con mayor capacidad fiscal aunque sus ingresos superen a la
media, detrayendo recursos que podrian dirigirse a otras comunidades.

Junto al criterio que se acaba de mencionar que beneficia a las CC. AA. mas ricas,
la Ley establece una Disposicién Adicional Tercera que establece una compensa-

1
La Disposicidn Transitoria Primera en su apartado 8 establece que este limite sera de 1,05 para los afios 2009 y 2010y 1,06
para el afio 2011 y siguientes.
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cion a favor de aquellas regiones en las que, existiendo simultineamente un Fon-
do de Suficiencia negativo y un Fondo de Garantia también negativo, no alcancen
el nivel medio de financiacién por habitante ajustado después de la aplicacién del
Fondo de Competitividad.

Esta Disposicidon resulta claramente discriminatoria porque solo beneficia a parte de
las comunidades auténomas que quedan por debajo de la media de financiacion por
habitante ajustado. En la practica, las beneficiarias de estos recursos seran comunida-
des con una renta per capita por encima de la media mientras que no lo seran aquellas
comunidades que también tienen una financiacién inferior a la media pero no cumplen
los mencionados requisitos principalmente por ser mas pobres.

Por otro lado, esta Disposicién asigna los recursos sin los condicionantes que se aplican
a la distribucion del Fondo de Competitividad cuando su calculo se combina con el del
Fondo de Cooperacion.

En conclusion, el Fondo de Competitividad resulta ad hoc y opera como un remiendo
del modelo de financiacién una vez este queda desfigurado por la combinacién resul-
tante del disefio realizado del Fondo de Garantia de SPF y del Fondo de Suficiencia.
Como tal parche cumple parcialmente su cometido de mitigar la situacion de las comu-
nidades auténomas que quedan muy por debajo de la media en la distribucion de re-
cursos, pero su configuraciéon y normas de funcionamiento impiden que pueda cumplir
plenamente este objetivo, al establecer distinciones entre las CC. AA. beneficiarias del
fondo que no son acordes con la finalidad perseguida.

4.3.2. Fondo de Cooperacion

El objetivo del fondo es equilibrar y armonizar el desarrollo regional estimulando el
crecimiento de la riqueza y la convergencia regional en términos de renta, pero su exis-
tencia es criticable por diferentes razones:

* El modelo de financiaciéon de las comunidades autonomas deberia limitarse a re-
gular las fuentes de financiacidon necesarias para el ejercicio de las competencias
que tienen atribuidas las comunidades, sin incluir instrumentos que correspon-
den a politicas activas de desarrollo regional, para las que deben utilizarse otros
medios. La Constituciéon Espafiola en su Art. 158.2 ya prevé un Fondo de Com-
pensacion Interterritorial con este mismo fin al que también se destinan los re-
cursos de distintos fondos europeos.

»= Aunque la finalidad del Fondo de Cooperacion es equilibrar y armonizar el desa-
rrollo regional, se distribuye atendiendo a parametros como la densidad de po-
blacién o el crecimiento de la misma que no parecen tener nada que ver con el
objetivo del fondo. Como resultado de ello participan del mismo muchas comu-
nidades que tienen una renta per capita superior a la media de Espafia, mientras
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quedan fuera otras con renta per capita y financiacién por habitante ajustado por
debajo de la media.

= Este fondo tiene un efecto de «vasos comunicantes» con el de competitividad, de
forma que lo que se perciba del primero deja de percibirse del segundo si se tenia
derecho al mismo. Pero los objetivos de ambos fondos son diferentes y al comu-
nicarse los resultados se diluyen con el efecto de que una comunidad auténoma
obtenga una financiacion inferior a la que le corresponderia por ser sus recursos
bajos y su renta por habitante inferior a la media: su financiacién seguira estando
por debajo de la media y, ademas, no podra optar a fondos adicionales de estimu-
lo econémico.

A las criticas tedricas que se pueden realizar al Fondo de Cooperacién puede afnadirse,
desde una perspectiva empirica, que el objetivo de favorecer la convergencia de las
Comunidades situadas por debajo de la media no se ha conseguido en el caso de cinco
de ellas. La evolucion de la renta per capita desde 2009 indica que esas cinco comuni-
dades han visto reducirse su renta per cidpita mas rapidamente que la media de las co-
munidades de régimen comun en estos afios de crisis. Se trata, ademéas en todos los
casos menos uno de comunidades que reciben del modelo de financiaciéon unos recur-
sos por habitante inferiores a la media.
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2009 2010 (P) 2011(P) 2012 (P) 2013 (12 E) aacis
. ‘ L . Tasa de o . Tasa de indice Tasa de indice Tasa de indice | Tasade |vanacion
Comunidad Autdnoma Valor |nd|c? ESPA2 | aracion Vaor | MOCEESPANRE | it Valor Espafia= | Variacin | Valor |Espafia=| Variacien | Valor |Espafia=| Variacion [2009/2013
=100 Interanual 100 Interanual 100 Interanual 100 Interanual 100 | Interanual

RIOJA, LA 25.008 109,7% 5,2% 25.335 111,6% 1,3% 25537 112,6% 0,8% 25191 113,0% -14%  25.277 113,5% 0,3% 1,1%
CATALURA 26.489 116,2% -4,1% 26.521 116,9% 0,1% 26.603  117,3% 0,3% 26419 1185% 0,7%  26.666 119,7% 0,9% 0,7%
CASTILLAY LEON 21.795 95,6% -3,3% 22.025 97,0% 1,1% 22,271 98,2% 11% 22000 98,7% -1,2% 21879 98,2% -0,5% 0,4%
GALICIA 20.423 89,6% -3,3% 20.603 90,8% 0,9% 20.476 90,3% 0,6% 20336  91,2% 0,7% 20399 91,6% 0,3% -0,1%
ARAGON 25,124 110,2% 5,3% 25.330 111,6% 0,8% 25318 111,6% 0,0% 24812 111,3% 2,0% 24732 111,0% -0,3% -1,6%
CANARIAS 19.235 84,4% 6,0% 19.345 85,2% 0,6% 19.325 85,2% 0,1% 18940  84,9% 2,0% 18873  84,7% -0,4% -1,9%
CANTABRIA 22.016 96,6% -4,8% 22.064 97,2% 0,2% 22.055 97,2% 0,0% 21.698  97,3% -16% 21550 96,7% -0,7% 2,1%
ASTURIAS, PRINCIPADO DE 21.140 92,7% -5,4% 21.247 93,6% 0,5% 21.310 93,9% 0,3% 20.867  93,6% 21% 20591 92,4% -1,3% -2,6%
BALEARS, ILLES 24.169 106,0% -5,7% 23.829 105,0% -1,4% 23.769  104,8% 0,3% 23596 105,8% 0,7% 23446 105,2% -0,6% -3,0%
COMUNITAT VALENCIANA 20.171 88,5% -1,1% 20.109 88,6% 0,3% 19.869 87,6% -1,2% 19485  87,4% -19% 19502 87,5% 0,1% -3,3%
CASTILLA - LAMANCHA 18.407 80,8% -5,6% 18.178 80,1% -1,2% 18.144 80,0% 0,2% 17.693  79,4% 25% 17.780  79,8% 0,5% -3,4%
MADRID, COMUNIDAD DE 30.182 132,4% -2,5% 29471 129,9% -2,4% 29576 130,4% 04% 28914 129,7% 2,2% 28915 129,8% 0,0% -4,2%
EXTREMADURA 15.859 69,6% -2,9% 15.869 69,9% 0,1% 15.653 69,0% -14% 15133 67,9% 33% 15026 67,4% 0,7% -5,3%
MURCIA, REGION DE 19.035 83,5% -6,4% 18.952 83,5% -0,4% 18.470 81,4% 25% 18.032  80,9% 24% 17901  80,3% -0,7% -6,0%
Total Nacional 22.359 100,0% -4,5% 22.231 100,0% -0,4% 22197 100,0% 0,0% 21.821 100,0% -1,7%  21.811  100,0% 0,1% -2,5%

Fuente: INE y elaboracion propia.
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5. El modelo de financiacion y la Administracion Central

Hasta ahora se ha comentado los efectos que ha tenido el modelo actual en la distribu-
cion de recursos entre las CC. AA., la equidad de esta distribucién y las diferentes defi-
ciencias del mismo. Complementariamente, es necesario analizar como ha afectado el
mencionado modelo a la Administracion Central y si los mecanismos de compensacion
previstos en el modelo son adecuados y se han aplicado correctamente ante decisiones
unilaterales adoptadas por parte de esta.

5.1. Reasignacion inicial de recursos entre la Administracion
Central y las CC. AA.

El primer aspecto a destacar es que el modelo actual de financiacién supuso una re-
asignacion de recursos entre la Administraciéon Central y las comunidades autonomas
en el momento de su puesta en marcha, con la que estas disponian teéricamente de
11.600 millones de euros adicionales. Esta nueva distribucién de recursos, necesaria
dado el reparto de competencias al que se habia llegado entre la Administracion Cen-
tral y Autondmica, se realizd en circunstancias de gran incertidumbre presupuestaria y
normativa, debido a la crisis y a la enorme complejidad derivada del nimero de fondos
creados y la dificultad de predecir el funcionamiento de los mismos.

Asi, aunque el articulo 5 de la Ley 22/2009 establece que se incorporaran al Fondo de
Garantia 4.900 millones de euros, estos no se incorporan en el Fondo de Garantia del
afio 2009, que seria lo logico, sino en el Fondo de Garantia del ano 2007. Este hecho
implica que para calcular el Fondo de Garantia de 2009 haya de actualizarse con la
evolucion de los ITE correspondientes, con lo que la aportacién inicial al Fondo de Ga-
rantia result6 de facto bastante inferior a esos 4.900 millones de euros debido a la cai-
da de la recaudacion en 2008 y 2009. Lo mismo sucede con los 2.400 millones que
debian incorporarse en el afio 2010.

En la liquidacién del afio 2009 se puede observar que se establece una aportaciéon del
Estado en el afio base de 5.655 millones de euros a incorporar al Fondo de Garantia
pero, como consecuencia de la aplicacion del ITE 2007-2009, la cantidad efectiva fi-
nalmente aportada es de 3.315 millones de euros, es decir, 2.340 millones de euros me-
nos. Esto no supone una pérdida de recursos para las CC. AA., pero si un trasvase de
recursos del Fondo de Garantia al Fondo de Suficiencia que se distribuyen de forma
distinta. Al ser el Fondo de Garantia el que mas contribuye a la equidad dentro del ac-
tual modelo y dadas las distorsiones que produce el Fondo de Suficiencia, el mecanis-
mo a través del cual se realiz esta incorporaciéon de los fondos ha tenido consecuen-
cias.

Un segundo aspecto discutible de la aportacion inicial del Estado es el criterio de repar-
to de 1.200 millones dedicados a financiar las prestaciones a dependientes recogido en
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el Art. 6.A. Es evidente que la Ley de Dependencia aprobada por el Estado establecié un
importante condicionante a las CC. AA. al establecer una nueva obligacion que requeria
recursos adicionales para hacer frente a la misma. El problema que ello planteaba, sin
embargo, tiene dos aspectos diferentes:

* En el momento inicial no todas las CC. AA. estaban dotadas del mismo nivel de
recursos para hacer frente a esta nueva obligacién, por lo que el ritmo de recono-
cimiento de personas dependientes tuvo una evolucion dispar.

» La velocidad de la tramitacion administrativa de los expedientes también era di-
ferente entre las CC. AA., lo que volvia a incidir en el ritmo de reconocimiento.

El primero de los aspectos no es responsabilidad de las comunidades y el segundo si,
pero puede verse influido por el primero. Ignorando estas circunstancias, el criterio
establecido fue que los recursos se distribuyen en funciéon del naimero de personas re-
conocidas como dependientes con derecho a la prestacion en el momento de calculo del
nuevo modelo. Es evidente que inyectar 1.200 millones de euros en funcién del namero
de personas dependientes efectivamente reconocidas con derecho a prestacién genera-
ba una desigualdad muy elevada entre las CC. AA., favoreciendo a aquellas con mayores
recursos y a las que ya habian tramitado la mayor parte de los expedientes. Las de me-
nores recursos que no tenian dotacion econémica suficiente para su reconocimiento
quedaban en una situacion de discriminacion permanente, cosa que no hubiera sucedi-
do si la partida se hubiera distribuido en funcién de criterios que tuviera en cuenta el
numero de personas potencialmente dependientes.

5.2. La revision del Fondo de Suficiencia

La revisi6on del Fondo de Suficiencia va estrechamente ligada al principio de lealtad
institucional que se analizara en el punto 5.3 y cuya definiciéon es, en muchos casos,
cuanto menos difusa.

La Ley, en su articulo 21, establece tres causas de revision del Fondo de Suficiencia que
seran consideradas a continuacion:

» Traspaso de nuevos servicios, ampliacion o revisiones de valoraciones de traspa-
sos anteriores.

= Cesion de nuevos tributos.

» Variaciones en los tipos impositivos.

6]
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5.2.1. Traspaso de nuevos servicios, ampliacion o revisiones de valora-
ciones de traspasos anteriores

Estos cambios deberan ser acordados por la respectiva Comision Mixta y aprobados
por Real Decreto y constituyen la causa de revision del Fondo de Suficiencia que pre-
senta unos limites mas indefinidos del principio de lealtad institucional. Por ejemplo,
la instauracion de la nueva FP Dual regulada por la Administracién Central, éconstitu-
ye la ampliacion de un servicio anterior o simplemente una decisién que incrementa el
coste de un servicio ya existente?

En todo caso, en la practica esta delimitaciéon es mas tedrica que real porque en los
afios de vigencia del modelo no se ha aplicado el principio de lealtad institucional, bajo
la premisa de que se revisaria a la finalizacion del periodo quinquenal.

5.2.2. Cesion de nuevos tributos

En la cesion de nuevos tributos el principal problema que presenta es su ambigiiedad,
pues no se sabe si hace referencia a tributos ya existentes en el momento de nacimiento
del modelo o a cualquier tributo que pudiera crearse en el futuro. En este segundo su-
puesto se produce un problema adicional y es la vis atractiva que tiene para el Estado
la regulacién de cualquier tributo.

En efecto, el campo en el que las CC. AA. pueden crear nuevos tributos es residual, pues
sblo pueden regular aquellas materias que no hayan sido reguladas por el Estado o por
los entes locales. De esta forma, como ha sucedido por ejemplo con el Impuesto sobre
Depositos Bancarios, si una comunidad auténoma regula un nuevo impuesto y poste-
riormente el Estado regula el mismo tributo este pasa de ser autonémico a estatal.

Esta posibilidad de que el Estado detraiga tributos a las CC. AA., recogida en el Art. 6
de la LOFCA, plantea serios problemas tal y como est4 configurada a pesar de que se
prevea una compensacion a las CC. AA. por la pérdida de ingresos que se pueda produ-
cir.

Un ejemplo claro lo ofrece lo sucedido con el Impuesto sobre Depésitos Bancarios. Por
una parte resulta discutible crear un tributo con tipo de gravamen cero para impedir a
las CC. AA. que puedan regular sobre él, pues constituye un abuso de las facultades que
otorga el mencionado articulo 6. Pero el principal problema se da porque el Estado
regula un impuesto nuevo que s6lo habian regulado unas pocas CC. AA. y en el que
pudieran estar interesadas el resto de comunidades, lo que desemboca en una carrera
para ver quien aprueba la norma antes de la fecha que puede ser determinante para la
obtencion de una compensacion. La diferencia entre aprobarla antes o después es fun-
damental ya que, aunque después el Estado ceda el impuesto, por la regulaciéon del
Fondo de Suficiencia el tributo que se ceda se detraera de dicho Fondo, con lo que las
comunidades autébnomas no veran incrementados sus ingresos aunque tengan cedido
un tributo adicional.
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El modelo actual debiera haber precisado que el Fondo de Suficiencia sélo se revisara
cuando se produzca la cesiéon de un tributo que ya existia en el momento del nacimien-
to de este Fondo. De otro modo, la decisiéon del Estado de regular un tributo creado por
las comunidades y después cederlo desvirtua el ejercicio de la corresponsabilidad fiscal
de estas y anula su esfuerzo para incrementar los recursos de los que disponen, lo que
justifica poner en cuestion que se trate de un comportamiento institucionalmente leal.

5.2.3. Variaciones en los tipos impositivos de los Impuestos Especiales
de Fabricacion e IVA

Con la cesion del 50% del IVA y del 58% de los IIEE a las CC. AA. se pretendia reforzar
los principios de autonomia y corresponsabilidad. En este contexto, limitar dichos por-
centajes de cesidn a los tipos vigentes en el momento del acuerdo hace que la misma
pierda parte de contenido porque la realidad es que, a dia de hoy, no se cede a las CC.
AA. dichos porcentajes de los impuestos. La razén es que al elevarse los tipos de los
mismos por parte del Estado la recaudacion adicional derivada de esa decision la retie-
ne para si la Administracion Central, corrigiendo el efecto de la misma sobre las CC.
AA. mediante una fuerte reduccién del Fondo de Suficiencia.

En la tabla 12 se puede comprobar el grado de cesiéon real del IVA y de los Impuestos
Especiales sobre las Labores del Tabaco, Alcohol y bebidas derivadas e Hidrocarburos
en 2013: los porcentajes efectivos de cesidén son del 42,25% en el caso del IVA y del
56,94%, 56,95% v 51,34% en el caso de los impuestos especiales, en lugar del 50% y el
58% mencionados.

TABLA 12. Variacion de la cesion real de IVA e IIEE tras la aplicacion del Fondo de
Suficiencia en el afio 2013

Bebidas Hidrocarburo
IVA |. Tabaco derivadas S
Recaudacion total 51.930.770 6.539.481 715.817 9.338.107
Importe cedido 25.965.385 3.792.899 415.174 5.416.102
Ajuste Fondo de Suficiencia -4.025.000 -102.660 -7.540 -621.760
Importe realmente cedido 21.940.385 3.723.569 407.634 4.794.342
Porcentaje real de cesion 42,2% 56,9% 56,9% 51,3%

Fuente: Liquidacién del modelo de financiacion del aiio 2013 publicada por el MINHAP.

Debe insistirse en que hay poca justificacion teérica a una limitacion de este caracter.
La explicacion de que la Administracion Central debe disfrutar de las consecuencias
recaudatorias de la misma al tener que soportar el coste politico de la decision de subi-
da de impuestos requiere matices, pues conforme crece la conciencia entre la poblacion
de que el IVA es un impuesto cedido parcialmente a las CC. AA. en un 50% también
crece la presion sobre las mismas para que la mayor recaudacion del IVA producida por
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la subida de tipos (que como se ha dicho, no ha resultado ingresada por la comunidad
auténoma) redunde en beneficio de los servicios prestados por el ente autonémico.

Si lo deseado es compartir el coste politico de una determinada decision incrementan-
do asi la corresponsabilidad fiscal, habria que buscar la via para que asi fuera, como
acordar que las subidas de tipos se decidieran en el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera. El mecanismo elegido en la Ley 22/2009 supone un coste politico en el momento
de la toma de la decisién para la Administraciéon Central, pero tiene un triple coste para
los gobiernos autonémicos en los afios sucesivos mucho mas sostenido en el tiempo.
Los dos primeros costes son econémicos, porque la comunidad auténoma no participa
de la mayor recaudacion derivada del aumento del tipo impositivo, pero si sufre el efec-
to de disminucién del consumo como consecuencia del cambio de tipo. El tercer coste
es politico porque los contribuyentes consideran que pagan mas impuestos que no sir-
ven para mejorar los servicios publicos fundamentales.

5.3. El principio de lealtad institucional

La Disposicion Adicional 62 afirma que «En el marco del principio de lealtad institu-
cional, la Administracién General establecerd todos los mecanismos que garanticen
que las normas estatales que supongan incrementos de gasto o reducciones de los
ingresos tributarios de las comunidades auténomas contengan la valoracién corres-
pondiente».

Como ya se ha comentado, en ocasiones la linea divisoria que distingue entre una deci-
sion del Gobierno Central que supone un incremento del gasto y la que implica una
ampliacion de un servicio ya existente puede ser dificil de trazar. No ofrecen tantas
dudas, en cambio, aquellas decisiones que suponen una reduccion de ingreso.

En todo caso, debe sefialarse que transcurridos los cinco afios de aplicacién del modelo
todavia no se ha aplicado el criterio al que se refiere la disposicién adicional citada, a
pesar de las numerosas medidas adoptadas desde el Estado, tanto en materia de gastos
como de ingresos. A modo simplemente de ejemplo se relacionan a continuacion distin-
tas medidas que han supuesto una reduccién de ingresos para las CC. AA.:

» El Decreto Ley 13/2010 en su articulo 3 aprobo la exencion de parte de las opera-
ciones gravadas por el Impuesto de Operaciones Societarias.

» La modificacion de la Ley de Mercado de Valores en relacion al Art. 108.2 y el
deslinde IVA/TPO ha dejado practicamente vacia de contenido la tributaciéon por
TPO de estas operaciones.

» La disposicion final décimo quinta de la Ley 9/2012 introdujo la exencion en ITP
en el apartado 24 del articulo 45.1.B de las adquisiciones realizadas por la SA-
REB.
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= La reduccién del rendimiento de actividades econémicas fue introducida en el
Art. 32.2 del IRPF.

= La Ley 22/2013, en su articulo 63, da nueva redaccion a la disposicién adicional
vigésimo séptima que introdujo en la Ley del IRPF una reduccién del rendimien-
to neto de las actividades econémicas por mantenimiento o creacién de empleo.

El hecho de que en ninguna de estas medidas, y en otras no enumeradas, se haya pro-
cedido a la aplicacién la DA 6° pone en entredicho el principio de lealtad institucional y
plantea una doble problemética en la regulacion actual:

» La norma no establece claramente en qué momento se debe producir la aplica-
cion de este principio y cuando se debe producir la compensacion a las CC. AA.

= La norma no obliga a realizar una cuantificacién cada vez que se aprueba una
norma de la reduccién de ingresos o del incremento de gasto que pueda afectar a
estas partidas de las CC. AA.

Entendemos que la norma que regula la financiacion de las CC. AA. deberia dejar bien
claro estos dos aspectos, por lo que la regulaciéon actual parece claramente deficiente.

[6)]
a1
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6. Caracter quinquenal del modelo

6.1. La quinquenalidad en el articulado de la Ley 22/2009

Entre las CC. AA. se ha planteado la aparente contradicciéon entre la Disposicion Adi-
cional 72 y la Disposicién Transitoria 32 de la Ley 22/2009 en lo que hace referencia al
caracter quinquenal del modelo actual:

»= La DA 72 establece que «EIl Comité Técnico Permanente de Evaluacion, (...), va-
lorara los distintos aspectos estructurales del Sistema de Financiaciéon con
caracter quinquenal, para informar sobre las posibles modificaciones que se
puedan someter a consideracioén del Consejo de Politica Fiscal y Financiera...»

» La DT 32 por su parte afirma que «la primera evaluacién de los resultados del
mismo se realizara con referencia al afio 2013».

Los partidarios de que el modelo no es quinquenal entienden que dicha referencia al
afio 2013 exige esperar hasta tener datos definitivos del mismo, lo que es una prueba de
que la revision no puede realizarse en el afio 2014. Sin embargo, la DT 32 establece a
continuacién una serie de enunciados que parecen respaldar la idea de un modelo
quinquenal que finaliza el 31 de diciembre de 2013:

= Se establece que las CC. AA. que no se acogieran al modelo de la Ley 22/2009
aplicaran hasta el aiio 2013 el modelo anterior, sin detallar qué pasa a partir
de dicho momento, por lo que parece estar dindose por supuesto que a partir del
1 de enero de 2014 habra otra norma de financiacién diferente.

= Al final del primer parrafo de la DT 32 se hace mencion expresa al periodo 2009-
2013, al afirmar que no habra derecho a compensacion por los fondos adicionales
no percibidos en dicho periodo. Con ello se vuelve a reconocer que la distribucién
de fondos recogida en la Ley 22/2009 esta prevista, en principio, para dicho pe-
riodo.

La Disposicion Transitoria 42 también viene a apoyar el caracter quinquenal de la Ley
al regular las reglas de homogeneizacién para determinar la variacion de los ITES du-
rante la aplicacion del modelo de financiacién. En este sentido, es revelador que dichas
normas de homogeneizacion sblo hacen referencia a los aflos 2009-2013 sin mencionar
qué pasa a partir de 2013. Este punto se desarrollara en el siguiente apartado del pre-
sente informe.

Hay que tener en cuenta que la LO 3/2009 es la que da amparo al modelo actual reco-
gido en la Ley 22/2009, como se reconoce en el propio preambulo de esta altima, en su
apartado primero tercer parrafo, cuando dice:
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«(...)Esta Ley acomete las reformas que no requieren el rango de Ley Orgdanica, com-
plementando ast la reforma de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Finan-
ctacion de las comunidades auténomas por la Ley Organica 3/2009.»

Pues bien, el caracter quinquenal del modelo viene recogido en la propia LOFCA en el
articulo 2, letra g), en la redaccién dada por la Ley Organica 3/2009, que indica que:

«g) La lealtad institucional, que determinara el impacto, positivo o negativo, que pue-
dan suponer las actuaciones legislativas del Estado y de las comunidades auténomas en
materia tributaria o la adopcién de medidas que eventualmente puedan hacer recaer
sobre las comunidades auténomas o sobre el Estado obligaciones de gasto no previstas
a la fecha de aprobacién del sistema de financiacion vigente, y que deberan ser obje-
to de valoraciéon quinquenal en cuanto a su impacto, tanto en materia de ingresos
como de gastos, por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las comunidades auté-
nomas, y en su caso compensacion, mediante modificacion del Sistema de Finan-
cilacion para el siguiente quinquenio.»

Es importante ver la diferencia que existe respecto a la redacciéon anterior de la LOFCA
de este mismo articulo, que indicaba:

«e) La lealtad institucional, que determinara la valoracion del impacto, positivo o nega-
tivo, que puedan suponer las actuaciones del Estado legislador en materia tributaria o
la adopcion de medidas de interés general, que eventualmente puedan hacer recaer so-
bre las comunidades autéonomas obligaciones de gasto no previstas a la fecha de apro-
bacion del sistema de financiacién vigente, y que deberan ser objeto de valoracion
anual en cuanto a su impacto, tanto en materia de ingresos como de gastos, por el Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera de las comunidades autonomas.»

Si se comparan las dos redacciones se aprecian dos diferencias importantisimas:

» La redaccion anterior hablaba de valoraciéon anual, mientras que la nueva redac-
cion habla de revisién quinquenal.

» La redaccion anterior hablaba tnicamente de valoracion del Consejo de Politica
Fiscal, mientras que la nueva redaccion introduce el requisito de modificaciéon del
Sistema de Financiacion para el siguiente quinquenio.

Asi pues, la LOFCA deja claro el caracter quinquenal del modelo y la necesidad de mo-
dificacién del mismo para adaptarlo a las nuevas circunstancias, lo que deberia reali-
zarse con efectos a 1 de enero de 2014.

6.2. Aplicacion a las entregas a cuenta de unos ITES no expresa-
mente recogidos en la Ley

Como se acaba de mencionar, la Ley recoge en su DT42 las reglas generales de homo-
geneizacion de los ITES para el periodo 2009-2013, reforzando el criterio de que el
modelo actual se aprob6 para un periodo de cinco afios, no estando prevista su aplica-
cion en sus estrictos términos para el afo 2014.

El Art. 20.3 de la Ley regula los calculos necesarios para homogeneizar los ITES esta-
bleciendo unas normas generales. En su altimo parrafo se dice que: «El Ministerio de
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Economia y Hacienda podra realizar las adaptaciones en la aplicacién presupuesta-
ria de los recursos del sistema que permitan las necesarias homogeneizaciones en
cumplimiento de estas reglas generales y de la disposicién transitoria cuarta».

Como se ha sefalado, la DT42 no recoge ninguna referencia para el ITE de 2014 y si-
guientes, consultada la Ley de Presupuestos, a fecha de hoy tampoco hay ninguna nor-
ma concreta que regule esta materia. La duda que ello plantea es si aplicar las normas
generales es suficiente para realizar dicho calculo en ese afio y posteriores. En este sen-
tido hay que tener presente que los ITES se utilizan para el cilculo del Fondo de Ga-
rantia y del Fondo de Suficiencia, que son tenidos en cuenta a la hora de determinar las
entregas a cuenta.

El Art. 20.3 de la Ley 22/2009 establece que el Ministerio de Hacienda «realizara los
calculos necesarios para homogeneizar los ITES cuya variacién se debe estimar, con
arreglo a los criterios establecidos en esta Ley, de manera que los cambios derivados
de las distintas cesiones de impuestos (Ley 21/2001y Ley 22/2009) resulten neutrales
en la medicién de esta variacion».

A tal efecto, dicho apartado establece, entre otras, las siguientes reglas:

» Los ITES cuya variacién se determine deberan contener los importes de las en-
tregas a cuenta y liquidaciones de los recursos tributarios cedidos.

- ITE = Recaudacion estatal por IRPF, IVA e IIEE -&ealacion
cedida a las CC.AA

- Recaudacién cedida a las CC.AA. = entregas a ceenthejerci-
cio (n) + liquidacion del ejercicio (n-2)

Variacion del ITE entre el ano base y el afio 2014 y siguientes: El problema con el calcu-
lo de los ITES a partir del afio 2014 es que el articulo 20.3 no recoge el efecto de las
cantidades aplazadas por liquidaciones negativas, aun cuando las cantidades aplazadas
de 2008 y 2009, tnicas conocidas en el momento de la elaboracion de la ley, se pa-
garan hasta el afo 2016.

No obstante, el apartado 7 de la Disposicion transitoria primera de la Ley 22/20009,
establece que «los fraccionamientos de las liquidaciones negativas de los recursos del
sistema, a que se refiere la Disposicion adicional cuarta de esta Ley (que se refiere a
las liquidaciones negativas de 2008 y 2009) se tendrdn en cuenta a efectos de... la va-
riacion del ITE».

En dicho apartado de la DT 12 no se hace limitacion alguna a ejercicios, ni tampoco se
desprende expresamente tal limitacion del titulo de la disposicion transitoria («Dere-
cho transitorio»), ni de lo dispuesto en el apartado 1 de dicha disposicién, el cual sblo
establece que «el sistema contenido en esta Ley rige desde el 1-1-2009... sin perjuicio
de lo previsto en los apartados siguientes». La transitoriedad del apartado 7 se derivar-
ia de la limitacion de los afios fraccionados (2008 y 2009).
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El problema vendria si hubiera que fraccionar afios distintos del 2008 y 2009, pues se
necesitaria una norma que dijera expresamente que fraccionamientos se han de tener
en cuenta en el calculo del ITE.

En el afio 2010, la Comunidad Auténoma de Canarias tuvo una liquidacion negativa de
mas de 46 millones de euros. Esta liquidacion negativa, en el caso de que se aplazara,
no puede ser tenida en cuenta en el calculo de los ITES dado que no hay ninguna dispo-
sicién que recoja dicha circunstancia. Por tanto, el caracter quinquenal del modelo pa-
rece corresponderse con esta prevision de los ITES que no recoge las situaciones que se
puedan dar mas alla del ano 2013. El ITE del 2014, al no tener en cuenta esté liquida-
cion negativa no es homogéneo con el calculado en los anos anteriores para los que si
estaban previstas estas circunstancias.
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7. Especial referencia a la situacion de la Comunitat Valen-
ciana

Hasta este momento el presente informe ha realizado una revisiéon general del modelo
de financiacién y sus implicaciones para las CC. AA., atendiendo a los objetivos del sis-
tema, los niveles y estructura de ingresos, los niveles de gastos y el papel desempenado
por los distintos fondos del modelo. En este marco de referencia general, es necesario
destacar los rasgos méas importantes de la situacion de la Comunitat Valenciana. Para
realizar esa valoracién es necesario considerar, en primer lugar, la posicion valenciana
en relacion con el modelo de financiaciéon. Pero también es relevante prestar atencion
al nivel de gasto de la Comunitat Valenciana y a la situacién actual de la economia va-
lenciana.

En lo que respecta a los ingresos de los que dispone la Generalitat Valenciana, los datos
del cuadro 2 de este informe indican que los recursos derivados del modelo de financia-
cion se encuentran a la cola de la financiacion por habitante, junto con Murcia y Anda-
lucia, muy alejada de la media de las CC. AA. y a enorme distancia de otras comunida-
des con similar nivel de renta per capita. Por otra parte, en lo que se refiere a los recur-
sos propios, en el grafico 12 se puede comprobar que la evoluciéon de los mismos no ha
sido mas positiva: la caida de la recaudacién del ITP-AJD, ISD y los Tributos sobre el
juego ha sido més acentuada en la Comunitat Valenciana.

GRAFICO 12. Evolucion de los ingresos propios (ITP-AJD, ISD y Juego) de la Comunitat
Valenciana y el resto de CC. AA.
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Fuente: Intervencion General del Estado y Ministerio de Economia y Hacienda.
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Los problemas de infrafinanciacién de la Comunitat Valenciana vienen de lejos, como
es bien conocido. Si se observa el nivel de los ingresos totales por habitante, el de la
Comunitat Valenciana es el menor de todas las comunidades en toda la Gltima década,
la correspondiente al periodo de homogeneidad competencial 2002-2013. Esta situa-
cion de desventaja no ha sido solucionada por el actual modelo, incidiendo en la Co-
munitat Valenciana negativamente diversos rasgos del mismo ya comentados:

» La asignacién del 90% de los fondos siguiendo un criterio de respeto al statu quo
que implica que el nivel de suficiencia considerado en el caso valenciano es muy
bajo.

= Una implementacion de los Fondos de Convergencia —y en particular del Fondo
de Cooperacion— que perjudica a la Comunitat Valenciana a pesar de ser una
comunidad con graves problemas econémicos en la actualidad.

TABLA 13. Evolucion del PIB y la ocupacion durante la crisis

Evolucion

P e e T
2007-2014 per capita 2007-2014 paro 2014
2007-2014

Andalucia -7,32% -11,77% -17,17% 34,23%
Aragoén -5,24% -8,27 % -16,60% 18,65%
Asturias, Principado de -9,23% -8,85% -14,80% 20,78 %
Balears, Illes -1,89% -10,04% -4,03 % 18,88%
Canarias -3,49% -8,10% -14,72% 31,08%
Cantabria -8,10% -11,12% -15,02% 18,42%
Castilla y Ledn -5,33% -5,06% -15,77% 20,28%
Castilla - La Mancha -4,63% -9,97% -18,79% 28,50%
Cataluna -6,05% -9,03% -15,83% 19,88%
Comunitat Valenciana -8,16% -10,47% -17,87% 23,48%
Extremadura -3,00% -4,50% -13,84% 29,96 %
Galicia -5,53% -5,89% -16,35% 20,87 %
Madrid, Comunidad de -0,95% -5,06% -11,46% 18,00%
Murcia, Regién de -4,33% -9,00% -17,73% 27,26 %
Navarra, Com. Foral de -2,49% -7,91% -10,98% 14,92%
Pais Vasco -4,47 % -6,05% -13,41% 16,60%
Rioja, La -5,06% -6,48 % -15,51% 17,17%
Sum,a CC.AA.régimen -5,05% -8,36% -15,20%

comun

Suma CC. AA. -4,98% -8,23% -15,40% 23,70%

Fuente INE y elaboracion propia
Desde el inicio de la crisis y hasta 2014, la Comunitat Valenciana ha padecido la segun-

da mayor caida del PIB de todas las CC. AA. y la tercera del PIB per capita y presenta la
segunda evolucion mas desfavorable del nimero de ocupados de todas las comunida-
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des en estos anos, padeciendo una de las tasas de paro mas elevadas. A finales de 2014,
su tasa de paro era igual a la media, derivado de que se redujo la poblacién activa mas
que la media pues, como se ha indicado, fue la segunda que destruy6 mas empleo (tabla
13 y grafico 13). Para enfrentarse a estos problemas no ha podido contar con los mis-
mos recursos que otras comunidades sino con menos y, por esta razon, ha debido reali-
zar ajustes fiscales adicionales partiendo de uno de los gastos per capita mas bajos de
las CC. AA., para corregir unos déficits que son mas elevados pero que se han produci-
do no por gastar mas sino a pesar de gastar menos.

GRAFICO 13. Evolucion del PIB y el desempleo. Espaiia y Comunitat Valenciana.
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Fuente: INE y elaboracion propia.
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GRAFICO14. Generalitat Valenciana: principales indicadores. 2013 y 2014 por habitante,
en % del total de CC. AA.

Gastos totales no financieros (2014) 94,1
Ingresos totales no financieros CC.AA. 2014) 82,2
Ingresos del sistema de financiacion de 889
régimen comun (2013) ’
Gasto en sanidad (2013) 95,9
Gasto en educacién (2013) 94,7

Resto de politicas de gasto (2013) 68,3
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Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local, IGAE, INE y elaboracién propia.

Conviene recordar que los graficos 7, 8 y 9 indicaban que la media de gasto total de la
Comunitat Valenciana en el periodo 2009-2013 se sitia un 16% por debajo de la media.
En materia de SPF la C. Valenciana es la cuarta con un gasto per capita mas reducidola
tercera en el gasto per cépita en el resto de servicios la distancia a 1a media es enorme
(un 31,7%) y este dato es un indicador de las consecuencias derivadas de las limitacio-
nes financieras de la Generalitat Valenciana para abordar politicas de estimulo de su
economia y convergencia con el nivel de renta por habitante espaiol, del que en el afio
2014 se encontraba claramente alejado (11,9%).

Esta situacion, en la que se combinan la infrafinanciacion y un gasto publico por debajo
de la media, hace que la Comunitat Valenciana haya presentado en el tltimo afio una
de las mayores cifras de déficit y padezca un fuerte endeudamiento (el més elevado de
Espana en relacion al PIB). Su origen no se debe inicamente en la infrafinanciacion
derivada del modelo actual y la caida de ingresos tributarios derivada de la crisis, sino
que se deriva también de la infrafinanciacion existente en el modelo anterior y en la
valoracidn inicial de las transferencias recibidas a mediados de los afos 80.

Con todos estos condicionantes, para garantizar la viabilidad financiera de la Comuni-
tat Valenciana y la recuperacion de su economia es vital contar con un nuevo modelo de
financiacion que corrija la discriminaciéon sufrida en el pasado y proporcione herra-
mientas para hacer frente a los retos originados por el importe de la deuda.

La reciente publicacion de las cuentas publicas territorializadas del ejercicio 2012 ha
puesto de manifiesto, como ya ocurrié con las correspondientes al afio anterior, que la
Comunitat Valenciana es la Gnica autonomia que tiene una renta por habitante inferior
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a la media y registra un saldo fiscal negativo, por importe de 1.453 millones de euros.
Esta informacién completa el retrato de la discriminaciéon que padece la Comunitat
Valenciana en el conjunto de ingresos y gastos publicos espafoles.

GRAFICO15. Corresponde al grafico 1 de las Cuentas Publicas Territorializadas de 2012

Grafico 1: Saldo relativo total per capita vs. PIB per capita, miles de euros, 2012
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Fuente: MINHAP 2015

El grafico 15 muestra la relacion entre el saldo total de ingresos y gastos publicos relati-
vo por habitante de cada comunidad auténoma y su PIB per capita, con ambas varia-
bles medidas en miles de euros. Junto a los puntos que representan las posiciones de
los distintos territorios, se muestra también la recta de regresion ajustada a la sub-
muestra integrada por las comunidades autonomas de régimen comun, excluyendo por
ser valores atipicos las comunidades forales, Ceuta y Melilla.

Esta recta resume lo que cabria considerar la relacién "normal” entre renta per capita y
el saldo fiscal agregado entre las comunidades de régimen comun. Como cabria espe-
rar, el saldo fiscal tiende a empeorar seglin aumenta la renta per capita, de forma que
los territorios mas ricos generalmente presentan déficits fiscales mientras que los de
menor renta suelen disfrutar de superavits. Existen, sin embargo, algunas excepciones,
ademas de las obvias de las comunidades forales. La Comunitat Valenciana es la tinica
que aparece en el cuadrante opuesto a estas tltimas, el inferior izquierdo. Es decir, la
unica con renta per cipita inferior a la media y saldo fiscal negativo.

La expresion de la recta de regresion permite calcular la variacion que deberia experi-
mentar el saldo fiscal relativo por habitante de que cada autonomia para situarse en el
correspondiente a su nivel de renta. En el caso de la Comunitat Valenciana, dado que
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su nivel de renta es actualmente claramente inferior a la media deberia ser receptora
neta de recursos y no contribuyente neta: seria necesaria una mejora de 5.877 millones
de euros para pasar de un saldo negativo de 1.453 millones de euros a uno positivo de
4.424 millones de euros.

Ciertamente, las cuentas publicas territorializadas no miden solamente el impacto del
sistema de financiacion autonémica sobre la distribucion de recursos entre los territo-
rios, sino que consideran el conjunto de los flujos econémicos que se producen
hacia/desde cada autonomia. Sin embargo, el informe sobre estas cuentas que el Minis-
terio publica pone de manifiesto que el sistema de financiacién autonémica es, en gene-
ral, un factor muy relevante para explicar las diferencias que se observan (tabla 14). En
caso de la Comunitat Valenciana, la totalidad del saldo fiscal negativo se puede explicar
por la financiacion autonémica (a competencias homogéneas e igual esfuerzo fiscal). De
hecho, sin el desequilibrio originado por el modelo de financiacién (esto es, si este ofre-
ciera unos ingresos por habitante iguales a la media del conjunto de autonomias, in-
cluidas las forales), el saldo fiscal de la Comunitat Valenciana seria positivo en casi 500
millones de euros. Esta cifra se situaria todavia muy por debajo del que nuestra comu-
nidad habria de alcanzar para que fuera acorde con su bajo nivel de renta (como hemos
dicho, tendria que ser de 4.424 millones de euros), de modo que para corregir el pro-
blema existente seria necesario mejorar bastante mas el caudal de ingresos anuales
proporcionado por el modelo de financiacién y también el correspondiente a otras ac-
tuaciones publicas —en particular las inversiones en infraestructuras productivas- que
contribuyan a compensar el deterioro econémico de la comunidad.

El propio informe sobre las cuentas publicas territorializadas pone de manifiesto la
enorme varianza que existe entre los ingresos por habitante que reciben las comunida-
des auténomas. Cabe resenar la trascendencia de los datos aportados por el propio Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Publicas, que realiza la comparaciéon a compe-
tencias homogéneas, por habitante ajustado y a igual esfuerzo fiscal. El resultado pone
de manifiesto una enorme diferencia entre las autonomias de régimen comun y tam-
bién entre estas y las comunidades forales. Destaca la Comunitat Valenciana como la
peor financiada, con unos recursos por habitante entre un 11% y un 12% por debajo de
la media, y alejada en mas de un 30% de las comunidades de régimen comtn mejor
financiadas. Si la comparacion se realiza con las comunidades forales resulta ofensiva,
ya que estas aproximadamente duplican la financiacién valenciana.
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TABLA 14. Corresponde al cuadro 14 de las Cuentas Puablicas Territorializadas de 2012

Cuadro 14: Indices de financiacion a competencias homogéneas
percapita y por habitante ajustado, 2012

Fin por b
aristadod Financ.
Fin per cdpitaa  Financiacion gt observada por
iguod esfierzo  oleervadaper  esfuerzo habitante
Jiscad cdpita fiscdd st ado

Andducia 2.6 92.7 94 7 94 8
Aragén 1117 1132 106,3 107,8
Asturics 1103 1145 105,9 109,9
Beleares 1013 100.8 100,9 100,4
Cemarias 9.7 93.8 929 20,0
Cemtabria 1217 122.5 1219 1226
Castillay Letn 116.9 1154 1087 107,2
Cst. - LalMancha 104 .8 1043 99 8 994
Crtalufia 98.6 102.3 99 6 103,2
Velencica 88.1 8.8 89,7 894
Extramadir 114 4 123.2 1092 17,6
Giciz 112.5 112.2 1057 105,4
Madrid 100,5 95.7 106,2 1012
Murcia 90,3 90,7 92.5 92,9
Navarra 1795 147 4 1749 1437
Pais Vasco 2005 1837 2086 182,9
La Riga 1223 1205 120,2 1184
Cautay Melilla 7111 2057 7312 225,2
Espefia 1066 104.9 106,5 104,9
Reg. comin s Cautay elilla 1.0 im0 1000 ioa.0
Conunidades forales 2007 1754 2008 173,8

- Nota: El Indice de Financiacidn Observada por Habitante Ajustado consignado en este Cuadro se calcula
con una metodologia diferente delaprewvista en el Articulo 23 de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre.

Fuente: MINHAP 2015

De hecho, con una financiacion equivalente a la media de las comunidades de régimen
comun (tabla 15), la Comunitat Valenciana habria obtenido en 2012 unos 255 euros
adicionales por habitante (casi 1.300 millones adicionales); mientras que con unos re-
cursos por habitante como los que obtuvo la mejor financiada habria percibido unos
744 euros adicionales por habitante (mas de 3.700 millones adicionales). Con estas
cifras la Comunitat Valenciana no tendria los problemas actuales para cumplir las exi-
gencias de déficit presupuestario. Incluso si la comparacion se realiza con la media de
las comunidades forales, la financiaciéon valenciana se duplicaria con la incorporacién
de 9.200 millones de euros adicionales al afio.

66



%GENERALHAT
& VALINCIANA

Analisis del sistema actual de financiacion de las comunidades autéonomas (julio 2015)

TABLA 15. Diferencias en la financiacion per capita respecto a diferentes supuestos. Datos

de 2012
Euros por habitante

F. Observada a Diferencia respecto a| Diferencia respecto Diferencia

competencias lamediadeR. maximo de régimen | respecto media

homogéneas Comtuin comun forales
Andalucia 1.949 -154 -643 -1.741
Aragén 2.382 279 -210 -1.308
Asturias 2.408 305 -184 -1.282
Baleares 2.119 16 -473 -1.571
Canarias 1.972 -131 -620 -1.718
Cantabria 2.576 473 -16 -1.114
C.-Ledn 2.427 324 -165 -1.263
C. - La Mancha 2.194 91 -398 -1.496
Catalufia 2.151 48 -441 -1.539
C. VALENCIANA 1.848 -255 -744 -1.842
Extremadura 2.592 489 0 -1.098
Galicia 2.360 257 -232 -1.330
Madrid 2.013 -90 -579 -1.677
Murcia 1.908 -195 -684 -1.782
Navarra 3.100 997 508 -590
P.Vasco 3.863 1.760 1.271 173
La Rioja 2.535 432 -57 -1.155
Ceutay Melilla 4.326 2.223 1.734 636
Espafia 2.207 104 -385 -1.483
Régimen Comun 2.103 0 -489 -1.587
C. Forales 3.690 1.587 1.098 0

Fuente: MINHAP 2015 y elaboracion propia.
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