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Sintesi de 'informe

La Llei 22/2009 establix com a eixos basics i, per tant, objectius d’esta: el reforg de les
prestacions de l'estat del benestar, l'increment de l'equitat, la suficiéncia en el

financament de les competéncies autonomiques, l'augment de D’autonomia i la
corresponsabilitat i la millora de la dinamica i l'estabilitat del sistema. En canvi, com es
demostra al llarg d’este informe, la llei no assolix cap d’estos objectius. Per esta rad, el
manteniment de la configuraci6 actual del sistema de financament derivat d’esta fa el
model de financament de les comunitats existent insostenible.

La intensa reduccié que ha tingut lloc en el gasto de les comunitats autonomes
(CA) en els denominats servicis publics fonamentals (SPF), amb una contraccié
d’este en termes reals per habitant entre els anys 2009-2013 del 21,4 % en termes
reals per capita, és una prova palpable del fet que el model no ha servit com a
reforc de 'estat del benestar.

En materia d’equitat, el model presenta un financament per capita desigual. El
model actual no només no ha reduit les diferéncies de financament per habitant
entre comunitats, sin6 que les ha incrementades. En termes de poblaci6 ajustada,
les diferencies de financament entre comunitats continuen superant els 25 punts
percentuals.

Les diferencies de recursos per habitant ajustat no poden justificar-se basant-se
en factors diferencials de cost perqué estos ja es tenen en compte a ’hora de
determinar la “poblacié ajustada”. Per tant, qualsevol diferéncia de finangament
per habitant ajustat té com a conseqiiéncia, en termes dels parametres que la llei
reconeix, una desigualtat potencial en el desplegament dels servicis publics que
presten les CA. Diferéncies enormes de financament com les que s’observen en
tots els anys de vigencia de la llei fan impossible la garantia d’igualtat
d’oportunitats de tots els ciutadans espanyols en l'accés als SPF: més aina al
contrari, garantixen la desigualtat en I’accés als servicis puablics fonamentals als
qui viuen en territoris diferents.

La solidaritat entre regions tampoc explica les diferéncies mencionades, ja que hi
ha comunitats amb renda per capita elevada i financament per damunt de la
mitjana i comunitats amb renda per capita per davall de la mitjana i financament
també inferior a la mitjana.

Els recursos que aporta el model no cobrixen els gastos que suposen els SPF per a
les diferents CA. De mitjana, els recursos mencionats inicament arriben a cobrir
el 86 % dels gastos en sanitat, educacid i benestar social. La situacid s’agreuja pel
fet que hi ha CA amb gastos en SPF per davall de la mitjana en les quals els
recursos del model no arriben al 80 % del gasto que realitzen en els servicis
referits.
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En estes condicions, el Fons de Suficiéncia, 'objectiu declarat del qual és garantir
el financament de la totalitat de les competéncies de les CA, incomplix el seu
objectiu i passa a ser una ferramenta al servici del manteniment de I’statu quo, és
a dir, per a respectar els resultats del model anterior de manera que cap
comunitat perda amb el canvi de model. Cal recordar que este és un problema
que ve de lluny, ja que els models anteriors ja estaven condicionats pel respecte
als resultats de l’estimaci6 inicial del “cost efectiu” del model transitori, que
paradoxalment s’ha convertit en 1inic definitiu.

e En materia d’autonomia i corresponsabilitat, les mesures adoptades han sigut
més aparents que reals. L'inica novetat destacable és la possibilitat d’establir un
nombre diferent de trams en I'escala autonomica de I'IRPF, pero esta mesura
perd el significat per la falta de coordinaci6 entre I'Estat i les CA. De fet, la forta
regulacio per part de I'Estat impossibilita I’exercici de les competéncies de les
CA, llevat que s’arribe a tipus marginals en I'IRPF quasi confiscatoris.

La corresponsabilitat fiscal, entesa com la capacitat que els residents en una
comunitat puguen valorar el nivell de servicis prestats per esta en funcié de
I'aportacio fiscal que realitzen, no pot existir mentres el financament per habitant
no siga el mateix en totes les CA. En abséncia d’esta condici6 no és possible
conéixer si el major o menor nivell de prestacié d’un servici es deu a diferéncies
de financament per part de 'Estat o I'exercici de la capacitat normativa per la
comunitat autonoma.

¢ En matéria d’ingressos tributaris, els tributs subjectes a liquidaci6 han mostrat
un caracter molt més estable durant la greu crisi economica que els tributs no
subjectes a liquidaci6. Estos han presentat un important caracter ciclic que ha
agreujat la situacié financera de les CA, al produir-se un afonament d’estos
durant la crisi molt superior a la contracci6 de 'economia.

e En contrast amb el perfil ciclic dels seus ingressos, les CA destinen una mitjana
d’'un 66 % dels seus gastos a la prestacio dels SPF, concentrats en funcions que
presenten una gran rigidesa per la seua naturalesa i per correspondre la major
part dels seus gastos al capitol de personal. Estes circumstancies han dificultat
I'ajust en el vessant del gasto de les CA, fet que explica la lentitud d’este, el
creixement del deficit en els primers anys d’aplicacié del model i les enormes
tensions socials generades en 'aplicaci6 dels ajustos posteriors.

e Els diferents fons que establix la Llei 22/2009 a més del Fons de Garantia no
només no aconseguixen l'objectiu que a cada un se li assigna, sind que son la
principal font de distorsi6 del sistema, ja que li afegixen complexitat i opacitat i
son responsables del manteniment de les enormes diferencies de financament
per habitant ajustat.

e La Llei 22/2009 va suposar una nova reassignaci6 dels recursos entre



I’Administracié central i les comunitats autonomes, pero la crisi i la complexitat
de la norma han provocat que I'impacte financer positiu sobre les comunitats
anunciat amb del canvi de sistema haja minvat. Al principi el minvament es va
produir per les reduccions d’ingressos derivats de les liquidacions dels primers
anys de crisi. Posteriorment, va ser per la no participacié de les comunitats en la
recaptaci6 derivada de les pujades de tipus en IVA i IE. Esta decisi6 ha suposat la
cessi6 d'un percentatge efectiu inferior d’estos impostos al previst inicialment.
També ha contribuit la no revisi6 del Fons de Suficiéncia a conseqiiencia de
laplicaci6 de criteris previstos en la norma, com ara el de lleialtat institucional,
de manera que ha postergat el repartiment d’uns recursos dels quals s’han vist
privades les CA.

e El Govern central ha gestionat un gasto directe (excloses transferéncies entre
administracions publiques) d’'un 25 % del gasto public per terme mitja en els
altims quatre exercicis. Tanmateix, en eixe periode, ha utilitzat entre el 57 % i el
61 % del deficit previst per al conjunt del sector public. Les comunitats
autonomes han gestionat per terme mitja un gasto directe (excloses
transferencies entre administracions publiques) que representen un 32 % del
gasto public total, del qual dos terceres parts ha sigut gasto en sanitat, educacio i
prestacions socials, i han utilitzat entre un 36 % i un 29 % del deficit puablic
disponible. La distribucié del déficit ha sigut, doncs, desproporcionada respecte
del gasto directe de cada nivell de govern i la programacié prevista en
Pactualitzaci6 del Programa d’estabilitat del Regne d’Espanya 2015-2018 és
encara més desequilibrada.

Una distribuci6 equitativa del déficit pablic per al periode 2015-2018, atribuint
els objectius de déficit en proporcié al gasto gestionat per cada nivell de govern,
suposaria una programaci6 ben diferent de la planificada.

Plantejaria un escenari en qué I’esfor¢ de correccié del deficit hauria de fer-lo
IAdministracié central en una gran proporcid, més concorde amb les
responsabilitats que els diferents nivells de govern tenen cap als ciutadans. Un
criteri més equilibrat entre administracions de la senda d’ajust fiscal hauria
temperat notablement els rigors dels ajustos del gasto public que estan afectant
les condicions d’accés als servicis publics de sanitat, educaci6 i prestacions
socials, fent-ho amb més intensitat en el cas dels ciutadans més dependents
d’estos, els més vulnerables.

Totes estes carencies del sistema de financament actual estan prolongant els seus efectes
més del que estava previst en la Llei 22/2009 per no respectar-se el seu caracter
quinquennal, establit tant en la disposici6 addicional 7a de la Llei com en l'article 2.g de
la LOFCA. Este caracter quinquennal es veu reforcat per diferents articles de la llei en
que es fan referencies exclusivament al periode 2009-2013. Per tant, el nou model hauria
d’haver tingut efectes des de 1'1 de gener de 2014, pero la realitat no ha sigut eixa i el
model de 2009 continua sent I’aplicat en els exercicis 2014 i 2015.
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La permanencia d’este estat de coses és enormement negativa per a la Comunitat
Valenciana, que resulta molt perjudicada pel manteniment de les regles del model actual
ija ho era pels anteriors:

e Actualment la seua situacié financera es presenta critica, amb el major
endeutament de les CA, déficits pressupostaris molt superiors a la mitjana, i als
objectius d’estabilitat, i elevats nivells de destruccio d’activitat i ocupacié durant
els ultims anys, també molt per damunt de la mitjana d’Espanya.

e En relaci6 amb les competéncies de les comunitats autonomes, la situaci6
valenciana es caracteritza per un gasto public situat permanentment i
substancialment per davall de la mitjana, que dificilment pot patir més retallades
i del qual, tanmateix, s’exigixen més ajustos per a complir els objectius de deficit.
Esta exigéncia no esta avalada per una valoraci6 rigorosa de la factibilitat de les
condicions fiscals i financeres de la Comunitat, com posa de manifest en
I'informe de 28 de juliol de 2015 I'Autoritat Fiscal Independent de
Responsabilitat Fiscal.

e Kl tracte discriminatori a la Comunitat Valenciana en el conjunt dels ingressos i
els gastos es reflectix en el citat informe de I'AIReF i pels saldos dels comptes
publics territorialitzats, i és I'Gnica comunitat que presenta un important saldo
negatiu a pesar que el seu nivell de renda per habitant és inferior a la mitjana. El
paper de linfrafinancament de la Comunitat Valenciana en eixe resultat és
determinant.

L’informe sobre els comptes piblics territorialitzats per a 2012, publicat recentment pel
mateix Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, deixa patent I'infrafinancament
valencia i corrobora les analisis efectuades aci. El document del Ministeri realitza la
comparacié a competencies homogeénies, per habitant ajustat i al mateix esforg fiscal. El
resultat posa de manifest una enorme diferéncia entre comunitats, entre les quals
destaca la Comunitat Valenciana com la pitjor finangada, amb uns recursos per habitant
entre un 11 % i un 12 % per davall de la mitjana, i allunyada en més d'un 30 % de les
comunitats de régim comu millor financades. Si la comparacié es realitza amb les
comunitats forals, resulta ofensiva, ja que estes dupliquen aproximadament el
financament valencia. De fet, amb un financament equivalent a la mitjana de les
comunitats de regim comt, la Comunitat Valenciana hauria obtingut en 2012 quasi 1.300
milions d’euros addicionals; amb uns recursos per habitant com els que va obtindre la
millor financada hauria percebut més de 3.700 milions addicionals. Amb estes xifres, la
Comunitat Valenciana no tindria els problemes actuals per a complir les exigencies de
deficit pressupostari. Si la comparacio6 es realitza amb la mitjana de les comunitats forals,
el financament valencia es duplicaria, amb la incorporaci6 de 9.200 milions d’euros
addicionals per any als seus ingressos.

El més rellevant d’esta situacio, en relaci6 amb la mateéria d’este informe és que esta
posicié de la Comunitat Valenciana es deu al fet que rep uns ingressos publics que la
situen entre les CA més infrafinancades historicament. Esta trajectoria ha provocat que
en els ultims anys siga una de les comunitats autonomes amb més deéficit i se situe al



capdavant en volum relatiu d’endeutament, pero és fonamental advertir que ho és a
pesar de gastar bastant menys que la mitjana de les comunitats en termes per capita, no
per gastar més. Per tant, la correccié del problema ha de vindre necessariament pel
costat dels ingressos i no pel dels gastos, llevat que es continuen ignorant completament
els parametres d’equitat i solidaritat entre els espanyols als quals fan referéncia les
normes legals, comencant per la Constitucid.
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1. Analisi del compliment dels eixos basics de la Llei
22/2009

Segons el preambul de la Llei 22/2009, els objectius als quals s’orienta la revisié del
sistema de financament de les comunitats autonomes (CA) i definixen els eixos basics del
model s6n:

Reforc de les prestacions de 'estat del benestar.

» Increment de 'equitat.

= Suficiéncia en el financament del conjunt de competéncies autonomiques.
» Augment de 'autonomia i la corresponsabilitat.

= Millora de la dinamica i I’estabilitat del sistema.

En els apartats seglients es revisara cada un d’estos eixos detingudament per a analitzar
en quina mesura s’han aconseguit els objectius proposats.

1.1. Reforc de les prestacions de I’estat del benestar

El preambul de la llei establix que este reforc es realitzara mitjancant la incorporacié per
IEstat de recursos addicionals que s’integren gradualment en el nou sistema, dins del
marc de la politica d’estabilitat macroeconomica i pressupostaria.

L’estudi dels resultats efectius de l'objectiu de reforcar I'estat del benestar es pot
plantejar de dos maneres:

= Comprovant ’evolucid del gasto en els servicis publics fonamentals.

» Comprovant si el nou model ha generat un increment dels recursos dels quals han
disposat les comunitats autonomes per a atendre les seues responsabilitats en este
terreny.

En este apartat es considerara el primer plantejament, mentres que el segon es tractara
en lapartat 1.3, en el qual es valorara I’evoluci6 de la suficiencia recursos de les CA.

En la taula 1 es pot observar l’evolucié del gasto de les CA en els servicis publics
fonamentals en els cinc primers anys de vigéncia del model, de la liquidaci6 definitiva
dels quals ja es disposa. La primera constataci6 que cal fer és que el conjunt del gasto en
les funcions relacionades amb 1’estat de benestar s’ha reduit, en termes nominals des de
2009 un, 13,4 %, i en termes reals, un 20,8 %. El gasto real per habitant ha caigut en
estos anys un 21,4 %.



A la vista d’estes dades, no es pot afirmar que l'estat del benestar s’haja reforcat durant
els cinc primers anys liquidats del nou model de financament. Al contrari, en estos anys
ha tingut lloc una important reduccié del gasto real per habitant dedicat a prestar els
servicis publics fonamentals encomanats a les comunitats.

TAULA 1. Gasto de les comunitats autonomes en servicis pablics fonamentals (SPF)

2009 2010 2011 2012 2013

Milions d’euros corrents

Salut 66.713 65.430 63.815 59.516 57.961

Educacidé 45.112 43918 42.812 39.405 38.677

Protecci6 social 11.803 11.846 11.823 10.926 10.412

Total SPF 123.628 121.194 118.450 109.847 107.050

Variaci6 respecte de 2009 -1,97 % -4,19 % -11,15 % -13,41 %
Milions d’euros de 2013

Total SPF 135.125 131.154 124.128 112.841 107.050

Variaci6 respecte de 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

Variaci6 respecte de 2009 -3,50 % -8,99 % -17,39 % -21,40 %

Font: IGAE, INE i elaboracié propia.

1.2. Increment de 'equitat

El preambul de la llei establix que I'assoliment d’'un increment de I'equitat entre comunitats
s’aconseguira a través de dos instruments:

» El Fons de Garantia de servicis publics fonamentals (SPF), que assegura que totes
les comunitats autonomes rebran els mateixos recursos per habitant, en termes de
poblacid ajustada.

= Els Fons de Convergencia, dotats amb recursos addicionals de I'Estat amb
l'objectiu de reforcar la convergéncia en finangament per capita entre les CA i la
convergencia en els nivells de vida dels ciutadans dels diferents territoris.

Per a valorar els resultats aconseguits en estos ambits, convé recordar que cal entendre
per equitat a la llum dels criteris que definixen la Llei 22/2009 i I'article 15.1 de la LO
8/1980, que desenrotlla l'article 158 de la Constitucié Espanyola. En la segona de les
normes citades s’establix que:
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“L’Estat garantira en tot el territori espanyol el nivell minim dels servicis publics
fonamentals de la seua competéncia.

A efectes d’este article, es consideraran servicis publics fonamentals I’educacid, la sanitat i
els servicis socials essencials.

Es considerara que no s’arriba a cobrir el nivell de prestaci6 dels servicis ptblics al qual fa
referéncia este apartat quan la cobertura es desvie del nivell mitja d’estos en el territori
nacional.”

Per a comprovar si s’esta complint este concepte d’equitat, s’analitzaran a continuaci6
diversos indicadors.

1.2.1. Percepcio per totes les CA dels mateixos recursos per
habitant

1.2.1.1. Financament per capita desigual

Després de completar-se el procés de traspassos de les competéncies educatives i
sanitaries a totes les CA, 'ambit competencial que estes tenen atribuit és, en gran
manera, el mateix. Tanmateix, les seues diferéncies de financament per capita son
substancials, no només entre comunitats forals i comunes, sin6 també entre estes
dltimes. Estes diferéncies es produixen a pesar que el gruix del gasto autonomic es
concentra en les funcions de sanitat, educaci6 i servicis socials, i per aixo hi ha un ampli
consens técnic sobre el fet que la poblaci6 és la variable central que cal tindre en compte
per a determinar el volum de necessitats de cada comunitat. Per consegiient, les
diferéncies de recursos per habitant haurien de ser escasses —molt inferiors a les que
han prevalgut en 1"dltima década— i, en tot cas, explicables per indicadors de necessitat
explicits, acordats amb criteris objectius i transparents. Es necessari tindre present que
determinats sobrecostos —com ara els provocats per la dispersio— solen afectar només
una porci6 reduida de la poblacié. D’altra banda, els majors costos relacionats amb
Pestructura poblacional es compensen en part, ja que els territoris amb poblacié
envellida tenen més necessitats sanitaries pero menys de caracter educatiu. Per tant, un
plantejament objectiu només justifica xicotetes diferéncies entre les analisis realitzades
en termes per capita i les efectuades amb poblaci6 ajustada.

No obstant aix0, les dotacions de recursos que han oferit els successius models de
financament de les comunitats de régim comu a cada una d’estes han sigut sempre molt
dispars, i el mateix ha succeit amb el model actual. Eixa desigualtat s’ha fet més evident
quan —a partir de 2002— totes les comunitats gestionen ja les competencies sanitaries i
d’educaci6 universitaria. Des d’eixe moment les seues responsabilitats han sigut molt
similars, per0 els seus recursos per capita han presentat diferéncies enormes,
incompatibles amb un tracte equitatiu entre comunitats.

Si s’analitzen les mitjanes del model anterior (anys 2002-2008) i de I'actual (mitjanes
2009-2013), es comprova que les diferéncies entre les comunitats millor finangades i les
pitjor financades passen dels 30,4 punts percentuals als 38,3 punts percentuals en els
altims anys. El model aprovat en 2009 ha modificat la situaci6 d’algunes comunitats
concretes, pero no ha solucionat el problema general que representen les desigualtats de
recursos, i es mantenen desviacions positives de la mitjana de més de 26,5 punts



percentuals i desviacions negatives d’11,8 punts percentuals. Per tant, és dificil defendre
que el present model de financament haja reduit les desigualtats de recursos en termes
de poblaci6, més aina ha succeit el contrari i s’han incrementat.

TAULA 2. Rendiment del sistema de financament autonomic de les comunitats de régim

comu
Euros per habitant index total CA = 140
Mitjana Mitjana Mitjana Mitjana Mitjana Mitjana
2002-08 2009-13 2002-13 2002-08 2009-13 2002-13
Andalusia 2312 2.155 2.247 100,2 93,0 97,2
Aragd 2.517 2.580 2.543 109,1 111,3 110,0
Asturies, Principat d’ 2428 2.545 2477 105,2 109,8 107,1
Balears, Illes 2.078 2.287 2.165 90,1 98,7 93,7
Canaries* 2.130 2.044 2.094 92,3 88,2 90,6
Cantabria 2.784 2932 2.846 120,7 126,5 123,1
Castella i Lled 2.541 2.571 2.554 110,1 110,9 110,5
Castella - la Manxa 2.399 2.309 2.362 104,0 99,6 102,2
Catalunya 2.332 2.487 2.396 101,1 107,3 103,7
Comunitat Valenciana 2.100 2.106 2.102 91,0 90,8 91,0
Extremadura 2.599 2.583 2.592 112,7 111,4 112,1
Galicia 2.468 2.539 2.498 107,0 109,5 108,0
Madrid, Comunitat de 2.186 2.254 2.214 94,8 97,2 95,8
Mircia, Regi6 de 2.121 2.044 2.089 91,9 88,2 90,4
Rioja, La 2.734 2.778 2.752 118,5 119,8 119,1

Suma CA régim coma 2.307 2.318 2312 100,0 100 0 100,0

(*) El sistema tributari canari presenta diferéncies amb el de la resta de comunitats autonomes de régim comu, per la qual cosa la informaci6
reflectida en el quadro no resulta homogeénia en el cas d’esta comunitat.

Font: INE, Ministeri d’ Hisenda i Administracions Publiques i elaboracié propia.
1.2.1.2. Financament per “poblacié ajustada” també desigual

Els models de financament de régim comu preveuen des de fa temps un criteri de
necessitat basat fonamentalment en la poblacio, pero el matisen definint i utilitzant una
“poblaci6 ajustada”. Esta es calcula per a tindre en compte variables que poden generar
diferéncies en les necessitats de financament per habitant: la poblaci6 jove —per a
I'educacio— o envellida —per a la sanitat—, la superficie, la densitat de poblacid, la
insularitat, etc. En els trenta anys de vida de les CA mai s’ha objectivat técnicament la
seleccio i el pes d’estes —o altres— variables de cost, ni s’ha definit un cost estandard.
Sense entrar ara en este problema, és greu que el financament per habitant ajustat que
oferixen els models a les diferents comunitats també és molt desigual.
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Este resultat és sorprenent perque en un sistema que oferira el mateix financament per
unitat de necessitat a totes les comunitats els recursos per habitant ajustat haurien de ser
exactament iguals en totes les CA per a les mateixes competéncies. No obstant aixo, el
financament per poblaci6 ajustada que proporciona I’actual sistema de finangament a les
diferents CA de regim comu continua presentant rangs de variaci6 superiors als 25 punts
percentuals en els cinc anys ja liquidats (2009 a 2013). Es necessari, doncs, subratllar
que este resultat és clarament incompatible amb el compliment del criteri d’equitat
derivat de la Constitucio, exposat abans.

1.2.1.3. Fons distorsionadors

L'origen d’'unes diferencies de recursos per habitant d’eixa magnitud no pot ser, per tant,
I'existéncia de factors diferencials de cost en la prestacié dels servicis especifics dels
diferents territoris, atés que el model ja els reconeix mitjancant variables com ara
I'estructura d’edats, la densitat de poblacid, la dispersio o la insularitat. Com que després
d’incorporar-los continua havent-hi diferencies substancials de financament per capita,
estes diferéncies han de tindre altres causes i, en efecte, aixi és: es produixen pels
elements complementaris que cada model incorpora al distribuir els recursos, després de
fer la distribuci6 inicial basant-se en el criteri d’habitants ajustats.

En el model aprovat en 2009 eixos elements complementaris operen a través de
diferents fons, definits amb criteris que es justifiquen en funci6 de diversos objectius,
com es detallara més avant. El repartiment de recursos que resulta d’eixos criteris no
respon a una logica clara, sin6 a ’'objectiu politic de conservar I'statu quo —garantir que
cap comunitat perda. Pero atés que el punt de partida és desigual, eixos fons i el criteri
de I’statu quo servixen també per a preservar la desigualtat. El model aprovat en 2009 és
més explicit que els anteriors en este sentit i assigna expressament el 90 % dels recursos
amb el criteri de respectar I'statu quo, que es convertix d’eixa manera en la peca basica
per al manteniment de les desigualtats.

1.2.1.4. Desigualtat d’oportunitats

L’aplicaci6 prolongada d’un financament autonomic d’estes caracteristiques ha tingut un
resultat molt negatiu: consolidar la desigualtat en el desplegament dels servicis publics
que presten les CA, bona part dels quals son fonamentals. L’origen d’esta situaci6 es
remunta al periode anterior a la Constitucié Espanyola de 1978 i a la descentralitzacio
duta a terme posteriorment. Llavors, un estat totalment centralitzat i escassament
desplegat en els ambits dels moderns estats de benestar oferia un nivell de servicis
publics baix i no ho feia de manera transparent ni l'oferia igual en tots els territoris. La
gravetat de la situaci6 actual és que, després de tres decades de democracia i
descentralitzacio, la distribucio territorial dels recursos continua sent molt desigual i
produint diferéncies de tracte importants en l'accés als servicis als habitants de les
diferents comunitats autonomes.

A la vista de les enormes diferencies de recursos per habitant ajustat, hui en dia no pot
considerar-se garantida la igualtat d’oportunitats davant de 'educacio, la salut o els
servicis socials als ciutadans que viuen en els diferents territoris d’Espanya. El problema



és que aixo succeix no per decisions derivades de diferéncies legitimes en les opcions dels
governs autonomics triats pels ciutadans en cada comunitat, sin6 per les restriccions
financeres que cada un d’eixos governs maneja. Eixes restriccions son en bona part
heretades del passat i representen, en alguns casos, avantatges o desavantatges
permanents. El seu origen no és l'estat de les autonomies, atés que ja existien abans de la
seua creacio, pero el desenrotllament autonomic si que és responsable de no corregir la
situaci6 inicial i mantindre les desigualtats territorials existents en el sector public.

La ra6 fonamental d’eixes diferéncies de recursos entre comunitats ha sigut el model de
financament, tant pels importants avantatges financers del regim foral com per les
asimetries dins del régim comd. Perd la desigualtat s’accentua quan es considera la
totalitat d’ingressos de les comunitats, provinguen estos del model de financament o
d’altres fonts (FCI, fons europeus, etc.). L’objectiu d’estos recursos és el desenrotllament
regional de les comunitats pitjor situades, pero tampoc estos instruments oferixen
resultats compensatoris en tots els casos, ja que hi ha comunitats ressagades que si que
els reben en proporcions raonables, pero en altres casos no succeix el mateix.

La taula 3 mostra que, en el periode 2002-2014, el ventall de les mitjanes interanuals de
recursos totals no financers per habitant és de 80 punts percentuals. La diferencia és tan
gran que obliga a subratllar que es tracta de dades oficials, per a evitar pensar que es
tracta de xifres equivocades. Si es considera el pes dels ingressos publics autonomics en
el PIB —influit pel nivell de renda de les regions—, les diferéncies encara resulten més
grans, ja que el percentatge d’algunes comunitats duplica —i en algun cas quasi triplica—
el d’altres.
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TAULA 3. Ingressos publics totals no financers de les comunitats autonomes. Mitjana

2002-2014
index d’ingressos Ingressos publics en
publics per capita % del PIB
Andalusia 101,3 18,6
Aragb 105,4 13,5
Asturies, Principat d’ 108,3 16,7
Balears, Illes 87,9 11,2
Canaries 96,4 15,2
Cantabria 110,7 16,0
Castella i Lled 107,8 15,5
Castella - la Manxa 110,7 20,1
Catalunya 101,3 12,0
Comunitat Valenciana 80,5 12,4
Extremadura 124,5 25,6
Galicia 108,9 17,9
Madrid, Comunitat de 84,3 9,0
Mircia, Regi6 de 86,4 14,5
Navarra, Com. Foral de 161,1 17,9
Pais Basc 123,5 13,2
Rioja, La 107,7 13,7
Suma CA 100,0 14,0

Font: Secretaria General de Coordinacié Autonomica i Local, INE i elaboracié propia.

1.2.1.5. La solidaritat no explica les diferéncies

Es podria pensar que estes asimetries en el finangament total per habitant responen a un
patr6 de redistribuci6 territorial de recursos dissenyat amb el fi de reforcar la capacitat
del gasto puablic autonomic en les comunitats amb menys nivell de renda. En eixe cas, els
recursos de les comunitats amb menys renda haurien de permetre’ls no sols atendre els
servicis publics fonamentals a un nivell similar al de les més riques (disposant dels
mateixos recursos per habitant ajustat que estes), sin6 tindre, a més, recursos per al
foment del desenrotllament economic. Tanmateix, eixe criteri requeriria que la
distribuci6 de recursos entre comunitats igualara el financament de les comunitats amb
un nivell similar de renda, i no és aixo el que succeix.

Les diferéncies de recursos publics autonomics per habitant no responen de manera
general a cap patroé logic: ni sempre tenen més ingressos les que disfruten de més rendes
per habitant, ni tampoc les que menys; i hi ha comunitats amb un nivell de renda similar
que disposen de recursos molt diferents. Esta falta de regles s’observa tant si es
consideren els ingressos totals de les comunitats —com fa el grafic 1a— o només els

derivats del model de financament per a les comunitats de régim comu, com fa el grafic
1b.



GRAFIC 1A. Ingressos de les CA i PIB per capita. Mitjana 2003-2014
(euros de 2014)
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(**) Al Pais Basc les diputacions forals assumixen la recaptacié tributaria, pero no estan previstes en este grafic. Si sshomogeneitzara, l'ingrés
per capita del Pais Basc seria superior a l'indicat.

Font: Secretaria General de Coordinacié Autonomica i Local, INE i elaboracié propia.

En els dos grafics s’observa que hi ha comunitats amb recursos publics similars (situats
sobre la mateixa vertical) a pesar de tindre diferents nivells de PIB per capita, com
caldria esperar d’'una solidaritat interterritorial que permetera als governs regionals
prestar els servicis amb independéncia de la capacitat fiscal de les seues regions.
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GRAFIC 1B. Ingressos del sistema de financament autonomic (SFA) de les CA de régim comu
(2002-2013) (euros de 2013) i PIB per capita. Mitjana 2003- 2014 (euros
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(*) El sistema tributari canari presenta diferéncies amb la resta de comunitats autonomes de régim comtl, per la qual cosa la informacié
prevista en el grafic no resulta homogénia en el cas d’'esta comunitat.

Font: Secretaria General de Coordinacié Autonomica i Local, INE i elaboracié propia.

També es pot observar en estos grafics que comunitats amb un nivell similar de PIB per
capita (situades quasi sobre la mateixa horitzontal) presenten diferéncies substancials de
recursos per habitant per a prestar els seus servicis, fet que posa en qiiesti6 que la
solidaritat arribe a totes les comunitats de la mateixa manera, en particular a les situades
per davall de la mitjana en PIB i en ingressos publics.

En efecte, en el quadrant inferior esquerre no hi hauria d’haver cap comunitat autonoma.
Entra dins de la normalitat trobar autonomies amb una renda elevada que reben per
davall de la mitjana (quadrant superior esquerre), o amb una renda baixa que reben més
que la mitjana (quadrant inferior dret). Sorprén trobar autonomies amb una renda alta
que reben per damunt de la mitjana pero, sobretot, crida I'atenci6 que hi haja comunitats
amb una renda inferior a la mitjana que reben recursos per davall de la mitjana. Este
resultat és absolutament incompatible amb qualsevol suposada pretensi6 de millora en la
distribucio territorial dels recursos.



1.2.2. Nivell de cobertura de la prestacio dels servicis publics
Jonamentals respecte del nivell mitja en el territori nacional

Com s’ha mencionat anteriorment, 'article 15 de la Llei Organica 8/1980 establix que
IEstat garantira el nivell minim dels servicis publics fonamentals i que ho fara
assegurant que cada comunitat autonoma rep els mateixos recursos per habitant,
ajustats en funcid de les seues necessitats, per a financar els servicis pablics fonamentals,
garantint la seua cobertura minima en tot el territori. Per a comprovar si es complix este
objectiu, es poden comparar, amb l'ajuda del grafic 2, els gastos de les comunitats en
sanitat, educaci6 i servicis socials essencials amb les entregues a compte i les
liquidacions de 'any n-2 que rep cada un dels governs autonomics a conseqiiéncia del
model.

GRAFIC 2. Gastos en SPF i ingressos per capita derivats del model de financament en
el periode 2009-2013 (euros per capita)
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Font: MINHAP.

En el grafic s’'observa immediatament que les barres de gasto en SPF superen en tots els
casos menys un (La Rioja) les de recursos. Per tant, des d’esta perspectiva, en la mitjana
dels anys liquidats del model actual (2009-2013), els recursos del model no han sigut
suficients ni tan sols per a la cobertura del gasto que representen els servicis publics
fonamentals, llevat del cas citat. A més, en quatre comunitats (Illes Balears, Castella - la
Manxa, Regi6 de Murcia i Comunitat Valenciana) la cobertura és substancialment
inferior al 80 %, i és important subratllar que aixo succeix a pesar que la Comunitat
Valenciana i les Illes Balears gasten menys que la mitjana (grafic 3), ja que, en efecte, el
significat de més insuficiéncia de la cobertura no és el mateix quan va acompanyat de
més gastos que quan es produix a pesar de gastar menys.
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GRAFIC 3. Desviacions dels gastos en SPF respecte de la mitjana i dels recursos del
model de financament respecte de la cobertura completa dels SPF, 2009-
2013. (en variacio percentual)
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Font: MINHAP.

Evidentment, una situacié en que hi ha CA amb gastos en servicis basics inferiors a la
mitjana i percepcio de recursos del model també inferiors a la mitjana és contraria al
mencionat article 15 de la LOFCA.

1.3. Suficiéncia en el financament del conjunt de competencies
autonomiques

El preambul de la Llei 22/2009 establix que 'objectiu de suficiencia queda garantit
mitjancant el Fons de Suficiéncia Global, que té un objectiu doble:

= Assegurar el financament de la totalitat de les competéncies de les comunitats
autonomes.

= Respectar els resultats del model anterior de manera que cap perda amb el canvi
de model.

El Fons de Suficiéncia opera com a recurs de tancament del sistema i assegura que les
necessitats globals de financament de cada comunitat en 'any base es cobrisquen. Per
eixa rao es calcula com la diferéncia, positiva o negativa, entre les necessitats globals de
financament de la comunitat autonoma en l'any base i la suma de la seua capacitat
tributaria més la transferéncia —positiva o negativa— del Fons de Garantia. Ara bé,
encara que es parla de necessitats globals de finangcament en cap moment es calculen
estes necessitats atenent el volum de competéncies. En realitat, es consideren necessitats
globals de financament els ingressos de cada comunitat en ’any base. Per consegiient, és
impossible que el Fons de Suficiéncia puga cobrir unes necessitats reals de financament
d’'una comunitat que no calcula i el que realment fa és garantir un statu quo que pot ser



de suficiéncia en uns casos i d’insuficiéncia en altres.

Si una comunitat autonoma rebia en ’any base un financament per davall de les seues
necessitats, el model continuara oferint-li uns recursos que només seran suficients per a
prestar este baix nivell de servicis. Al contrari, una comunitat millor financada en l'any
base continuara disposant de recursos suficients per a eixe nivell de gasto. Aixi doncs, el
Fons de Suficiencia no tracta de cobrir el primer dels objectius (les necessitats reals de
financament derivades de les competéncies), sind el segon: garantir els ingressos de ’any
base i que ninga perda amb el canvi de model.

Per a entendre per que esta proposta de l'actual model va ser acceptada és important
recordar I'important efecte financer diferit de les diferéncies entre entregues a compte i
els drets reconeguts liquidats en els anys de la crisi. Com es pot comprovar en els
quadros 1.1.3 i 1.3 del document de la liquidaci6 del model de I'any 2009, totes les
comunitats autonomes van vore tedricament incrementats els seus recursos respecte dels
que correspondrien segons el model de la Llei 21/2001 des d’un punt de vista de caixa.
No obstant aix0, els drets reconeguts nets liquidats realment es van reduir en eixe
exercici a conseqiiencia de les caigudes dels ingressos tributaris que serien reconegudes
en el moment de la liquidacié de les entregues a compte, dos anys més tard.

Per tant, el nou model garantia I’statu quo alhora que prometia millorar la suficiéncia de
recursos aportant més financament, i semblava fer-ho segons les entregues a compte.
Pero en realitat este objectiu es va posar en qiiesti6 una vegada es va reconéixer la forta
caiguda dels recursos tributaris derivada de la crisi. Com es pot comprovar en el grafic 4,
encara que l'increment de recursos ingressats en 2009 millorava la suficiencia segons un
criteri de caixa, una vegada es tenen en compte les liquidacions els ingressos
proporcionats efectivament pel nou model no resulten al principi superiors i en els anys
posteriors —ja liquidats— a penes se supera el nivell de 2007. Estos resultats justifiquen
que es pose en qiiestio la suficiencia de recursos de les CA, almenys des de la perspectiva
de la millora dels nivells assolits préviament.

En este context d’insuficiencia financera generalitzada, el funcionament del Fons de
Suficiéncia 2013 s’enfronta a un greu obstacle per al seu objectiu, atés que hi ha diverses
CA (Illes Balears, Castella - la Manxa, Regié de Murcia i Comunitat Valenciana) amb un
fons de caracter negatiu, és a dir, que no només no reben recursos d’este, sind que se’ls
lleven, a pesar que tenen problemes de cobertura dels seus gastos. Una altra qiiesti6
summament criticable de la dinamica d’este Fons és la seua evolucié al llarg dels anys,
assumpte que es tractara en lapartat 5.2, dedicat al model de financament i
I’Administracio central.
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GRAFIC 4. Evolucio6 dels recursos del model de financament en les CA de réegim comu
2004-2014. Milers d’euros
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Font: Ministeri d’Hisenda i Administracions Publica i elaboraci6 propia.

1.3.1. Suficiéncia i equilibri vertical en el financament de les
competéncies autonomiques

Els articles 1 i 2 de la LOFCA (1980) establixen els principis que han de regir el
finangcament autonomic, i entre estos s’atribuix a I’'Estat la capacitat d’adoptar les
mesures oportunes tendents a aconseguir l’estabilitat economica interna i externa i
Pestabilitat pressupostaria, pero al mateix temps se li encarrega proveir les comunitats
autonomes de la suficiéncia de recursos necessaria per a ’exercici de les competéncies.

El Govern central ha gestionat un gasto directe (excloses transferéncies entre
administracions publiques) d'un 25 % del gasto public per terme mitja en els tltims
quatre exercicis. No obstant aix0, en eixe periode ha utilitzat entre el 57 % i el 61 % del
deficit previst per al conjunt del sector public, i eixa disponibilitat de més financament
s’ha utilitzat per a financar transferéncies a altres administracions publiques i
condicionar la liquiditat a través d’este instrument i imposar la seua politica de gasto
public.

Les comunitats autonomes que han gestionat per terme mitja un gasto directe (excloses
transferencies entre administracions publiques) d'un 32 % del gasto ptblic total, del qual
dos terceres parts ha sigut gasto en sanitat, educaci6 i prestacions socials, i han utilitzat
entre un 36 % i un 29 % del deficit ptblic disponible. Pero si la distribuci6 del deficit ha
sigut desproporcionada respecte del gasto directe de cada nivell de govern, la
programacié prevista en l'actualitzacié del Programa d’estabilitat del Regne d’Espanya
2015-2018 és encara més desequilibrada, com pot apreciar-se en el quadro adjunt.

TAULA 4. Evoluci6 del déficit pablic 2011 a 2014, i assignacioé per al periode 2015 a 2018 pel
Programa d’estabilitat




Déficit public IGAE i Programa d’estabilitat 2015/2018

Compliment Previsié Programa estabilitat 2015-2018

201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

1
Deéficit agregat administracions publiques 90% -69% -63% -57% -42% -28% -1,4% -03%
Administracio central 5,1% -4,1% 4,2 % -3,5% -2,9% -2,2% -1,1% -0,2%
Comunitats autonomes -3,3% -1,8% -1,5% -1,7% -0,7 % -0,3% -0,1% 0,0%
Entitats locals Seguretat -0,5% -0,2% 0,5% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Social -0,1% -0,9% -1,1% -1,1% -0,6 % -0,3% -0,2% -0,1%
% del gasto no financer directe gestionat per d
I’ Administracié central (excloses transferéncies 23,0% 284% 240% 23,8%
entre administracions)
% del déficit atribuit a I’Administracié central 572% 594% 66,7% 615% 690% 786% 786% 66,7%
% del gasto no financer directe gestionat per tes
comunitats autdbnomes (excloses transferéncies 33% 305% 31,7% 31,7%
entre administracions)
% del déficit atribuit a les comunitats autonomes 36,9% 25,4 % 24,0% 292% 16,7% 10,7 % 7,1% 0,0%

Font: IGAE (2015) i MINECO (2015)

Una distribuci6 equitativa del deficit public, atribuint els objectius de deficit en
proporcid al gasto gestionat per cada nivell de govern, originaria una programacié ben
diferent de ’executada i de la planificada. Si el repartiment considerara que el gasto en
politiques de l'estat del benestar, els servicis publics fonamentals, ha de financar-se
prioritariament amb la recaptaci6 tributaria, i que son la resta de politiques de gasto les
que han de fer I'esfor¢ de reduccié per a corregir el deficit, es plantejaria un escenari en
que l'esfor¢ de correcci6 del deficit hauria de fer-lo 'Administracié central en una gran
proporcio.

Estos criteris de distribucié dels objectius de deficit haurien sigut molt més concordes
amb les responsabilitats que els diferents nivells de govern tenen cap als ciutadans, i
haurien temperat notablement els rigors dels ajustos del gasto public que estan afectant
els més vulnerables: ciutadans obligats dels servicis puablics de sanitat, educaci6 i
prestacions socials.

1.3.2. Suficiéncia i equitat en el financament de les competéncies
autonomiques

El grafic 4 mostra que el volum de recursos de les comunitats dels anys 2013 i 2014
continua sent similar en euros corrents a I'existent en 2007, és a dir, inferior en termes
reals al considerat com a referencia quan es va dissenyar el model de 2009. Per
consegiient, no sembla plausible considerar que s’ha avancgat en 'aproximacié I'objectiu
de suficiéncia del conjunt de les comunitats.
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La taula 5 permet iniciar una aproximacié més detallada a la valoraci6 d’esta qiiestio, i
mostra la dimensié de les politiques de gasto en el conjunt de les administracions
publiques i en les comunitats autonomes en percentatge de PIB, en 2013. Si el gasto de
2013 definira el nivell de suficiéncia efectiu que caldria financar per al conjunt de les
politiques de gasto de competéncia autonomica, este representaria el 14 % del PIB i el
10,1 % si es consideren només els SPF. Tanmateix, l'actualitzacié6 del Programa
d’estabilitat d’Espanya 2015-2018 preveu disminucions significatives en quasi totes les
politiques de gasto en percentatge de PIB, i es passa d’un gasto public del 43,8 % sobre el
PIB de 2013 a l'objectiu del 38,5 % sobre el PIB en 2018, una disminuci6 de 5,3 punts
percentuals equivalent al 15,0 % del pes actual del gasto public en el PIB. En eixe context,
les politiques de les CA disposarien de menys recursos que actualment, excepte que el
creixement del PIB nominal compensara la reduccié perseguida en el pes del gasto
public.

TAULA 5. Politiques de gasto en les administracions pabliques i les comunitats autonomes.

2013
Nivell de
suficiencia de les
Politiques de gasto Pes del gasto de Pes del gasto politiques de
les AP en el PIB de les CA gasto en les C

(1) 2013 en el PIB 2013 | A. (2) Milions d’

euros 2013
1. Servicis publics generals 6,9 1,5 15.434
2. Defensa 0,9 0,0 0
3. Orde public i seguretat 2,0 0,4 4.755
4. Assumptes economics 4,0 1,4 14.329
5. Proteccié del mitja ambient 0,8 0,2 2.027
6. Vivenda i servicis comunitaris 0,5 0,2 2.051
7. Salut 6,0 5,5 57.961
8. Activitats recreatives, cultura i religio 1,1 0,3 2.982
9. Educacio 4,0 3,7 38.677
10. Proteccid social 17,6 1,0 10.412
Gasto total administracions publiques 43,8 14,0 148.628
Subtotal politiques gasto SPF (7, 9 i 10) 27,6 10,1 107.050,0

(1) No inclou ajudes financeres de reestructuracié bancaria.

(2) Gasto directe aplicat per les administracions regionals excloses transferéncies a altres administracions publiques
Font: Ministeri d’Economia i Competitivitat 2015 i elaboracié propia.

En este marc de referéncia, el nivell de suficiencia que proporciona l'actual sistema de
financament autonomic a les diferents comunitats autonomes pot analitzar-se avaluant
la cobertura dels servicis que oferixen els recursos disponibles per cada comunitat atés el
nivell general de suficiéncia de les politiques de gasto desplegades en 2013, és a dir, en
termes relatius respecte de la situacié mitjana existent en eixe any.

Per a avaluar el citat grau de cobertura dels servicis hem de basar-nos en indicadors de
necessitat. Per a les politiques de sanitat, educaci6 i prestacions socials utilitzem com a
indicador de necessitat la poblacié “ajustada” i per a la resta de politiques de gasto, la




poblacié de dret. La taula 6.a mostra la capacitat de gasto que haurien d’haver pogut
desplegar les diferents comunitats autonomes en 2013 per a atendre amb el mateix nivell
de cobertura els diferents servicis de la seua competéncia, i considerant que el conjunt de
les CA disposen del volum de recursos que han gastat en eixe exercici (148.628 milions
d’euros). Si eixa haguera sigut, en efecte, la capacitat de gasto de cada comunitat, podria
considerar-se que, atés el nivell de suficiencia global general aconseguit, el financament
de les seues competéncies responia al criteri d’equitat que determina el compliment de la
Llei organica 8/1980, en desenrotllament de l'article 158 de la Constitucié Espanyola.

La taula 6.b compara eixe nivell de gasto equitatiu de les diferents comunitats autonomes
amb el nivell efectiu actual dels recursos no financers als quals tenen accés pel sistema de
financament autonomic en 2013. A partir d’eixa comparaci6 calcula els nivells de
suficiéncia/insuficiéncia de cada comunitat respecte d’eixos nivells de gasto equitatius
que es deriven de l'estandard de suficiencia general assolible amb l’actual restriccio
pressupostaria del conjunt de les CA.

TAULA 6.A. Assignacié equitativa de la capacitat de gasto de les comunitats autonomes amb
indicadors de necessitat: poblacio i poblacié ajustada. 2013

" 595
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Comunitats autonomes o g 3 3 = g §g=a 3 B T 9= S 9 o
2 g & v 3 e 251522 5 |[22%| 8 | 5_|®%
[ 5 et E9 o2 |£25| =2 |55 3 Es | =8¢
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<3 N w3 s wE |88 ~ < 23] o S8 (°PT8
Dimensi6 del gasto en 15.434 0 4.755 14.329 2.027 2.051 57.961 2.982 38.677 10.412 | 148.628
2013
Distribucio de la capacitat de gasto amb criteris d’equitat: poblaci6 i poblacié ajustada
Andalusia 2.774 0 855 2.575 364 369 10.417 536 6.741 1.815 26.446
Aragd 443 0 136 411 58 59 1.663 86 1.186 319 4.361
Asturies 351 0 108 326 46 47 1.318 68 934 251 3.449
Balears 365 0 113 339 48 49 1.372 71 911 245 3.513
Canaries 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
Castella - la Manxa 690 0 213 641 91 92 2.593 133 1.828 492 6.774
Castella i Lled 828 0 255 769 109 110 3.110 160 2.259 608 8.209
Catalunya 2.483 0 765 2.305 326 330 9.323 480 6.133 1.651 23.795
Comunitat Valenciana 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 3.414 176 2.455 661 8.979
Comunitat de Madrid 2.135 0 658 1.982 280 284 8.017 412 5.144 1.385 20.297
Regié de Murcia 484 0 149 449 64 64 1.817 93 1.189 320 4.630
Comunitat Foral de Navarra 212 0 65 197 28 28 795 531 143 1.999
Pais Basc 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
Fotal-Administracioregional——15:434 0 4.755 14.329 2.027 2.051 57.961 2.982 38.677 10.412 148.628

Font: IGAE 2015. MINHAP 2015. INE 2015 i elaboraci6 propia.
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TAULA 6.B. Nivell d’insuficiéncia en el financament de la capacitat equitativa de gasto per

l'actual nivell de recursos no financers totals i pel Sistema de Financament
Autonomic de les comunitats autonomes. 2013

Nivell
d’insuficié
Total de ncia de
. R Total de Total de capacitat Nivell I'SFA en
Comunitats autonomes . . - N
capacitat capacitat equitativ | Recurs no Ingressos | d’insuficié total
equitativa equitativa de ade financers Nivell % nivell per I'SFA ncia de % nivell capacitat | % nivell
de gasto en | gasto enresta| gasto en totals  [d’insuficién | d’insuficién| autonomic | I'SFA en | d’insuficien| equitativa| d’insuficie
politiques SPF|  politiques total 2013 (1) |cia cia 2013 SPFB = cia degastoC| ncia
politiques A = (d-¢) A (e-a) B = (c-d) aC
a b c d e

Andalusia 18.973 7.473 26.446 22.096 -4.350 -16,4 % 17.586 -1.388 -73% -8.860 -33,5%
Aragd 3.169 1.193 4.361 3.944 -417 -9,6 % 3.397 229 7,2% -964 -22,1%
Asturies 2.503 946 3.449 3.509 60 1,7% 2.681 178 7,1% -768 -22,3%
Balears 2.529 984 3.513 2.806 -707 -20,1% 2.448 -80 -3,2% -1.065 -30,3%
Canaries 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 %
Castella - la Manxa 4.914 1.860 6.774 5.704 -1.070 -15,8 % 4.809 -105 -2,1% -1.965 -29,0 %
Castellai Lle6 5.978 2.231 8.209 7.607 -602 -73% 6.358 380 6,4 % -1.851 -22,5%
Catalunya 17.107 6.688 23.795 22.520 -1.275 -5,4% 17.942 835 4,9% -5.853 -24,6 %
Comunitat Valenciana 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%
Comunitat de Madrid 14.546 5.751 20.297 16.158 -4.139 -20,4 % 14.164 -382 -2,6% -6.133 -30,2%
Regid de Mdrcia 3.326 1.303 4.630 3.925 -705 -152% 2.940 -387 -11,6 % -1.690 -36,5%
Comunitat Foral de Navarra 1.469 530 1.999 2.503 504 25,2 %
Pais Basc 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 Administracié regional 107.050 41.398  148.448 132.696 -15.752 -10,6 % 99.303 -1.282 -1,2%  -40.349 -33,1%

(1) Excloses les transferencies a altres administracions

Font: IGAE 2015. MINHAP 2015. INE 2015 i elaboraci6 propia

Els resultats d’esta analisi posen en relleu algunes conclusions rellevants que
necessariament cal tindre en compte en l'avaluacié de l'estat actual del financament

autonomic:

a)

b)

La comparacié de les columnes a i b confirma que el conjunt de recursos no
financers de les comunitats no cobrix el volum de gasto ni tan sols a eixe nivell
similar al de 2007. La diferéncia global —el déficit— és de 15.932 milions d’euros,
és a dir, un 10,7 % del gasto. Pero la intensitat de la insuficiéncia relativa és molt
diferent entre comunitats: supera el 20 % en Balears, Canaries i la Comunitat
Valenciana, mentres que no es produix en absolut en les comunitats forals,
Cantabria o Extremadura.

Si es consideren exclusivament els recursos que proporciona el Sistema de
Financament Autonomic de les comunitats de régim comi en 2013, el volum de
la insuficiéncia s’incrementa enormement (fins a 49.325 milions, ni més ni
menys que un 33 %), ja que moltes de les comunitats complementen
substancialment els seus recursos per altres vies, en particular amb els fons de
desenrotllament. De nou, les diferéncies entre comunitats s6n substancials, i en
set (Andalusia, Balears, Canaries, Castella - la Manxa, Comunitat Valenciana i
Regid de Murcia) la insuficiéncia relativa supera el 30 %.




c) El sistema de financament és, doncs, manifestament insuficient per a cobrir les
competéncies encomanades a estes als nivells de gasto de 2013. De fet, no dona
cobertura ni tan sols al financament de les politiques de gasto en servicis publics
fonamentals de les comunitats autonomes de régim comu: 99.303 milions
d’euros, davant de 100.585 milions d’euros, una insuficiéncia de 1'1,2 %.

d) Per a financar la resta de politiques de gasto (39.067 milions d’euros), el Sistema
de Financament Autonomic confia eixe conjunt no menor de competéncies als
tributs propis, que han patit enormes caigudes de recaptacié durant la crisi, fet
que ha obligat les comunitats autonomes a incorrer en uns nivells de déficit
inflats.

1.3.3. Suficiéncia, falta d’equitat i endeutament

Els efectes del financament desigual per capita en les comunitats han existit des que a
mitjan década dels huitanta es van rebre transferencies importants —com l’educacio i la
sanitat— sense un finangament i unes dotacions de capital proporcionals a la poblacié
que calia atendre. No obstant aixd, la informacié més concloent sobre eixa disfuncioé
només esta disponible des del moment en qué ja totes les comunitats gestionen
competéncies similars, és a dir, a partir de 2002.

Durant el periode 2004-2013 les comunitats s’han endeutat intentant aconseguir els
nivells de gasto i el desplegament de servicis publics que tenien les millors financades
dins de les de régim comq, ja que la situaci6 de les de regim foral era inassolible.
L’endeutament ha crescut amb molta més intensitat a partir de 2008, quan els ingressos
tributaris es van desplomar per la crisi del sector immobiliari i després van arrossegar la
resta d’ingressos tributaris. A conseqiiéncia de tot aixo, algunes comunitats s’han
endeutat més a pesar de gastar menys i han hagut de renunciar a un desplegament de
servicis similar al de les millor financades.

En estes circumstancies, atés que una part considerable del nivell d’endeutament
d’algunes comunitats s’explica per l'infrafinancament per capita que patixen, la revisié
d’esta situacié mitjancant un nou sistema requerix que I'’Estat arbitre instruments
d’assumpci6 de deute i la seua reestructuracié que permeten situar totes les comunitats
en una situaci6 homologable de cara al futur.

En este marc, ’Administraci6 central hauria d’assumir la part del deute autonomic que
han hagut de contraure les comunitats pitjor financades perque els residents en els seus
territoris no hagueren de conformar-se amb uns nivells de prestacions pabliques molt
inferiors als que han pogut disfrutar els qui residien en les autonomies millor financades.
En conseqiiéncia, és necessari que ’Estat arbitre instruments d’assumpci6é de deute i la
seua reestructuraci6 que permeten situar totes les comunitats en una situacié de partida
homologable.



Informe de la Comunitat Valenciana

TAULA 6.C. Nivell d’ingressos per capita del Sistema de Financament
Autonomic, diferéncies acumulades en el periode respecte de la
mitjana i respecte del maxim i endeutament en el periode 2002-

2013
Recursos del Menor finangament Menor
Sistema de Poblacié acumulat en el financament Variacié de
Comunitats autonomes de régim | Finangament mitjana en el periode 2002-2013 | acumulat enel | I'endeutament el
comu Autonomic periode 2002- respecte de la periode 2002- periode 2002-
mitjana 2013 mitjana 2013 respecte del 2013
2002-2013 maxim
Regi6 de Murcia 2.089 1.414.408 -3.783 -12.851] 4.858|
Canaries 2.094 2.056.788| -5.366 -18.552] 4.148]
Comunitat Valenciana 2.102 4.952.394 -12.433 -44.182| 24.443
Balears 2.165 1.058.843 -1.863 -8.651 6.026
Comunitat de Madrid 2.214 6.245.989 -7.297 -47.340 13.045]
Andalusia 2.247 8.176.296, -6.376 -58.794| 16.981
CA régim comu 2.312] 42.940.524 -275.289 151.457
Castella - la Manxa 2.362 2.021.412 -11.749 10.536
Catalunya 2.396 7.316.979 -39.468 47.261
Asturies 2.477 1.077.893 -4.776) 2.172
Galicia 2.498 2.777.401 -11.607, 6.026)
Aragd 2.543 1.315.513 -4.777 4.259
Castella i Lleo 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

Font: MINHAP 2015. INE 2015, Banc d’Espanya 2015 i elaboracié propia.

Es important ressaltar que este recurs a 'endeutament forcat per a intentar arribar a
nivells de suficiéncia que compensaren l'infrafinancament relatiu de les comunitats
autonomes ha tingut addicionalment uns costos financers molt rellevants, que han de
considerar-se una part indissolublement inherent del problema.

En el cas, per exemple, de la Comunitat Valenciana, el deficit de financament acumulat
en el periode 2002-2013 equival a un poc més de mitat de 'augment del deute registrat
en eixos anys. Al seu torn, el creixement de I’endeutament suposa menys del 60 % dels
recursos addicionals que hauria obtingut la Comunitat Valenciana si haguera ingressat,
entre 2002 i 2013, uns recursos per habitant equivalents als que ha rebut 'autonomia
millor financada entre les de régim comu. De fet, este patrd es repetix en totes les
comunitats amb financament inferior a la mitjana, i ens dona una idea de ’esfor¢ que
han hagut de fer estes comunitats per a aconseguir uns nivells de prestacions ptbliques
proxims als que tenen les altres, i de la seua repercussio sobre els nivells de deute public
que suporten.

1.4. Augment de ’autonomia i la corresponsabilitat

El preambul de la Llei 22/2009 establix com a instruments per a millorar ’'autonomia i
la corresponsabilitat l'increment dels percentatges de cessi6 dels tributs cedits
parcialment a les comunitats autonomes i I'increment de les competéncies normatives.

Quant als tributs cedits, la Llei 22/2009 suposa, respecte de la Llei 21/2001, un



increment del percentatge de participacié de la recaptacié dels impostos cedits no
gestionats per les CA. L’IRPF passa del 33 % al 50 %, 'IVA passa del 35 % al 50 % i els
impostos especials (llevat del cas de l'impost sobre lelectricitat i I'impost sobre
determinats mitjans de transport, que ja estaven cedits al 100 % anteriorment) passen
del 40 % al 58 %.

Tanmateix, a conseqiiéncia del criteri de respecte a I'statu quo i que la millora de
financament es basa exclusivament en els recursos addicionals del nou sistema, este
increment dels percentatges de participaci6 es produix a costa d’un retrocés de la
participaci6 en el Fons de Suficiencia. Per consegiient, cal precisar que la
corresponsabilitat no ha suposat un increment de recursos proporcional a I'increment de
participaci6 en la recaptacio dels tributs.

En materia de competencies normatives de les CA, es modifiquen exclusivament en el cas
de 'IRPF i generalment, amb alguna excepcio, es tracta més de retocs tecnics fruit de
I'experiencia de l'exercici normatiu de les comunitats autonomes que d’increments
substancials del poder tributari autonomic.

Este sentit tecnic té, per exemple, la supressi6 del limit del 50 % en els augments i les
disminucions del tram autonomic de la deducci6 estatal per inversi6 en vivenda habitual
(limit que havia portat algunes comunitats autonomes a crear deduccions autonomiques
propies per a inversions en vivenda per a evitar l'aplicacié d’este limit). O I'habilitacié
d’un nou concepte de deduccions autonomiques en la quota per subvencions o ajudes
publiques, sempre que no afecten el desenrotllament d’activitats economiques o les
rendes que s’integren en la base de l'estalvi. Esta opci6 es deriva de l’experiencia
normativa previa d’algunes comunitats autonomes, que havien establit deduccions
relacionades amb ajudes per vivenda o per altres conceptes evitant la prohibicié general
de la Llei 21/2001 d’afectaci6 a categories determinades de renda mitjancant el seu
establiment com a deduccions d’import fix i no percentual.

Altres noves possibilitats normatives de la Llei 22/2009, com la possibilitat d’establir un
nombre diferent de trams en l'escala autonomica de 'impost respecte de 1’escala estatal o
I'establiment d’un marge del +/-10 % per a la fixaci6 de minims personals i familiars
autonomics, si que suposen, en principi, més espais formals per a I’actuacié normativa de
les comunitats autonomes i doten de més potencia recaptatoria les possibles mesures a
adoptar, encara que la seua utilitzacié haja sigut desigual per estes. Les comunitats han
creat escales autonomiques propies amb trams diferenciats de l’estatal, pero, amb
I'excepci6 de Madrid i les Illes Balears, cap comunitat ha utilitzat fins ara la possibilitat
d’alterar els minims personals i familiars. Atesa la configuraci6 actual dels minims com a
tram a “tipus zero”, estos proporcionen estalvis creixents amb les carregues familiars,
pero independents de la renda, per la qual cosa tenen més importancia relativa per a les
rendes baixes i mitjanes. Aixi doncs, qualsevol alteraci6 d’estos que no fora a l'alca
tindria efectes regressius.

En tot cas, 'actual sistema de financament —igual que en els sistemes anteriors— no esta
preparat per a una resposta flexible a canvis tan radicals com els patits en els anys
recents per les bases imposables sobre les quals es calculen els tributs cedits, ni hi ha una
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experiencia de coordinaci6 entre I'Estat i les comunitats autonomes per a explotar al
maxim les possibilitats d’increment recaptatori dels tributs amb més potencial.

En este sentit, a pesar de les possibilitats formals d’increment de I'escala autonomica,
poc marge real queda a les comunitats autonomes quan I’Estat pren decisions com ara
suprimir la deducci6é per inversié en vivenda habitual, establir tipus més alts per a dos
nous trams superiors de base o crear un gravamen complementari. En este context, uns
eventuals increments impositius per part de les comunitats autonomes aconseguirien
nivells marginals de tributaci6 quasi confiscatoris.

D’altra banda, un defecte estructural del sistema de financament en l'ambit de la
corresponsabilitat fiscal és que el sistema de bestretes a compte de 'IRPF i liquidacio
definitiva al cap de dos anys impedix la immediatesa necessaria dels efectes recaptatoris
derivats de les decisions normatives adoptades pels governs autonomics.

En la resta dels tributs cedits, les comunitats autonomes no han experimentat
increments efectius de les competéncies normatives, i els canvis afecten exclusivament
aspectes tecnics dels impostos.

En l'ambit dels tributs cedits gestionats, com ara l'impost sobre transmissions
patrimonials i actes juridics documentats, I'impost sobre successions i donacions o els
tributs sobre el joc, les comunitats han utilitzat amb profusio les capacitats normatives ja
amb anterioritat al model actual. El resultat d’este exercici normatiu constituix una de les
principals fonts de recursos suplementaris per a les comunitats autonomes, si no la
principal, i la corresponsabilitat fiscal ha sigut verdaderament efectiva i amb
repercussions fiscals importants.

No obstant aix0, 'ambit de les operacions societaries, que constituix una modalitat de
I'impost sobre la qual les comunitats autonomes no tenen competéncies normatives, ha
constituit el revers de la moneda. L'establiment d'una exempcid estatal en la major part
de les operacions subjectes a este concepte ha buidat la seua funcié com a font
d’ingressos autonomica, amb un clar perjui immediat que la compensaci6 queda confiada
als mecanismes diferits previstos per a salvaguardar el principi de lleialtat institucional,
del qual es parlara posteriorment en este informe.



En conclusié, 'autonomia normativa de les comunitats autonomes sobre determinats
tributs, instaurada per la Llei 21/2001 i confirmada per la Llei 22/2009 respon a
diversos objectius tedrics, com ara:

» Dotar amb instruments les administracions autonomiques per a desenrotllar una
politica de foment fiscal propia.

= Servir d’element clau per al reconeixement de les comunitats autonomes pels
ciutadans com a poders tributaris en el sentit ampli de la paraula, i percebre’ls com
a corresponsables d’estos tributs tant en la seua gesti6 com en la destinacio dels
recursos que proporcionen, ja que la corresponsabilitat fiscal es basa, en el fons, en
el fet que els residents en una comunitat autonoma puguen valorar el nivell de
servicis prestats per esta en funci6é de I'aportacio fiscal que realitzen.

= Prestar la flexibilitat necessaria als recursos tributaris per a desenrotllar les seues
potencialitats adaptant-los, des del punt de vista de la consolidacié fiscal, a
increments marginals de gasto o a disminucions de les fonts de financament.

Des de I'any 2002, el primer dels objectius citats s’ha vist ampliament desenrotllat amb
I'establiment per les comunitats autonomes de beneficis fiscals en diversos impostos i en
diferents ambits de foment, com la familia, ’accés a la vivenda, el foment de jovens,
discapacitats, I'emprenedoria, etc.

El segon dels objectius només s’ha complit en part, i determinades mesures normatives
autonomiques que pretenien territorialitzar els seus efectes han hagut d’enfrontar-se a
criteris de constitucionalitat i de dret comunitari. Encara que l’asimetria reguladora
resulta consubstancial al regim autonomic i a la pluralitat de poders tributaris que
suposa l'aplicaci6 del bloc de constitucionalitat (Constitucid6 i LOFCA), els principis
d’igualtat i unitat de mercat o la llibertat d’establiment es continuen utilitzant com a
argument per a limitar ’exercici de la facultat normativa autonomica.

D’altra banda, cal insistir de nou en el fet que també per a valorar el nivell de servicis
prestats en funcié de I'aportacié fiscal que realitzen els ciutadans, és necessari que el
punt de partida de totes les CA siga el mateix. D’'una altra manera, un nivell de prestacio
d’'un determinat servici en una comunitat amb menys pressio fiscal sobre els
contribuents es pot deure a un millor finangcament de partida que una altra comunitat
que establix més pressid fiscal perd0 compta amb menys recursos del model de
financament. En este escenari estariem aconseguint un resultat completament oposat al
perseguit: la percepci6 pel ciutada que la seua aportacio fiscal és mal utilitzada quan, en
realitat, el menor nivell de prestacid és, en gran manera, independent d’esta, ja que prové
de les diferéncies de financament originades pel model.
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Finalment, I'experiencia dels cinc altims anys ha demostrat I'escassa flexibilitat de la
cistella de competencies normatives sobre els tributs cedits per a instrumentar reaccions
anticicliques (compensar perdues de recaptacid per disminucié de les bases de tributacio,
incentivar l'activitat economica, etc.). La major part d’estes competéncies normatives
correspon a tributs de caracter ciclic, la majoria de meritaci6 no periodica i molt
vinculats en les seues bases a I'evolucié del sector immobiliari, precisament el més
afectat per la present crisi i de recuperacio incerta en el nostre pais a curt, mitja i llarg
termini, almenys als nivells que tenien fins a 2006.

L’altim gran ambit d’autonomia normativa de les CA és el dels tributs propis i és el que
ha eixit més reforcat de les modificacions del 2009. Pel que fa al cas, la modificacié de
l'article 6.3 de la LOFCA, amb l'objecte d’homogeneitzar el tractament de I'eventual
superposici6 de tributs autonomics amb els tributs locals amb I'establit, en 'apartat 2 del
mateix article, per a la produida entre tributs autonomics i els tributs estatals, que
substituix la prohibici6 de coincidencia de materies imposables per la de coincidéncia de
fets imposables, esta permetent a les CA ocupar més espais d’'imposicié propia. En tot
cas, també en este ambit les facultats formals teoriques per a establir nous tributs
autonomics troben fortes resisténcies en ’Estat, amb arguments basats en la unitat de
mercat o el principi d’igualtat de tots els espanyols que no sembla tindre’s compte, en
canvi, a 'hora de garantir ingressos a les comunitats a un nivell similar.

1.5. Millora de la dinamica i ’estabilitat del sistema i la seua
capacitat d’ajust a les necessitats dels ciutadans

Durant el periode de vigencia del model anterior, la principal preocupaci6é era que un
creixement molt accelerat de la poblacié suposava un increment dels gastos associats a
esta per damunt de 'augment d’ingressos. El preambul de la Llei 22/2009 establix que la
capacitat d’ajust d’estos a les necessitats dels ciutadans sén assolibles mitjancant
l'actualitzaci6 anual de les variables que determinen la necessitat de finangament i un
pes superior dels recursos tributaris, a més de prevore una avaluacié quinquennal dels
resultats del sistema.

El sistema actual va suposar una millora respecte de l'anterior perqueé preveu una
adaptacio regular de la poblaci6 considerada a I'existent en cada moment, pero, en canvi,
la valoraci6 inicial dels resultats esperats del model va ignorar que 'escenari d’ingressos
creixents dels anys precedents havia canviat amb l’arribada de la crisi i aixo tindria
conseqiiencies greus sobre la dinamica del sistema.

Amb el canvi de tendéncia a la baixa dels ingressos, les mesures d’austeritat adoptades
des del Govern central davant de la crisi i la dificultat de reduir en la mateixa mesura un
gasto public vinculat principalment a la prestaci6 de servicis ptablics fonamentals, el
model actual no ha permés donar resposta a les necessitats socials.



A conseqiiéncia d’aix0, el model no ha proporcionat I’estabilitat financera suficient al
llarg del temps, i provoca que les comunitats autonomes no puguen prestar servicis

basics en les mateixes condicions i s’enfronten a greus problemes de deficit i
endeutament.
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2. Analisi des de la perspectiva dels ingressos publics

2.1. L’evoluci6 dels tributs cedits

L’analisi de '’evoluci6 dels ingressos publics ha de distingir entre els tributs subjectes a
liquidaci6 (IRPF, IVA i IE) i els no subjectes a la liquidacio del model, tenint en compte
les diferents formes de comput d’estos a I’hora de satisfer les necessitats globals de
financament de les CA.

2.1.1. Tributs no subjectes a liquidacio

Des de I'any 2007 la recaptacio real dels tributs no subjectes a liquidacio ha presentat
una caiguda important, que resulta especialment accentuada en el cas de I'impost sobre
transmissions patrimonials i actes juridics documentats (ITP-AJD) i és lleugerament
inferior, pero igualment pronunciada en I'impost sobre successions i donacions (ISD),
que, per la seua naturalesa, cal esperar que presente més estabilitat en el temps.

TAULA 7. Evoluci6 dels tributs no subjectes a liquidacié (milers d’euros)

Percentatg
% respecte % respecte . M Van’aclo
2007 del total 2008 2009 2010 2011 2012 2013 ® del total d’ingresso | periode
s respecte 2007-
2007 2013 de 2013
2007
ITPAJD 16.445.888] 77,9 % 9.534.846| 7.592.877| 7.156.024| 5.860.84 5.190.553( 5.084.124[ 61,9 % 30,9 % -69,1 %
5
ISD 2.745.723 13,0 % 2.730.481 2.470.750] 2.169.319 1.964.49 2.042.709] 2.108.197| 25,7 % 76,8 % -232%
3
Joc 1.914.701 9,1% 1.735.894| 1.581.129|  1.468.737| 1.238.29 1.090.151 1.015.453[ 12,4 % 53,0 % -47,0 %
0
Total 21.106.312] 100,0 % 14.001.22 11.644.756 10.794.08 9.063.62 8.323.413| 8.207.774] 100,0 % 389 % -61,1%
1 8

Font: Ministeri d’Economia i Hisenda. Inspeccié General.

Com s’observa en la taula 7, 'TTP-AJD ha sigut la principal font recaptatoria per a les
comunitats autonomes entre els tributs la gestié dels quals estava totalment cedida. Com
que és també la figura que ha presentat una caiguda més gran de recaptaci6 —se situen
en diverses CA en un ter¢c de la que es produia fa uns pocs anys—, I'impacte d’esta
reducci6 ha sigut especialment rellevant per a la hisenda autonomica.

2.1.2. Tributs subjectes a liquidacio

Els tributs subjectes a liquidacié, compartits amb I’Estat, han mostrat una evolucié molt
més estable a pesar que la crisi també ha impactat en estos. La taula 8 arreplega les
quanties assignades en cada un dels models de liquidaci6 a on es pot comprovar que els
imports presenten més estabilitat en el temps. La disminucié en la recaptacio en el
periode 2007-2013 és tan sols del 7 %.



TAULA 8. Evolucio6 dels tributs subjectes a liquidacié (milers d’euros)

Percenta
tge Variaci

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 d’ingres 6
sos periode

respecte  2007-

de 2013
2007
IRPF 36.717.38 38.446.8 35.709.5 34.740.3 34.977.6 33.008.6 33.3559 90,8 % -9,2%
2 55 29 38 44 91 33
IVA 27.924.68 24.010.3 16.783.3 24.543.2 24.651.0 25.231.7 259653 93,0% -7,0%
5 84 13 07 37 33 85
IE 11.922.69 11.847.8 11.754.9 12.057.1 11.583.4 11.191.4 11.831.1 99,2% -0,8 %
6 55 18 88 62 10 14
Total 76.564.76 74.305.0 64.247.7 71.340.7 71.212.1 69.431.8 71.1524 929% -71%
2 94 60 34 44 34 33

* Atés que en els anys 2007 1 2008 el percentatge de cessi6 dels tributs era diferent, este s’ha elevat per a homogeneitzar les dades
amb els anys segiients.

Font: liquidacions del model de financament publicades pel MINHAP.

Esta relativa estabilitat dels tributs compartits —en comparacié amb els no subjectes a
liquidaci6— i el seu volum superior han atenuat la caiguda de la recaptaci6 tributaria
total de les comunitats, que, en tot cas, ha sigut significativa entre 2007 i 2013, ja que el
retrocés dels ingressos fiscals ha sigut del 18,75 %, com pot observar-se en el grafic 5.

GRAFIC 5. Evolucié de tributs subjectes i no subjectes a liquidacio respecte de 'any base
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Font: MINHAP.

En conclusio, el comportament dels ingressos tributaris en els anys de vigencia de la Llei
22/2009 indica que els impostos subjectes a liquidacié han mostrat un retrocés durant la
greu crisi economica, pero s’han comportat de manera molt més estable que els tributs
no subjectes a liquidaci6. Estos han mostrat un intens perfil ciclic que ha agreujat la
situaci6 financera de les CA al produir-se un afonament en estos molt per damunt de la
caiguda del PIB nominal.



Informe de la Comunitat Valenciana

2.2, La sostenibilitat dels ingressos publics

Els ingressos no financers han mostrat una elasticitat elevada a les variacions negatives
de l'activitat durant el desenrotllament de la crisi. Mentres les caigudes del PIB nominal
acumulades en el periode 2008-2014 s’eleven al 5,2 %, les dels ingressos no financers de
les comunitats autonomes so6n del 12,3 i la dels principals tributs no subjectes a
liquidacio, en el periode 2007-2013, del 61,1 %.

Hi ha diferéncies significatives entre les trajectories dels ingressos no financers de
I’Administracié central i de les comunitats autonomes, tant en intensitat com en el perfil
temporal de I'evolucib. Estes diferéncies s6n més grans encara quan es consideren els
ingressos consolidats, atesa la importancia de les transferéncies entre administracions.
Estes transferéncies son més complexes en estos anys a conseqiiéncia dels canvis en el
model de financament de 2009 i les deficients previsions pressupostaries de 2008 i
2009, que van augmentar la importancia de les devolucions en les liquidacions
posteriors.

Les comunitats només experimenten retrocessos en els seus ingressos consolidats a
partir de 2010, quan comencen a liquidar els acomptes rebuts en 2008 amb base en uns
pressupostos generals de 1’Estat excessivament optimistes. La caiguda d’ingressos
acumulada des de llavors fins a 2014 és molt intensa i superior a la mitjana de les A. P. A
pesar de recuperar-se part d’esta a partir de 2012, en 2014 els ingressos de les
comunitats continuen sent inferiors en un 12,3 % als de 2008.

L’Administracié6 central va experimentar una caiguda molt intensa dels ingressos
consolidats en 2009, tant que després de complir els seus compromisos de transferencies
va haver de financar amb deficit la practica totalitat dels altres gastos. La recuperacio
posterior dels ingressos consolidats deriva de la reduccid6 de les transferencies
compromeses i les mesures fiscals adoptades, pero els seus ingressos en 2014 sén ja
només un 4 % inferiors als de 2008.

Estes reduccions tan intenses —i duradores fins a 2014— dels ingressos no financers a
Espanya, i en les CA en particular, posen de manifest un comportament ciclic molt
rellevant en els ingressos publics. Este perfil estava escassament present en les
coordenades financeres previstes pels governs autonomics i, en general, per les A. P.,
quan es va definir el model actual de financament. Al coincidir en la primera década
d’este segle un periode d’'importants traspassos de competéncies amb una forta expansio,
les comunitats van assumir compromisos de gasto permanents que financaven amb els
ingressos (transitoris) associats al boom immobiliari, i es va incoérrer en deficits
estructurals que no es van considerar com a tals. Va ser un periode en queé les rebaixes
impositives van resultar compatibles amb augments de la recaptacié.



TAULA Q. Evolucio6 dels recursos no financers consolidats de les administracions

publiques i del PIB
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Milions d’euros

Comunitats autonomes 149.105 155.938 133.513 113.983 133.533 132.696 130.779
Administraci6 central 68.739 5.796 50.314 70.227 55.433 57.896 65.988
Corporacions locals 55.912 61.188 58.684 51.005 54.815 56.215 56.430
Adm. de la Seguretat Social 136.153 152.706 149.150 152.138 146.604 146.661 146.536
Total A. P. 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 %
Index 2008=100

Comunitats autonomes 100,0 104,6 89,5 76,4 89,6 89,0 87,7
Administraci6 central 100,0 8,4 73,2 102,2 80,6 84,2 96,0
Corporacions locals 100,0 109,4 105,0 91,2 98,0 100,5 100,9
Adm. de la Seguretat Social 100,0 112,2 109,5 111,7 107,7 107,7 107,6
Total A. P. 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

Font: IGAE, INE i elaboraci6 propia.

El disseny de l'actual model coincidix amb l'arribada de la crisi, perd la caiguda
d’ingressos derivada d’esta va ser ignorada inicialment i quan les administracions van
afrontar les reduccions d’ingressos fiscals ho van fer des d’una resisténcia inicial a apujar
impostos. L’Administraci6é central els va apujar abans, pressionada per la gravetat de la
seua situacio, pero l'elevacié dels tipus impositius d’impostos que estaven compartits,
com I'IRPF i 'IVA, es va realitzar sense coordinacié amb les CA, que no van participar en
la decisi6 ni tampoc en el rendiment financer d’esta (art. 21.2 Llei 22/2009).
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3. Analisi de les politiques de gasto financades per les
CA

3.1. Importancia dels SPF

Si s’analitza la composicioé del gasto de les CA, a la vista de I'execuci6 pressupostaria
publicada pel Ministeri (grafic 6), es comprova que la part més important d’este
correspon a la prestacié de servicis publics fonamentals (SPF). En els anys 2009 a 2013
es destina una mitjana del 65,8 % del pressupost de les CA a esta finalitat, si bé en
algunes comunitats les partides destinades als SPF poden superar el 70 % del gasto.
Estos percentatges es calculen incloent en el total de gasto les partides destinades al
servici del deute i serien encara superiors si s’exclogueren estes.

GRAFIC 6. Percentatge del gasto en operacions no financeres de les CA, 2009-2013
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Font: MINHAP.

Més pes en el pressupost de gastos d'una comunitat dels SPF no implica necessariament
que el seu gasto per habitant en estos siga superior, ja que el nivell de gastos per capita
de les diferents comunitats és molt diferent, com s’advertix en el grafic 7, que mostra les
desviacions percentuals respecte de la mitjana. En este s’aprecia I’enorme distancia a la
qual se situen les comunitats forals —per damunt de la mitjana— i també les desviacions
substancials entre comunitats de réegim comd, superiors en bastants casos als 20 punts
percentuals per damunt i per davall de la mitjana.



GRAFIC 7. Gasto no financer en cada comunitat autonoma. Mitjana 2009-2013
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Nota: les dades corresponents a les comunitats forals no sén comparables a les de régim comil. En el cas de Navarra, perqué
gestiona competéncies més amplies que la resta de les comunitats autonomes, mentres que al Pais Basc es dona l'exemple contrari,
Jja que part de les competéncies autonomiques habituals les gestionen les diputacions forals.
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El grafic 8 mostra la mitjana de gasto per habitant en SPF realitzat per les CA en el
quinquenni 2009-2013 i la desviaci6 de cada comunitat respecte de la mitjana. Les
diferéncies son substancials —s’aproximen als 1.000 euros per habitant—, especialment
si es té en compte que es tracta dels servicis en els quals la igualtat d’oportunitats és més
rellevant. Algunes de les comunitats més desviades de la mitjana per davall figuraven en
el grafic 6 entre les que tenen un pes superior dels SPF en el seu gasto. Aixo altim succeix
a pesar que gasten menys per habitant en SPF i es deu al fet que el seu nivell de gasto
total és també inferior.

GRAFIC 8. Gasto en SPF en cada comunitat autonoma. Mitjana 2009-2013
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El grafic 9 mostra el gasto mitja per habitant en la resta de funcions, és a dir, les
diferents dels SPF. En este cas és rellevant destacar que les diferéncies entre comunitats
tornen a ser substantives —especialment en el cas de les comunitats forals— i també que
els percentatges de desviaci6 de la mitjana s6n ara molt superiors que en el cas dels SPF.
Es pot comprovar com hi ha CA que es troben per davall de la mitjana tant en els gastos
destinats als SPF com en la resta de gastos.

GRAFIC 9. Gasto en la resta de servicis en cada comunitat autonoma. Mitjana 2009-2013
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Nota: les dades corresponents a les comunitats forals no sén comparables a les de régim comil. En el cas de Navarra perqué
gestiona competéncies més amplies que la resta de les comunitats autonomes, mentres que al Pais Basc es dona l'exemple contrari,
Jja que part de les competéncies autonomiques habituals les gestionen les diputacions forals.
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3.2. Rigidesa dels gastos

Les competéncies de més dimensi6 pressupostaria gestionades per les CA corresponen al
grup funcional del gasto ptblic denominat “Producci6 de béns de caracter social” —
sanitat, educaci6 i proteccié social—, sobre el qual se sustenta una gran part de les
prestacions en especie de I'estat del benestar. El gasto associat a estes funcions esta
determinat en gran manera pel cataleg de servicis establit legalment —o consolidat per la
practica de les administracions publiques—, per la grandaria de la poblacié i per la
intensitat amb que els ciutadans demanden els servicis.

El comportament dels gastos relacionats amb la proteccioé social és molt rigid a curt
termini i alguns servicis —sobretot els associats a 'envelliment, com els servicis sanitaris
i d’atenci6 a la dependéncia— presenten tendéncies creixents en el temps en molts paisos
i també a Espanya. La dificultat de modificar eixes tendéncies expansives del gasto es
deriva tant de la complexitat organitzativa i la rigidesa de les institucions que presten els
servicis com de la inércia de les demandes d’estos. L’experiéncia d’estos anys indica que
el control d’eixes tendéncies és una tasca dificil i que la resposta és molt lenta, fins i tot
encara que s’adopten mesures drastiques per a millorar l'eficiencia de la gesti6 i
incentivar I'estalvi.

En canvi, a diferéncia del que succeix amb els gastos, la caiguda d’ingressos fiscals pot
reflectir una elevada elasticitat de la recaptacié a les fluctuacions del PIB. Quan es
produix un retrocés dels ingressos de gran magnitud a conseqiiéncia d’una greu crisi com
la patida, es posa en qiiestié la viabilitat financera d’'un estat del benestar que oferix
servicis a nivells com els desplegats per les comunitats abans de I’arribada de la crisi. La
prova d’aixo han sigut els importants déficits que s’han generat i les dificultats associades
als substancials ajustos de gasto abordats. Davant d’esta situacio, assegurar uns nivells
determinats de prestacions de 1’estat del benestar requerix una revisio del sistema fiscal
en conjunt i de l'assignacié de recursos als diferents nivells de govern, i també una
avaluacio de l'eficiencia del gasto public.

El grafic 10 oferix les dades basiques per a il-lustrar este problema i compara I'evoluci6
de les magnituds més rellevants d’ingressos i gastos de les CA. Com es pot observar, els
ingressos cauen amb for¢a en 2010 i 2011 i els gastos no es contrauen fins a diversos anys
més tard. L’ajust en el gasto total es produix en les funcions diferents dels gastos
corresponents als SPF i son particularment intensos en els gastos d’inversio, que fins a
2014 havien acumulat reduccions del 40 % respecte de 2008, fins al punt que la inversié
bruta no cobrix en molts casos la depreciacio del capital piblic acumulat.

Eixe desajustament s’ha cobert amb endeutament i ha enfrontat les comunitats a greus
problemes financers. D’altra part, encara que en el gasto total en termes nominals en SPF
es manté, les seues caigudes en termes reals per habitant s6n substancials i superen el 20
% de reducci6 en educacio i sanitat.



GRAFIC 10. Evolucio d’ingressos i gastos de les CA
(2008 = 100)
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4. Analisi del funcionament dels fons del sistema

L’analisi dels diferents fons del sistema requerix atencié perqué suposen el principal
element distorsionador del model i 1a rad per la qual, en quasi la totalitat dels casos, no
s’aconseguixen els objectius que assenyala el preambul de la Llei 22/2009 ni els fins per
als quals cada un dels fons es va crear.

El principal efecte distorsionador dels fons es produix en el financament per capita, com
pot observar-se en el grafic 11, construit amb les dades de la liquidaci6 de I'any 2013.
Com es pot comprovar, el model aconseguix una igualacié important de recursos per
capita entre comunitats al mutualitzar el 75 % dels ingressos tributaris generats en cada
una per a constituir el Fons de Garantia de Servicis Pablics Fonamentals. No obstant
aixo, esta igualtat entre comunitats desapareix arran de la incorporaci6 del Fons de
Suficiéncia i a partir d’eixe moment el sistema deixa de respondre a una logica de
financgar necessitats per a atendre com a objectiu principal el manteniment de I'statu
quo. Els Fons de Convergeéncia fan encara més confis i discutible el resultat, mantenint
obert el ventall de recursos per habitant entre les diferents comunitats.

GRAFIC 11. Distribucio dels recursos per capita en funcié de I’aplicacié dels diferents
fons del model de financament de I'any 2013
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4.1. Fons de Garantia de Servicis Pablics Fonamentals

Segons l'article 9 de la Llei 22/2009, este fons té per objectiu assegurar que cada
comunitat autonoma rep els mateixos recursos per habitant ajustat per a financar els
servicis publics fonamentals essencials de I'estat del benestar.

En el grafic 11 es comprova que, encara que els recursos tributaris per capita de les
comunitats sén molt desiguals degut als seus diferents nivells de renda i riquesa, després
de la introduccio6 del Fons de Garantia d’SPF es produix una important homogeneitzacio
en els recursos per habitant ajustat, amb unes diferéncies entre comunitats d'un rang de
23 punts percentuals en el 2013.

4.2. Fons de Suficiencia Global

En el grafic 11 es constata, aixi mateix, que I’aplicacié del Fons de Suficiéncia acaba amb
la distribuci6 igualadora de recursos que es derivava del Fons de Garantia. Per tant, el
Fons de Suficiéncia —que conceptualment era presentat com la gran aportacié del nou
model per a prevore les majors necessitats de financament de les CA— s’aplica de manera
que destruix la regla d’equitat prevista en el Fons de Garantia i restituix I'statu quo
resultant de ’aplicaci6é del model de financament anterior.

Un altre aspecte problematic destacable del Fons de Suficiéncia és que la caiguda
d’ingressos derivada de la crisi anul-la I'efecte dels increments de recursos aportats per
este fons, fet que posa en qliestié que els recursos hagen resultat suficients en estos anys,
com ja s’ha exposat en I'apartat 1.3 d’este informe.

4.3. Fons de Convergencia
La Llei 22/2009 crea dos fons de convergencia:

» El fons de competitivitat.

= El fons de cooperacio.

4.3.1. Fons de Competitivitat

El Fons de Competitivitat t¢ com a objectiu reforcar l'equitat i l'eficiencia en el
financament de les necessitats dels ciutadans i reduir les diferéncies en financament per
capita entre CA. Este objectiu s’hauria pogut aconseguir de manera més eficag evitant les
distorsions que introduix el Fons de Suficiéncia o les que es voran que introduix el Fons
de Cooperacid.
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Els principals problemes que presenta el Fons de Competitivitat son:

= A pesar de les desigualtats de financament entre CA que reflectix I'apartat 1.2

d’este informe, el Fons de Competitivitat no es repartix totalment. Com
s’observa en la taula 10, només en el primer any d’aplicaci6 del model este fons
es va repartir totalment, pero en els anys posteriors no ha sigut aixi perque
larticle 23 de la llei que regula el fons té punts condicionants que permeten
que queden importants quanties per distribuir. Esta situaci6 no té sentit ateses
les greus diferencies de financament entre CA.

TAULA 10. Evolucio de la distribuci6 del Fons de Competitivitat

2009 2010 2011 2012 2013
Dotacio del Fons 2.572.500 4.084.058 3.841.857 3.684.340 4.183.658
Fons distribuit 2.572.500 3.037.823 2.972.423 2.207.540 2.432.613
Fons sense distribuir 0 1.046.235 849.841 1.476.800 1.751.045

Font: MINHAP.

El Fons establix una definici6 de financament mitjana per habitant ajustat que
exclou del calcul laplicaci6 dels Fons de Convergéncia, fet que introduix
distorsions i impedix I'aproximacié al finangcament mitja real.

L’objectiu del Fons és reduir les diferéncies en finangcament homogeni per capita
entre les CA, pero les normes que determinen quines comunitats es beneficien
d’este establixen criteris arbitraris sense una justificaci6 clara. Per exemple,
l'article 23.4 establix com a requisit que I'index que representa el financament per
habitant ajustat respecte del financament mitja ha de ser inferior a I'index de
capacitat fiscal per habitant ajustat sense que este puga ser superior al limit que
fixe la llei: D’esta manera, s’esta creant un doble limit:

- Les CA amb menys capacitat fiscal tindran com a limit aquell per al qual el
seu financament homogeni per habitant ajustat iguale la mitjana, és a dir,
que I'index siga inferior a 1.

- Les CA amb més capacitat fiscal tindran com a limit el resultat de
multiplicar per 1,05 o 1,06 el financament homogeni per habitant ajustat
mitja. Este segon criteri permet accedir al Fons a les comunitats amb més
capacitat fiscal encara que els seus ingressos superen la mitjana, i lleva
recursos que podrien dirigir-se a altres comunitats.

Juntament amb el criteri que s’acaba de comentar que beneficia les CA més riques,
la llei establix una disposici6 addicional tercera que establix una compensacio

1. La disposicié transitoria primera, en l'apartat 8, establix que este limit sera d’1,05 per als anys 2009 i 2010 i d’1,06 per a
’any 2011 i segiients.



a favor de les regions a on, encara que hi haja simultaniament un Fons de
Suficiéncia negatiu i un Fons de Garantia també negatiu, no arriben al nivell mitja
de financament per habitant ajustat després de laplicaci6 del Fons de
Competitivitat.

Esta disposicié resulta clarament discriminatoria perque només beneficia part de les
comunitats autonomes que queden per davall de la mitjana de financament per habitant
ajustat. En la practica, les beneficiaries d’estos recursos seran comunitats amb una renda
per capita per damunt de la mitjana, mentres que no ho seran aquelles comunitats que
també tenen un financament inferior a la mitjana pero no complixen els requisits referits
principalment per ser més pobres.

D’altra banda, esta disposici6 assigna els recursos sense els condicionants que s’apliquen
a la distribuci6 del Fons de Competitivitat quan el seu calcul es combina amb el del Fons
de Cooperaci.

En conclusio, el Fons de Competitivitat resulta ad hoc i opera com un pedac del model de
financament una vegada este queda desfigurat per la combinaci6 resultant del disseny
realitzat del Fons de Garantia de SPF i del Fons de Suficiéncia. Com a tal peda¢ complix
parcialment la comesa de mitigar la situacié de les comunitats autonomes que queden
molt per davall de la mitjana en la distribuci6 de recursos, pero la seua configuracio i
normes de funcionament impedixen que puga complir plenament este objectiu, ja que
establix distincions entre les CA beneficiaries del fons que no sén concordes amb la
finalitat perseguida.

4.3.2. Fons de Cooperacio

L’objectiu del fons és equilibrar i harmonitzar el desenrotllament regional estimulant el
creixement de la riquesa i la convergencia regional en termes de renda, pero la seua
existencia és criticable per diferents raons:

* El model de financament de les comunitats autonomes hauria de limitar-se a
regular les fonts de financament necessaries per a l'exercici de les competencies
que tenen atribuides les comunitats, sense incloure instruments que corresponen a
politiques actives de desenrotllament regional, per a les quals han d’utilitzar-se
altres mitjans. La Constituci6 Espanyola, en I'article 158.2, ja preveu un Fons de
Compensacié Interterritorial amb el mateix fi al qual també es destinen els
recursos de diferents fons europeus.

*= Encara que la finalitat del Fons de Cooperaci6 és equilibrar i harmonitzar el
desenrotllament regional, es distribuix atenent parametres com la densitat de
poblacid o el creixement d’esta que no sembla que tinguen res a vore amb I'objectiu
del fons. Com a resultat d’aixo, participen d’este moltes comunitats que tenen una
renda per capita superior a la mitjana d’Espanya, mentres que queden fora altres
amb renda per capita i financament per habitant ajustat per davall de la
mitjana.
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» Este fons té un efecte de “vasos comunicants” amb el de competitivitat, de manera
que el que es perceba del primer deixa de percebre’s del segon si es tenia dret a
este. Pero els objectius dels dos fons son diferents i al comunicar-se els resultats es
diluixen amb l'efecte que una comunitat autonoma obtinga un finangcament
inferior al que li correspondria per tindre recursos baixos i una renda per habitant
inferior a la mitjana: el seu financament continuara estant per davall de la mitjana
i, a més, no podra optar a fons addicionals d’estimul economic.

A les critiques teoriques que es poden realitzar al Fons de Cooperacié pot afegir-se, des
d’'una perspectiva empirica, que l'objectiu d’afavorir la convergencia de les comunitats
situades per davall de la mitjana no s’ha aconseguit en el cas de cinc d’estes. L’evolucio
de la renda per capita des de 2009 indica que eixes cinc comunitats han vist reduir-se la
seua renda per capita més rapidament que la mitjana de les comunitats de regim coma
en estos anys de crisi. Es tracta, a més, en tots els casos menys un, de comunitats que
reben del model de finangament uns recursos per habitant inferiors a la mitjana.



Analisi del sistema actual de financament de les comunitats autonomes (juliol 2015)

TAULA 11. Evolucio de la renda per capita de les CA de régim com, 2009-2013

2009 2010 (P) 2011 (P) 2012 (P) 2013 (1a E) o
Comunitat index Taxa index Taxa de index | Taxa inde | Taxa inde | Taxa \'/arlaCI
3 Valor de Valor variacio Valor Espa | de Valor| x de Valor| x de o
autonoma Espanya Espan . . .
=100 variac . Interanu nya= | variac Espan| variac Espan| variac |2009/2
i6 ‘1’00 al 100 | i6 ya= | io ya= |i6 013
interanu Interan 100 interanu 100 | interan
al ual al ual
RIOJA, LA 25.008 109,7 % -5,2% 25.335 111,6 % 1,3 % 25.537 112,6 0,8 %25.191 113,0 -14% 252 113, 03% 11%
% % 7 5%
CATALUNYA 26.489 116,2 % -4.1 % 26.521 116,9 % 0,1 % 26.603 117,3 0,3 %26.419 118,55 -0,7% 26.6 119, 09% 0,7%
% % 66 7%
CASTELLA I LLEO 21.795 95,6 % -3,3 % 22.025 97,0% 1,1 % 22.277 98,2 % 1,1 % 22.000 98,7 -12% 218 982 -05% 0,4%
% 79 %
GALICIA 20.423 89,6 % -3,3% 20.603 90,8 % 0,9 % 20.476 90,3 % -0,6 %20.336 91,2 -0,7% 203 916 03% -0,1%
% 99 %
ARAGO 25.124 110,2 % -5,3 % 25.330 111,6 % 0,8 % 25.318 1116 0,0 %24.812 111,3 20% 247 111, -03% -1,6%
% % 32 0%
CANARIES 19.235 844 % -6,0 % 19.345 852 % 0,6 % 19.325 85,2% -0,1%18.940 84,9 -20% 188 84,7 -04% -1,9%
% 73 %
CANTABRIA 22.016 96,6 % -4,8 % 22.064 97,2% 0,2 % 22.055 97,2 % 0,0 %21.698 97,3 -16% 215 96,7 -0,7% -21%
% 50 %
ASTURIES, 21140 92,7 % -5,4 % 21.247 93,6 % 0,5 % 21.310 93,9 % 0,3 %20.867 93,6 21% 205 924 -13% -2,6%
PRINCIPAT D’ % 91 %
BALEARS, ILLES 24.169 106,0 % -5,7 % 23.829 105,0 % -1,4 % 23.769 104,8 -0,3 %23.596 105,8 -0,7% 234 105, -0,6% -3,0%
% % 46 2%
COMUNITAT 20.171 88,5% 71 % 20.109 88,6 % -0,3 % 19.869 87,6 % -1,2%19.485 87,4 -19% 195 875 01% -3,3%
VALENCIANA % 02 %
CASTELLA - LA 18.407 80,8 % -5,6 % 18.178 80,1 % -1,2 % 18.144 80,0 % -0,2%17.693 79,4 25% 177 798 05% -3,4%
MANXA % 80 %
MADRID, 30.182 132,4 % -2,5% 29.471 129,9 % -2,4 % 29.576 1304 0,4 %28.914 129,7 22% 289 129, 00% -42%
COMUNITAT DE % % 15 8 %
EXTREMADURA 15.859 69,6 % -2,9 % 15.869 69,9 % 0,1 % 15.653 69,0 % -1,4% 15.133 67,9 -3,3% 150 674 -0,7% -53%
% 26 %
MURCIA, REGIO DE 19.035 83,5% -6,4 % 18.952 83,5% -0,4 % 18.470 81,4 % -2,5%18.032 80,9 24% 179 80,3 -0,7% -6,0%
% 01 %
Total nacional 22.359 100,0 % -4,5 % 22.231 100,0 % -0,4 % 22.197 100,0 0,0 %21.821 100,0 1,7% 21.8 100, -01% -2,5%
% % 11 0%

Font: INE i elaboracié6 propia.
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5. El model de financament i ’Administracio6 central

Fins ara s’han comentat els efectes que ha tingut el model actual en la distribuci6 de
recursos entre les CA, l'equitat d’esta distribuci6 i les seues diferents deficieéncies.
Complementariament, és necessari analitzar com ha afectat el model referit
I’Administracié central i si els mecanismes de compensacio previstos en el model son
adequats i s’han aplicat correctament davant de decisions unilaterals adoptades per part
d’esta.

5.1. Reassignacio inicial de recursos entre ’Administracio
central i les CA

El primer aspecte que cal destacar és que el model actual de financament va suposar una
reassignacié de recursos entre I’Administracio central i les comunitats autonomes en el
moment que es va posar en marxa, amb la qual estes disposaven teoricament d’11.600
milions d’euros addicionals. Esta nova distribucié de recursos, necessaria atés el
repartiment de competéncies al que s’havia arribat entre I’Administracié central i
autonomica, es va realitzar en circumstancies de gran incertesa pressupostaria i
normativa, a causa de la crisi i a 'enorme complexitat derivada del nombre de fons creats
i la dificultat de predir el seu funcionament.

Aixi, encara que l'article 5 de la Llei 22/2009 establix que s’incorporaran al Fons de
Garantia 4.900 milions d’euros, estos no s’incorporen en el Fons de Garantia de I'any
20009, que seria logic, sind en el Fons de Garantia de 'any 2007. Este fet implica que per
a calcular el Fons de Garantia de 2009 haja d’actualitzar-se amb I'evoluci6é dels ITE
corresponents, amb la qual cosa l'aportaci6 inicial al Fons de Garantia va resultar de
facto bastant inferior a eixos 4.900 milions d’euros a causa de la caiguda de la recaptacié
en 2008 i 2009. El mateix succeix amb els 2.400 milions que havien d’incorporar-se
I'any 2010.

En la liquidaci6é de 'any 2009 es pot observar que s’establix una aportaci6 de I’Estat en
lPany base de 5.655 milions d’euros a incorporar al Fons de Garantia, pero, a
conseqiiencia de I'aplicaci6 de 'ITE 2007-2009, la quantitat efectiva aportada finalment
és de 3.315 milions d’euros, és a dir, 2.340 milions d’euros menys. Aixd no suposa una
perdua de recursos per a les CA, pero si un transvasament de recursos del Fons de
Garantia al Fons de Suficiéncia que es distribuixen de manera diferent. Com que el Fons
de Garantia és el que més contribuix a l'equitat dins del model actual i ateses les
distorsions que produix el Fons de Suficiéncia, el mecanisme a través del qual es va
realitzar esta incorporaci6 dels fons ha tingut conseqiiéncies.

Un segon aspecte discutible de I'aportaci6 inicial de 'Estat és el criteri de repartiment de
1.200 milions dedicats a financar les prestacions a dependents arreplegat en



l'article 6.A. Es evident que la Llei de dependéncia aprovada per I'Estat va establir un
important condicionant a les CA a I'establir una nova obligacié que requeria recursos
addicionals per a fer front a esta. El problema que aix0 plantejava, tanmateix, té¢ dos
aspectes diferents:

* En el moment inicial no totes les CA estaven dotades amb el mateix nivell de
recursos per a fer front a esta nova obligacio, per la qual cosa el ritme de
reconeixement de persones dependents va tindre una evoluci6 dispar.

» La velocitat de la tramitacié administrativa dels expedients també era diferent entre
les CA, fet que tornava a incidir en el ritme de reconeixement.

El primer dels aspectes no és responsabilitat de les comunitats i el segon si, pero pot
resultar influit pel primer. Ignorant estes circumstancies, el criteri establit va ser que els
recursos es distribuixen en funci6 del nombre de persones reconegudes com a
dependents amb dret a la prestacié en el moment de calcul del nou model. Es evident
que injectar 1.200 milions d’euros en funci6 del nombre de persones dependents
efectivament reconegudes amb dret a prestacié generava una desigualtat molt elevada
entre les CA, i aix0 afavoria aquelles amb més recursos i les que ja havien tramitat la
major part dels expedients. Les de menys recursos que no tenien dotacié economica
suficient per al seu reconeixement quedaven en una situacié6 de discriminacié
permanent, cosa que no hauria succeit si la partida s’haguera distribuit en funci6 de
criteris que tingueren en compte el nombre de persones potencialment dependents.

5.2. La revisio del Fons de Suficiéncia

La revisi6 del Fons de Suficiéncia va estretament lligada al principi de lleialtat
institucional que s’analitzara en el punt 5.3 i que té una definici6 és en molts casos, com
a minim, difusa.

La llei, en l'article 21, establix tres causes de revisi6 del Fons de Suficiéncia que es
consideraran a continuacio:

= Traspas de nous servicis, ampliaci6 o revisions de valoracions de traspassos
anteriors.

= (Cessid de nous tributs.

» Variacions en els tipus impositius.
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5.2.1. Traspas de nous servicis, ampliacioé o revisions de valoracions de
traspassos anteriors

Estos canvis hauran de ser acordats per la respectiva comissié mixta i aprovats per reial
decret i constituixen la causa de revisio del Fons de Suficiéncia que presenta uns limits
més indefinits del principi de lleialtat institucional. Per exemple, la instauraci6 de la
nova FP Dual regulada per I’Administraci6é central, ¢éconstituix 'ampliacié d’'un servici
anterior o simplement una decisié que incrementa el cost d’un servici ja existent?

En tot cas, en la practica esta delimitaci6é és més teorica que real perque en els anys de
vigeéncia del model no s’ha aplicat el principi de lleialtat institucional, amb la premissa
que es revisaria a la finalitzaci6 del periode quinquennal.

5.2.2. Cessio de nous tributs

En la cessié de nous tributs, el principal problema que presenta és la seua ambigiiitat, ja
que no se sap si fa referencia a tributs ja existents en el moment de naixement del model
o a qualsevol tribut que puga crear-se en el futur. En este segon cas, es produix un
problema addicional i és la vis atractiva que té per a I'Estat la regulacié de qualsevol
tribut.

En efecte, el camp en que les CA poden crear nous tributs és residual, ja que només
poden regular les materies que no hagen sigut regulades per I'Estat o pels ens locals.
D’esta manera, com ha succeit per exemple amb 'impost sobre deposits bancaris, si una
comunitat autonoma regula un nou impost i posteriorment I'Estat regula el mateix
tribut, este passa de ser autonomic a estatal.

Esta possibilitat que I'Estat lleve tributs a les CA, arreplegada en l'article 6 de la LOFCA,
planteja reus problemes tal com esta configurada a pesar que es preveja una
compensacio a les CA per la pérdua d’ingressos que es puga produir.

Un exemple clar I'oferix el que ha succeit amb I'impost sobre deposits bancaris. Per una
part, resulta discutible crear un tribut amb tipus de gravamen zero per a impedir a les CA
que puguen regular sobre este, ja que constituix un abts de les facultats que atorga el
mencionat article 6. Pero el principal problema es dona perque I’Estat regula un impost
nou que només havien regulat unes poques CA i en el qual podrien estar interessades la
resta de comunitats, fet que desemboca en una carrera per a vore qui aprova la norma
abans de la data que pot ser determinant per a obtindre una compensacié. La diferéncia
entre aprovar-la abans o després és fonamental, ja que, encara que després I'Estat
cedisca I'impost, per la regulaci6 del Fons de Suficiéncia el tribut que se cedisca es llevara
d’este fons, amb la qual cosa les comunitats autonomes no voran incrementats els seus
ingressos encara que tinguen cedit un tribut addicional.



El model actual hauria d’haver precisat que el Fons de Suficiéncia només es revisara
quan es produisca la cessi6 d'un tribut que ja existia en el moment del naixement d’este
fons. D’una altra manera, la decisi6 de I'Estat de regular un tribut creat per les
comunitats i després cedir-lo desvirtua I’exercici de la corresponsabilitat fiscal d’estes i
anul-la el seu esfor¢ per a incrementar els recursos dels quals disposen, fet que justifica
posar en qiiestié que es tracte d'un comportament lleial institucionalment.

5.2.3. Variacions en els tipus impositius dels impostos especials de
Jabricacio i IVA

Amb la cessi6 del 50 % de I'ITVA i del 58 % dels IE a les CA, es pretenia reforcar els
principis d’autonomia i corresponsabilitat. En este context, limitar estos percentatges de
cessio als tipus vigents en el moment de 'acord fa que esta perda part de contingut
perqué la realitat és que, hui en dia, no se cedixen a les CA estos percentatges dels
impostos. La ra6 és que a l'elevar-se els tipus d’estos per part de I’Estat, la recaptacio
addicional derivada d’eixa decisi6é la reté per a si ’Administracié central, corregint
I'efecte d’esta sobre les CA mitjangant una forta reduccioé del Fons de Suficiéncia.

En la taula 12 es pot comprovar el grau de cessi6 real de I'TVA i dels impostos especials
sobre les labors del tabac, I’alcohol i les begudes derivades i els hidrocarburs en 2013: els
percentatges efectius de cessi6 sén del 42,25 % en el cas de I'TVA i del 56,94 %, ¢l 56,95
% i el 51,34 % en el cas dels impostos especials, en lloc del 50 % i el 58 % mencionats.

TAULA 12. Variacio de la cessio real d’TVA i IE després de I’aplicacio del Fons de Suficiéncia
en 'any 2013

Begudes Hidrocarburs
IVA l. tabac derivades
Recaptacio total 51.930.770 6.539.481 715.817 9.338.107
Import cedit 25.965.385 3.792.899 415174 5.416.102
Ajust Fons de Suficiencia -4.025.000 -102.660 -7.540 -621.760
Import realment cedit 21.940.385 3.723.569 407.634 4.794.342
Percentatge real de cessio 42,2 % 56,9 % 56,9 % 51,3 %

Font: Liquidacié del model de finangament de 'any 2013 publicada pel MINHAP.

Cal insistir en el fet que hi ha poca justificaci6 teorica a una limitaci6 d’este caracter.
L’explicaci6 que ’Administracié central ha de gaudir de les conseqiiéncies recaptatories
d’esta per haver de suportar el cost politic de la decisi6 de pujada d'impostos requerix
matisos, ja que a mesura que creix la consciéncia entre la poblaci6 del fet que 'TVA és un
impost cedit parcialment a les CA en un 50 % també creix la pressio sobre estes perque la
major recaptacié de I'TVA produida per la pujada de tipus (que, com s’ha dit, no ha
resultat ingressada per la comunitat autonoma) redunde en benefici dels servicis prestats
per 'ens autonomic.

Si el que es desitja és compartir el cost politic d'una determinada decisi6 incrementant
aixi la corresponsabilitat fiscal, caldria buscar la via perque fora aixi, com acordar que les
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pujades de tipus es decidiren en el Consell de Politica Fiscal i Financera. El mecanisme
triat en la Llei 22/2009 suposa un cost politic en el moment de la presa de la decisi6 per
a ’Administraci6é central, pero té un triple cost per als governs autonomics en els anys
successius molt més sostingut en el temps. Els dos primers costos son econdmics, perque
la comunitat autonoma no participa de la major recaptacié derivada de I'augment del
tipus impositiu, pero si que patix 'efecte de disminuci6 del consum a conseqiiéncia del
canvi de tipus. El tercer cost és politic, perque els contribuents consideren que paguen
més impostos que no servixen per a millorar els servicis publics fonamentals.

5.3. El principi de lleialtat institucional

La disposicié addicional 6a afirma que “en el marc del principi de lleialtat institucional,
I’Administracié general establira tots els mecanismes que garantisquen que les normes
estatals que suposen increments de gasto o reduccions dels ingressos tributaris de les
comunitats autonomes continguen la valoraci6 corresponent”.

Com ja s’ha comentat, a vegades la linia divisoria que distingix entre una decisi6 del
Govern central que suposa un increment del gasto i la que implica una ampliacié d’un
servici ja existent pot ser dificil de tragar. No oferixen tants dubtes, en canvi, les
decisions que suposen una reducci6 d’ingrés.

En tot cas, cal assenyalar que, transcorreguts els cinc anys d’aplicacié del model, encara
no s’ha aplicat el criteri al qual es referix la disposicié addicional citada, a pesar de les
nombroses mesures adoptades des de I'Estat, tant en materia de gastos com d’ingressos.
A tall simplement d’exemple, es detallen a continuaci6 diferents mesures que han
suposat una reducci6 d’ingressos per a les CA:

= El Decret Llei 13/2010, article 3, va aprovar 'exempcié de part de les operacions
gravades per I'impost d’operacions societaries.

* La modificacié de la Llei de mercat de valors en relacié amb l’article 108.2 i la
divisi6 IVA/TPO ha deixat practicament buida de contingut la tributacié per TPO
d’estes operacions.

» La disposici6 final quinzena de la Llei 9/2012 va introduir 'exempci6 en ITP en
Papartat 24 de l’article 45.1.B de les adquisicions realitzades per la SAREB.



= Lareducci6 del rendiment d’activitats economiques es va introduir en l'article 32.2
de I'IRPF.

» La Llei 22/2013, en l'article 63, dona nova redacci6 a la disposicié addicional vint-
i-setena, que va introduir en la Llei de 'IRPF una reducci6 del rendiment net de les
activitats economiques per manteniment o creacié d’ocupacio.

El fet que en cap d’estes mesures, i en altres no enumerades, s’haja aplicat la DA 6a posa
en dubte el principi de lleialtat institucional i planteja una doble problematica en la
regulaci6 actual:

* Lanorma no establix clarament en quin moment s’ha de produir I'aplicacié d’este
principi i quan s’ha de produir la compensaci6 a les CA.

= La norma no obliga a realitzar una quantificacié cada vegada que s’aprova una
norma de la reducci6 d’ingressos o de 'increment de gasto que puga afectar estes
partides de les CA.

Entenem que la norma que regula el financament de les CA hauria de deixar ben clars
estos dos aspectes, per la qual cosa la regulaci6 actual sembla clarament deficient.
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6. Caracter quinquennal del model

6.1. La quinquennalitat en ’articulat de la Llei 22/2009

Entre les CA s’ha plantejat la contradiccié aparent entre la disposici6 addicional 7a i la
disposici6 addicional 3a de la Llei 22/2009 en el que fa referencia al caracter
quinquennal del model actual:

»= La DA 7a establix que “El Comité Técnic Permanent d’Avaluacio, [...], valorara els
diferents aspectes estructurals del sistema de financament amb caracter
quinquennal, per a informar sobre les possibles modificacions que es puguen
sotmetre a consideracié del Consell de Politica Fiscal i Financera...”.

»= La DT 3a, per la seua part, afirma que “la primera avaluacio dels resultats d’este es
realitzara amb referencia a 'any 2013”.

Els partidaris que el model no és quinquennal entenen que esta referéncia a 'any 2013
exigix esperar fins a tindre dades definitives d’este, fet que és una prova que la revisié no
pot realitzar-se en I'any 2014. Tanmateix, la DT 3a establix a continuaci6 una serie
d’enunciats que semblen sostindre la idea d'un model quinquennal que finalitza el 31 de
desembre de 2013:

= S’establix que les CA que no es van acollir al model de la Llei 22/2009 aplicaran
fins a any 2013 el model anterior, sense detallar qué passa a partir d’eixe
moment, per la qual cosa sembla estar donant-se per descomptat que a partir de I'1
de gener de 2014 hi haura una norma de finangament diferent.

= Al final del primer paragraf de la DT 3a es fa menci6 expressa al periode 2009-
2013, a l'afirmar que no hi haura dret a compensacié pels fons addicionals no
percebuts en este periode. Amb aix0 es torna a reconéixer que la distribuci6 de
fons que arreplega la Llei 22/2009 esta prevista, en principi, per a este periode.

La disposicid transitoria 4a també reforca el caracter quinquennal de la llei a I'estipular
les regles d’homogeneitzacid per a determinar la variaci6 dels ITES durant I'aplicaci6 del
model de financament. En este sentit, és revelador que estes normes d’homogeneitzacié
només fan referencia als anys 2009-2013 sense mencionar qué passa a partir de 2013.
Este punt es desenrotllara en ’apartat segiient del present informe.

Cal tindre en compte que la LO 3/2009 és la que dona empara al model actual arreplegat
en la Llei 22/2009, com es reconeix en el mateix preambul d’esta dltima, en 'apartat
primer, tercer paragraf, quan diu:



“[...] Esta llei escomet les reformes que no requerixen el rang de llei organica,
complementa aixi la reforma de la Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de
financament de les comunitats autonomes per la Llei organica 3/2009.”

Doncs bé, el caracter quinquennal del model I'arreplega la mateixa LOFCA en 'article 2,
lletra g, en la redaccié donada per la Llei Organica 3/2009, que indica que:

“g) La lleialtat institucional, que determinara I'impacte, positiu o negatiu, que puguen
suposar les actuacions legislatives de 'Estat i de les comunitats autonomes en materia
tributaria o l'adopci6 de mesures que eventualment puguen fer recaure sobre les
comunitats autonomes o sobre DI'Estat obligacions de gasto no previstes a la data
d’aprovaci6 del sistema de financament vigent, i que hauran de ser objecte de
valoracié quinquennal quant al seu impacte, tant en materia d’ingressos com de gastos,
pel Consell de Politica Fiscal i Financera de les Comunitats Autonomes, i, si és el cas,
compensacio, mitjancant modificacio del sistema de

financament per alyuinquenni segiient.”

Es important vore la diferéncia que hi ha respecte de la redacci6 anterior de la LOFCA
d’este mateix article, que indicava:

“e) La lleialtat institucional, que determinara la valoracié de I'impacte, positiu o negatiu,
que puguen suposar les actuacions de l’estat legislador en materia tributaria o 'adopci6 de
mesures d’interés general, que eventualment puguen fer recaure sobre les comunitats
autonomes obligacions de gasto no previstes a la data d’aprovaci6

del sistema de financament vigent, i que hauran de ser objecte de valoraci6

anual quant al seu impacte, tant en matéria d’'ingressos com de gastos, pel Consell de
Politica Fiscal i Financera de les Comunitats Autonomes.”

Si es comparen les dos redaccions, s’aprecien dos diferéncies importantissimes:

» Laredacci6 anterior parlava de valoraci6é anual, mentres que la nova redacci6 parla
de revisié quinquennal.

» La redacci6é anterior parlava inicament de valoraci6é del Consell de Politica Fiscal,
mentres que la nova redacci6 introduix el requisit de modificaci6 del sistema de
financament per al quinquenni segiient.

Aixi doncs, la LOFCA deixa clar el caracter quinquennal del model i la necessitat de
modificar-lo per a adaptar-lo a les noves circumstancies, cosa que hauria de realitzar-se
amb efectes a 1 de gener de 2014.

6.2. Aplicacio a les entregues a compte d’uns ITES no
arreplegats expressament en la llei

Com s’acaba de mencionar, la llei arreplega en la DT 4a les regles generals
d’homogeneitzaci6 dels ITES per al periode 2009-2013, i aix0 reforca el criteri que el
model actual es va aprovar per a un periode de cinc anys, i no esta previst que s’aplique
en els seus termes estrictes per a 'any 2014.

L’article 20.3 de la llei regula els calculs necessaris per a homogeneitzar els ITES i establix
unes normes generals. En 1"altim paragraf es diu que “El Ministeri d’Economia i Hisenda
podra realitzar les adaptacions en I’aplicaci6 pressupostaria dels recursos del sistema que
permeten les homogeneitzacions necessaries en compliment d’estes regles generals i de la
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disposici6 transitoria quarta”.

Com s’ha assenyalat, la DT 42 no arreplega cap referéncia per 'ITE de 2014 i segiients,
consultada la Llei de pressupostos, hui en dia tampoc hi ha cap norma concreta que
regule esta mateéria. El dubte que aixo planteja és si aplicar les normes generals és
suficient per a realitzar este calcul en eixe any i posteriors. En este sentit, cal tindre
present que els ITES s’utilitzen per al calcul del Fons de Garantia i del Fons de
Suficiéncia, que es tenen en compte a I’hora de determinar les entregues a compte.

L’article 20.3 de la Llei 22/2009 establix que el Ministeri d’'Hisenda “realitzara els
calculs necessaris per a homogeneitzar els ITES la variaci6 dels quals cal estimar, d’acord
amb els criteris establits en esta llei, de manera que els canvis derivats de les diferents
cessions d’impostos (Llei 21/2001 i Llei 22/2009) resulten neutrals en el mesurament

z 2

d’esta variaci6”.
A este efecte, este apartat establix, entre altres, les regles seglients:

= Els ITES la variaci6 dels quals es determine hauran de contindre els imports de les
entregues a compte i les liquidacions dels recursos tributaris cedits.

- ITE = Recaptacio estatal per IRPF, IVA i IE — Recaptacid
cedida a les CA

- Recaptacio cedida a les CA = entregues a compte en I’exercici (n)
+ liquidacio de I’exercici (n-2)

Variaci6 de I'ITE entre 'any base i 'any 2014 i segiients: el problema amb el calcul dels
ITES a partir de 'any 2014 és que l'article 20.3 no arreplega l'efecte de les quantitats
ajornades per liquidacions negatives, fins i tot quan les quantitats ajornades de 2008 i
20009, tniques conegudes en el moment de I'elaboraci6 de la llei, es pagaran fins a 'any
2016.

No obstant aix0, I'apartat 7 de la disposici6 transitoria primera de la Llei 22/20009,
establix que “els fraccionaments de les liquidacions negatives dels recursos del sistema, a
qué es referix la disposicié addicional quarta d’esta llei (que es referix a les liquidacions
negatives de 2008 i 2009) es tindran en compte a efectes de... 1a variaci6 de 'ITE”.

En este apartat de la DT 1a no es fa cap limitaci6 a exercicis, ni tampoc es desprén
expressament esta limitaci6 del titol de la disposicié transitoria (Dret transitori), ni del
que establix I'apartat 1 d’esta disposicio, el qual només establix que “el sistema inclos en
esta llei regix des de 1'1-1-2009... sense perjui del que preveuen els apartats segiients”. La
transitorietat de l'apartat 7 es derivaria de la limitacié dels anys fraccionats (2008 i
20009).



El problema vindria si s’hagueren de fraccionar anys diferents del 2008 i 2009, ja que es
necessitaria una norma que diguera expressament quins fraccionaments cal tindre en
compte en el calcul de I'TTE.

En l’'any 2010, la comunitat autonoma de Canaries va tindre una liquidacié negativa de
més de 46 milions d’euros. Esta liquidacié negativa, en el cas que s’ajorne, no es pot
tindre en compte en el calcul dels ITES, atés que no hi ha cap disposicié que arreplegue
esta circumstancia. Per tant, el caracter quinquennal del model pareix correspondre’s
amb esta previsio dels ITES que no arreplega les situacions que es puguen donar més
enlla de ’'any 2013. L’ITE del 2014, com que no té en compte esta liquidacié negativa, no
és homogeni amb els calculs d’anys anteriors per als quals si que estaven previstes estes
circumstancies.
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7. Referencia especial a la situacié de la Comunitat
Valenciana

Fins ara el present informe ha realitzat una revisi6 general del model de finangament i
les seues implicacions per a les CA, atenent els objectius del sistema, els nivells i
Pestructura d’ingressos, els nivells de gastos i el paper exercit pels diferents fons del
model. En este marc de referéncia general, és necessari destacar els trets més importants
de la situaci6 de la Comunitat Valenciana. Per a realitzar eixa valoraci6 és necessari
considerar, en primer lloc, la posici6 valenciana en relacié amb el model de financament.
Pero també és rellevant prestar atenci6 al nivell de gasto de la Comunitat Valenciana i a
la situacio actual de 'economia valenciana.

Quant als ingressos dels quals disposa la Generalitat Valenciana, les dades del quadro 2
d’este informe indiquen que els recursos derivats del model de financament es troben a
la cua del financament per habitant, juntament amb Mfrcia i Andalusia, molt allunyada
de la mitjana de les CA i a enorme distancia d’altres comunitats amb similar nivell de
renda per capita. D’altra banda, quant als recursos propis, en el grafic 12 es pot
comprovar que la seua evolucié no ha sigut més positiva: la caiguda de la recaptacié de
I'TTP-AJD, ISD i els tributs sobre el joc ha sigut més accentuada en la Comunitat
Valenciana.

GRAFIC 12. Evolucio6 dels ingressos propis (ITP-AJD, ISD i Joc) de la Comunitat Valenciana
ilarestade CA
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Font: Intervencié General de U'Estat i Ministeri d’Economia i Hisenda.



Els problemes d’infrafinancament de la Comunitat Valenciana venen de lluny, no cal dir-
ho. Si s’observa el nivell dels ingressos totals per habitant, el de la Comunitat Valenciana
és el més baix de totes les comunitats en tota I'dltima decada, la corresponent al periode
d’homogeneitat competencial 2002-2013. Esta situaci6 de desavantatge no l’ha
solucionada el model actual, i incidixen negativament en la Comunitat Valenciana
diversos trets d’este ja comentats:

= L’assignaci6 del 9o % dels fons seguint un criteri de respecte a I'statu quo que
implica que el nivell de suficiéncia considerat en el cas valencia és molt baix.

» Una implementaci6 dels Fons de Convergencia —i, en particular, del Fons de
Cooperacio— que perjudica la Comunitat Valenciana a pesar que és una comunitat
amb greus problemes economics actualment.

TAULA 13. Evoluci6 del PIB i 'ocupacié durant la crisi

Evoluci6 IB Evoluci6 Evoluci6 taxa d’ocupats
Preal I;I'Iz ‘;'eail:a 62014 desocupaci
207-2014 5007 -5014 20072014

Andalusia -7,32 % -11,77 % -17,17 % 34,23 %
Aragb -5,24 % -8,27 % -16,60 % 18,65 %
Asturies, Principat de -9,23 % -8,85 % -14,80 % 20,78 %
Balears, Illes -1,89 % -10,04 % -4,03 % 18,88 %
Canaries -3,49 % -8,10 % -14,72 % 31,08 %
Cantabria -8,10 % -11,12 % -15,02 % 18,42 %
Castella i Lled -5,33 % -5,06 % -15,77 % 20,28 %
Castella - la Manxa -4,63 % -9,97 % -18,79 % 28,50 %
Catalunya -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, Comunitat de -0,95 % -5,06 % -11,46 % 18,00 %
Mircia, Regio de -4,33 % -9,00 % -17,73 % 27,26 %
Navarra, Com. Foral de -2,49 % -7,91 % -10,98 % 14,92 %
Pais Basc -4,47 % -6,05 % -13,41 % 16,60 %
Rioja, La -5,06 % -6,48 % -15,51 % 17,17 %
Suma CA régim -5,05 % -8,36 % 415,20 %

comu

Suma CA -4,98 % -8,23 % -15,40 % 23,70 %

Font: INE i elaboracié propia.

Des de I'inici de la crisi i fins a 2014, la Comunitat Valenciana ha patit la segona major
caiguda del PIB de totes les CA i la tercera del PIB per capita i presenta la segona
evolucié més desfavorable del nombre d’ocupats de totes les comunitats en estos anys, i
patix una de les taxes de desocupaci6 més elevades. A finals de 2014, la seua taxa de
desocupacio era igual a la mitjana, a causa que es va reduir la poblacié activa més que la
mitjana, ja que, com s’ha indicat, va ser la segona que va destruir més ocupaci6 (taula 13 i



Informe de la Comunitat Valenciana

grafic 13). Per a enfrontar-se a estos problemes no ha pogut comptar amb els mateixos
recursos que altres comunitats, sin6 amb menys, i per esta raé ha hagut de realitzar
ajustos fiscals addicionals partint d’'un dels gastos per capita més baixos de les CA, per a
corregir uns deficits que son més elevats, perd que s’han produit no per gastar més, sino
a pesar de gastar menys.

GRAFIC 13. Evoluci6 del PIB i la desocupacio. Espanya i Comunitat Valenciana
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GRAFIC 14. Generalitat Valenciana: principals indicadors. 2013 i 2014 per habitant, en
% del total de CA
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Font: Secretaria General de Coordinacié Autonomica i Local, IGAE, INE i elaboracié propia.

Convé recordar que els grafics 7, 8 i 9 indicaven que el gasto total de la Comunitat
Valenciana en el periode 2009-2013 se situa un 16 % per davall de la mitjana. En mateéria
d’SPF, la C. Valenciana és la quarta amb un gasto per capita més reduit, la tercera en el
gasto per capita en la resta de servicis —la distancia a la mitjana és enorme (un 31,7 %)—
, 1 esta dada és un indicador de les conseqiiéncies derivades de les limitacions financeres
de la Generalitat Valenciana per a abordar politiques d’estimul de la seua economia i
convergencia amb el nivell de renda per habitant espanyol, del qual es trobava clarament
allunyat en 'any 2014 (11,9 %).

Esta situacio, en la qual es combinen l'infrafinancament i un gasto puablic per davall de la
mitjana, fa que la Comunitat Valenciana haja presentat en I'Gltim any una de les xifres de
deficit més elevades i patisca un fort endeutament (el més elevat d’Espanya en relacio6
amb el PIB). El seu origen no es deu Gnicament a l'infrafinancament derivat del model
actual i la caiguda d’ingressos tributaris derivada de la crisi, sin6 que deriva també de
l'infrafinancament existent en el model anterior i en la valoracié inicial de les
transferencies rebudes a mitjan anys 80.

Amb tots estos condicionants, per a garantir la viabilitat financera de la Comunitat
Valenciana i la recuperacié de la seua economia és vital comptar amb un nou model de
financament que corregisca la discriminaci6 patida en el passat i proporcione
ferramentes per a fer front als reptes originats per 'import del deute.

La publicaci6 recent dels comptes publics territorialitzats de 'exercici 2012 ha posat de
manifest, com ja va océrrer amb els corresponents a I'any anterior, que la Comunitat
Valenciana és I'inica autonomia que té una renda per habitant inferior a la mitjana i
registra un saldo fiscal negatiu, per import de 1.453 milions d’euros. Esta informacioé
completa el retrat de la discriminacié que patix la Comunitat Valenciana en el conjunt
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d’ingressos i gastos publics espanyols.

GRAFIC 15. Correspon al grafic 1 dels comptes publics territorialitzats de 2012

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

£
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- Clave: Ar = Andalucia, Ar= Aragdn; 45 = Asturias, Cane = Canarias, Cat = Catalufia; CyL = Castilla y
Ledn; CyMel = Ceuta y Melilla, Cint = Cantabria; C-Af = Castilla-La Mancha, £x = Extremadura; Ga =
Galida, Ma= Madrid; Mu = Murcia; Na = Navarra, PV = Pais Vasco, Ri = Rioja; V= Valenda.

Font: MINHAP 2015.

El grafic 15 mostra la relaci6 entre el saldo total d’ingressos i gastos publics relatiu per
habitant de cada comunitat autonoma i el seu PIB per capita, amb les dos variables
mesurades en milers d’euros. Vora els punts que representen les posicions dels diferents
territoris, es mostra també la recta de regressioé ajustada a la submostra integrada per les
comunitats autonomes de regim comu, excloent per ser valors atipics les comunitats
forals, Ceuta i Melilla.

Esta recta resumix el que caldria considerar la relacié “normal” entre renda per capita i
el saldo fiscal agregat entre les comunitats de régim comt. Com caldria esperar, el saldo
fiscal tendix a empitjorar a mesura que augmenta la renda per capita, de manera que els
territoris més rics generalment presenten deficits fiscals, mentres que els de menys
renda solen disfrutar de superavits. Hi ha, en canvi, algunes excepcions, a més de les
obvies de les comunitats forals. La Comunitat Valenciana és 1'inica que apareix en el
quadrant oposat a estes tltimes, l'inferior esquerre. Es a dir, I'inica amb renda per
capita inferior a la mitjana i saldo fiscal negatiu.

L’expressio de la recta de regressio permet calcular la variacié que hauria d’experimentar
el saldo fiscal relatiu per habitant de cada autonomia per a situar-se en el corresponent al
seu nivell de renda. En el cas de la Comunitat Valenciana, atés que el seu nivell de renda
és actualment clarament inferior a la mitjana, hauria de ser receptora neta de recursos i
no contribuent neta: seria necessaria una millora de 5.877 milions d’euros per a passar
d’un saldo negatiu de 1.453 milions d’euros a un positiu de 4.424 milions d’euros.



Certament, els comptes publics territorialitzats no mesuren solament l'impacte del
sistema de financament autonomic sobre la distribuci6 de recursos entre els territoris,
siné que consideren el conjunt dels fluxos economics que es produixen cap a cada
autonomia i des de cada autonomia. Tanmateix, I'informe sobre estos comptes que el
Ministeri publica posa de manifest que el sistema de financament autonomic és, en
general, un factor molt rellevant per a explicar les diferéncies que s’observen (taula 14).
En cas de la Comunitat Valenciana, la totalitat del saldo fiscal negatiu es pot explicar pel
finangament autonomic (a competéncies homogenies i igual esforg fiscal). De fet, sense el
desequilibri originat pel model de finangament (aixo és, si este oferira uns ingressos per
habitant iguals a la mitjana del conjunt d’autonomies, incloses les forals), el saldo fiscal
de la Comunitat Valenciana seria positiu en quasi 500 milions d’euros. Esta xifra se
situaria encara molt per davall del que la nostra Comunitat hauria d’assolir perque fora
concorde amb el seu baix nivell de renda (com hem dit, hauria de ser de 4.424 milions
d’euros), de manera que per a corregir el problema existent seria necessari millorar
bastant més el cabal d’ingressos anuals proporcionat pel model de financament i també
el corresponent a altres actuacions publiques —en particular les inversions en
infraestructures productives— que contribuisquen a compensar la deterioraci6
economica de la comunitat.

El mateix informe sobre els comptes publics territorialitzats posa de manifest I’enorme
variancia que hi ha entre els ingressos per habitant que reben les comunitats autonomes.
Cal destacar la transcendéncia de les dades aportades pel mateix Ministeri d’Hisenda i
Administracions Puabliques, que realitza la comparacié a competéncies homogenies, per
habitant ajustat i a igual esforc fiscal. El resultat posa de manifest una enorme diferéncia
entre les autonomies de regim comu i també entre estes i les comunitats forals. Destaca
la Comunitat Valenciana com la pitjor financada, amb uns recursos per habitant entre un
11 % i un 12 % per davall de la mitjana, i allunyada en més d'un 30 % de les comunitats
de régim comu millor financades. Si la comparacio es realitza amb les comunitats forals,
resulta ofensiva, ja que estes aproximadament dupliquen el finangament valencia.
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TAULA 14. Correspon al quadro 14 dels comptes publics territorialitzats de 2012

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

Fin por hab
aprstadoa Finane.
Rt per cdpitaa  Financiacion igriaf observads por
igudl esfuerza  olvervadaper  esfierzo habitante
Jised cdpita fiscad ajustado

Andeducia 92,6 927 917 94,8
Aragén 1117 113,2 1063 107,8
Asturics 110,3 1145 1059 109,9
Beleares 101,3 100,8 100,9 100,4
Cemarias 96,7 93,8 92.9 90,0
Cemtabria 1217 1225 1219 122,6
Castillay Lein 116,9 1154 1087 107,2
Crst. - LaMancha 104,8 104 3 99,8 99 4
Crtalufia 98 6 1023 99 & 103,2
Velencia 88,1 7.8 897 89 4
Extranadura 1144 1232 1092 17,6
Gdliciz 1125 112,2 1057 105,4
Madrid 100,5 957 1062 101,2
Murciz 90,3 907 925 92,9
Navarra 179,5 147 4 174.9 1437
Peis Vasco 209,5 1837 208,6 182,9
La Riga 1223 1205 1202 1184
Cautay Melilla 211,1 2057 2312 2252
Espafia 106,6 104 9 106 5 104,9
Reg. camiin sin Caitay I elila 1000 1000 1000 1000
Comunidades forales 202,7 175 4 200,8 173,8

- Note: El fndice de Financiacion Observadapor Hahitante Ajustado consignado en este Cuadro se caleula
con una metodologia diferente delaprewista en el Articulo 23 de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre.

Font: MINHAP 2015.

De fet, amb un finangament equivalent a la mitjana de les comunitats de regim comu
(taula 15), la Comunitat Valenciana hauria obtingut en 2012 uns 255 euros addicionals
per habitant (quasi 1.300 milions addicionals), mentres que amb uns recursos per
habitant com els que va obtindre la millor financada hauria percebut uns 744 euros
addicionals per habitant (més de 3.700 milions addicionals). Amb estes xifres la
Comunitat Valenciana no tindria els problemes actuals per a complir les exigencies de
deficit pressupostari. Fins i tot si la comparacié es realitza amb la mitjana de les
comunitats forals, el financament valencia es duplicaria amb la incorporacié de 9.200
milions d’euros addicionals per any.



TAULA 15. Diferéncies en el financament per capita respecte de diferents suposits. Dades

de 2012
Euros per habitant

F. observat a Diferéncia respecte | Diferéncia respecte Diferéncia

competéncies de la mitjana der. maxim de régim respecte mitjana

homogenies comu comu forals
Andalusia 1.949 -154 -643 -1.741
Aragd 2.382 279 -210 -1.308
Asturies 2.408 305 -184 -1.282
Balears 2.119 16 -473 -1.571
Canaries 1.972 -131 -620 -1.718
Cantabria 2.576 473 -16 -1.114
C. Lled 2.427 324 -165 -1.263
C. - la Manxa 2.194 91 -398 -1.496
Catalunya 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. Basc 3.863 1.760 1.271 173
La Rioja 2.535 432 -57 -1.155
Ceuta i Melilla 4.326 2.223 1.734 636
Espanya 2.207 104 -385 -1.483
Régim comu 2.103 0 -489 -1.587
C. forals 3.690 1.587 1.098 0

Font: MINHAP 2015 i elaboracié propia.




