
Comissió d’Experts nomenats per les Corts Valencianes 
31 de gener de 2024 

 

1 
 

 

INFORME DE LA COMISSIÓ D’EXPERTS NOMENATS PER 

LES CORTS VALENCIANES SOBRE EL FONS TRANSITORI 

D’ANIVELLAMENT I EL DEUTE 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

València, 31 de gener de 2024 

  



Comissió d’Experts nomenats per les Corts Valencianes 
31 de gener de 2024 

 

2 
 

 

 

 

Han transcorregut quinze anys des de l’entrada en vigor del sistema de finançament 

autonòmic (SFA), aprovat per la Llei 22/2009, i fa deu anys que el sistema està prorrogat. 

Des que es van iniciar els treballs per a reformar-lo en la Conferència de Presidents de 

gener de 2017, s’han acumulat nombrosos documents que avaluen l’SFA vigent i fan 

propostes per a abordar-la: més de 40 informes de les comunitats autònomes (CA), 

emesos en diversos anys, l’Informe de la Comissió d’Experts (ICE) de 2017, el document 

de treball del Comité Tècnic Permanent d’Avaluació (CTPE) del Consell de Política Fiscal 

i Financera (CPFF), emés en 2018, l’informe del grup de treball sobre el càlcul de la 

població ajustada de 2021, i molts treballs d’especialistes. Quant al punt de vista de 

l’Administració general de l’Estat (AGE) sobre la reforma, encara que l’Informe del grup 

de treball sobre el càlcul de la població ajustada aborda un aspecte important d’esta, 

fins a l’actualitat no hi ha un document que es puga considerar una proposta general 

sobre com enfocar-la. 

La Comunitat Valenciana ha estat molt activa a denunciar els problemes del sistema 

actual i les greus implicacions que tenen, i a fonamentar, defendre i difondre els punts 

que té de vista sobre els canvis necessaris. Partint d’un consens ampli entre els experts, 

les forces polítiques i la societat civil, s’han reclamat canvis de manera permanent que 

no s’han produït. La Comissió d’Experts nomenats per les Corts Valencianes per a 

analitzar i proposar solucions al problema del finançament autonòmic que tan 

negativament afecta la Comunitat Valenciana ha elaborat diferents documents, en els 

quals s’avalua la situació existent en cada moment i es preveuen escenaris que 

permeten actuar de manera efectiva per a pal·liar, primerament, i arribar a corregir 

completament, després, els efectes nocius de l’aplicació del sistema de finançament 

autonòmic aprovat en 2009 (CECV 2013, 2017).  

Prenent com a referència els documents de la Comissió més recents, en el presentat en 

juliol de 2021 es perfilaven diferents escenaris possibles davant dels quals havia de 

posicionar-se la Comunitat Valenciana (CECV 2021). En el context que representa 

l’acumulació de retards mencionats en la reforma, es considerava convenient crear un 

fons transitori per a acostar al finançament mitjà les comunitats que tenen menys 

recursos que la mitjana de les de règim comú, i també es presentaven diferents 

propostes per a reformar per fases l’SFA vigent. L’últim dels documents, de gener de 

2022, se centrava en els criteris de càlcul de la població ajustada a tindre en compte en 

una reforma futura, però, a més, feia una nova revisió de la resta de problemes de l’SFA 

que calia resoldre mitjançant una reforma en profunditat del sistema (CECV 2022). 

En resposta a la petició de la consellera d’Hisenda, Economia i Administració Pública, la 

Comissió d’Experts nomenats per les Corts Valencianes ha analitzat de nou la situació 
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actual de l’SFA i n’ha revisat les propostes anteriors, centrant l’atenció en els criteris per 

a abordar dos qüestions presents actualment en el debat públic: la creació d’un fons 

transitori d’anivellament per a les comunitats infrafinançades i l’adopció de possibles 

mesures per a reduir l’endeutament actual de les comunitats. 

Este document consta de tres apartats:  

- L’apartat A repassa les carències de l’SFA establit en la Llei 22/2009, i vigent des 

de fa quinze anys, en àmbits molt rellevants per al bon funcionament d’este. 

- L’apartat B assenyala les implicacions d’eixa situació per a la Comunitat 

Valenciana i constata la persistència d’obstacles que impedixen abordar les 

reformes que haurien d’acabar amb l’estat de coses mencionat. 

- L’apartat C presenta els criteris de la Comissió d’Experts per a pal·liar, a curt 

termini, les conseqüències de les carències de l’SFA, mentres s’aborda la reforma 

d’este en tota l’amplitud possible. 

A. CARÈNCIES DEL SISTEMA DE FINANÇAMENT VIGENT 

El sistema de finançament de les comunitats autònomes de règim comú vigent es va 

aprovar el 28 de desembre de 2009 (amb efectes des de l’1 de gener de 2009) i seguix 

en vigor deu anys després que es complira el termini previst per a revisar-lo, en 2013. La 

pròrroga de facto d’este resulta més qüestionable perquè en el funcionament al llarg de 

quinze anys ha mostrat carències en elements molt importants per al funcionament d’un 

estat de les autonomies. Eixes carències són presents en matèries com la suficiència 

financera i l’equilibri vertical; l’equitat i l’equilibri horitzontal; l’autonomia financera de 

les comunitats, la corresponsabilitat fiscal i la participació en la gestió tributària; la 

lleialtat i la cooperació institucional, i l’endeutament acumulat i la sostenibilitat dels 

comptes públics. Una síntesi de com es concreta esta llarga llista de carències és la 

següent. 

Insuficiència global i desequilibri vertical 

Un primer problema del model de 2009, determinant de la situació financera del conjunt 

de les comunitats autònomes de règim comú en bona part dels anys de la seua aplicació, 

ha sigut la insuficiència dels recursos que han tingut per a cobrir les necessitats de 

finançament. El model va fer una estimació d’estes necessitats de les comunitats 

autònomes i va calcular quin percentatge de cessió d’impostos els permetria aconseguir 

una recaptació d’acord amb estes. No obstant això, este càlcul es va fer prenent com a 

referència els ingressos del moment àlgid del cicle, però l’arribada immediata de la Gran 

Recessió va provocar que els ingressos del model s’hagen situat en bona part dels anys 

per davall del compromís reconegut. Això ha plantejat un problema d’insuficiència 
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global, perquè durant bastants anys no s’han pogut cobrir els nivells reals de prestació 

dels servicis als quals aspirava l’acord en el qual es va basar el sistema. Per això, i malgrat 

els ajustos de gasto duts a terme per les CA, s’ha generalitzat el recurs al dèficit. Esta 

insuficiència és greu perquè afecta recursos destinats a cobrir els servicis públics 

fonamentals que són competència de les comunitats: salut, educació i protecció social. 

Entre 2009 -any d’impacte de la crisi financera- i 2022 -últim liquidat- el volum de les 

insuficiències acumulades per al conjunt de les CA de règim comú s’estima en 155.800 

milions d’euros1. 

També les administracions centrals s’han enfrontat a problemes d’insuficiència de 

recursos, però han disposat d’instruments més amplis, tant tributaris (competències 

normatives) com financers (dèficit), per a respondre als problemes. Per eixa raó, la 

insuficiència de les CA obliga a debatre i acordar de nou quin és el volum de recursos 

necessaris perquè estes administracions presten els seus servicis. També és necessari 

reconsiderar els instruments amb els quals les comunitats han de comptar per a 

aconseguir els recursos que necessiten en diferents conjuntures del cicle econòmic, i 

fer-ho amb l’autonomia financera i responsabilitat fiscal adequades. 

Equitat i equilibri horitzontal 

El fons de garantia definit en l’SFA de 2009 va ser dissenyat per a igualar els recursos 

disponibles per a finançar els servicis públics fonamentals (SPF) en les diferents 

comunitats. Este fons es nodrix amb les aportacions del 75 % dels recursos tributaris de 

les comunitats de règim comú i les transferències verticals de l’Administració central, i 

es distribuïx proporcionalment a la població ajustada de cada comunitat. Eixe 

mecanisme és el nucli del criteri d’equitat proposat en l’SFA, perquè anivella parcialment 

els recursos de les comunitats, de manera que totes puguen prestar almenys els SPF en 

proporció a les necessitats dels seus ciutadans. No obstant això, simultàniament al fons 

de garantia, es reben recursos d’altres fons que impedixen que s’aconseguisca un 

equilibri horitzontal satisfactori per les raons següents: 

- En l’SFA hi havia altres fons (fons de suficiència -que preserva l’statu quo previ-, 

fons de convergència i fons de competitivitat) que allunyen els recursos de les 

comunitats de la igualtat de finançament per unitat de necessitat. El resultat del 

conjunt dels fons és una diferència substancial de recursos per habitant ajustat 

entre comunitats, de més de 30 punts percentuals. 

- Encara que els SPF són prestats a la població, el model de finançament de 2009 

inclou altres variables demogràfiques (estructura per edats de la població) i 

geogràfiques (dispersió, superfície i insularitat) que ocasionen diferències de 

 
1 Alguns experts arriben a una conclusió similar quan analitzen les conseqüències que el model no garantisca un 
finançament proporcional a les necessitats en les fases del cicle en les quals els ingressos normatius cauen amb força. 
Vegeu, especialment, el tractament ampli d’este tema en Zabalza (2016, 2017, 2021, 2022). 
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recursos per habitant molt elevades entre comunitats. Es justifiquen per la 

influència en el gasto de l’estructura d’edats, però, sobretot, per la manera 

d’incloure en el càlcul de les necessitats (població ajustada) les variables 

geogràfiques utilitzades, perquè estes afecten molt el cost unitari calculat dels 

servicis en els diferents territoris sense comptar amb un fonament empíric 

concloent. Els criteris seguits per a seleccionar i atorgar pesos a les variables 

geogràfiques són poc convincents i reforcen les diferències de finançament per 

capita, que complementen, en eixe sentit, els efectes del fons de suficiència, que 

perpetua l’statu quo derivat de la valoració inicial del cost efectiu dels servicis 

transferits, la provisió dels quals per l’Estat era molt desigual per als espanyols 

de diferents territoris.  

- La regla consistent a aportar al fons de garantia el 75 % dels recursos tributaris 

de cada comunitat de règim comú equival a seguir un criteri d’equitat que només 

perseguix un anivellament parcial dels recursos de les comunitats, no total. El 25 

% restant de recursos tributaris que queda en mans de cada comunitat genera 

diferències de recursos, amb efectes de signe contrari sobre les comunitats de 

capacitat fiscal alta o baixa, que reforça el finançament de les primeres i debilita 

el de les segones. 

- Les diferències de recursos per habitant ajustat i per habitant encara s’accentuen 

més amb les comunitats forals perquè estes tenen una capacitat fiscal elevada a 

causa dels seus nivells de renda, però no participen en els compromisos 

d’anivellament del fons de garantia, atés que el càlcul del contingent basc i la 

contribució navarresa no ho preveu. 

Autonomia financera, corresponsabilitat fiscal i participació en la gestió 

tributària 

L’autonomia financera de les comunitats de règim comú ha millorat amb els models 

successius de finançament, ja que s’ha ampliat la cessió de tributs i esta s’ha acompanyat 

amb capacitat normativa en el cas dels impostos directes. Però els avanços en 

l’autonomia fiscal continuen sent limitats en els impostos indirectes compartits (IVA i 

impostos especials), que per a les CA són una font molt important de recursos. Sense 

capacitat normativa en imposició indirecta, les comunitats disposen d’instruments 

tributaris limitats per a respondre a les caigudes rellevants de recaptació, com les 

ocorregudes en la Gran Recessió. Per això, i per falta de capacitat de gestió dels grans 

impostos en què participen, les possibilitats que tenen d’afrontar soles els problemes 

financers sobrevinguts són escasses i molt dispars entre les comunitats forals i les de 

règim comú.  

Les implicacions del que s’ha indicat han sigut greus, com ho mostra l’experiència. 

Després d’impactar la crisi financera en 2008 en els ingressos públics, des de 2010 tant 
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l’Administració central (AC) com les CA van exercir a l’alça les competències normatives 

per a millorar-ne els ingressos. Però les CA no tenien instruments normatius en 

imposició indirecta -que representa la mitat dels seus ingressos- i depenien, en este 

àmbit, de les actuacions de l’AC. Esta va pujar els tipus d’IVA i impostos especials, però, 

fent ús de les facultats que li oferia l’article 21.2 de la Llei 22/2009, va neutralitzar els 

augments d’ingressos derivats de la pujada de tipus -que només l’AC podia decidir- amb 

minoracions del fons de suficiència. Les conseqüències d’eixa decisió han sigut 

múltiples: una reducció dels recursos de les CA al llarg del període 2010-2022 de 120.000 

milions d’euros, ajustos de gasto en els SPF autonòmics que no s’han produït en els SPF 

dependents de l’AC (pensions, desocupació); generalització de l’endeutament 

autonòmic, i, finalment, una experiència negativa en matèria de lleialtat institucional 

entre nivells de govern. 

Per a vincular més estretament en cada nivell d’administració la responsabilitat fiscal i 

el nivell de gasto és necessari, a més de repartir adequadament les ferramentes 

tributàries i la capacitat normativa, compartir la gestió tributària. Quant a la participació 

de les comunitats en la gestió tributària, també hi ha carències, perquè, encara que 

nominalment se’n reconeix la presència en els òrgans de govern de l’Agència Estatal 

d’Administració Tributària (AEAT), la influència efectiva és molt limitada. De fet, les 

comunitats ocupen una posició irrellevant enfront d’una direcció de l’Agència que està 

exclusivament en mans de l’AC, a pesar que els resultats de la seua gestió recaptatòria 

afecten de manera directa i decisiva les comunitats i el nivell de finançament d’estes. 

Lleialtat i cooperació institucional 

A Espanya hi ha institucions de cooperació i coordinació ˗Senat, Conferència de 

Presidents, Consell de Política Fiscal i Financera (CPFF)- però el funcionament d’estes no 

és l’adequat per a resoldre problemes com els que s’han plantejat durant este segle XXI, 

amb més freqüència i intensitat que en el passat. En un estat descentralitzat, la 

cooperació entre els governs és necessària per a coordinar les múltiples funcions 

exercides per les diferents administracions i donar resposta als problemes de 

funcionament sobrevinguts, especialment davant de canvis bruscos de circumstàncies 

com els que produïxen les crisis greus. Durant estes, la cooperació institucional resulta 

més necessària i les conseqüències de la seua carència, més evidents. 

Algunes experiències durant les crisis que hi ha hagut en el segle XXI qüestionen la 

lleialtat institucional en les decisions adoptades per l’AC, perquè fan dubtar que este 

nivell de govern haja tingut en compte les circumstàncies financeres en les quals es 

trobaven les CA. Tres exemples del que s’ha mencionat són: 1) la neutralització en el 

fons de suficiència dels increments de recursos derivats de les pujades de tipus de l’IVA 

i els impostos especials; 2) el repartiment asimètric del dèficit autoritzat pel Programa 

d’estabilitat, decidit unilateralment per l’AC, que es reserva un percentatge més elevat 

del que justificaria el seu pes en el gasto, que obliga les CA en uns certs anys a reduir 
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gastos en servicis públics fonamentals que eren necessaris, per a corregir els seus 

desequilibris financers més ràpidament, i 3) la retenció de la mensualitat d’IVA de 2017, 

no pagada per l’Estat i que el Suprem va dictaminar a favor d’abonar a les CA. En estos 

tres casos l’AC ha usat les atribucions que té i ha abusat de la seua posició de domini en 

anys molt difícils. 

Secundant-se en el canvi de rumb de la resposta de la UE davant de la crisi del 

coronavirus, en els anys recents hi ha hagut també experiències diferents. Així, l’AC va 

optar per un repartiment dels recursos amb les comunitats més equilibrat durant els dos 

anys de màxim impacte de la pandèmia: 2020 i 2021. Les estimacions de les entregues 

a compte de l’SFA i les transferències extraordinàries per a compensar les caigudes 

d’ingressos han mantingut protegides les comunitats i els han permés atendre, sense 

una tensió financera excessiva, els increments de gastos derivats del COVID-19. Eixe 

criteri s’ha mantingut en 2022 en compensar a les CA les liquidacions negatives de l’any 

2020. Però, una vegada més, en este punt l’AC no les ha tractades totes de la mateixa 

manera, i la Comunitat Valenciana s’ha vist perjudicada, perquè no es va beneficiar 

d’eixa compensació, de manera incompressible i totalment injustificable. Tampoc han 

millorat els criteris en el repartiment del dèficit, i este s’ha concentrat en l’AC i s’ha negat 

esta administració a assenyalar objectius de reducció del dèficit diferenciats entre 

comunitats que no compten amb els mateixos recursos. 

Quant al funcionament del CPFF, és l’únic òrgan que es reunix amb freqüència anual per 

a abordar els temes relacionats amb el finançament de les CA (encara que legalment 

havia de fer-ho semestralment). De manera generalitzada, el CPFF ha donat suport a 

nombrosos acords, que han estat marcats pels criteris de l’AC. Però és necessari tindre 

en compte que el pes que la llei reconeix a l’AC en les votacions és decisiu. Això no 

estimula el consens amb les CA, ni els reconeix cap possibilitat de decidir segons un 

criteri diferent del de l’AC, encara que este siga compartit per totes les comunitats. 

Tampoc té en compte la grandària poblacional de les CA, perquè els atorga a totes el 

mateix pes. En estes circumstàncies l’AC pot aconseguir fàcilment una majoria, fins i tot 

amb el vot en contra de comunitats que representen un percentatge amplíssim de la 

població espanyola. També contribuïx a la percepció que l’AC imposa els seus criteris, 

atés que les propostes es presenten, en la majoria de les ocasions, sense informació 

prèvia, sense la fonamentació i la transparència tècnica necessàries, i sense secundar-

se en anàlisis independents.  

Endeutament 

L’endeutament de les comunitats no estava generalitzat durant la vigència del model 

2002-2008 ni era important, però les dos coses han canviat durant la vigència del model 

de 2009. A conseqüència de la insuficiència financera greu patida per les CA des de l’inici 

de la Gran Recessió, l’endeutament de les comunitats de règim comú es va multiplicar 

per 4,5 entre 2007 i 2017, amb un increment de 213.668 milions d’euros. Després de 
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compassar-se de nou els ingressos i els gastos de les comunitats en 2018 i 2019, el xoc 

del COVID-19 va tornar a generar dèficits elevats i augments de deute, malgrat els 

suports financers rebuts de la UE i de l’AC. Però la situació ha tornat a ser reconduïda a 

partir de 2021 en el conjunt de les comunitats de règim comú. En setembre de 2023, 

última dada disponible, l’endeutament autonòmic representa en mitjana un 23,1 % del 

seu PIB. 

La incidència de les insuficiències financeres en l’evolució de l’endeutament ha sigut més 

pronunciada en algunes comunitats i, en particular, en la Comunitat Valenciana, ja que 

a la insuficiència global de recursos que té el conjunt de comunitats2 cal afegir l’efecte 

de l’infrafinançament relatiu respecte a la mitjana de CA de règim comú. Els problemes 

d’iniquitat que arrosseguen els diferents sistemes de finançament autonòmic es 

traduïxen en el fet que, malgrat que el gasto per habitant de la Comunitat Valenciana 

s’ha mantingut per davall de la mitjana regional durant quasi tot el període autonòmic, 

els dèficits i el deute acumulat són superiors. 

B. IMPLICACIONS DE LES CARÈNCIES DE L’SFA DE 2009 PER A LA 

COMUNITAT VALENCIANA 

Les carències de l’SFA vigent des de 2009 descrites en l’apartat anterior són 

especialment negatives per a la Comunitat Valenciana, i es van agreujar pels 

ajornaments reiterats de la seua reforma malgrat els anuncis i les promeses dels diversos 

governs d’Espanya.  

Conseqüències de l’SFA 2009  

La permanència d’un sistema aprovat en 2009 i aplicat durant els últims quinze anys 

produïx un dany irreparable als valencians en tres aspectes clau: 

a. La dificultat per a la Generalitat Valenciana de proporcionar als valencians el 

mateix nivell de prestacions en salut, educació i protecció social que el que s’ha 

oferit de mitjana en la resta dels territoris de l’Estat. Per a aconseguir-ho, 

necessita dedicar a eixos servicis fonamentals un percentatge superior dels seus 

recursos (el 93 % en 2022) enfront d’una mitjana del 82 %. 

b. La impossibilitat de finançar les polítiques autonòmiques de desenrotllament 

econòmic, el territori, la política d’infraestructures i de vivenda, les polítiques 

actives d’ocupació, del medi ambient o la política cultural, a un nivell pròxim a 

aquell amb el qual les despleguen les comunitats autònomes més ben 

finançades. En termes per capita, estos gastos se situen en la Comunitat 

 
2 Vegeu González et al. (2017), CTPE (2018), Sindicatura de Comptes de la Comunitat Valenciana (2022), 
Alcalá y Pérez (2022) i Zabalza (2021). 
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Valenciana un 30 % per davall del que s’executa a Extremadura i un 15 % per 

davall d’Aragó, Cantàbria, Castella i Lleó i Catalunya. La raó principal d’eixes 

diferències és que la Generalitat disposa de menys recursos, una vegada coberts 

els gastos en servicis públics fonamentals. 

c. La impossibilitat d’acostar-se als nivells de gasto mitjà autonòmic en el conjunt 

de les competències autonòmiques sense incórrer en un dèficit superior i un 

endeutament més elevat. En 2023 el dèficit valencià roman per damunt de l’1,5 

% del PIB, mentres que altres comunitats ja es troben en equilibri pressupostari 

malgrat gastar més per habitant.  

d. La permanència d’estos desequilibris al llarg de molts anys ha fet que la 

Comunitat Valenciana acumule en setembre de 2023 el màxim nivell de deute 

públic en proporció al PIB regional de totes les CA (un 41 % sobre el PIB, segons 

el Banc d’Espanya) i també la ràtio més alta de deute sobre ingressos corrents 

(350 %), una situació que la manté molt allunyada dels llindars que li permetrien 

tornar a finançar-se en els mercats i deixar de dependre dels mecanismes 

extraordinaris de finançament, com el FLA. 

Es tracta d’un conjunt de perjuís que amplifiquen els desafiaments als quals s’enfronta 

la Comunitat Valenciana per a créixer i competir en un escenari econòmic molt exigent, 

i frenar la pèrdua de posicions relatives que té enfront de la resta de les comunitats 

autònomes. Des que va començar el segle XXI, la renda valenciana per habitant ha passat 

de situar-se en el 95 % de la mitjana espanyola a caure fins al 87 %. Tornar a convergir 

cap a la mitjana i acostar-se a les comunitats més pròsperes és més difícil d’aconseguir, 

entre altres raons, pel suport limitat que oferixen les capacitats financeres minvades del 

sector públic autonòmic valencià, al contrari del que es permet a les comunitats més 

ben finançades. 

L’ajornament permanent de reformes dels sistemes de finançament, comú i foral, que 

doten estos sistemes de les propietats desitjables de suficiència i equitat, i de la 

racionalitat econòmica i social assenyalades per nombrosos informes d’experts durant 

molts anys, té implicacions greus i duradores. Per això, resulta imprescindible abordar 

eixes reformes i és urgent posar en marxa mesures en dos direccions: que produïsquen 

una igualació ràpida dels recursos per habitant ajustat de totes les comunitats 

autònomes que gestionen competències idèntiques, i que pal·lien la situació financera 

insostenible que suposa el nivell de deute acumulat.  

Si el Govern no preveu iniciatives immediates en eixa direcció, el risc que regions mal 

finançades i amb nivells de renda baixos -com ara la Comunitat Valenciana, la Regió de 

Múrcia, Andalusia o Castella-la Manxa- continuen allunyades de la renda per capita 

espanyola serà més elevat encara. El resultat esperable serà una ampliació de les 

desigualtats que la Constitució es va comprometre a corregir i els acords europeus, 

renovats durant la pandèmia, es proposen combatre. 
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Obstacles que bloquegen la reforma 

En opinió de la Comissió d’Experts, diferents obstacles contribuïxen al bloqueig d’una 

reforma que, a la vista dels problemes assenyalats i dels deu anys de pròrroga del model, 

fa molt que es va haver d’abordar: 

1. L’Administració central nega que hi haja un desequilibri vertical a favor seu en el 

repartiment dels rendiments del sistema tributari per a atendre les necessitats 

de gasto que gestiona cada administració. Eixe punt de vista opera en detriment 

del finançament de les funcions de gasto que han quedat davall la competència 

de les comunitats autònomes de règim comú, que van experimentar ajustos 

durant la Gran Recessió que no han patit les funcions de protecció social 

dependents de l’AC. 

2. L’Administració central nega que hi haja deslleialtat a l’hora d’excloure les 

comunitats autònomes de règim comú de la recaptació addicional derivada dels 

increments de tipus d’IVA i IIEE, entre 2009 i 2014, per la qual cosa es reduïx de 

facto la participació autonòmica prevista i sancionada legalment en l’SFA mateix. 

Si es descompta la minoració del fons de suficiència que es va adoptar quan es 

van apujar els tipus, les CA reben el 36 % de l’IVA enfront del 50 % pactat 

inicialment, i el 47 % dels impostos especials, en lloc del 58 % que fixa la Llei 

22/2009. 

3. L’Administració central no considera problemàtic que, en un estat 

descentralitzat, en què els governs subcentrals -autonòmics i locals- són titulars 

de més del 50 % del rendiment del conjunt dels recursos tributaris estatals, 

romanga concentrada en les seues mans la potestat de gestió de quasi tots els 

recursos de tresoreria que proporciona el sistema tributari, l’ús d’esta per a 

condicionar el finançament ordinari de les comunitats autònomes, la seua 

utilització exclusiva com a últim garant davant dels mercats financers i el maneig 

d’esta capacitat en benefici exclusiu de l’AC en la gestió de l’estabilitat 

pressupostària i el repartiment del dèficit. 

4. L’Administració central considera que, durant els anys transcorreguts des que es 

va complir el termini per a revisar el model, mai s’han donat les condicions 

econòmiques i polítiques per a abordar la reforma de l’SFA. No obstant això, en 

eixos mateixos anys sí que s’han fet els esforços necessaris per a abordar 

problemes no menys exigents financerament, amb implicacions econòmiques 

molt importants i malgrat la dificultat d’aconseguir consensos polítics. 

5. Malgrat l’evolució positiva de la recaptació tributària després de la superació de 

la Gran Recessió i la pandèmia, l’Administració central seguix sense considerar 

que es donen les condicions financeres per a abordar la reforma de l’SFA. A 

conseqüència d’eixa inacció, romanen les iniquitats que es deriven de l’SFA i 
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patixen, en grau més alt, les comunitats amb recursos per habitant ajustat 

inferiors a la mitjana. 

6. Una part de les comunitats autònomes de règim comú es resistix a acceptar que 

la distribució dels recursos haja de ser conformement amb l’indicador de 

necessitat definit per l’SFA mateix, i considera que els ingressos derivats de 

l’statu quo són el millor indicador de les necessitats de gasto autonòmic de cada 

territori. Este punt de vista coincidix, en gran part, amb els missatges de les 

necessitats específiques de la denominada «Espanya buidada», que relativitzen 

la importància de les persones que viuen en cada territori com a indicador bàsic 

de les necessitats de gasto en els servicis a prestar. 

7. Secundant-se en els resultats favorables del finançament de les comunitats 

forals i la falta de participació d’estes en els compromisos d’anivellament, 

algunes comunitats autònomes de règim comú entenen que els recursos del 

finançament autonòmic han de reflectir més les diferències en les capacitats 

fiscals dels territoris. Per a aplicar este criteri entenen que s’han de reduir les 

contribucions a la solidaritat interterritorial per davall de les que hi ha vigents 

actualment i plantegen ampliar les relacions bilaterals que actualment mantenen 

les comunitats forals amb el Govern d’Espanya. 

8. L’Administració central i part de les comunitats autònomes consideren que 

l’acumulació d’endeutament en comunitats determinades es deu a una gestió 

laxa del seu gasto, per no haver-se subjectat a la restricció financera derivada 

dels seus ingressos, amb independència que el gasto per habitant de les 

comunitats infrafinançades no haja sigut superior a la mitjana. A conseqüència 

d’això, per a no incórrer en el futur en un suposat «risc moral», entenen que no 

siga procedent cap mecanisme de compensació o condonació de l’endeutament, 

encara que este s’haja derivat de l’infrafinançament d’estes comunitats en l’SFA. 

C. PROPOSTES PER A ABORDAR ELS PROBLEMES DEL SISTEMA DE 

FINANÇAMENT AUTONÒMIC 

Davant dels obstacles que planteja abordar els múltiples problemes del model actual, la 

Comissió d’Experts de les Corts Valencianes preveia en l’informe de juliol de 2021 una 

proposta d’avanç per fases. En la primera fase s’abordaria una correcció transitòria, però 

de manera immediata, per a aproximar a la mitjana les comunitats que reben un 

finançament per habitant ajustat per davall d’esta mitjana; en la segona s’abordaria una 

reforma parcial de l’SFA de 2009 que, entre altres objectius -integració en el fons de 

garantia dels recursos dels altres fons, revisió de la població ajustada i de l’FCI-, pal·liara 

el problema de l’endeutament, i en la tercera fase abordaria una reforma completa del 
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sistema, per a la qual pot ser necessària la modernització tributària que Espanya fa anys 

que ajorna i hauria d’abordar ineludiblement. 

En el començament de la legislatura actual de les Corts Generals, el Govern d’Espanya 

ha mencionat una possible reforma de l’SFA, i diferents actors polítics i experts han 

posat sobre la taula dos dels elements analitzats per la Comissió d’Experts en informes 

anteriors i mencionats en el paràgraf anterior: un fons transitori per a acostar a la 

mitjana les comunitats infrafinançades (de la Fuente, 2024) i una revisió del deute de les 

comunitats de règim comú per a valorar possibles compensacions d’este (Alcalá i Pérez, 

2022). 

Després que la Comissió d’Experts analitzara de nou estes qüestions i revisara les 

formulacions de les propostes fetes quan va ser el moment, s’exposen a continuació els 

seus punts de vista sobre com enfocar les possibles actuacions en els dos temes. 

Transferència transitòria d’anivellament horitzontal 

Esta proposta ja la va plantejar la Comissió d’Experts davant de les Corts Valencianes en 

setembre de 2020, i la va reiterar en juliol de 2021, amb l’objectiu de reduir parcialment 

les desigualtats regionals en matèria de finançament per unitat de necessitat, mentres 

no s’aborde la reforma del model actual de finançament autonòmic. Per a fer-ho, es 

proposava incorporar, de manera immediata, una transferència transitòria 

d’anivellament (TTA)3 que permetera igualar els recursos de les CA que se situen per 

davall de la mitjana al finançament mitjà per habitant ajustat a competències 

homogènies. 

A este efecte, es continua proposant procedir de la manera següent:  

a) Les comunitats que tenen un finançament anual per habitant ajustat per davall 

de la mitjana (calculada com a resultat d’agregar l’última informació sobre 

liquidacions definitives publicada pel Ministeri d’Hisenda en termes normatius4 i 

a competències homogènies) rebran una transferència addicional 

d’anivellament horitzontal (TTA en 2024, columna 2 del quadro 1) per a 

aconseguir esta mitjana. Esta transferència es calcula cada any i la reben les 

 
3 Denominada erròniament en altres propostes posteriors fons d’anivellament vertical (FNV), que feia 
referència a reequilibris entre el conjunt de les CA, i l’AC, quan este fons tindria l’objectiu de corregir la 
falta d’equitat entre territoris, és a dir, l’anivellament horitzontal entre estos. 
4 Nombrosos experts en matèria de finançament autonòmic (Martínez, 2022; López Laborda, 2016; 
González et al. 2017; de la Fuente, 2016, 2018) han posat de manifest que el càlcul de la recaptació 
normativa dels tributs cedits tradicionals (ITP i AJD, successions, joc i taxes) utilitzada en l’SFA-2009 diferix 
de la realitat. Per això, la recaptació normativa utilitzada per a estos tributs és la recaptació homogènia 
publicada per Fedea en setembre de 2023 (Fedea, 2023). La resta d’informació procedix directament dels 
informes definitius publicats pel Ministeri d’Hisenda (Ministeri d’Hisenda, 2024). Esta correcció fa que el 
volum de recursos considerat s’anomene «finançament normatiu corregit». 
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comunitats situades per davall de la mitjana mentres el sistema no es reforma. 

b) La primera transferència transitòria d’anivellament (TTA en 2024) es calcula per 

a aconseguir la mitjana corresponent a l’últim any perquè hi haja una liquidació 

definitiva, en este cas 2021 (situació inicial, columna 1 del quadro 1). Després 

d’esta transferència addicional de recursos en 2024, es genera un finançament 

mitjà nou més alt que l’original, al mateix temps que es reduïxen les diferències 

regionals de finançament per habitant ajustat (columna 7). 

c) L’any següent es tornen a prendre les dades definitives de l’SFA (en este cas 

serien de 20225) i també es consolida la TTA transferida en 2024. D’esta manera, 

es calcula el nou finançament mitjà per habitant ajustat que ha de garantir-se a 

totes les CA que se situen per davall d’esta a través de la TTA en 2025 (columna 

3 del quadro 1). Després de la TTA de 2025, es reduïxen encara més les 

diferències regionals de finançament (columna 8 del quadro 1). 

d) Este mateix exercici es repetix cada any d’esta legislatura (2024-2027) i es 

consoliden els recursos addicionals que cada comunitat rep al llarg del període. 

Les columnes 4 i 5 del quadro 1 mostren una estimació del volum de la TTA per 

als anys 2026 i 2027 per a cada CA. 

e) Este procediment permet que, si passen els anys sense reformar-se 

completament el model, es corregisquen les desviacions regionals importants de 

finançament per habitant ajustat existents. Això provoca que, en l’últim any 

d’esta legislatura, 11 de les 15 comunitats se situen molt pròximes a la mitjana, i 

així es facilita la reforma global de l’SFA en cas que no haja sigut abordada. 

Els resultats esperables d’esta proposta són dos. Primer, la transferència transitòria 

d’anivellament permet reduir l’infrafinançament per unitat de necessitat a 

competències homogènies de les comunitats amb recursos per habitant ajustat inferiors 

a la mitjana mentres la reforma de l’SFA romanga ajornada. Segon, les diferències de 

finançament per habitant ajustat es reduirien al llarg del procés d’ajustament, de 

manera que es facilitaria la reforma desitjable de l’SFA. 

El mecanisme proposat representa un cost addicional anual assumible 

pressupostàriament tenint en compte la gravetat del problema que cal resoldre. El 

quadro 1 descriu els recursos necessaris per a aplicar la transferència transitòria 

d’anivellament proposat durant la legislatura actual. Si la reforma no s’aborda, com que 

la correcció transitòria eleva la mitjana, noves comunitats reben la transferència amb el 

pas dels anys i el cost total també augmenta, ja que l’objectiu no és només cobrir 

 
5 El finançament definitiu de 2022 ha sigut estimat a partir de la informació provisional comunicada pel 
Ministeri d’Hisenda (entregues a compte de 2022). 
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l’infrafinançament, sinó reduir les diferències importants de finançament entre 

comunitats amb el pas del temps: 

- En la primera anualitat (2024), el cost total de la TTA s’eleva a 3.237 milions. La 

Comunitat Valenciana rebria 1.183 milions d’euros (columna 2) i el finançament 

d’esta passaria del 91,8 % inicial (columna 1) al 96,4 % (columna 7).  

 

- Si la transferència s’aplica durant els quatre anys de la legislatura (2024-2027), 

el cost total de cada anualitat ascendirà, en mitjana, a 6.100 milions d’euros. 

L’anualitat mitjana en el període 2024-2027 per a la Comunitat Valenciana 

ascendiria a 1.782 milions d’euros i en 2027 el finançament aconseguiria el 99 % 

de la mitjana de les comunitats. 

Quadro 1. Simulació dels resultats de la transferència transitòria d’anivellament (TTA). 

2024-2027 

 

Font: Ministeri d’Hisenda (2024), Fedea (2023) i elaboració pròpia. 

Mecanisme d’absorció estatal del sobreendeutament autonòmic 

El Congrés dels Diputats va aprovar el 22 de març de 2017 una proposició no de llei en 

els termes següents: «El Govern d’Espanya analitzarà els dèficits de finançament que 

han suportat de manera recurrent les comunitats autònomes, i l’impacte sobre el deute 

autonòmic, a fi de posar en marxa el mecanisme de compensació previst en la LOFCA» 

(articles 2 i 6).  

L’evolució de l’endeutament autonòmic des de 2009 fins a l’actualitat té dos tipus de 

causes: la insuficiència de finançament patit per totes les CA de règim comú i les 

SITUACIÓN

INICIAL

(índice)

Financiacion 

por habitante 

ajustado (1)

2024
(2)

2025
(3)

2026
(4)

2027
(5)

Promedio

2024-2027
(6)

2024
(7)

2025
(8)

2026
(9)

2027
(10)

Cantabria 116,1 0 0 0 0 0 115,5 113,8 112,5 111,4

I. Balears 113,6 0 0 0 0 0 108,6 106,5 105,2 104,2

La Rioja 113,4 0 0 0 0 0 113,3 111,6 110,2 109,2

Extremadura 110,7 0 0 0 0 0 110,7 109,3 108,0 107,0

Castilla y León 107,0 0 0 0 0 0 106,1 104,8 103,5 102,5

Canarias 106,6 0 0 0 0 0 106,8 104,9 103,6 102,6

Asturias 103,6 0 0 0 0 0 102,7 101,4 100,2 99,2

Aragón 102,3 0 0 39 95 34 100,6 99,1 98,8 99,0

Madrid 102,3 0 312 667 924 476 98,5 98,3 98,8 99,0

Cataluña 101,5 0 163 561 859 396 99,3 98,4 98,8 99,0

Galicia 100,9 0 18 143 257 105 99,8 98,6 98,8 99,0

Castilla-La Mancha 95,6 274 424 521 605 456 97,8 98,6 98,8 99,0

Andalucía 94,2 1.405 2.185 2.577 2.903 2.268 97,0 98,5 98,8 99,0

C. Valenciana 91,8 1.183 1.746 2.002 2.196 1.782 96,4 98,4 98,8 99,0

Murcia 91,4 375 582 662 721 585 95,6 98,3 98,8 99,0

Total Reg. Común 100,0 3.237 5.430 7.173 8.560 6.100 100,0 100,0 100,0 100,0

TRANSFERENCIA TRANSITORIA

DE NIVELACIÓN (TTN)

FINANCIACIÓN POR HABITANTE 

AJUSTADO TRAS LA TRANSFERENCIA 

TRANSITORIA DE NIVELACIÓN

(millones de euros) (millones de euros)
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específiques derivades de l’infrafinançament relatiu de comunitats autònomes 

determinades. 

Les causes comunes es deriven que l’SFA no cobrix les necessitats de finançament per 

habitant ajustat que el model de 2009 establix per a cada comunitat en l’any base 

(2007), actualitzades pel deflactor del sector públic. La insuficiència que tenen 

col·lectivament totes les comunitats és la diferència entre el finançament efectivament 

rebut cada any i el finançament per habitant ajustat que hagueren hagut de rebre si 

l’acordada l’any base (2007) s’haguera mantingut estable entre 2008 i 2022. 

En el gràfic 1 es mostra la insuficiència de finançament corresponent a les causes 

comunes, per al conjunt de les comunitats de règim comú (panell a) i per a la Comunitat 

Valenciana (panell b). El problema es produïx entre 2008 i 2016 en el conjunt de 

comunitats (en la Comunitat Valenciana també en 2017), i reapareix de manera puntual 

en 2020. 
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Gràfic 1. Insuficiència financera de l’SFA actual respecte a les necessitats de 

finançament pactades l’any base. Total CA de règim comú i Comunitat Valenciana. 

2002-2022 (milions d’euros) 

a) Total CA de règim comú b) Comunitat Valenciana 

  

Nota: El finançament de referència consistix en les necessitats de finançament per habitant ajustat que el 

model de 2009 establix per a cada comunitat l’any base (2007) actualitzades pel deflactor del sector públic 

multiplicat per la població ajustada d’este territori. Per al finançament normatiu corregit s’utilitza la 

informació publicada de les liquidacions definitives pel Ministeri d’Hisenda en termes normatius i el 

finançament homogeni en el cas dels tributs cedits tradicionals. A més, l’any 2017 s’incorpora la 

mensualitat d’IVA corresponent al canvi en l’SII i que va ser pagada a les CA amb posterioritat, i en 2020 

també s’incorporen els recursos proporcionats a les comunitats a través del tram 4 del fons COVID (ja que 

va permetre compensar la caiguda d’ingressos per tributs cedits vinculats a l’SFA) junt amb la 

compensació de les liquidacions negatives de 2020 aprovada pel Ministeri d’Hisenda. 

Font: Ministeri d’Hisenda (2024), Fedea (2023) i elaboració pròpia. 

Les causes d’endeutament específiques són les que es deriven de l’infrafinançament 

relatiu que hi ha hagut en comunitats determinades, a on els ingressos per habitant 

ajustat són inferiors als ingressos mitjans per habitant ajustat del conjunt de les 

comunitats autònomes de règim comú. El gràfic 2 mostra el finançament per habitant 

ajustat de la Comunitat Valenciana des de 2002 fins a 2022, com a percentatge del 

finançament mitjà per habitant ajustat de les comunitats de règim comú. Com es pot 

observar, el percentatge és variable -en part a causa d’este efecte temporal de les 

entregues a compte i liquidacions- però la situació més freqüent és que la Comunitat 

Valenciana es troba un 8 % per davall de la mitjana. 
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Gràfic 2. Finançament per habitant ajustat a competències homogènies. Posició 

relativa de la Comunitat Valenciana. 2002-2022 (total CA de règim comú = 100) 

 

Font: Ministeri d’Hisenda (2024), Fedea (2023) i elaboració pròpia. 

L’endeutament de titularitat autonòmica acumulat per les dos causes anteriors és una 

part rellevant del deute total, especialment en comunitats com la valenciana. Però la 

importància de les dos causes és molt diferent en cada comunitat, i la segona és la 

rellevant -la derivada de la insuficiència de finançament relatiu- únicament en les 

comunitats que tenen este problema. 

En el gràfic 3 es representa l’evolució de la importància de cada causa en la Comunitat 

Valenciana entre 2001 i 2022, i inclou també l’efecte del cost financer derivat del deute 

en cada moment del temps. Segons l’estimació duta a terme, el deute generat per 

l’infrafinançament que patixen des de 2008 totes les comunitats (causes comunes) 

ascendix a 21.323 milions d’euros en 2022 en el cas valencià. El derivat de 

l’infrafinançament valencià respecte a la mitjana (causes relatives) suposa, en 2022, 

15.506 milions d’euros. El deute públic restant ascendix a 11.755 milions i es genera per 

altres causes, en gran manera perquè els problemes d’infrafinançament ja existien 

abans de 2002. L’endeutament acumulat derivat dels costos financers ascendix a 6.499 

milions d’euros.  
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Gràfic 3. Impacte en el deute públic regional de les insuficiències financeres derivades 

de la no cobertura de les necessitats de finançament pactades l’any base de l’SFA-2009 

i de l’infrafinançament relatiu per habitant ajustat. Comunitat Valenciana. 2002-2022 

(milions d’euros) 

 

Font: Ministeri d’Hisenda (2024), Fedea (2023) i elaboració pròpia. 

El gràfic 4 mostra el pes en el deute total de cada causa d’este. El deute originat perquè 

l’SFA de 2009 no ha cobert les necessitats de finançament pactades (prenent com a 

referència l’any base de 2007) representa el 38,7 % dels 55.033 milions de deute 

existents a finals de 2022. El deute acumulat per l’infrafinançament relatiu de la 

Comunitat Valenciana entre 2002 i 2022 representa el 28,2 % de l’estoc de deute. Els 

costos financers associats a les dos insuficiències anteriors han generat un 11,7 % del 

deute de 2022. El restant 21,4 % es deriva d’altres factors, entre els quals es troben les 

insuficiències relatives que patia la Comunitat Valenciana abans de 2002, però que 

resulten difícils d’objectivar perquè les competències de les comunitats eren més 

heterogènies que a partir d’eixe any. 
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Gràfic 4. Distribució del deute públic regional segons l’origen d’este. Comunitat 

Valenciana. 2022 (percentatges) 

 

Font: Ministeri d’Hisenda (2024), Fedea (2023) i elaboració pròpia. 

La proposta que va fer la Comissió d’Experts nomenats per les Corts Valencianes en 

l’informe de 2021 va ser que, en cada comunitat autònoma, quedarà consolidat com a 

endeutament de l’Estat tant l’endeutament generat per les causes comunes com per les 

específiques i, a més, els costos financers associats a les dos. Estos deutes de les 

comunitats s’integrarien amb caràcter general pressupostari en el Servici del Deute de 

l’Estat, i es traslladarien del passiu del balanç de cada comunitat autònoma al de l’Estat.  

En el cas valencià, i tal com s’ha posat de manifest en este informe, l’assumpció per 

l’Estat de totes les insuficiències mencionades equivaldria a reduir el 78,6 % del deute 

total, la qual cosa, amb xifres de 2022, ascendix a 43.278 milions d’euros.  

En tot cas, la Comissió d’Experts crida l’atenció sobre la importància que en el cas 

valencià tenen els dos tipus d’insuficiències. La suma de les dos és el que ha provocat un 

nivell d’endeutament de la Comunitat Valenciana que es troba en l’actualitat molt lluny 

del compatible amb el retorn als mercats com a via ordinària de finançament. Per 

consegüent, només abordant en profunditat la compensació dels dos serà possible 

normalitzar una situació l’origen de la qual està en les carències assenyalades dels 

sistemes de finançament i la falta de reforma del vigent actualment. 
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