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SINTESIS Y PRINCIPALES
CONCLUSIONES

Este Informe de la Comisidon de expertos nombrada por las Cortes Valencianas para analizar los
problemas financieros de la Generalitat Valenciana expone, en su primera parte, el diagndstico de la
situacidn, constatando el mantenimiento de las causas que la provocaban y que la revisién a fondo
del modelo de financiaciéon autonémica vigente desde 2009 es de la maxima urgencia.

La segunda parte del documento presenta una propuesta de nuevo modelo de financiacion de las
Comunidades Autdnomas de régimen comun que responde a criterios que permitirian a todas las
CC.AA. acceder a una financiacidn equilibrada con sus competencias, asegurar que los servicios se
pueden prestar en las mismas condiciones a todos los ciudadanos con independencia de su lugar de
residencia y permitir el ejercicio real de la autonomia de cada comunidad en el desarrollo de sus
politicas de ingresos y gastos.

El marco general propuesto es mas sencillo y transparente, y mas equilibrado, equitativo y estable
que el actual. Su adopcién permitiria poner fin a la discriminacidn financiera que vienen padeciendo
algunas comunidades auténomas, en particular la valenciana, desde que se puso en marcha el
Estado de las Autonomias. También ofreceria un horizonte de sostenibilidad a las importantes
funciones del Estado del Bienestar que tienen encomendadas las Comunidades Auténomas.

En las paginas siguientes se presenta un resumen del diagndstico realizado y las propuestas de
modelo de financiacién elaboradas.



Propuestas para el nuevo Sistema de Financiacion Autonomica

Bloque I.
DIAGNOSTICO DE LA SITUACION

El modelo aprobado en 2009 ha sido aplicado sin revisiones durante nueve afios consecutivos,
cuatro mas de los que la Ley 22/2009 preveia, pese a que su funcionamiento ha sido inadecuado, en
especial durante los cinco primeros afios de profunda crisis econdmica y también fiscal. Como
consecuencia de la caida de los ingresos publicos y de los criterios seguidos en la aplicacidon del
modelo, las CC.AA. han tenido que enfrentarse a graves problemas de insuficiencia de recursos,
ajustes en todos los servicios que deben atender, severos déficits y fuertes incrementos del
endeudamiento.

El diagndstico del funcionamiento del modelo aprobado en 2009 puede hacerse a partir de las
liguidaciones del mismo en el periodo 2009-2015 y de una amplisima coleccion de documentos
aportados por especialistas académicos, de la administracién y profesionales en estos afios. Por su
proximidad en el tiempo, por la variedad de puntos de vista que incorpora y por tratarse de un
informe consensuado, merece la pena destacar el Informe de la Comision de Expertos para la
revision del Modelo de Financiacién Autonémica (en adelante, ICE), publicado en Julio de 2017, que
hemos tomado como referencia.

1.1 LOS PROBLEMAS DEL MODELO ACTUAL

Insuficiencia global

El primer problema del modelo de 2009 y el mas determinante de la situacién de las CC.AA. de
régimen comun en estos afos ha sido la insuficiencia global de sus recursos para cubrir sus gastos.
La consecuencia ha sido doble: un ajuste en el gasto y las condiciones de provisidn de los servicios,
incluidos los Servicios Publicos Fundamentales (SPF) del Estado del bienestar (sanidad, educacion y
proteccion social); y un aumento del déficit y el endeudamiento.

- Caida de los ingresos fiscales. El descenso de la recaudacidn tributaria se produjo desde el
inicio de la aplicacion del modelo, debido al no reconocimiento de la crisis en los
Presupuestos Generales del Estado (PGE) de 2008 y 2009. La sobreestimacion inicial de los
ingresos de las CC.AA. se corrige con dos afios de retraso, a partir de 2010, en la liquidacion
definitiva de esos ejercicios presupuestarios.

- Ajustes en los gastos. La reduccion en los gastos de las CC.AA. de régimen comun ha sido
intensa desde entonces, y en los servicios publicos fundamentales mucho mayores que la de
las demds administraciones. La caida de ingresos tuvo una repercusidn mayor en el gasto en
SPF de las CC.AA. porque la Seguridad Social pudo mantener sus prestaciones gracias al
Fondo de Reservay a las transferencias recibidas de la Administracidn Central.

- Divergencia del gasto en SPF de las CC.AA. de régimen comun durante la crisis. Como
consecuencia de los mayores ajustes, el gasto de las comunidades de régimen comun se ha
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alejado mas del de las comunidades forales, que es un 31% superior por habitante ajustado, y
también de los gastos medios en SPF de los paises de nuestro entorno, siendo los de la Euro
Area un 23% mayores, en términos de PIB.

- Aumento del déficit de las CC.AA. El déficit autonédmico crecié por la caida de los ingresos y
las dificultades de aplicar ajustes a servicios que muestran una importante resistencia a la
baja, sobre todo en periodos de crisis en los que son mas demandados. La Administracion
Central ha impuesto un desigual reparto del déficit autorizado en beneficio de las
Administraciones Centrales, comportandose como juez y parte, obligando a las comunidades
a ajustarse mdas rdpidamente. Las Administraciones Centrales han dispuesto en 2016 del
83,4% del déficit y las CC.AA. del 16,6%, unas proporciones alejadisimas de su peso en el
gasto, y en especial en el gasto en SPF (59,7% y 37,3%, respectivamente).

- Endeudamiento de las CC.AA. La deuda de las CC.AA. de régimen comun se ha triplicado,
alcanzando el incremento los 174.059 millones de euros entre 2009 y 2016. La cifra es muy
abultada, pero queda por debajo de las estimaciones de la insuficiencia global del sistema de
financiacion en estos afios, si se calculan los recursos que hubieran permitido mantener los
niveles de gasto real por habitante, o por habitante ajustado, de 2009.

Equidad y equilibrio horizontal

El segundo bloque de problemas relacionados con el funcionamiento del modelo de 2009 se refiere
a las desigualdades de ingresos por habitante ajustado, las deficiencias en la justificacidon de los
indices utilizados para evaluar las diferencias de necesidades por habitante y la falta de
contribuciéon de las comunidades forales a la nivelacién horizontal.

- Desigualdades de recursos, statu quo y complejidad de fondos. El modelo de 2009 intentd
clarificar los criterios de nivelacion horizontal con el Fondo de Garantia que aspiraba a nivelar
los recursos para los SPF. Pero los otros Fondos y el resto de recursos tributarios no
nivelados, consolidaron el statu quo anterior (Fondo de suficiencia) y utilizaban criterios de
oportunidad en la negociacidn politica del modelo (Fondos de convergencia y Fondo de
competitividad). El sistema siguid siendo discriminatorio (generando diferencias de recursos
de hasta 35 puntos porcentuales por habitante ajustado), complejo y poco transparente.

- Indicadores de necesidad. La variable de referencia para comparar los recursos de las
comunidades podrian ser los ingresos por habitante (poblacidon de derecho), pero el modelo
de financiacién incluye otras variables demograficas (estructura por edades de la poblacién) y
geograficas (dispersion, superficie e insularidad) con la justificacion de que influyen en la
intensidad de las necesidades por segmentos de la poblacion (educacion y sanidad) y el coste
unitario de los servicios. El fundamento de los criterios seguidos, en especial en las variables
geograficas es escaso y, ademas, los recursos por la unidad de necesidad (habitante ajustado)
mantienen diferencias que no deberian existir por el efecto de los Fondos de suficiencia y
convergencia. El resultado de todo ello son unas desigualdades injustificadas.
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- Los privilegios de las comunidades forales. Las diferencias de recursos y de gasto por
habitante ajustado entre las comunidades forales y las de régimen comuin son muy elevadas,
como consecuencia de que siendo territorios de alto nivel de renta no contribuyen a la
nivelacion de los recursos necesaria para que los servicios fundamentales puedan prestarse
en condiciones similares en todos los territorios. En efecto, el gasto en SPF por habitante
ajustado de las comunidades forales supera en 30pp el gasto medio de las de régimen
comun.

Autonomia financiera, capacidad normativa y participacion en la gestion
tributaria

La insuficiencia financiera y la persistencia de la crisis pusieron de manifiesto que las comunidades
de régimen comun carecian de instrumentos adecuados de politica fiscal para dar respuestas a sus
problemas financieros, tanto mediante el uso de su capacidad normativa como a través de la
gestion tributaria.

- Autonomia financiera. La capacidad de las comunidades de régimen comun para decidir
sobre sus ingresos se encuentra limitada porque no disponen de instrumentos para
responder a las caidas de recaudacion en la imposicidn indirecta, poniéndose de relieve que
sus posibilidades de afrontar los problemas por si solas son escasas y muy dispares. Para que
los SPF se ofrezcan a un nivel similar en todos los territorios si los ingresos publicos caen, es
necesario que las comunidades tengan capacidad para responder al problema y que esté
previsto garantizar el cumplimiento de los objetivos de nivelaciéon acordados para todas.

- Uso de la capacidad normativa. Aunque con frecuencia se ha difundido que las CC.AA. solo
han utilizado su capacidad normativa para reducir el esfuerzo fiscal, esa valoracién no se
corresponde con la realidad de los ultimos afios. Segln estimaciones de la AlIReF en 2016,
ocho comunidades de régimen comun utilizaron su capacidad normativa al alza y seis a la
baja.

- La gestion de los tributos y la capacidad normativa. Desde el inicio de la crisis y sobre todo
desde 2010, tanto la AC como las CC.AA. ejercieron sus competencias normativas para
mejorar sus ingresos. Pero mientras las de la AC eran amplias las CC.AA. se enfrentaron a la
penuria de sus instrumentos normativos en imposicién indirecta, que representan la mitad
de sus ingresos. La AC utilizd su capacidad normativa en este dmbito en su beneficio
exclusivo, neutralizando la distribucién de los incrementos de ingresos en IVA e II.EE. a través
del Fondo de Suficiencia. La consecuencia ha sido la minoracion de los recursos de las CC.AA.
a lo largo de este periodo en mas de 40.000 millones de euros.

- Calculo defectuoso de la recaudacion normativa. Ha sido sobrevalorada en 3.166 millones
de euros segln algunos estudios, lo que implica que se computen recursos que no llegan a
hacerse efectivos en la recaudacion real.
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- Participacion en la gestion tributaria. Aunque nominalmente se reconoce a las comunidades
una presencia en los drganos de gobierno de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
(AEAT), su participacién efectiva es muy limitada, viéndose obligadas a ocupar una posicidn
pasiva frente a los resultados de una direccién de la Agencia dirigida en exclusiva por la AC.

Cooperacion institucional

En esas condiciones las respuestas a los problemas financieros sobrevenidos solo hubieran sido
posibles de manera adecuada mediante una eficaz cooperacidn institucional, que no ha existido por
lo general. En un estado descentralizado la cooperacidon entre los gobiernos es necesaria para
coordinar las multiples funciones desempefiadas por las distintas administraciones y dar respuesta
a los problemas de funcionamiento sobrevenidos, en especial ante cambios de circunstancias
intensos. Por esa razon, durante la crisis la cooperacién institucional habria resultado mds necesaria
y las consecuencias de su carencia han sido mds evidentes.

- Insuficiente desarrollo de las instancias de colaboracidon. Cuando surgen problemas graves
que requieren respuestas de varias instituciones es imprescindible disponer de instancias de
colaboracién eficientes, que faciliten la formacién de consensos en materias que afectan al
conjunto del Estado. Algunas de esas instituciones estan creadas -Senado, Conferencia de
Presidentes, Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF)— pero su funcionamiento no es el
que seria necesario y la capacidad de respuesta a los problemas se resiente.

- Imposicion de criterios de la Administracién Central. El funcionamiento del CPFF, el Unico
gue se reune con frecuencia para abordar estos temas, viene marcado por la imposicién de
los criterios de la AC, aunque lo haga en base a facultades que tiene reconocidas por la ley. El
sistema de votaciones no reconoce a las comunidades ninguna posibilidad de decidir segun
un criterio compartido distinto del de la AC. Tampoco tienen en cuenta el tamafio de las
CC.AA., otorgandoles a todas el mismo peso. También contribuye a la percepcién de que las
propuestas son impuestas que no se presenten con la fundamentacién técnica necesaria y no
se apoyen en analisis independientes.

- Falta de lealtad institucional. Algunas experiencias durante la crisis justifican cuestionar la
lealtad institucional en las decisiones adoptadas por la AC, pues hacen dudar que haya tenido
en cuenta las circunstancias financieras en las que se encontraban las CC.AA. Dos ejemplos
de ello son la neutralizacion de los incrementos de recursos derivados de los cambios
normativos en IVA e Impuestos Especiales y el reparto del déficit autorizado por el Programa
de Estabilidad decidido por la AC, que se ha reservado un porcentaje mayor del que
justificaria su peso en el gasto, obligando a las CC.AA. a reducir sus desequilibrios financieros
mas rapidamente. En ambos casos la AC ha hecho uso de sus atribuciones abusando de su
posicién dominante en afios muy dificiles.

- Mecanismos extraordinarios de financiacion vs reforma. A diferencia de lo comentado en el
apartado anterior, la AC si ha colaborado con las CC.AA., promoviendo mecanismos
extraordinarios de financiacion (FLA, FPP, FFCA). Pero la gestion de estos mecanismos no ha
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sido tampoco todo lo transparente y agil que habria sido deseable y, sobre todo, se han
prolongado durante mds tiempo del aconsejable al no haberse revisado el modelo a los cinco
afos establecidos en la legislacion, sustituyendo la solucién de la insuficiencia financiera del
modelo por mas endeudamiento.

1.2 LA SITUACION DE LA COMUNITAT VALENCIANA

La financiacién de la Comunitat Valenciana ha reflejado de manera particularmente grave las
deficiencias de los modelos aplicados en cuanto al cumplimiento de los principios de suficiencia y
equidad. Nadie que atienda a la evidencia que ofrecen los datos niega ya que la Generalitat
Valenciana reciba menos ingresos que ninguna otra comunidad, ni que esa sea la causa principal de
su mayor endeudamiento y no unos mayores gastos.

Insuficiencia financiera

Los recursos efectivos proporcionados por el sistema de financiacién a la Comunitat Valenciana
padecen el problema general de insuficiencia de las comunidades de régimen comun. La
insuficiencia se ha producido a lo largo de todo el periodo, alcanza los 30.033 millones de euros
entre 2009 y 2015 y su media anual es de 4.290 millones de euros para las competencias
gestionadas. La consecuencia directa de la insuficiencia de recursos ha sido el ajuste de los gastos.
Para responder a los problemas, la Comunitat Valenciana redujo su gasto total real por unidad de
necesidad (habitante ajustado) un 22,2% entre 2009 y 2013, y su gasto real en SPF por habitante
ajustado en un 17,1%, concentrando los recortes en el resto de servicios para proteger en la medida
de lo posible los servicios esenciales.

Inequidad horizontal

La distribucién de recursos entre las comunidades no es equitativa y perjudica especialmente a la
Comunitat Valenciana. Las diferencias en el conjunto del periodo 2009-2016 han sido del 8% por
habitante ajustado respecto a la media de las comunidades y de 24pp respecto a la mejor
financiada. Esas distancias suponen en 2015 unas minoraciones de los ingresos de la Generalitat de
878 millones de euros y de 3.619 millones de euros respecto a esas dos referencias,
respectivamente.

La importancia de los criterios de célculo de la necesidad es tal que si en 2015 los recursos totales se
hubieran distribuido proporcionalmente a la poblacién, a la Comunitat Valenciana le hubieran
correspondido 11.530 millones de euros. Si el célculo de las necesidades se hubiera limitado a
reconocer la incidencia de variables que reflejan la estructura demografica, la cifra de ingresos
hubiera sido de 11.413 millones. Si el reparto se hubiera basado en los criterios de distribucion del
Fondo de garantia, que considera factores demograficos y geograficos, los ingresos de la Generalitat
habrian sido 11.169 millones de euros. Pero la cifra real de recursos totales derivados del conjunto
de los Fondos del modelo asciende a 10.351 millones de euros, de modo que el conjunto de
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correcciones al criterio poblacional minoran los ingresos de la Generalitat en 1.179 millones de
euros.

Déficit y acumulacion de deuda

Los déficits valencianos ya eran evidentes debido a los problemas de inequidad de los modelos
anteriores, pero al llegar la crisis y generalizarse a todas las comunidades se disparan, llegando a
suponer el 6,7% del PIB valenciano en 2011, financidndose ese afio mediante endeudamiento el
36% de los gastos no financieros. En periodo 2009-2016 se ha financiado con déficit el 19% de los
gastos no financieros, pese a que estos se han situado en la Comunitat Valenciana por debajo de la
media de las comunidades de régimen comun y muy alejados de las que mas gastan.

La deuda acumulada ya era superior a los 16.000 millones en 2009 pero se ha incrementado
enormemente en el periodo de vigencia del actual modelo, debido en gran medida a la
infrafinanciacion. De los 44.663 millones de euros de deuda a finales de 2016, 15.150 millones (el
34%) tendrian este origen, a los que habria que afadir 4.589 millones correspondientes al pago de
intereses asociados al mayor endeudamiento. La cifra seria mayor si se incluyera el endeudamiento
gue, por similares causas, se acumuld antes de 2002.

Saldo fiscal negativo

Las desventajas de la Comunitat Valenciana se agravan cuando se consideran las actuaciones de las
demas administraciones en su territorio, en particular las de la AC. Asi lo reflejan los saldos fiscales
de las Cuentas Publicas Territorializadas que publica el Ministerio de Hacienda y el resto de estudios
sobre las balanzas fiscales de las comunidades auténomas. La Comunitat Valenciana, con un PIB per
capita que solo alcanza el 88% de la media, es contribuyente neto a la solidaridad, una situacidn
andémala que no se debe a un esfuerzo fiscal inferior a la media sino a que los gastos de las AA.PP.
en el territorio valenciano son menores.

Impacto sobre los servicios publicos

Para mantener un nivel de gasto similar a la media en SPF, la Generalitat absorbe practicamente el
80% de su presupuesto de ingresos no financieros, seis puntos porcentuales mas que la media de
las comunidades. En el ambito de la educacion, el gasto publico por alumno se sitia a mucha
distancia de las comunidades del norte peninsular, cuyo gasto supera al valenciano entre el 20% y el
50%. En el sanitario, el gasto por habitante protegido equivalente (teniendo en cuenta la estructura
de edades de la poblacién) en la Comunidad se sitla a una distancia significativa (10%-15%) de las
gue mas gastan. Las diferencias son todavia mayores en el gasto publico en servicios sociales pues
el gasto por unidad de necesidad de las administraciones territoriales de la Comunitat Valenciana se
sitla a mas de un 60% por debajo de las que mds gastan.
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Impacto sobre la trayectoria de la economia valenciana

El mayor esfuerzo que representa para el presupuesto valenciano mantener el nivel de gasto en SPF
proximo a la media tiene como contrapartida un menor porcentaje de recursos para el resto de
funciones, entre las cuales ocupan un lugar destacado las politicas que apoyan las actividades
econdmicas de los sectores productivos o factores que contribuyen al desarrollo econémico (l+D+i,
infraestructuras, internacionalizacidn). Los recursos por habitante dedicados a esas politicas son
muy inferiores, situandose un 50% por debajo de la media, y algunas comunidades triplican el nivel
de gasto valenciano en estas dreas. También son menores en la Comunitat Valenciana respecto a
otras comunidades con PIB pc inferior a la media, los ingresos provenientes del FCl y de los Fondos
Europeos.

Bloque II.
PROPUESTA DE UN NUEVO MODELO
DE FINANCIACION AUTONOMICA

La soluciéon a los problemas existentes en el actual modelo de financiacién, asi como a las
disfunciones heredadas de modelos anteriores, exige llevar a cabo una reforma en profundidad del
sistema de financiacién autondmica. En este contexto se plantea una propuesta concreta para el
nuevo modelo de financiacion autondémica que, siguiendo la estructura propuesta por el ICE,
incorpora algunas variaciones con el objetivo de fortalecer los principios de suficiencia y equidad,
simplificar su funcionamiento y facilitar su comprensiéon por los ciudadanos.

I1.1 ELEMENTOS CLAVE DEL NUEVO MODELO

Para poder resolver los problemas sefialados, la propuesta de nuevo modelo de financiacidn
autondmica (NMFA) que desarrolla este Informe tiene las caracteristicas siguientes:

Suficiencia estatica y dinamica

La suficiencia estatica en el afio base del modelo ha de responder a un criterio politico sobre el
volumen de servicios a prestar y financiar, y para establecerlo se requiere tener en cuenta los datos
disponibles de todas las CC.AA., comunes y forales. Para determinar el volumen de recursos
necesarios es razonable considerar dos referencias: a) el nivel de gasto liquidado en el nuevo afio
base (2015); b) el nivel de gasto por unidad de necesidad del afio base del modelo anterior, 2007,
evolucionado segln los indicadores de necesidad contemplados en el modelo de 2009. Segun
nuestros calculos, en este segundo caso los recursos ascenderian a 114.869 millones de euros.

La suficiencia dindmica es el nivel de recursos necesarios para financiar las necesidades de gasto de
las CC.AA. de régimen comun, de acuerdo con sus competencias, durante el periodo de aplicacién
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del modelo. La crisis econdmica y fiscal ha puesto de relieve que las haciendas autondmicas han
carecido de instrumentos en el ambito de los ingresos para asegurar la suficiencia dindmica de las
CC.AA., acumulando un enorme endeudamiento entre 2009 y 2016, 174.059 millones de euros,
durante la vigencia del modelo actual.

Para solventar estos problemas en el nuevo modelo de financiacién autonémica es imprescindible
actuar en cuatro direcciones:

1. Recomponer el equilibrio vertical. La pérdida del equilibrio tributario entre los subsectores
del sector publico espafiol queda reflejada en la reduccidn del peso del gasto autondmico
en el gasto total de las AA.PP., en beneficio de las AACC, en especial en los SPF. Para
recomponerlo es necesario asignar a cada administraciéon una base tributaria cercana a la
dimension de gasto en sus competencias, y con capacidad normativa sobre las figuras que
se le asignen para que dispongan de un margen de autonomia efectiva sobre sus ingresos.

2. Establecer reglas de gasto. Estas reglas, con maximos y minimos, tienen como objetivo
promover la estabilidad de los gastos en SPF. Los minimos deben garantizar la proteccidn de
las prestaciones y los maximos hacer el gasto financieramente sostenible, teniendo en cuenta
la evolucién del nivel de renta de la economia y el esfuerzo fiscal establecido.

3. Dotar un Fondo de reserva. Cada comunidad dotara este fondo en los periodos en los que la
recaudacion tributaria registre incrementos superiores al maximo establecido por la regla de
gasto, para utilizarlo cuando la recaudacion tributaria no garantice el minimo establecido. La
financiacién del nivel de gasto minimo mediante recurso al endeudamiento se autorizaria
cuando los recursos del Fondo de reserva no sean suficientes.

4. Fijar objetivos realistas de estabilidad presupuestaria. El establecimiento de los objetivos de
estabilidad, sostenibilidad financiera y déficit para cada subsector de las AA.PP. ha de seguir
criterios justos, fijdndose de manera coordinada y leal, y no por imposicién de una Unica
administracion.

Refuerzo de la autonomia tributaria

La CECV asume las recomendaciones del ICE respecto a las cesiones, armonizacidn y gestion de los
tributos de la cesta de recursos autondmico, puntualizando que la participacién actual de las CC.AA.
de régimen comun en los tributos estatales debe revisarse con el objetivo de hacer efectivo el
equilibrio vertical. Para ello propone atribuir a las comunidades una cesidn o participacién en los
recursos tributarios proporcional a su participacién en el gasto no financiero de las AA.PP.
financiado con tributos. A partir de esa nueva asignacidn de bases tributarias, cualquier comunidad,
en ejercicio de su autonomia debe ejercer sus responsabilidades fiscales ante sus contribuyentes si
desea revisar los niveles basicos de prestacion de los servicios.

La CECV comparte la propuesta del ICE de que las CC.AA. gestionen de manera colegiada tramos
autondmicos del IVA y los II.EE. por entender que es un compromiso entre el reconocimiento de la
importancia de reforzar la capacidad normativa de las CC.AA. en la imposicién indirecta y las
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restricciones en ese sentido de la UE. Para que la propuesta tenga posibilidades de resultar efectiva,
es necesario definir sistemas de decisidn por mayorias cualificadas en el CPFF.

Calculo objetivo de necesidades

Se propone que los servicios publicos fundamentales (politicas de salud, educacién y proteccion
social (art. 15, LOFCA)) gocen de una garantia superior de suficiencia dindmica. Se considera que el
indicador de demanda de servicios idéneo en ambos bloques de gasto es la poblacién, que es de
comprensidon inmediata por los ciudadanos y los contribuyentes. No obstante, debido al uso
anterior del indicador de poblacién ajustada y aun no existiendo evidencia de que los criterios en
los que se basa mejoren la estimacién de las necesidades de gasto, puede ser —en segunda
instancia— un indicador de demanda para el Bloque de gasto en SPF. En ese caso, el de poblacién
se utilizaria solo para el resto de servicios.

Para incorporar en el futuro nuevas variables correctoras y de demanda, se propone establecer un
Observatorio permanente del coste de provision de los servicios y politicas publicas, dependiente del
CPFF, dirigido por expertos de reconocido prestigio, e independientes del Gobierno central y los
autondmicos, con el fin de aportar evidencias fiables y realizar propuestas.

Nivelacion horizontal: minimo y maximo

El grado de nivelacion de los recursos por unidad de necesidad de los que disponen las distintas
CC.AA. puede ser total o parcial, reflejando el compromiso sobre la intensidad de la solidaridad
interterritorial acordada politicamente. En todo caso, la aplicacién del criterio de equidad es de
base constitucional y viene recogido en toda la legislacion vigente de aplicacién a la financiacién
autondmica. Su efectividad requiere que todos los ciudadanos espafioles —residan donde residan—
puedan acceder a los mismos niveles de provision de los servicios publicos, al menos en los
fundamentales (art 15, LOFCA), con el mismo esfuerzo fiscal. Para evitar que la exigencia sea
desigual, la CECV propone que el nuevo modelo de financiacién autonémica contemple como
objetivo la nivelacion plena (100%) en el afio base y los sucesivos afios en los recursos que se
asignen a la financiacién de los servicios publicos fundamentales (Bloque SPF).

Fin del statu quo

La permanencia del statu quo ha sido la principal causa de la discriminacion objetiva en la
financiacién de los servicios publicos autonémicos entre ciudadanos espafnoles que residen en las
diferentes CC.AA. de régimen comun y de todos ellos con los de las comunidades forales. Para que
no se prolongue por mas tiempo, se propone corregir esta discriminacién entre las CC.AA. de
régimen comun el primer afio de aplicacién del NMFA y abordar, al mismo tiempo, la actualizacién
de la contribucion de las comunidades forales a la financiacidn de los SPF en el conjunto del Estado
mediante una contribucidn proporcional a su capacidad tributaria en los tributos compartidos.
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El nivel de ingresos del que disponen las comunidades forales, a través de un régimen especial, no
deberia producir desigualdades de trato para los ciudadanos para un nivel de competencias
homogéneo. En ese sentido, ninguna de las CC.AA. de régimen comun tiene un exceso de recursosy
las desigualdades de financiacidn existentes respecto a los indicadores de necesidad entre estas
ultimas deben ser resueltas mediante la correccién de la insuficiencia global del nuevo sistema, de
forma que sea factible que las mas infrafinanciadas alcancen a las mejor financiadas en relacién con
los indicadores establecidos. Ese criterio permitira corregir las inequidades existentes y respetar el
nivel nominal de recursos de todas las comunidades en el afio base del modelo.

I1.2 NUEVA ESTRUCTURA E INSTRUMENTOS

Estructura de los fondos y fuentes de ingresos

La CECV propone adoptar la estructura del modelo propuesto por el ICE, introduciendo algunas
variaciones para simplificarla y fortalecer la aplicacién de los principios de suficiencia y equidad. El
NMFA se estructura en tres fondos y un conjunto de recursos tributarios asignados a las CC.AA. y no
integrados en los fondos.

1. Fondo Basico de Financiacion (FBF)

Para financiar la capacidad de gasto de las CC.AA. de régimen comun en los servicios publicos
fundamentales (Bloque SPF), se dota un Fondo Basico de Financiacién (FBF) con la recaudacion
normativa del tramo autondmico del IRPF (50%) y la recaudacion que corresponda a las CC.AA.
de régimen comun de los tramos autondémicos del IVA (70%) y de los Il.LEE. (70%). Ademas, se
integran en este fondo los II.LEE. sobre alcohol y bebidas derivadas, cerveza, productos
intermedios, labores de tabaco, vino y bebidas fermentadas, hidrocarburos estatal, incluido el
REF canario (sin medios de transporte).

Adicionalmente, el FBF se nutrira de dos aportaciones:

- La contribucion de las comunidades forales a la solidaridad para la prestacién equitativa
en SPF en todo el territorio del Estado o, en su defecto, una aportacién sustitutoria de la
misma financiada por el Estado.

- Sifuera necesario, la aportacién estatal necesaria para equilibrar los recursos del FBF con
el objetivo de gasto a financiar en el Bloque SPF en el afio base, igualando el gasto que se
acordd financiar en el afo base del SFA 2009 (previsto en los articulos 2 a 6 de la Ley
22/2009), actualizado segun la evolucion de la poblacidn por habitante ajustado hasta el
afio base del NMFA.

El FBF se distribuird anualmente en proporcion a la poblacidn, o alternativamente a la poblacion
por habitante ajustado de cada comunidad auténoma.
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La evolucién del FBF serd la que determinen la recaudacién de los tributos que lo integran y las
aportaciones estatales, actualizadas de acuerdo con el indice mixto ITE/PIB que propone el ICE.

2. Tributos cedidos y Fondo de Nivelacion Vertical (FNV)

Para financiar el gasto de las CC.AA. de régimen comun en el resto de funciones de competencia
autondémica (Bloque RF) se ceden a las comunidades los tributos citados a continuacion:
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados; Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones; Tasas sobre el juego; Impuesto sobre medios de transporte; Impuesto
sobre actividades de juego; Impuesto sobre hidrocarburos CC.AA.; Resto REF canario (incluyendo
medios de transporte). Estos tributos, junto a la capacidad de financiacion propia de las
comunidades, —incluidas tasas y precios publicos afectos a los servicios— permitiran igualar el
gasto efectivo en el afio base.

Adicionalmente, se dotara un Fondo de Nivelacién Vertical (FNV) con la recaudacién integra de
los siguientes tributos especiales: Impuesto sobre hidrocarburos especial; Impuesto sobre
depdsitos en entidades de crédito; Impuesto sobre la electricidad; Impuesto sobre primas de
seguro; Impuestos medioambientales y gases fluorados estatales.

El FNV se distribuird anualmente en proporcion a la poblacidn de cada comunidad auténoma.

Si se acordara que las diferencias de capacidad de gasto en el Bloque RF derivadas de la
recaudacion de los tributos cedidos y el FNV no excedan determinado umbral de dispersién, o
que la nivelacion sea completa, se realizara una aportacidn estatal adicional al FNV que serd
distribuida de acuerdo con los objetivos de nivelacién que se determinen.

La evolucién de la financiacion de la capacidad de gasto en RF para las CC.AA. de régimen comun
serd la que resulte de la recaudacion de los tributos cedidos y los que integran el FNV. Si existiera
una aportacion estatal de nivelacion, se actualizard con el ITE/PIB.

3. Fondo Complementario de Financiacion (FCF)

Con el objetivo de financiar el gasto de las CC.AA. de régimen comun en las competencias
transferidas no homogéneas se dotara un Fondo Complementario de Financiacién (FCF)
mediante la correspondiente aportacidon estatal, en sustitucion de la que se realizaba
actualmente a través del Fondo de Suficiencia del SFA.

La evolucidn de la financiacion de la capacidad de gasto del FCF se actualizara con el ITE/PIB.

Adicionalmente a los anteriores, son recursos propios de las CC.AA. los tributos propios, las
tasas, los precios publicos y los mecanismos de copago que tenga establecidos o puedan
establecer las mismas. En relacidn con esta ultima fuente de ingresos, la CECV propone, como el
ICE, dar una nueva redaccion a los articulos correspondientes de la LOFCA para otorgar mayor
seguridad juridica a las iniciativas de las CC.AA.
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Parametros y origen de los recursos

La estructura que se propone no requiere establecer coeficientes de aportacidn de los ingresos
tributarios autondmicos a un fondo u otro ni determinar indices dindmicos de evolucién de la
financiacién tributaria dado que, en todos los casos, la evolucidn serd la correspondiente a la
recaudacion real.

La estructura del NMFA propuesta implica una ampliacién de la suficiencia de las Comunidades
Auténomas de unos 13.000 millones de euros en el afio base 2015. La obtencién de estos recursos
para aplicar la propuesta puede provenir de diversas fuentes: modificacién en los porcentajes de
participacién en los impuestos indirectos —junto a la posibilidad de incrementar los tipos de forma
colegiada por parte de las CC.AA.—, incorporacién de figuras tributarias estatales y autondémicas en
el modelo, y aportacién de las Comunidades Forales para el acceso equitativo a los SPF.

Esta reordenacién de los recursos entre administraciones publicas supondra una variacién de los
objetivos de déficit de cada una de ellas, pero tendrd un efecto neutral sobre el objetivo del
conjunto de las AA.PP.

Reglas de gasto

Se propone definir una regla de gasto minimo para el Bloque de politicas SPF y una regla de gasto
maximo para ambos bloques de politicas de SPF y RF.

La regla de gasto minimo en el Bloque de politicas SPF, para proteger un nivel de gasto autonémico
basico en sanidad, educacidn y proteccién social, serd de aplicacion cuando la variacién de la
recaudacion tributaria del FBF mas los recursos del FNV no proporcionen recursos suficientes para
cubrir la evolucidon, en términos reales, del indicador de necesidad definido. En ese caso se
entenderd justificada la utilizacion de los Fondos de reserva autondémicos, si existen, o el recurso al
endeudamiento.

La regla de gasto maximo del conjunto de politicas operard para garantizar la sostenibilidad del
gasto autondmico a medio y largo plazo y la compatibilidad del mismo con el esfuerzo fiscal que se
determine. Cuando la recaudacidn tributaria crezca mas, en términos reales, que los indicadores de
necesidad, el limite de gasto aprobado en los presupuestos no podra superar la evolucion de los
indicadores de demanda en mas de un porcentaje acordado, destindndose los recursos no utilizados
a la acumulacién de Fondos de reserva para garantizar el futuro de los SPF. Esta regla de gasto
responde al principio de responsabilidad fiscal y a los compromisos y objetivos de estabilidad
presupuestaria.
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Fondo de reserva

Se considera deseable que las CC.AA. doten fondos de reserva que promuevan el ahorro y ofrezcan
liguidez en circunstancias adversas de la economia, en las que pueden existir restricciones de
acceso al endeudamiento, con el fin de proteger del ciclo a los servicios fundamentales.

Los elementos nucleares del sistema (nimero de fondos, dotacidn, capitalizacion y utilizacién)
deben definirse con detalle en el seno del CPFF. Una vez disefiado técnicamente el sistema, su
contenido y funcionamiento, deberia incorporarse a la LOEPSF.

Los fondos de reserva generan su dotacion mediante la aportacion de los recursos excedentes de la
recaudacion tributaria tras la aplicacién de la regla de gasto maxima, para lo que habria que
modificar la regla de destino del superavit presupuestario contemplada.

Viabilidad financiera y endeudamiento

La CECV comparte el anadlisis y las propuestas que se recogen en el parrafo 71 del Capitulo 52 del
ICE, asi como el contenido del Voto particular del representante de la Comunitat Valenciana sobre
sostenibilidad de la deuda.

Las razones que apoyan la compensacién de una parte de la deuda son tres: primera, que en buena
medida en su origen no hay un exceso de gasto sino una insuficiencia de ingresos, circunstancia
muy relevante para evaluar el riesgo moral de la condonacion; segunda, que algunas comunidades
discriminadas financieramente en el pasado arrastraran los efectos de la injusticia padecida si no se
mutualizan sus deudas; y tercera, que no es realista pensar que sin ningun tipo de reduccion de
deuda las Comunidades mas endeudadas puedan volver al mercado a medio plazo, teniendo en
cuenta cémo funciona la industria financiera.

La propuesta de quita o compensacion de deuda debe evitar o mitigar los riesgos que comporta y
también los obstaculos que pudieran plantearse en una negociacion, debiendo por ello ser justa y
objetiva para todas las Comunidades. La compensacién sera eficaz solamente si el modelo de
financiacién autondmico se disefia de manera que existan garantias de suficiencia dindmica para
cada una de las Comunidades, sin discriminacidn alguna. Si el disefio se cierra en falso, se volveria a
generar un nuevo stock de deuda derivado de las nuevas insuficiencias.

La propuesta de la CECV es que, como se ha hecho en otros paises europeos, el Estado transfiera
fondos adicionales durante los afios que se acuerde, cuyo uso exclusivo sea la reduccién del stock
de deuda de las Comunidades afectadas. En el momento inicial el importe a recibir deberia situar el
stock deuda/ingresos corrientes por debajo de 270%, para tener rating de inversion de las agencias
mas relevantes.

El importe total a transferir para reducir el volumen vivo de la deuda a nivel individual tendria dos
componentes. El primero seria un porcentaje igual para todas las Comunidades como consecuencia
de la insuficiencia de recursos padecida para financiar los SPF en el periodo 2009-2016; y el segundo
cubriria en su totalidad la deuda derivada de las insuficiencias relativas de financiacién padecidas
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por algunas comunidades en el pasado. La compensacién deberia concentrarse en las comunidades
con niveles de financiacién por poblacidn ajustada por debajo de la media y con un gasto per cépita
por debajo de la media.

El procedimiento propuesto permitiria que el Estado o una Autoridad independiente verificara que
el proceso de ajuste y normalizacidon se pone en marcha de manera efectiva. La CECV considera
conveniente evitar activamente el riesgo moral de la compensacién y reforzar la reputacién de la
Comunitat Valenciana ante los mercados con medidas orientadas a reforzar la calidad de su gestion
financiera. Para ello se deberian desarrollar iniciativas de programacién presupuestaria a medio
plazo y control del gasto publico que contribuyan a alcanzar los objetivos de las politicas, gastando
de manera eficiente y compatible con la estabilidad financiera.

I1.3 INSTRUMENTOS COMPLEMENTARIOS

Gestion tributaria

Con los érganos de coordinacion creados por la Ley 22/2009, ubicados formalmente en la
estructura organizativa de la AEAT (Consejo Superior para la Direccidon y Coordinacion de la Gestion
Tributaria —CSDCGT; y los Consejos Territoriales para la Direccién y Coordinacion de la Gestidn
Tributaria —CTDCGT), el nivel de coordinacion efectiva ha sido bastante limitado y esta puede ser
una de las causas del bajo cumplimiento tributario en Espaiia.

Se comparte la propuesta del ICE de Administracidn tributaria integrada, que haga corresponsables
de la aplicacién del sistema fiscal a la Administracién Central y a las Administraciones Autondmicas,
en la que habria que dar cabida, con los ajustes necesarios, a las comunidades forales. El modelo de
gestién fraccionada, donde cada CA sea competente para gestionar todos los tributos generados en
su territorio, supondria la quiebra del sistema fiscal espafiol, e impediria el aprovechamiento de las
importantes economias de escala y de especializacion.

Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI)

La CECV comparte plenamente el andlisis y las propuestas que realiza el ICE, considerando que, para
gue dicho instrumento cumpla las funciones que le asigna la LOFCA, su dotacion debe tener una
dimension minima claramente mayor que la actual, en porcentaje del PIB.

La CECV propone que los criterios de reparto del FCl sean exclusivamente poblacién y la inversa de
la renta per capita.

23



Propuestas para el nuevo Sistema de Financiacion Autonomica

24



INTRODUCCION

El 16 de septiembre de 2013 se hizo publico el informe Criterios y propuestas para un nuevo sistema
de financiacion autondémica, elaborado por la Comisidn de expertos nombrada por las Cortes
Valencianas (en adelante, CECV). Aquel documento sirvié de punto de partida de los relevantes
avances de los ultimos afios en la toma de conciencia de los valencianos sobre las causas reales de
nuestros problemas y las vias para la solucién de los mismos. La sociedad valenciana ha dado pasos
muy importantes en estos afos al alcanzar acuerdos amplios sobre las causas y consecuencias del
problema de infrafinanciacion que padecemos y se ha mantenido unida en la defensa de nuestro
derecho a exigir una financiacién justa. Solo consiguiéndola y gestionando los recursos
eficientemente sera posible equiparar el nivel de los servicios publicos fundamentales con el de
otros territorios e impulsar el progreso econdmico y social con politicas adecuadas.

Nuestro objetivo es que este segundo informe contribuya a actualizar el diagnéstico de los
problemas y ofrezca propuestas realistas para la solucién de los mismos. Y nuestro deseo que, sobre
esa base, el documento elaborado ayude a mantener la unidad alcanzada y a seguir avanzando en la
direccion que los valencianos necesitan. Es necesario seguir trabajando en la misma direccion
porque sigue sin producirse ningin cambio significativo en el modelo de financiacién aplicado
desde 2009. Es un hecho extraordinariamente preocupante porque la revision deberia haberse
producido en 2014 y sigue pendiente. Esto sucede a pesar de que la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de
régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas
tributarias, preveia una revision quinquenal del mismo “para informar sobre las posibles
modificaciones que se puedan someter a la consideracion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
en aras de una mejor coordinacion financiera, garantizando la autonomia y suficiencia de las
Comunidades y el equilibrio y sostenibilidad del sistema”, en su disposicidn adicional séptima.

Como consecuencia de este incumplimiento, la Generalitat Valenciana sigue encontrdandose en una
grave situacién financiera que se deriva de las insuficiencias de recursos que padece desde hace
décadas. Las mismas tienen su origen remoto en el criterio del coste efectivo de los servicios
transferidos, que fue aplicado sin tener en cuenta el desigual despliegue territorial de los servicios
en el momento de los traspasos. Estas insuficiencias no han sido corregidas por los sucesivos
modelos de financiacidn pese a ser conocidas. Esta circunstancia y la caida de ingresos padecida por
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todas las comunidades durante la gran recesidn son claves para explicar el nivel alcanzado por el
endeudamiento de la Generalitat Valenciana y su insostenible situacién econdémico-financiera
actual.

Pese a gastar menos que el resto de las comunidades, el déficit y el endeudamiento de la
Generalitat Valenciana son mayores. También es mayor su dependencia del apoyo financiero del
Fondo de Liquidez Autondmico (FLA), el Fondo de Pago a Proveedores (FPP) y en la actualidad el
Fondo de Financiacién de las Comunidades Auténomas (FFCA). Estos mecanismos extraordinarios
de financiacion han significado un alivio para los problemas de liquidez de las comunidades, pero su
permanencia durante mas afos de los necesarios ha favorecido unos incrementos del volumen de
la deuda que no se hubieran producido si el modelo hubiera sido revisado para corregir sus
insuficiencias en 2014.

Los retrasos en la revisién del modelo de financiacién estdn significando la pérdida de un tiempo
precioso en unos afnos en los que los efectos de la crisis estdn remitiendo y los niveles de
recaudacion mejorando, aproximandose al escenario de suficiencia que preveia el disefio del
modelo del 2009 y nunca se alcanzé. Pero esas mejoras de recursos siguen asignandose con unas
reglas que respetan un statu quo. De esas reglas de reparto, y muy especialmente del Fondo de
suficiencia, se derivan diferencias de financiacion por habitante y por habitante ajustado
incompatibles con la equidad interterritorial que reclama la Constitucidn Espafiola para garantizar la
igualdad de oportunidades en el acceso a los servicios publicos, con independencia del lugar de
residencia de los ciudadanos.

Las discriminaciones que soportan los residentes en algunas comunidades auténomas muestran su
perfil mas exacerbado en la Comunitat Valenciana, situada en la ultima posicidon en recursos por
habitante y por habitante ajustado. Las finanzas publicas valencianas estdn teniendo graves
repercusiones sobre el acceso de los ciudadanos valencianos a algunos servicios publicos y la
trayectoria de la economia valenciana durante buena parte del siglo XXI. Alejada mas de 10 puntos
porcentuales de la media espafiola en renta por habitante, estd necesitada de politicas de
desarrollo regional que la Generalitat Valenciana ha de desplegar con medios muy inferiores a los
de las demds comunidades.

Mientras no se ponga fin a las causas que generan ese resultado, revisando en profundidad el
modelo que sigue vigente, los valencianos no podran disfrutar de las mismas oportunidades de
acceso a servicios publicos esenciales que el resto de los espafioles. Ademads, seguiran sufriendo las
consecuencias de la falta de musculo financiero de las politicas publicas para recuperar el
crecimiento y el empleo.

Pese a gastar menos, la Comunitat Valenciana tiene que realizar mdas esfuerzo para cumplir
objetivos de déficit que se le sefialan sin tener en cuenta su situacidn y sigue acumulando deuda.
Hasta que no se revise el modelo de financiacién que estd en el origen del déficit y se realice una
adecuada reestructuracion de la deuda que tenga en cuenta cuales son sus verdaderas causas, la
Generalitat y los valencianos seguiran lastrados por la pesada mochila derivada de un largo periodo
de insuficiente e injusta financiacidn.
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Introduccion

Este nuevo informe de la CECV actualiza y amplia diagndsticos precedentes sobre las razones por las
que la financiacion de las Comunidades Autéonomas de régimen comun presenta los rasgos
sefialados. Tras analizar en detalle los resultados del modelo de financiacién aplicado desde 2009
hasta 2015 —ultimo ejercicio liquidado— y detallar los rasgos del problema valenciano se realiza
una propuesta de nuevo modelo con capacidad de superarlos.

Este documento de la CECV tiene en cuenta que este afo se ha producido una novedad importante,
al elaborarse y hacerse publico el Informe de la Comision de Expertos para la revision del Modelo de
Financiacion Autondmica (en adelante, ICE), por iniciativa de la Conferencia de Presidentes,
celebrada el 17 de enero de 2017. El ICE ha sido elaborado con la participacion de veintiun
especialistas nombrados por la Administracién Central, la mayoria de las Comunidades Auténomas
y las Ciudades con Estatuto de Autonomia, y tiene un doble valor. En primer lugar, porque la mayor
parte de sus contenidos reflejan amplios consensos sobre la naturaleza de los problemas y las vias
para solucionarlos. Segundo, porque valida sustancialmente el diagndstico y las conclusiones que
habiamos expuesto en nuestro informe de 2013, en los términos generales de los problemas y
también en el reconocimiento de la mayoria de los aspectos relacionados con las especiales
dificultades de la Comunitat Valenciana.

Por estas razones, nuestro informe toma en consideracion muchas de las propuestas y sugerencias
del ICE, e intenta mejorarlas teniendo presentes las particularidades de la Comunitat Valenciana.
Nuestras propuestas han sido concebidas desde una perspectiva general, con la finalidad de
responder a graves carencias existentes en el funcionamiento del Estado de las Autonomias puestas
de manifiesto en estas décadas: de inequidad interterritorial, de insuficiencia e inestabilidad
financiera, de autonomia tributaria, y de cooperacién y lealtad institucional. Consideramos que las
propuestas que realizamos permitirian poner fin a las desigualdades de trato entre comunidades
auténomas derivadas de los sistemas de financiacidon precedentes. También contribuiria a prevenir
en el futuro la inestabilidad financiera que ahora padecen las comunidades y, en general, las
administraciones publicas espafiolas. Asimismo, las propuestas resultan compatibles con los
planteamientos del Programa de Estabilidad del Reino de Espafia, al dejar abiertos los parametros
de evolucién del modelo a las decisiones del Consejo de Politica Fiscal y Financiera en este sentido.

Este documento se estructura en dos grandes bloques:

Primero, el Diagndstico, que aborda los problemas de la aplicacion del modelo de 2009
mantenido en vigor durante los ultimos nueve afios, y los problemas a los que ha tenido que
hacer frente la Comunitat Valenciana en ese marco normativo y financiero.

Segundo, la Propuesta de un nuevo Modelo de Financiacion Autonomica, articulado
mediante cuatro elementos basicos: la suficiencia financiera para el mantenimiento del
Estado del bienestar en las funciones del mismo que son competencias autondémicas; una
estructura de los fondos capaz de servir equilibradamente a los principios de suficiencia,
autonomia, equidad y solidaridad; los instrumentos para garantizar una financiacion
sostenible de los servicios publicos fundamentales a lo largo del tiempo; y las garantias de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera de los presupuestos autondmicos.
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Bloque I.
DIAGNOSTICO DE
LA SITUACION

El Informe de la Comisién de expertos nombrados por las Cortes Valencianas (CECV), Criterios y
propuestas para un nuevo sistema de financiacion autonomica, entregado en septiembre de 2013,
realizaba un diagndstico de la situacion de la financiacién autondmica centrado en la identificacién
de las deficiencias del modelo actual y en destacar la incidencia en el mismo de los problemas
surgidos durante la crisis. Transcurridos cuatro afios desde entonces, el diagndstico debe ser
revisado a la luz de tres nuevas referencias importantes.

La primera novedad es que la informacién sobre los resultados del sistema se ha ampliado
sustancialmente, disponiéndose en la actualidad de datos de los siete ejercicios liquidados del
modelo aprobado en 2009 que van desde ese afio hasta 2015. El segundo cambio importante es
que a partir de 2014 la economia espaiiola y la valenciana han vuelto a crecer, y con ello la
evolucién de los recursos del sistema ha seguido otro curso. La tercera referencia adicional a
considerar es que los datos y analisis disponibles para evaluar el sistema de financiacién de las
comunidades auténomas de régimen comun se han ampliado considerablemente. En este sentido,
tiene una relevancia especial el Informe de la Comision de expertos para la revision del modelo de
financiacion autondémica (ICE), entregado en julio de 2017, por tratarse de un documento que
recoge una valoracién ampliamente consensuada entre los representantes nombrados por las
distintas administraciones, tanto del diagnéstico de los resultados del modelo como de las posibles
reformas y mejoras del mismo™.

1 . . ey ,
Este documento reproduce, completandolos cuando es posible, numerosos graficos del ICE, basdndose en
las mismas fuentes estadisticas que aquel.
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En el marco de estas coordenadas el diagnéstico de este nuevo informe de la CECV se estructura en
dos apartados:

Apartado 1.1. Se analizan los problemas mds importantes del modelo actual, a la luz de sus
resultados a lo largo de los nueve afios de aplicacién del mismo, de 2009 a 2017. Los cuatro bloques
de temas analizados seran:

- La suficiencia financiera global de las comunidades y el desequilibrio vertical en el reparto de
los recursos entre administraciones, y la relacién de ambos problemas con el funcionamiento
del Estado de bienestar.

- La distribucion de recursos entre las comunidades, el limitado alcance de la nivelacion en el
reparto de los fondos y la existencia de problemas de equidad.

- La falta de suficiente autonomia financiera de las comunidades, su limitada capacidad
normativa en materia fiscal y escasa participacion en la gestién tributaria.

- El insatisfactorio funcionamiento de la gobernanza del sistema autondmico, en particular en
materia de cooperacion entre administraciones y lealtad institucional.

Apartado 1.2. Se dedica monograficamente a analizar los problemas a los que se enfrenta la
Comunitat Valenciana en distintos ambitos de la financiacion, considerandose los siguientes
aspectos:

- Alcance y singularidad de la insuficiencia financiera.

- Dotacion relativa de recursos e inequidad.

- Déficit y endeudamiento acumulado.

- Impacto de la infrafinanciacién sobre los servicios publicos.

- Infrafinanciaciéon autondmica y su relacion con el saldo fiscal negativo.

- Impacto de la infrafinanciacién sobre la trayectoria de la economia valenciana.
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I.1. LOS PROBLEMAS DEL MODELO ACTUAL

El sistema de financiacion autondmica (SFA) aprobado por la Ley 22/2009 ha sido aplicado en los
ejercicios que van de los afios 2009 a 2017, disponiéndose de datos liquidados sobre sus resultados
para el periodo 2009-2015. Los analisis del funcionamiento y los resultados del sistema son muy
abundantes y han sido realizados por las administraciones implicadas —central y autondmicas— vy
un buen nimero de especialistas®. Por la amplitud de los temas que contempla y por haber sido
elaborado por una Comisién muy cualificada que representa multiples puntos de vista, asi como
porque se trata de un trabajo muy reciente, merece la pena tomar el ICE (MINHAFP, 2017a) como
referencia destacada para el diagndstico que se presenta en las paginas que siguen. Cabe subrayar
que en dicho informe se aprecian importantes coincidencias con los contenidos del trabajo
elaborado para las Cortes Valencianas, en especial en lo que se refiere a los diagnédsticos, que son
en buena medida compatibles sin perjuicio de las singularidades que es necesario destacar desde la
perspectiva valenciana.

I.1.1. INSUFICIENCIA GLOBAL

Por su trascendencia, el primer aspecto a destacar en el diagndstico de la situaciéon de la
financiacién autondmica en los afios de aplicacién del sistema aprobado en 2009 es el grave
problema de insuficiencia global de recursos de las comunidades para cubrir sus gastos durante la
vigencia del mismo. La primera de las implicaciones importantes de esta situacion ha sido los
ajustes que han tenido que realizarse en las funciones que las comunidades desempefian en los tres
pilares basicos del Estado de bienestar: sanidad, educaciéon y proteccién social. Una segunda
implicacion muy relevante ha sido la generacion de graves déficits y la consiguiente acumulacion de
un importante volumen de endeudamiento.

Desplome de ingresos e incumplimiento de la suficiencia inicial

Al llegar la crisis, los ingresos tributarios experimentaron en Espafia una contraccién muy intensa,
superior a la padecida por otros paises de nuestro entorno, cuyos sistemas fiscales no se resintieron
tanto. Ya a partir de 2008 la Administracion Central (AC) padecié un fuerte retroceso de la
recaudacion de los tributos que gestiona —la gran mayoria— y de los ingresos derivados de la
misma. En cambio, las Comunidades Auténomas (CC.AA.) no notaron la caida de sus recursos
totales hasta 2010, aunque sus ingresos en los tributos cedidos tradicionales que gestionan
directamente también se habian desplomado antes.

La razdén de este retraso en la caida de los recursos de las comunidades fue que los ingresos
provenientes de los impuestos compartidos que no gestionan —en particular IRPF, IVA e Impuestos
Especiales— no los reciben cada ejercicio segun la recaudacién de ese afo, sino por medio de unas
entregas a cuenta calculadas en funcién de las estimaciones de la recaudacién prevista en los
Presupuestos Generales del Estado (PGE) del ejercicio. Estas entregas a cuenta se liquidan si hay

% La literatura al respecto es muy extensa. Puede verse, por ejemplo, CHME (2017a), Ciclo de Encuentros de S’Agaré
(Balletbd, A. y De la Fuente, A., 2016; Balletbd, A. y otros, 2016) y Mediterraneo Econémico Vol. 30 (2016).
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diferencias entre lo anticipado y lo efectivamente recaudado dos afos mds tarde. Como las
implicaciones de la crisis no fueron reconocidas en los PGE de 2008 y 2009, se produjo una
sobreestimacion de las entregas a cuenta y, consiguientemente, de los ingresos de las comunidades
en esos anos. Esa sobreestimacién hubo de corregirse a partir de 2010, sumandose entonces el
ajuste derivado de la liquidacién de afios anteriores a los menores ingresos ya presupuestados a
partir de ese afio.

El panel a) del grafico 1 permite observar que tanto las CC.AA. como la AC hubieron de enfrentarse
a importantes caidas de ingresos, aunque en momentos distintos del tiempo, por los motivos
sefialados en el parrafo anterior. Ninguna de las dos administraciones ha recuperado
posteriormente los niveles maximos de ingresos que cada una habia alcanzado, en 2007 y 2009
respectivamente. Esa reduccidn de ingresos tras la llegada de la crisis no se produjo en cambio en la
Seguridad Social (SS), aunque a partir de 2009 sus recursos se fueron contrayendo suavemente, al
acusar el impacto sobre las cotizaciones sociales de la caida del empleo y de las bases de cotizacion.
Si se considera la trayectoria conjunta de las Administraciones Centrales (consolidando los ingresos
de la Administracidon Central y la Seguridad Social, dado que las transferencias de la primera a la
segunda son importantes y se han intensificado significativamente en estos afos), se aprecia una
nitida incidencia de la caida de ingresos al principio y una practica recuperacién en 2015 de la cifra
anterior a la crisis.

Ingresos y gastos no financieros netos por administraciones. 2003-2016
(Millones de euros)
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propios de la UE.
Fuente: IGAE (2017a) y elaboracién propia.
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Las trayectorias de los gastos de las administraciones resultaron influidas por las caidas de sus
ingresos no financieros y también por las particularidades, tanto recaudatorias como
competenciales, de cada una de ellas. Como refleja el panel b) del gréafico 1, las CC.AA. de régimen
comun y la AC ajustaron significativamente sus gastos no financieros netos en las funciones que
tenian encomendadas, mas las primeras que las segundas. El ajuste en términos reales de la ACy las
CC.AA. alcanzé el 16,6% y el 20,1%, respectivamente, desde sus valores maximos hasta el momento
de mayor ajuste, y ambas mantenian en 2016 unos gastos inferiores a los niveles nominales y reales
alcanzados antes de los recortes. En cambio, la Seguridad Social lograba sostener sus gastos y
evitar, afortunadamente, la tensién que hubiera supuesto reducir el gasto en pensiones.

En el caso de las CC.AA. de régimen comun la evolucion de los ingresos y los gastos ha significado
que los recursos proporcionados por el sistema de financiacidon aprobado en 2009 hayan resultado
menores de los anticipados. En los objetivos sefialados en la declaracion de motivos de la Ley
22/2009, se hablaba de mejoras de recursos en general y para la prestacion de los servicios del
Estado del bienestar en particular, que no se han producido. En el gréfico 2 se aprecia que con las
entregas a cuenta de 2009 ya no se cubrian los gastos totales de las CC.AA. de régimen comun, pero
los recursos previstos por el modelo estaban mas proximos al gasto de referencia que se tendria
qgue haber realizado para cubrir las necesidades a un nivel similar al de 2007, evolucionado segun
las necesidades definidas en el propio modelo.

m Evolucion de los gastos y recursos del modelo de financiaciéon autonémico de las CC.AA.
de régimen comun. 2007-2015
(Millones de euros)
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T El gasto de referencia se define como el gasto en Servicios Publicos Fundamentales (SPF) de 2007 mas los recursos
afiadidos por el modelo de financiacion en 2009 para reforzar el Estado del Bienestar evolucionado segun las necesidades
(Lépez Laborda, J. y Zabalza A., 2011) y el gasto observado en el resto de funciones de gasto.

2 Los recursos percibidos comprenden el total de recursos del modelo (considerando los tributos cedidos homogéneos
calculados por De la Fuente y el REF canario) junto con el total de transferencias finalistas realizadas por el Estado a las
CC.AA,, las transferencias recibidas de la UE y los tributos propios de las CC.AA.

* Se consideran las entregas a cuenta del IRPF, IVA, Impuestos Especiales y Fondo de suficiencia.

Fuente: MINHAFP (2017b, 2017d, 2017f), Lépez Laborda, J. y Zabalza, A. (2011) y elaboracién propia.
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El hecho de que la evolucidon de los ingresos del modelo se situe permanentemente por debajo del
gasto de referencia, calculado en base a la evolucion de las necesidades, indica que ha existido un
claro problema de insuficiencia global (grafico 3), pues no se han podido mantener las coberturas
de los niveles reales de prestacion de los servicios a los que aspiraba el acuerdo en el que se baso el
sistema al ser aprobado en 2009. La insuficiencia global en el total de funciones de gasto asciende
en el periodo 2009-2015 a 165.541 millones de euros, mas de 20.000 al afio, poniéndose de
manifiesto fundamentalmente en el ambito de los recursos para cubrir los servicios publicos
fundamentales (SPF). Esas insuficiencias se han calculado sin tener en cuenta que el actual SFA
debia permitir el despliegue del sistema de proteccidon a la dependencia, lo que suponia una
dindmica expansiva del gasto en este materia.

Ciertamente, también las Administraciones Centrales se han enfrentado a problemas de
insuficiencia, pero los instrumentos de los que han dispuesto para responder a ellos, tanto
tributarios como financieros, han sido mas amplios. Por esa razdn, la insuficiencia de las CC.AA. de
régimen comun plantea la necesidad de debatir politicamente cudl es el volumen de recursos
necesario para que estas administraciones presten sus servicios, y la importancia de abordar otras
cuestiones en el terreno de la autonomia fiscal y la gobernanza del Estado de las autonomias,
referidas a los instrumentos con los que las comunidades deben contar para conseguir dichos
recursos.

m Insuficiencia de recursos del modelo de financiaciéon para las CC.AA. de régimen
comdin’. 2009-2015
(Millones de euros)
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" Insuficiencia de recursos respecto al gasto evolucionado segun el crecimiento de las necesidades (Lopez Laborda, J. y
Zabalza A., 2011). Los recursos percibidos comprenden el total de recursos del modelo (considerando los tributos cedidos
homogéneos calculados por De la Fuente y el REF canario) junto con el total de transferencias finalistas realizadas por el
Estado a las CC.AA,, las transferencias recibidas de la UE y los tributos propios de las CC.AA.

Fuente: MINHAFP (2017b, 2017d, 2017f), Lépez Laborda, J. y Zabalza, A. (2011) y elaboracién propia.
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Déficit y endeudamiento

Las trayectorias de gasto que muestra el grafico 1 (panel b) indican que, una vez comienza el
periodo de ajustes en 2009, las reducciones mas intensas en los gastos las han llevado a cabo las
CC.AA. Pese a esos esfuerzos los déficits no han desaparecido, pero se han reducido mas que en las
Administraciones Centrales (grafico 4). A ello ha contribuido también que el reparto del déficit
autorizado entre administraciones decidido por la AC —que en esto ha actuado como juez y parte—
ha reservado para las AA.CC. porcentajes superiores al peso de estas administraciones en el gasto
publico en general o en los SPF en particular.

El déficit de las CC.AA. ha sido relevante durante toda la ultima década, pero el de la AC lo ha sido
mas todavia, situdndose por encima del de las comunidades en casi todo el periodo. El déficit de la
Seguridad Social® ha ido creciendo paulatinamente, a pesar de contar con crecientes transferencias
de la AC, y supera en la actualidad al de las CC.AA. de régimen comun que se ha reducido mucho
recientemente.

m Desequilibrio presupuestario por administraciones. 2003-2016
(Millones de euros)
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Fuente: IGAE (2017a) y elaboracion propia.

El grafico 5 muestra la importancia del déficit de las CC.AA. de régimen comun tomando como
referencia el PIB de las mismas, y también en relacion a sus ingresos no financieros. Esta segunda
cifra se utiliza menos pero es mas relevante para valorar el desajuste financiero de las comunidades
y sus necesidades relativas de financiacién. Ambos indicadores muestran la gravedad del problema,
pero es particularmente informativo que el déficit haya llegado a representar el 50% de los ingresos
no financieros de las CC.AA., manteniéndose entre 2008 y 2015 por encima del 10%. También debe

® EI déficit de la Seguridad Social en términos de Contabilidad Nacional no se ve alterado por el recurso al Fondo de
Reserva para hacer frente a sus necesidades de caja. El uso del Fondo de Reserva le ha permitido no incrementar sus
niveles de deuda pese a sus déficits anuales. Sin embargo, la reduccién de este fondo afecta ligeramente a su déficit no
financiero en cuanto que supone una reduccién de los ingresos por intereses generados por el mismo.
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sefialarse que a pesar de que los avances logrados en la correccidon del mismo han sido importantes,
no han permitido solucionarlo y, por esa razén, el endeudamiento ha seguido creciendo.

[TElE Déficit no financiero de las CC.AA. de régimen comdn. 2003-2016
(Porcentaje)
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Fuente: IGAE (2017c), INE (2017b) y elaboracidn propia.

El endeudamiento de las CC.AA. de régimen comun se ha triplicado entre 2009 y 2016, con un
incremento de 174.059 millones de euros. Esa enorme cifra es inferior a las tres estimaciones de la
insuficiencia que el cuadro 1 aporta: a) la calculada estimando los recursos adicionales que hubieran
sido necesarios para financiar sin déficit el gasto en SPF al nivel observado; b) la calculada para
mantener estable el gasto por habitante, partiendo de un nivel de gasto como el de 2009; y c) la
necesaria para mantener estable el gasto por unidad de necesidad (habitante ajustado). Segun
cualquiera de las tres aproximaciones, la insuficiencia de recursos en el periodo para mantener el
nivel de gasto inicial en SPF basta para explicar el incremento de la deuda, pues aquella es mayor
que éste.

Deuda e insuficiencia de recursos de las CC.AA. de régimen comuin para servicios
publicos fundamentales. 2009-2016
(Millones de euros)

Insuficiencia de recursos para financiar los
Deuda de las Servicios Publicos Fundamentales (SPF) en relacién con:

CC.AA. de (a) (b) (c)
Régimen Comun Gasto SPF Gasto SPF evolucionado Gasto SPF evolucionado

efectivo segun la poblacién segun las necesidades
2009 89.522

33.837 28.456 28.456

117.479 19.243 18.472 18.948
137.842 20.916 22.826 23.785
179.076 28.044 23.800 25.176
199.104 21.387 27.395 28.358
225.829 19.235 22.034 24.078
250.462 20.911 18.619 21.293
263.581 18.280 17.241 20.316

Acumulado

2009-2016 174.059 181.853 178.842 190.410

Fuente: Banco de Espafia (2017), MINHAFP (2017b, 2017¢c, 2017d, 2017f), Lépez Laborda, J. y Zabalza, A. (2011) y elaboracidn propia.
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Diferencias en la cobertura de los servicios publicos fundamentales en las
administraciones centrales y autonémicas

El vinculo entre la insuficiencia financiera del sistema de financiaciéon y los servicios publicos
fundamentales (SPF) es muy relevante porque las CC.AA. tienen muy concentradas sus
competencias y sus gastos en sanidad, educacidn y servicios sociales, hasta el punto de que en la
actualidad estos tres servicios representan el 66% de su gasto total no financiero. En
administraciones con esa especializacion una caida de ingresos presiona mas sobre gastos que son
mas dificiles de reducir, pues cubren necesidades que no se reducen por la llegada de una crisis sino
que, por el contrario, en algunos casos se incrementan. En realidad, estos gastos siguen una
trayectoria que depende sobre todo de tendencias demograficas y tecnoldgicas y, en ocasiones las
necesidades se acentuan en periodos de dificultad, como es el caso de algunos servicios sociales, e
incluso educativos o sanitarios. Al tratarse de servicios considerados esenciales para el Estado de
bienestar (junto con las pensiones y el seguro de desempleo) los ajustes en estas materias son
rechazados por la poblacion, que los considera incumplimientos del contrato social en el que se
basan la cohesidn social y la confianza en las instituciones publicas.

La concentracién de su gasto en los servicios basicos del Estado de bienestar es un rasgo
compartido por las CC.AA. y la Seguridad Social que no caracteriza a las demds administraciones, en
particular a la AC cuyo peso en estas funciones es escaso. La SS ha podido capear las reducciones en
sus prestaciones y mantenido el gasto a lo largo de la década, al contar con el apoyo financiero de
las transferencias de la AC y el recurso a un previsor Fondo de reserva. En cambio, las CC.AA. no
fueron igualmente previsoras ni han contado con un apoyo similar de la AC, como luego se
detallara, de modo que han tenido que realizar los importantes ajustes en su gasto en SPF que
muestra el grafico 6. Esa reduccién del gasto en SPF de las CC.AA. de régimen comun ha implicado
notables ritmos de ajuste de dichos servicios, en términos reales por habitante ajustado, del -2,1%
al afio entre 2009 y 2016, con un efecto acumulado del —14,2%. Los ajustes acumulados en términos
nominales ascienden al 9,2% en sanidad (5.702 millones de euros), el 12,9% en educacion (5.364
millones) y el 12,8% en servicios sociales (1.388 millones).

m Gasto en servicios publicos fundamentales por administraciones. 2003-2016
(Millones de euros)
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o Adrministracién Central (AC) == == == Sequridad Social (S5)

Administraciones Centrales (AC+55) CC.AA. de Rég. Comun

Fuente: IGAE (2017c, 2017e, 2017f) y elaboracidn propia.
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La diferente capacidad de las administraciones de financiar el gasto del que son responsables se
refleja en la evoluciéon del peso de las mismas en el gasto total que muestra el panel a) del grafico 7:
las Administraciones Centrales han tenido mas capacidad de financiarse y han ganado peso, en
especial la SS pero también la AC; y las Administraciones Territoriales han retrocedido, en especial
las CC.AA. Esos cambios en el peso de las administraciones también se observan en el gasto en los
SPF, reflejando distinta capacidad de protegerlos. En el panel b) del grafico 7 se constata que las dos
grandes administraciones responsables de los mismos han seguido trayectorias distintas: mientras
la SS —responsable del gasto en pensiones y desempleo— ha ganado 4,9 pp, las CC.AA.
—responsables de sanidad, educacion y servicios sociales— han perdido 4,6 pp.

Participacion de las administraciones en el gasto no financiero. 2009-2016
(Porcentajes)

a) Gasto no financiero neto’

14,2 12,2

Ao
2009

b) Gasto en servicios publicos fundamentales

Ao
2016

3,7

m Administracién Central m Seguridad Social

= Comunidades Auténomas Corporaciones Locales

! Gastos netos de intereses, transferencias entre administraciones, de ayudas a instituciones financieras y de recursos
propios de la UE.
Fuente: IGAE (2017a, 2017b, 2017c, 2017d, 2017e, 2017f) y elaboracion propia.
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Una ultima referencia a considerar para valorar esta evolucién de los SPF de las comunidades es el
nivel de gasto. En ocasiones se afirma que era excesivo antes de la crisis y por eso ha debido
ajustarse, pero esa valoracién no resulta respaldada por la evidencia que ofrecen dos referencias
proximas:

- La primera es el gasto en SPF por habitante ajustado de las comunidades forales: en
2015 era un 31% superior a la media de las comunidades de régimen comun,
habiéndose ampliado la diferencia en los afios de vigencia del actual modelo, al evitar
las comunidades forales ajustes tan intensos como los del resto de comunidades.

- La segunda referencia es el esfuerzo que representa el gasto en SPF espafiol, en
porcentaje de PIB, en comparacién con el de los paises de la Unién Europea, y en
particular con los de similar nivel de renta (grafico 8). Espafia gasta un 11,5% del PIB en
los servicios publicos fundamentales que dependen de las comunidades y la media de la
Euro Area en esas funciones se eleva al 14,9% del PIB. A la vista de estos datos resulta
dificil aceptar la tesis del exceso de gasto, cuando el esfuerzo realizado en Espafia es un
23% inferior.

Renta per capita y gasto en SPF' como porcentaje del PIB. Comparacién Internacional.
2015

28
26 y =0,0003x + 5,702
(5.8)
24 R2 =0,5817 DK
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20

Gasto en SPF competencias autondmicas (% del PIB)
>

4

10.000 15.000 20000 25000 30.000 35000 40000
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En la comparacién internacional se ha considerado el gasto en SPF que es competencia de las CC.AA., esto es, las
funciones de educacion, sanidad y proteccidén Social, excepto las subfunciones de enfermedad, vejez, supervivientes y
desempleo que en su mayoria son asumidas en Espafia por la Seguridad Social.

Fuente: IGAE (2017c), Eurostat (2017a, 2017b) y elaboracién propia.

39



Propuestas para el nuevo Sistema de Financiacion Autonomica

Gestion de las reformas tributarias, recaudacion normativa y reparto del
déficit

La capacidad de cada administracién para atender sus gastos durante el periodo de vigencia del
actual sistema de financiacién ha dependido de la evolucidon de sus ingresos tributarios y de su
capacidad de recurrir al déficit. La situacion de las administraciones en ambos sentidos ha sido
distinta, tanto por su diferente capacidad de decision en materia tributaria como por la asignaciéon
del déficit entre administraciones decidido por la AC al aplicar el Programa de Estabilidad.

En el primero de los aspectos, un buen nimero de CC.AA. y la AC han ejercido a partir de 2010 sus
competencias normativas para incrementar su recaudacion tributaria, pero el margen de maniobra
a la AC en este terreno ha sido mucho mayor debido a sus facultades decisorias y, muy
especialmente, a su capacidad normativa exclusiva en IVA e Impuestos Especiales (II.EE.) Esta Ultima
capacidad ha sido aplicada de manera que el saldo financiero de las reformas tributarias en esos
impuestos compartidos se reflejara solo en los ingresos de la AC, a pesar de que la mitad de la
recaudacion de la imposicién indirecta corresponde a las CC.AA. La forma de conseguir ese
resultado ha sido la aplicacidn del articulo 21 de la Ley 22/2009, que prevé la compensacion de la
mayor recaudacion resultante de las subidas mediante una minoracidn del Fondo de suficiencia. De
ese modo, el efecto financiero de las reformas tributarias en IVA e II.EE. en el periodo 2010-2015 ha
ido a parar casi de manera exclusiva a los presupuestos de la Administraciéon Central (cuadro 2).

Impacto recaudatorio de los principales cambios normativos estatales'. 2010-2015
(Millones de euros)

2010 2011 2012 2013 2014 2015
5.410 2.554 8.752 1.403 -1.139 -10.343
- IRPF 5.961 1.203 5.377 475 138 -7.220
- IRPF no residentes 0 0 104 27 0 -82
- Sociedades -551 1.351 3.271 901 -1.277 -3.041
200 4o 1m ws 10 7
- IVA 2.900 3.251 1.505 8.050 288 387
- Impuestos Especiales 0 833 236 1.224 289 0
- Otros impuestos? 0 0 0 1.718 530 391
8.310 6.638 10.493 12.395 -32 -9.565
- Impacto en el Estado 6.504 4.529 9.603 7.631 -388 -9.334
- Impacto en las CC.AA. 1.806 2.109 890 4.764 356 -232

4. AJUSTE DEL FONDO DE SUFICIENCIA A LAS -1.450 2.109 -889 -4.757 346 0
CC.AA.
5. IMPACTO RECAUDATORIO FINAL 8.310 6.638 10.493 12.395 -32 -9.565

- Impacto en el Estado (tras ajuste del F.

L 7.954 6.638 10.493 12.388 -42 -9.334
Suficiencia)

o I.mpacto en las CC.AA. (tras ajuste del F. 356 0 0 7 10 232
Suficiencia)

" Efecto en cada afio de los cambios realizados respecto a la normativa del afio anterior.
Fuente: CHME (2017c) y elaboracién propia.
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Debido a la neutralizacidn realizada a través del Fondo de suficiencia de los distintos cambios
normativos realizados respecto a la situacidn de partida en 2009, la minoracidn de recursos que han
sufrido las CC.AA. en esos afios asciende a mas de 40.000 millones de euros, situandose la cifra en
los ultimos ejercicios por encima de los 10.000 millones anuales (grafico 9). Esta gestidon de las
competencias normativas por la Administracién Central ha tenido como consecuencia que, aunque
formalmente las CC.AA. han recibido los porcentajes de IVA e Il.EE. que establece el modelo (50% y
58%), si se descuentan las minoraciones citadas los porcentajes efectivos de participaciéon resultan
del 35% y el 48% respectivamente. Estas minoraciones han representado en los ultimos afios el 11%
de los recursos del modelo de financiacion de régimen comun a competencias homogéneas,
agravando las estrecheces financieras de las comunidades en momentos en los que se veian
obligadas a hacer ajustes en SPF. Al mismo tiempo, esos ingresos aliviaban las restricciones de las
Administraciones Centrales, que conseguian evitar los ajustes en las funciones esenciales que
gestionan.

m Impacto de los cambios normativos estatales’ en los recursos de las CC.AA. de Régimen

Comtin. 2010-2015
(Millones de euros)

15.000
9.925
10.000 9.569 9.693

5.000

-5.000

-10.000

-10.651 11012

-15.000
2010 2011 2012 2013 2014 2015

mImpacto previo en los recursos de las CC.AA.
mPérdida de recursos por el ajuste del Fondo de Suficiencia
Impacto final en las CC.AA.

" Efecto en cada afio de los cambios realizados respecto a la normativa en 2009.
Fuente: CHME (2017c) y elaboracién propia.

En esa misma direccion de minorar los recursos del sistema de financiacion de las CC.AA. de
régimen comun ha operado un calculo defectuoso de la recaudacion normativa, que ha sido
sobrevalorada en estos afios por una cifra importante, que los estudios disponibles estiman en
3.166 millones de euros en 2015 (cuadro 3). Una estimacion excesiva de la recaudacién normativa
puede implicar que se computen recursos a las CC.AA. que pueden no llegar a hacerse efectivos en
la recaudacion real, como efectivamente ha sucedido. Ese desajuste se ha producido con especial
intensidad en el caso valenciano, pues en 2015 suponia una pérdida de ingresos equivalente al 3%
de los recursos totales recibidos del modelo.
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Sobrevaloracién de la recaudacién normativa en tributos cedidos tradicionales por el
sistema de financiacién autonémica. 2009-2015
(Millones de euros)

Ao 2015 Periodo 2009-2015

L. .. Diferencia » . Diferencia
Recaudacion Recaudacion Recaudacion Recaudacion

X P entre normativa . . entre normativa
normativa homogénea ) normativa homogénea )
() @ y homogénea y homogénea

(3=1-2) (4) (5) (6=4-5)

2.545 2.176 369 16.608 14.698 1.910
597 382 215 3.845 3.009 836
384 275 109 2.466 2.063 403
478 603 -125 3.062 3.512 -451
567 524 43 3.521 3.524 -3
298 185 113 1.945 1.512 433
615 523 92 4.153 3.947 206
834 653 181 5.530 5.009 521
3.036 2.268 768 19.302 16.397 2.905
2.084 1.486 598 13.224 10.340 2.884
271 245 25 1.800 1.789 11
787 652 135 5.149 4.640 509
2.839 2.265 574 17.877 16.315 1.562
438 377 61 2.884 2.830 54
118 110 7 762 894 -132

Total Reg. Comun 15.889 12.723 3.166 102.126 90.479 11.647

Fuente: CHME (2017b) y De la Fuente, A. (2016, 2017).

La tercera via por la que las restricciones en los recursos de las administraciones han resultado
diferentes ha sido consecuencia del reparto del déficit autorizado entre niveles de gobierno para el
conjunto de las AA.PP. en el Programa de Estabilidad. La facultad de la AC de decidir sobre ese
reparto ha sido utilizada para concentrar la mayor parte del mismo en las Administraciones
Centrales, pese al desacuerdo de la mayoria de las CC.AA. y la advertencia de la AIReF de que la
distribucién debia responder a criterios transparentes y razonados. Como se advierte en el gréfico
10, las CC.AA. han tenido por esta razén una menor posibilidad de acudir al déficit y, en
consecuencia, han debido realizar ajustes mas intensos y mas rdpidos que la AC y la Seguridad
Social, en especial en SPF.

Un reparto del déficit entre administraciones proporcional al gasto de las mismas en SPF hubiera
significado para las comunidades disponer, en 2016, de 11.475 millones adicionales. Se justifica en
ocasiones el reparto realizado con el argumento de que la AC debe disponer de mayor margen de
maniobra para ejercer sus competencias estabilizadoras, en particular las que tienen que ver con el
desempleo. Pero también las CC.AA. tienen gastos sociales que deben actuar como estabilizadores y
otros que aumentan con la crisis, en particular en el dmbito de los servicios sociales. En realidad, las
diferencias en la distribucion del déficit —las Administraciones Centrales han dispuesto en 2016 del
83,4% del déficit y las CC.AA. del 16,6%, unas proporciones alejadisimas de su peso, por ejemplo en
el gasto en SPF (59,7% y 37,3%, respectivamente)— no son explicables por esta razén.
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(IETilLEDR Asignacion del déficit y participacion de las administraciones en el gasto no financiero.
2016
(Porcentajes)

a) Gasto no financiero neto’ a) Gasto en servicios publicos fundamentales

29

12,2

c) Objetivo de déficit d) Déficit no financiero

m Administracion Central m Segundad Social

m Comunidades Auténomas Corporaciones Locales

! Gastos netos de intereses, transferencias entre administraciones, de ayudas a instituciones financieras y de recursos
propios de la UE.
Fuente: IGAE (20173, 2017c, 2017d, 2017e, 2017f), MINHAFP (2017€) y elaboracién propia.

En resumen, en el escenario de la crisis y debido a la gestidon realizada de la misma en materia de
ingresos publicos y al reparto de competencias existente, el sistema de financiacién de las CC.AA. de
régimen comun aprobado en 2009 ha ofrecido unos recursos claramente insuficientes, en particular
para atender los servicios esenciales del Estado de bienestar dependientes de las comunidades. La
consecuencia ha sido que estas han tenido que realizar ajustes que otras administraciones han
evitado, soportando tensiones muy importantes. Pese a esos ajustes las CC.AA. han acumulado
niveles de endeudamiento que han expulsado a la mayoria de ellas de los mercados, pasando a
depender también en este sentido de la AC. El retraso en abordar la reforma de un modelo de
financiacién que habia resultado evidentemente superado por las circunstancias ha prolongado esa
situacidn de insuficiencia financiera durante muchos afios y agravado los problemas.
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1.1.2. EQUIDAD Y EQUILIBRIO VERTICAL

El segundo ambito en el que el sistema de financiacion aprobado en 2009 ha presentado graves
problemas de funcionamiento es la equidad en la distribucidn de los recursos entre las CC.AA. Tres
manifestaciones claras de sus deficiencias son las desigualdades de ingresos por habitante ajustado,
la dudosa justificacién de las diferencias de necesidades por habitante reconocidas y la falta de
contribuciéon de las comunidades forales a la nivelacion horizontal de los recursos de las CC.AA. con
menor capacidad fiscal.

Desigualdad de recursos, statu quo y complejidad de fondos

La principal debilidad de los sistemas de financiacidn anteriores, en los que habia graves diferencias
de recursos entre comunidades, era de equidad. Esa debilidad no ha quedado tampoco resuelta en
el actual y a la misma se han superpuesto los problemas de insuficiencia ya analizados.

El modelo aprobado en 2009 dio un paso adelante para clarificar los criterios de nivelacion
horizontal al configurar un Fondo de garantia que, explicitamente, solo aspiraba a nivelar los
recursos para financiar los SPF. Lamentablemente, a continuacidn dio varios pasos atras en cuanto a
transparencia al distorsionar el resultado del Fondo de garantia y del resto de recursos tributarios
no nivelados con otros tres fondos. Mediante los mismos el sistema consolidaba una vez mas el
statu quo (a través del Fondo de suficiencia) y utilizaba de nuevo criterios ad hoc para retocar en la
negociacién politica los resultados iniciales en materia de nivelacién parcial (Fondos de
convergencia). El sistema siguié siendo, por estas vias, complejo y poco transparente (esquema 1).

[T F M Estructura del sistema de financiacién autonémica de 2009

RECURSOS DEL SISTEMA

[ Fondos de Convergencia |

Fondo de G Fondo de
Garantia tributos Suficiencia Fondo de Fondo de
(25%) Competitividad| | Cooperacion

S S |

Necesidades

Criterios Competencias

de + Estructura Capacidad Statu Quo Variables
f,: Zoblacions] fiscal ne ad hoc
antrs s
cama homogeneas

* Variables
geograficas

| S

RECURSOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Fuente: BOE (2009) y elaboracién propia.
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El resultado de la bateria de fondos del modelo de 2009 es un abanico enorme de recursos por
habitante de las CC.AA. de régimen comun, y lo que es mas inadmisible, diferencias de recursos por
unidad de necesidad, segun la medida de las mismas que el propio modelo utiliza. Dado que las
necesidades se calculan usando criterios que el sistema establece, basandose en factores
demograficos y geograficos que podrian influir sobre el coste de prestacidon de los servicios, esas
diferencias implican que los recursos permiten cubrir las necesidades a distinto nivel en los distintos
territorios.

De partida, las distintas CC.AA. presentan diferencias en su capacidad fiscal que se derivan de su
muy distinto tamafio poblacional y volumen de PIB. Si se tiene en cuenta el tamafio de la poblacién,
las diferencias de capacidad fiscal por habitante de las comunidades tienen su origen
fundamentalmente en la diferencia en renta por habitante y el nivel de cumplimiento fiscal, asi
como en el ejercicio de la capacidad normativa decidido por cada una de ellas. Las comparaciones
de recursos entre comunidades, por tanto, deben hacerse eliminando el efecto sobre los ingresos
de su tamafio poblacional, del grado de cumplimiento fiscal y del ejercicio de la capacidad
normativa, pues las consecuencias de estos dos ultimos factores responden a factores que debe
soportar cada comunidad.

De acuerdo con lo anterior, la variable de referencia para comparar los recursos de las comunidades
podria ser sus ingresos por habitante calculados segin una recaudacidon normativa estandarizada.
Ese indicador permitiria comprobar el efecto sobre los ingresos de las diferencias en renta por
habitante, pues si estas no existieran y a igual esfuerzo fiscal los ingresos per cdpita serian
probablemente los mismos. Asi pues, un criterio para igualar las condiciones financieras de las
CC.AA. podria ser dotarlas de los mismos recursos por habitante, dado que en ese caso se elimina el
efecto de la principal fuente de diferencias de ingresos que son las diferencias de renta.

El sistema aprobado en 2009 permite, gracias al mecanismo de nivelacién horizontal que representa
el Fondo de garantia, corregir la mayor parte de las desigualdades de recursos que se derivan de la
distinta capacidad fiscal de las comunidades —medida en términos normativos— en los tributos
gue sirven para financiarlas. Como se observa en el grafico 11, tras mutualizar las CC.AA. la mayor
parte de los recursos en el Fondo de garantia y recibir del mismo en funcidn de sus necesidades, las
diferencias de recursos por habitante ajustado son minimas y se derivan de las diferencias en
capacidad fiscal que reflejan los recursos que no se aportan al Fondo de garantia (linea discontinua).
Esas diferencias no suponen que la ordenacién de las comunidades después de la nivelacion invierta
el orden de las comunidades derivado de su capacidad fiscal original aunque reduzca las distancias
entre ellas, es decir, respetan el criterio de ordinalidad.

Pero, tras operar los demas fondos, los resultados cambian en dos sentidos: vuelven a existir
diferencias importantes de recursos por habitante ajustado (de hasta 35 puntos porcentuales) y ya
no se respeta el principio de ordinalidad (linea azul). Lo primero es grave porque implica sentar las
bases para que la oferta de servicios publicos sea desigual y no se pueda esperar que se garanticen
oportunidades similares en los SPF a los ciudadanos que viven en diferentes territorios. Por su
parte, la quiebra de la ordinalidad implica que, en nombre de una mal entendida solidaridad
interterritorial ciudadanos de territorios con mayor capacidad fiscal puedan llegar a recibir menos
servicios que otros que residen en territorios con menor capacidad fiscal.
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(I E kN indice de financiacion a competencias homogéneas por habitante ajustado resultante
de distintos instrumentos del sistema de financiacién. 2015 (Total CC.AA. de régimen comiin=100)
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Fuente: MINHAFP (2017b), De la Fuente, A. (2017) y elaboracidn propia.
Calculo de necesidades mejorable

Las diferencias de recursos por habitante de las comunidades espafiolas son muy importantes y no
se deben al efecto de las diferencias de capacidad fiscal medida en términos normativos (véase
grafico 11), sino a los criterios aplicados por el modelo de financiacién al distribuir los recursos. En
esos resultados se mezclan dos tipos de factores: a) medidas de las necesidades no basadas solo en
el volumen de poblacién sino que contemplan otras variables demograficas —como la estructura
por edades— y geograficas —como la dispersion, la superficie y al insularidad—; y b) otros
elementos que resultan en general ad hoc, incorporados en los procesos politicos de negociacion
que preceden a la aprobacién del modelo a través de los Fondos de suficiencia y de convergencia.

La presencia de las variables distributivas del primer tipo en el sistema de financiacién se justifica
porque se considera que influyen en el coste de prestacion de los servicios por habitante a través de
dos vias: aumentan la intensidad de las necesidades a atender en ciertos segmentos de poblacion
(la educacion en los jévenes o la sanidad en los mayores); y aumentan el coste unitario de
prestacion de los servicios en el caso de las variables geograficas. Pero, una vez corregidos por estos
criterios, los recursos por unidad de necesidad de las comunidades deberian ser los mismos. Sin
embargo, en realidad las diferencias de recursos por unidad de necesidad (por habitante ajustado)
son sustanciales, y ello se debe al efecto de los criterios de reparto de los Fondos de suficiencia y
convergencia.

Ante la evidencia de esas desigualdades existen dos interpretaciones. La primera es que las
diferencias se deben a que el sistema de financiaciéon actual —y también los anteriores— no
distribuyen una parte de los recursos segin un criterio de necesidad, sino como resultado de
negociaciones politicas. Estas negociaciones han sido lejanas —en el momento de realizarse el
traspaso de competencias a las CC.AA.— o mas proximas —al acordarse los distintos fondos del
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modelo—, pero sus efectos han llegado hasta nuestros dias, constatandose una fuerte inercia en el
reparto de recursos del sistema. La consecuencia de ello es que los mejor financiados en el pasado
siguen estandolo en la actualidad, en la mayoria de los casos.

Segun la segunda interpretacion las diferencias de financiacién por habitante ajustado observadas
se deben a que este indicador no mide bien las necesidades, y si lo hiciera esas diferencias no
existirian. El argumento principal con el que se avala ese punto de vista es que el gasto observado
es la verdadera medida de las necesidades. Dado que dicho gasto depende de la restriccion
presupuestaria de cada CC.AA,, se trata de una explicacion circular (gasto mas porque tengo mas
necesidades y necesito mas ingresos porque gasto mas) que convierte las necesidades en una
creencia, un axioma, en lugar de en una hipédtesis a contrastar empiricamente.

En realidad, la informacién disponible no ofrece base empirica sélida a este ultimo punto de vista, ni
en lo que se refleja al reparto de los Fondos de suficiencia y convergencia, ni en cuanto a la
incidencia contrastada en los costes de las variables geograficas que se introducen en el calculo de
la poblacidn ajustada en el Fondo de garantia. Los trabajos especializados acumulados indican que
la evidencia al respecto es cambiante en funcién de los datos considerados, es decir, poco sélida.
Sin embargo, esas variables geogréficas son relevantes para explicar parte de las diferencias en
financiaciéon por habitante observada. Asimismo, existen dudas sobre los criterios seguidos al
calcular los pesos atribuidos al impacto de las variables demogréficas y geograficas. En el grafico 12
se puede comprobar la distribucidn de recursos que resultaria en aquella parte del sistema que se
propone para nivelar los SPF. Comparando con una distribucién por habitante igualitaria, la
incorporacién de las variables demograficas asociadas a las necesidades en SPF introducen un rango
de diferencias en el calculo de las necesidades per capita de las CC.AA. situadas en los extremos de
hasta 10 pp (linea azul) y cuando se computan ademas las variables territoriales el rango de valores
entre los extremos es de 11 pp (linea discontinua). Son cifras relevantes, pero menores de las
finalmente resultantes al entrar en juego el resto de Fondos.

(c[r{i[d. ¥ A Recursos del Fondo de garantia per capita: impacto de variables demograficas y
territoriales. 2015
(Recursos del Fondo de garantia distribuidos por poblacién=100)
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Fondo de Garantia distribuido segin variables demogréficas y territoriales (poblacion ajustada)

Fuente: MINHAFP (2017b) y elaboracidn propia.
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El ICE se hace eco de estos problemas al sefialar que el calculo de las necesidades es mejorable y
advertir de las dificultades de lograr mejoras sin contar con mas y mejor informacién sobre los
costes efectivos de provisidn de los servicios, en distintas circunstancias. Al mismo tiempo, un voto
particular suscrito por un amplio grupo de expertos defiende interpretaciones de las necesidades
que justifican las diferencias observadas en cualquier caso con instrumentos estadisticos
sofisticados pero que no se apoyan en argumentos técnicamente convincentes.

En esas circunstancias se plantean dos problemas: el primero y fundamental es que las diferencias
de recursos por unidad de necesidad son sustanciales, cuando no deberian existir excepto las que se
deriven de que los objetivos pactados de nivelacion de la capacidad fiscal sean parciales; el
segundo, que las diferencias entre recursos por habitante y por habitante ajustado no tienen una
justificacion solida. Como las diferencias de financiacidn por habitante ajustado son menores que
las de financiacion por habitante, no puede descartarse que la medida de las necesidades utilizada
sirva para disimular parte de las diferencias de financiacion por habitante.

Privilegios financieros de las comunidades forales

Otro dmbito en el que los datos arrojan serias dudas sobre la equidad en el acceso a los servicios
publicos en Espafia es la observacion de los recursos con los que cuentan las comunidades forales y
las de régimen comun (grafico 13). Entre ambos grupos las diferencias son tan sustanciales (100%)
que parece imposible que las condiciones financieras permitan prestar unas carteras similares de
servicios publicos y, en consecuencia, exista igualdad de oportunidades en el acceso a los servicios.
Como se puede apreciar, las diferencias de recursos a igual esfuerzo fiscal entre la media de las
forales y la media de las de régimen comun son del 100%, aunque las diferencias observadas son
algo menores porque las comunidades forales minoran en parte sus recursos como consecuencia de
decisiones tributarias que reducen su esfuerzo fiscal.

(rjild. M ER Recursos homogéneos a igual esfuerzo fiscal por habitante. Promedio 2011-2014
(Euros por habitante)
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Fuente: MINHAFP (2017g) y elaboracién propia.
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Por si las dificultades derivadas de la heterogeneidad de los sistemas de financiacion comun vy foral
arrojaran dudas sobre la comparacidn que ofrece el gréfico anterior, en el grafico 14 pueden
observarse las diferencias de gasto por habitante ajustado en SPF de ambos grupos de
comunidades. Son superiores a los 30pp y confirman que las condiciones en la que desempefian sus
funciones las CC.AA. de régimen comun y forales son muy distintas, disfrutando las segundas de una
financiacién privilegiada o padeciendo las primeras una gravisima infrafinanciacion.

([r]i[d. W} Gasto publico en SPF por habitante ajustado. Promedio 2011-2015
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(Euros por habitante ajustado)
3.000
2,500
2.000
1.500
1.000
5
0
PVA NAV AST RIO CAT ARA CYL CLM VAL MAD AND
Fuente: IGAE (2017c), MINHAFP (2017b) y elaboracidn propia.
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1.1.3. AUTONOMIA FINANCIERA, CAPACIDAD NORMATIVA Y
PARTICIPACION EN LA GESTION TRIBUTARIA
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El funcionamiento del sistema de financiacion en estos afios ha puesto de manifiesto que las
comunidades de régimen comun carecian de instrumentos adecuados de politica fiscal para dar
respuestas a los problemas de insuficiencia financiera a los que se han enfrentado. Esas carencias
han existido tanto en capacidad normativa como en capacidad de gestién tributaria.

Autonomia financiera: limites en la capacidad normativa de las CC.AA.

La autonomia para decidir sobre sus ingresos y responder a caidas de los mismos esta limitada en
las comunidades porque el peso en su financiacién de los ingresos que provienen de impuestos en
los que tienen capacidad normativa solo supera el 50% en tres casos, las comunidades de régimen
comun con mayor nivel de renta (Madrid, Cataluiia y Baleares) y, consiguientemente, mayor
capacidad fiscal (grafico 15). Esta circunstancia hace muy desiguales a las CC.AA. en ese sentido,
poniéndose de relieve que sus posibilidades de afrontar los problemas por si solas son escasas y, en
general, muy dispares.
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(IE1i[*¥EH Grado de autonomia de ingreso’ de las CC.AA. 2015
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LEl grado de autonomia de ingreso se define como la ratio entre la recaudacién normativa homogénea de aquellos
tributos en los que las CC.AA. tienen capacidad normativa (IRPF, tributos cedidos y REF canario) y la financiacién a
competencias homogéneas de las CC.AA. expresado en porcentaje.

Fuente: MINHAFP (2017b), De la Fuente, A. (2017) y elaboracién propia.

En un pais en el que los compromisos de nivelacién interterritorial no existen o son bajos esa
desigualdad de capacidades fiscales es menos relevante que en otro en el que los objetivos de
nivelacidon horizontal son elevados. Si como sucede en Espaiia se aspira a que los servicios publicos
—o al menos los fundamentales— se ofrezcan a un nivel similar a los ciudadanos que viven en
distintos territorios, cuando los ingresos publicos caen es necesario que las comunidades tengan
capacidad para responder al problema, y también que esté previsto que esas respuestas permitan
garantizar el cumplimiento de los objetivos de nivelacidon acordados, es decir, que sean posibles no
solo para CC.AA. ricas sino para todas.

El conjunto de las CC.AA. de régimen comun no han tenido instrumentos para responder a las
caidas de ingresos porque no tienen capacidad normativa ni de gestidn en IVA e II.EE. Por esa razon,
la evolucion de gran parte de sus ingresos ha dependido de la marcha de la economia, pero también
de las decisiones de la AC. Como se ha explicado al analizar la gestion de las reformas tributarias
(apartado 1.1.1), estas decisiones no han tenido en cuenta las necesidades de financiacién de las
comunidades. Las CC.AA. de régimen comuln han visto neutralizados los incrementos de
recaudacion en IVA e Impuestos Especiales derivados de sus participaciones en dichos impuestos y
de los cambios normativos decididos por la AC, con las minoraciones ya sefialadas en el Fondo de
suficiencia muy importantes en los Ultimos afios, superiores a los 10.000 millones de euros.

Uso diverso de la capacidad normativa

Es frecuente sefialar que las CC.AA. solo han utilizado su capacidad normativa para reducir el
esfuerzo fiscal. Sin embargo, esa valoracion no se corresponde con la realidad de los ultimos afios ni
es aplicable a todas las comunidades, pues existen en este punto diferencias significativas entre
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ellas. Segun las estimaciones realizadas por la AlReF, en 2016 el saldo del ejercicio de la capacidad
normativa al alza y a la baja era positivo (aumento del esfuerzo) en ocho CC.AA. de régimen comun
y negativo (a la baja) en seis, resultando nulo en el caso de Cataluiia (grafico 16).

(e]i(d W Ejercicio de la capacidad normativa. 2016
(Porcentaje sobre PIB regional)
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Fuente: AIReF (2016) y elaboracidn propia.

No existe una regla simple que explique el valor de dichos saldos, pero en las decisiones de ejercer
la capacidad normativa en una u otra direccién pueden incidir varios factores: a) los recursos que
recibe la CC.AA. el sistema de financiacién por unidad de necesidad; b) su capacidad fiscal; y c) sus
politicas de gasto.

Falta de participacion efectiva en la gestion tributaria de la AEAT

Aunque sobre el papel se reconoce a las CC.AA. una presencia en los drganos de gobierno de la
Agencia Estatal de Administracién Tributaria (AEAT) que les permite estar presentes en la
orientacién de la gestion que la misma hace de los importantes tributos en los que las comunidades
participan, en realidad su participacion efectiva es muy limitada, encontrandose obligadas a ocupar
una posicidn pasiva frente a los resultados de una gestién tributaria que dirige, de hecho, en
exclusiva la ACy de la que las CC.AA. dependen financieramente en gran medida.

Esta situacion completa el conjunto de limitaciones a las que se enfrentan las comunidades para
tomar decisiones autonomas frente a la evoluciéon de sus ingresos: ademas de la falta de capacidad
normativa en IVA e Il.EE., la capacidad de gestidn tributaria de las CC.AA. es muy limitada, dado que
la gestion tributaria de los tres grandes impuestos —IRPF, IVA e II.LEE.— se mantiene en manos de la
AEAT. En esas condiciones, las respuestas a los problemas financieros sobrevenidos solo son
posibles mediante una eficaz cooperacién institucional, que no ha existido hasta la fecha.
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1.1.4. COOPERACION INSTITUCIONAL

En un estado ampliamente descentralizado como Espafia la cooperacion entre los distintos niveles
de gobierno es necesaria para coordinar las multiples funciones desempefiadas por las distintas
administraciones y para dar respuesta a los problemas de funcionamiento sobrevenidos por unas
circunstancias cambiantes. En el periodo que corresponde a la aplicacién del vigente sistema de
financiacién los cambios de circunstancias han sido mas frecuentes e intensos, comenzando por la
falta de confirmacidn de las expectativas financieras existentes cuando se aprobd el modelo. Por
esa razon, entre otras, la cooperacion institucional ha resultado mas necesaria y las consecuencias
de su falta mas evidentes.

Insuficiente desarrollo de las instancias de colaboracion

Cuando aparecen problemas graves que requieren respuestas de varias instituciones, disponer de
instancias de colaboracién bien entrenadas constituye un activo, un verdadero capital social que
favorece la disposicion a cooperar. Espafia, que tiene en la actualidad rasgos caracteristicos de un
pais federal —tanto por el alcance de la descentralizacion de los gastos e ingresos publicos como
por las facultades de los gobiernos regionales en muchos dmbitos— carece de instituciones de
gobernanza federales que faciliten la coordinacién y la formacidon de consensos en materias que
afectan al conjunto del estado. Algunas de esas instituciones estan creadas —Senado, Conferencia
de Presidentes, Consejo de Politica Fiscal y Financiera— pero su organizacidn y funcionamiento es
insatisfactorio y no responde al que seria necesario, en especial en circunstancias tan dificiles como
las de los ultimos afios. La consecuencia de ello es que la acumulacién de experiencias de
coordinacion y cooperacién es insuficiente y la capacidad de responder a los problemas menor y
mas costosa.

Las carencias en este sentido se reflejan en ocasiones en la falta de actividad de algunos de los
ambitos de colaboracion creados con esa finalidad, entre otras el Senado y la Conferencia de
Presidentes. En el caso del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF), que se reline con
frecuencia, el problema es que su funcionamiento viene demasiado marcado por la imposicién de
los criterios de la AC, debido a las reglas de votacion.

Unas y otras deficiencias ponen de manifiesto la falta de una verdadera cultura federal, que otorgue
valor a la cooperacién y la impulse. Esa cultura es muy débil en Espafia y de ello se derivan
tendencias, tanto centripetas como centrifugas, muy negativas. Las experiencias que se acumulan
cuando se funciona sin valores federales no promueven la confianza y, por ello, dificultan el
abordaje presente y futuro de los problemas, al reducir la disposicién a cooperar de hoy y el capital
social de confianza de mafiana.
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Imposicion de criterios de la Administracion Central

La coordinacion de decisiones entre niveles de gobierno necesaria para gestionar un estado tan
descentralizado como Espafia requiere algo mas que la imposicién de criterios por parte de la
Administracion Central, aunque lo haga en base a las facultades que les reconocen las normas. La
interpretacion bdsicamente jerarquica de las competencias de coordinacion que el marco
normativo le reconoce viene instrumentada en el CPFF por sistemas de votacion que son
inadecuados. Es asi porque no reconocen a las comunidades ninguna posibilidad de decidir segin
un criterio compartido distinto del de la AC, ni siquiera en temas que les afectan mucho. Esos
criterios de formacién de las decisiones colectivas tampoco tienen en cuenta que las comunidades
auténomas son muy distintas entre si, y existiendo diferencias de tamafio enormes les otorgan a
todas el mismo peso.

La falta de metodologias para desarrollar procesos mediante los que formar consensos favorece
gue los resultados de las votaciones sean percibidos con frecuencia como imposiciones de la AC.
También contribuye a ello que las propuestas no cuenten con la fundamentacidn técnica necesaria
y no se apoyen en analisis independientes, desarrollados por una secretaria técnica del CPFF en la
gue participen también funcionarios de las CC.AA. Esas carencias se han apreciado en estos afios,
por ejemplo, en las propuestas llevadas al CPFF sobre reparto del déficit.

Falta de lealtad institucional

Algunas de las experiencias de estos afios permiten lecturas negativas desde la perspectiva de la
lealtad institucional, pues las decisiones adoptadas hacen dudar seriamente de que la AC haya
tenido en cuenta las circunstancias financieras en las que se han encontrado las comunidades.

Un primer ejemplo en ese sentido es la neutralizacidn de los incrementos de recursos derivados de
los cambios normativos en IVA e Impuestos Especiales. La AC ha entendido que, dado que sus
facultades normativas exclusivas en este ambito hacian que fuera la Unica facultada para adoptar
las decisiones de subir los impuestos, estaba justificado que se quedara con todo el incremento de
recaudacidon. Para conseguir ese objetivo, dado que el modelo le obligaba a compartir esos
impuestos, ha utilizado la facultad que le reconocia la Ley 22/2009 de neutralizar financieramente
los efectos de los aumentos de recaudacién mediante minoraciones del Fondo de suficiencia. Con
ese comportamiento ha impedido que las comunidades dispusieran de los recursos adicionales
proporcionados por impuestos de los que son titulares en afios en los que se enfrentaban a fuertes
caidas de ingresos y ajustes de gastos, quebrando la confianza de las mismas en la AC.

Un segundo ejemplo lo ofrece el reparto del déficit autorizado por el Programa de Estabilidad
decidido por la AC, que se ha reservado para si un porcentaje mayor del que se justificaria por su
peso en el gasto y obligado a las CC.AA. a reducir sus desequilibrios financieros mas rapidamente.
En ambos casos, si bien no se puede decir que la AC se haya comportado de manera ilegal, si se
puede entender que lo ha hecho de manera desleal con las CC.AA., al ejercer sus facultades
abusando de su posicién dominante en afios muy dificiles.
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Mecanismos extraordinarios de financiacion vs reforma

A diferencia de lo que se acaba de sefialar, si ha existido colaboracion de la AC en el ambito de la
solucion de las dificultades financieras de las CC.AA., un asunto muy relevante en estos afos. Sin
embargo, la gestidon de los mecanismos extraordinarios de financiacidon (FLA, FPP, FFCA), tampoco
ha sido lo transparente que seria deseable. Ademas, al no revisarse en 2014 el modelo tras
cumplirse cinco afios de su aprobacidn y prolongarse su vida durante cuatro afos, los problemas de
insuficiencia financiera de las comunidades no han recibido respuesta. En estas circunstancias, el
recurso a las facilidades extraordinarias de financiacién es presentado en ocasiones como una
ayuda a las CC.AA. que es mds importante para algunas de ellas, cuando en realidad es la
consecuencia de la falta de correccidn de las deficiencias del modelo vigente.

1.2. LA SITUACION DE LA COMUNITAT VALENCIANA

La financiaciéon de la Comunitat Valenciana en el marco del sistema actual y también en los
anteriores ha reflejado de manera particularmente grave las deficiencias de los modelos en cuanto
al cumplimiento de los principios de suficiencia y equidad. En este momento ya nadie que atienda a
la evidencia que ofrecen los datos niega que la Generalitat Valenciana recibe menos ingresos que
ninguna otra comunidad, siendo esa la causa principal de su mayor endeudamiento y no unos
mayores gastos.

Este capitulo revisa las variables mas relevantes para caracterizar la situacidon financiera de la
Comunitat Valenciana, ofreciendo informacion estadistica actualizada sobre la que fundamentar el
diagnéstico.

1.2.1. INSUFICIENCIA FINANCIERA

Los recursos efectivos proporcionados por el sistema de financiacién a la Comunitat Valenciana
padecen el problema general de insuficiencia de las comunidades de régimen comun, sefalado en
el apartado I.1.1. En el caso valenciano la magnitud de la insuficiencia que resulta de comparar los
recursos del sistema con las necesidades a atender es la que muestra el grafico 17.

La insuficiencia global acumulada a lo largo de todo el periodo para el conjunto de las competencias
gestionadas asciende a 30.033 millones de euros entre 2009 y 2015, siendo su dimensidon media
anual de 4.290 millones de euros. La mayor parte de la insuficiencia se deriva de que los recursos
que el sistema de financiacién aporta para financiar los SPF y permitir su nivelacién en las distintas
comunidades han sido menores de los que habrian cubierto las necesidades segun los propios
criterios del modelo, y también para cubrir el gasto observado en servicios publicos fundamentales.
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(il ¥ ¥A Insuficiencia acumulada de recursos del SFA de la Comunitat Valenciana®. 2009-2015
(Millones de euros)
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" Insuficiencia de recursos respecto al gasto evolucionado segun el crecimiento de las necesidades (Lopez Laborda, J. y Zabalza, A., 2011).
2 Los recursos del modelo destinados a SPF se calculan como el 75% de los tributos que forman parte de la cesta del modelo
(considerando los tributos cedidos homogéneos calculados por De la Fuente), la transferencia del Fondo de garantia, el Fondo de
suficiencia sin las competencias no homogéneas y el Fondo de competitividad. Ademas se han incorporado las transferencias finalistas
del Estado a la Comunitat Valenciana ajenas al modelo y que se dedican a financiar SPF.

* Los recursos percibidos comprenden el total de recursos del modelo (considerando los tributos cedidos homogéneos calculados por De
la Fuente y los REF canarios) junto con el total de transferencias finalistas realizadas por el Estado a la Comunitat Valenciana, las
transferencias recibidas de la UE y los tributos propios.

Fuente: MINHAFP (2017b, 2017d, 2017f), Lépez Laborda, J. y Zabalza, A. (2011) y elaboracidn propia.

Una consecuencia directa de la insuficiencia de recursos ha sido el ajuste de los gastos (grafico 18).
En términos reales, la Comunitat Valenciana redujo su gasto total por unidad de necesidad
(habitante ajustado) un 22,2% entre 2009 y 2013, y su gasto en SPF por habitante ajustado en un
17,1%.

[Ie1i[* ¥ Gasto publico real por habitante ajustado’. 2009-2015
(Euros constantes de 2010)
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! Gasto publico no financiero neto de intereses, de recursos destinados a competencias no homogéneas y del gasto
asociado a transferencias negativas del Fondo de garantia y Fondo de suficiencia. La poblacién ajustada se ha calculado
teniendo en cuenta la evolucidn de las necesidades.

Fuente: IGAE (2017c), MINHAFP (2017b), Lépez Laborda, J. y Zabalza, A. (2011) y elaboracion propia.
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1.2.2. INEQUIDAD HORIZONTAL

Como es bien conocido, la distribucién de recursos entre las CC.AA. no es equitativa y perjudica
especialmente a la Comunitat Valenciana. Una forma de evaluar el perjuicio que los criterios de
asignacion de recursos del sistema de financiacidn representan es comparar su financiacidén por
habitante ajustado con el valor que dichos indicadores alcanzan para el promedio de las CC.AA. de
régimen comun y en la comunidad mejor financiada (Cantabria). Las diferencias porcentuales en el
conjunto del periodo 2009-2015 han sido del 8% respecto a la media de las CC.AA. y de 24pp
respecto a la mejor financiada. Esas distancias suponen en 2015 unas minoraciones de los ingresos
de la Generalitat Valenciana de 878 millones de euros y de 3.619 millones de euros,
respectivamente. Si las reducciones respecto a la media no se hubieran producido, los presupuestos
de ingresos de la Generalitat se hubieran incrementado en un 6,5%, y el incremento hubiera
alcanzado un 26,6% si los ingresos se hubieran situado al nivel de los de Cantabria.

Infrafinanciacién de recursos de la Comunitat Valenciana. Promedio 2009-2015

2015 Promedio 2009-2015

Respecto a la Respecto a la Respecto a la Respecto a la
poblacion poblacion ajustada poblacion poblacion ajustada
A) Recursos a competencias
homogéneas
(euros por habitante/habitante
ajustado)
- Comunitat Valenciana 2.078 2.145 1.975 2.025
- Me(,jla1 de las CC.AA. de régimen 2327 2327 2190 2190
comun
- CC.AA. mejor financiada 2.917 2.895 2.714 2.678

B) Infrafinanciacion de la

Comunitat Valenciana
(millones de euros)

1.240 878 1.094 819
- Respecto a la media de las (9,1% de los ingresos (6,5% de los ingresos (8,1% de los ingresos (6% de los ingresos no
CC.AA. de régimen comun® no financieros no financieros no financieros financieros
del presupuesto de la  del presupuesto de la  del presupuesto de la  del presupuesto de la
GVA 2017) GVA 2017) GVA 2017) GVA 2017)
4.179 3.619 3.757 3.234
- Respecto a la CC.AA. mejor (30,8% de los ingresos  (26,6% de los ingresos ~ (27,7% de los ingresos  (23,8% de los ingresos
financiada no financieros no financieros no financieros no financieros
del presupuesto de la  del presupuesto de la  del presupuesto de la  del presupuesto de la
GVA 2017) GVA 2017) GVA 2017) GVA 2017)

! Los recursos del SFA a competencias homogéneas comprenden el total de recursos del modelo considerando los tributos
cedidos homogéneos calculados por De la Fuente y el REF canario.
Fuente: MINHAFP (2017b), De la Fuente, A. (2017) y elaboracidn propia.

El cdlculo de las necesidades de cada comunidad basado en la poblacién ajustada se apoya
fundamentalmente en el nimero de habitantes, pero también incluye otras variables que son
consideradas relevantes para intensificar o reducir las necesidades por habitante. Las dudas
comentadas en el apartado I.1.2 sobre la calidad de los fundamentos del calculo de las necesidades
pueden ser relevantes, pues tienen implicaciones sobre los recursos que obtiene y la valenciana en
particular, como se comprueba a continuacion.
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La poblacion de la Comunitat Valenciana asciende actualmente a 4.935.010 habitantes y ha
representado durante los afios de vigencia del actual modelo de financiacién el 11,5% de la
poblacién de las CC.AA. de régimen comun. En cambio, el peso de la Comunitat en la poblacién
ajustada total de dichas comunidades, estimada tras incluir en el calculo de las necesidades otros
factores, es menor, habiéndose situado en promedio entre 2009 y 2015 en el 11,3%. Asi pues, los
criterios de calculo de las necesidades que utiliza el modelo reducen el peso de la Comunitat en un
0,3%, debido a factores que tienen que ver con los pesos otorgados a los componentes
demograficos del indice de necesidades y, especialmente, a la incidencia en el mismo de las
variables geograficas.

El grafico 19 muestra el alcance de las elecciones que realiza el actual sistema, comparando los
recursos que ofrecié a la Comunitat Valenciana en 2015 con los que resultarian de otros criterios de
calculo de las necesidades, algunos de los cuales serian mas simples y menos manipulables en los
procesos de negociacidn politica.

Si los recursos totales en 2015 se hubieran distribuido proporcionalmente a la poblacién, a la
Comunitat Valenciana le hubieran correspondido 11.530 millones de euros. Si el calculo de las
necesidades se hubiera limitado a reconocer la incidencia de las variables que reflejan la estructura
demografica, la cifra de ingresos hubiera sido de 11.413 millones. En cambio, si el reparto se
hubiera basado en los criterios de distribucidon del Fondo de garantia, que computa las necesidades
considerando factores demograficos y geograficos, los ingresos de la Generalitat habrian sido
11.169 millones de euros. Por ultimo, se muestra también la cifra real de recursos totales derivados
del conjunto de los Fondos del modelo, que ascienden a 10.351 millones de euros. En este ultimo
caso se mezclan fondos cuyo reparto se basa en un calculo de necesidades con otros cuya
distribucién responde al statu quo o a criterios ad hoc que son resultado de la negociacion politica.

(Jriild-WEN Recursos del modelo de financiacidon autonémica a competencias homogéneas de la
Comunitat Valenciana segun criterios para estimar las necesidades. 2015
(Millones de euros)
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Fuente: MINHAFP (2017b), De la Fuente, A. (2017) y elaboracién propia.
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A la vista de esos datos se pueden apreciar dos circunstancias que perjudican a la Comunitat
Valenciana en el reparto de recursos. La primera, la distribucién de una parte significativa de los
recursos a través de fondos que no atienden a ningun célculo de necesidades. Por esta razén la
Comunitat pierde 818 millones. El total de las minoraciones asciende a 1.062 millones de euros
respecto a los ingresos que obtendria en caso de utilizarse un criterio de necesidades basado en
poblaciéon. La aplicacidn de unos criterios de medicidon de las necesidades discutibles representa
pérdidas de 360 millones en comparacidn con los ingresos que se derivarian de la aplicacién de un
criterio simple de poblacién. La existencia de fondos ad hoc y de criterios de reparto discutibles
supone, en su conjunto, unas pérdidas de 1.179 millones de euros para la Comunitat Valenciana.

1.2.3. DEFICIT Y ACUMULACION DE DEUDA

La incidencia en la Comunitat Valenciana del problema general de insuficiencia de las CC.AA. de
régimen comun y de su discriminacién financiera frente al resto se ha traducido, a pesar de su
menor nivel de gasto, en mayores déficits y mas endeudamiento.

Los déficits ya aparecen en el caso valenciano antes de la llegada de la crisis, debido a que los
problemas de inequidad en los ingresos se arrastraban en los anteriores modelos. Pero,
coincidiendo con la generalizacion de los déficits en los afios de vigencia del modelo actual en todas
las CC.AA., como consecuencia de la crisis econdmica y fiscal, y la falta de respuesta a las
insuficiencias del modelo aprobado en 2009, en la Comunitat Valenciana la situacién financiera
pronto resulté insostenible. Como se puede advertir en el grafico 20, el déficit llegd a suponer el
6,7% del PIB valenciano en 2011, y lo que es mas significativo, el 63,4% de sus ingresos no
financieros, lo que significd financiar mediante endeudamiento el 36% de los gastos no financieros.

m Evolucion de la capacidad/necesidad de financiacién. C. Valenciana. 2000-2016
(Porcentaje)
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Fuente: IGAE (2017a), INE (2017b) y elaboracién propia.
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En el conjunto del periodo 2009-2016 se ha financiado con déficit el 19% de los gastos no
financieros. Esto sucedia, conviene no olvidarlo, pese a que el gasto de la Comunitat Valenciana por
habitante ajustado ha estado por debajo de la media de gasto de las CC.AA. de régimen comun vy
muy alejado del que realizan las que mas gastan.

La evolucién del endeudamiento de la Comunitat Valenciana (grafico 21) muestra que la deuda
acumulada ya era significativa al llegar la crisis (superaba los 16.000 millones en 2009) pero se ha
incrementado enormemente en el periodo de vigencia del actual sistema. Si se considera lo
sucedido a partir de 2002, una vez completadas las transferencias a todas las comunidades de las
competencias educativas y sanitarias, es posible estimar qué parte del endeudamiento valenciano
durante la vigencia del anterior y actual modelos de financiacién se debe a la infrafinanciacion. En el
grafico siguiente se constata que, de los 44.663 millones de deuda a finales de 2016, 15.150
millones (el 34%) tendrian este origen. A ellos habria que afiadir 4.589 millones de euros
correspondientes al pago de intereses asociados al mayor endeudamiento. La cifra seria mayor si se
incluyera el endeudamiento que, por esta misma causa, se acumuld antes de 2002 y que es mas
dificil precisar debido a la heterogeneidad competencial®.

(r{ild. W4 ¥ Efecto de la infrafinanciacion por habitante en la deuda valenciana. 2002-2016
(Millones de euros)
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m Coste financiero del aumento de la deuda pablica
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m Deuda publica con igual financiacién per capita que la media

Fuente: MINHAFP (2017b, 2017c), Banco de Espafia (2017) y elaboracién propia.

* La infrafinanciacién estimada de la Comunitat Valenciana entre 1990 y 1997 asciende a 5.454 millones de euros (De la
Fuente, A., 2001).
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El diagndstico que asocia mayor deuda con despilfarro e incumplimientos con falta de
responsabilidad es, simplemente, falso. Al valorar el endeudamiento acumulado, las cifras de déficit
anual y el cumplimiento o incumplimiento de los objetivos sefialados a las CC.AA. en los ultimos
afios, no se pueden ignorar las causas del endeudamiento ni la factibilidad de los objetivos de ajuste
sefialados. La practica seguida por la AC al distribuir los objetivos de déficit entre niveles de
gobierno y asignarlos de manera uniforme a las comunidades, ha ignorado los criterios razonables,
recordados en varias ocasiones por la AIReF. En ese sentido, es necesario sefialar que la Comunitat
Valenciana incumple los objetivos y se endeuda mas que otras basicamente porque ingresa menos
desde hace varias décadas, pues no gasta mas que la media.

El cuadro 5 permite identificar el peso de las distintas causas del incremento del endeudamiento
entre 2009 y 2016. Para el conjunto de las CC.AA., la causa fundamental es la insuficiencia
financiera global. Para la Comunitat Valenciana esa es también la causa mas importante, pero
también es relevante para explicar su situacién actual la deuda que ya acumulaba en 2009 (16.113
millones), debido a que su infrafinanciacion viene de lejos. Asimismo, casi un 15% del
endeudamiento actual se explica por la menor financiacion relativa valenciana durante el actual
modelo, una cifra que se elevaria a mas del 30% al considerar también la infrafinanciacidn durante
modelos anteriores.

Causas del incremento del endeudamiento por CC.AA. 2009-2016
(Millones de euros)

Infrafinanciacion (-)/
Insuficiencia de recursos Sobrefinanciacion (+) Desviacion del gasto
del a igual recursos del observado respecto al

modelo respecto al gasto modelo gasto total por
total por necesidades por habitante ajustado necesidades
(Acumulado 2009-2016) (Acumulado 2009- (Acumulado 2009-2016)
2016)

10.062 31.945 -3.848 33.325
1.890 4301 1.555 2.403 7.486
1.080 2.023 1.221 3.106 4.094
3.571 3.913 831 -230 8.573
2.352 6.433 -761 -235 6.939
662 -405 2.307 2.346 2.890
4.288 8.765 -65 3.352 14.055
3.227 7.174 3.700 1.995 11316
25.661 37.755 -1.594 2.000 75.118
16.113 32.301 -6.445 -6.288 44.663
1.086 -897 2.589 5.574 4.059
4.859 7.793 2.014 -599 10.854
12.822 29.207 685 -19.912 30.417
1.340 6.902 -1.010 968 8.305
507 48 1.225 810 1.487

Total Reg. Comun 89.522 177.256 0 -8.557 263.581

Fuente: MINHAFP (2017b, 2017c, 2017d, 2017f), Banco de Espafia (2017) y elaboracién propia.
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1.2.4. SALDO FISCAL NEGATIVO

La posicidn de la Comunitat Valenciana se caracteriza por unos bajos ingresos autonémicos, un nivel
de gasto inferior al de otras comunidades y, pese a ello, un enorme endeudamiento. Esta situacion
coloca a sus ciudadanos en desventaja en el acceso a los servicios que dependen de las CC.AA,,
frente a los que residen en otros territorios. Esa desventaja se agrava cuando se consideran las
actuaciones del conjunto del sector publico. Dicha circunstancia se hace patente si se analizan los
resultados de las Cuentas Publicas Territorializadas (SCPT) que publica el Ministerio de Hacienda
(MINHAFP, 2017g), asi como otros estudios sobre las balanzas fiscales de las comunidades
auténomas.

Lo que cabe esperar de un pais en el que las administraciones publicas ingresan en proporcion a la
capacidad fiscal de los individuos residentes en cada territorio pero gastan en los distintos
territorios siguiendo criterios de necesidad, es que haya flujos interterritoriales cuyos saldos fiscales
nivelen financieramente a las regiones. En este sentido, las comunidades mas ricas deberdn ser
contribuyentes netas a la solidaridad, es decir, aportar via impuestos mas de lo que reciben via
servicios y transferencias (saldo fiscal negativo); y las comunidades mas pobres deberan ser
receptoras netas, es decir, recibir mas de lo que aportan (saldo fiscal positivo).

En Espafia (grafico 22) esa regla general se cumple pero existen importantes excepciones: las
comunidades forales tienen un PIB por habitante claramente por encima de la media y un saldo
fiscal positivo —receptoras netas—, mientras que la Comunitat Valenciana, con un PIB per capita
que solo alcanza el 88% de la media —regién pobre—, es contribuyente neto a la solidaridad.

m Saldo fiscal relativo y PIB per cépita. 2014
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Fuente: INE (2017b), MINHAFP (2017g) y elaboracidn propia.
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La Comunitat Valenciana es la Unica con un nivel de renta per cdpita bajo que se encuentra en esa
situacion andmala, en el tercer cuadrante del grafico y muy alejada de los saldos positivos que
alcanzan otras comunidades con similar nivel de renta. Esta circunstancia no se debe a un esfuerzo
fiscal inferior a la media sino a que los gastos de las distintas administraciones en el territorio
valenciano son menores. Al menor gasto autonémico derivado de la infrafinanciacién se afiade que
la AC gasta menos en el territorio valenciano de lo que le corresponderia a la Comunitat en funcién
de su poblacién y su volumen de actividad (PIB). Esta situacion anémala de la Comunitat Valenciana
no solo tiene lugar en el dltimo afio, como muestra el grafico, sino que los estudios de balanzas
fiscales referentes a periodos anteriores han reflejado también esta posicion de desventaja
respecto al resto de CC.AA.

1.2.5. IMPACTO SOBRE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Las mayores dificultades financieras de la Generalitat inciden en sus politicas de gasto por distintas
vias. En primer lugar, sitian el gasto agregado por debajo de la media de las CC.AA. de régimen
comun y a bastante distancia de las comunidades, comunes y forales, mejor dotadas. En segundo
lugar, con una restriccidn presupuestaria mas estrecha, para mantener un nivel de gasto similar a la
media en servicios publicos considerados esenciales la Generalitat necesita realizar un mayor
esfuerzo, es decir, dedicar a los mismos una parte mayor de su presupuesto, quedando menos
recursos para el resto de funciones. El grafico 23 muestra que el gasto en SPF de la Comunitat
Valenciana absorbe practicamente el 80% de su presupuesto de ingresos no financieros, seis puntos
porcentuales mas que en la media de las comunidades.

m Esfuerzo financiero® en SPF de las CC.AA. 2015
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' El esfuerzo financiero se ha calculado como el gasto en SPF en términos de porcentaje de los ingresos no financieros.
Fuente: IGAE (20173, 2017c) y elaboracidn propia.
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Pese a ese mayor esfuerzo, en algunos SPF la Comunitat gasta por unidad de necesidad menos que
la media y bastante menos que las mejor financiadas. Asi, en el ambito de la educacidén, el gasto
publico por alumno matriculado se situa algo por debajo de la media y a mucha distancia de las
CC.AA. del norte peninsular, cuyo gasto supera al valenciano entre el 20% y el 50% (grafico 24).

m Gasto publico en educacién de las CC.AA. por alumno matriculado en centros publicos

y concertados. 2015
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Fuente: IGAE (2017c), MECD (2017a) y elaboracién propia.

En el ambito sanitario, el gasto por habitante protegido equivalente (es decir, teniendo en cuenta la
estructura de edades de la poblacién) en la Comunitat se sitla ligeramente por encima de la media
pero, de nuevo, a una distancia significativa (10%-15%) de las que mas gastan, entre las que vuelven
a aparecer las comunidades forales y Cantabria, ademas de Murcia (grafico 25).

m Gasto publico en sanidad de las CC.AA. por habitante protegido equivalente. 2015
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Fuente: IGAE (2017c), MINHAFP (2017b) y elaboracidn propia.
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Las diferencias son todavia mayores en el gasto publico en servicios sociales, para los cuales las
comparaciones se hacen considerando la poblacién mayor de 65 afios debido a que una parte
importante de las prestaciones se dirigen hacia las personas dependientes. En este caso se ha
considerado el gasto de las comunidades y el de las corporaciones locales en proteccién social
conjuntamente, puesto que muchas competencias de las comunidades en materia de servicios
sociales son gestionadas por las entidades locales. El despliegue de estos servicios en la Comunitat
Valenciana tras la aprobacion de la Ley de dependencia en 2006 (Ley 39/2006) fue mas lento, al
tener lugar en una etapa en la que ya la Generalitat acusaba desequilibrios financieros que otras
comunidades no padecian, y que sigue siendo menor. El gasto por unidad de necesidad de las
administraciones territoriales de la Comunitat Valenciana se sitta un 33% por debajo de la media 'y
mas de un 60% por debajo de las que mas gastan (grafico 26).

m Gasto publico en servicios sociales de las administraciones territoriales* por habitante
de 65 afios o mas. 2015
(Euros)
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! Puesto que las corporaciones locales gestionan parte de las competencias de las CC.AA. en materia de servicios sociales,
se ha considerado conjuntamente el gasto de las CC.AA. y CC.LL. consolidado.
Fuente: IGAE (2017b, 2017f), MINHAFP (2017b) y elaboracidn propia.

1.2.6. IMPACTO SOBRE LA TRAYECTORIA DE LA ECONOMIA
VALENCIANA

Las implicaciones de la situacion financiera de la Generalitat para la economia valenciana se
producen por distintas vias. En primer lugar, el pago de impuestos en la Comunitat no es menor,
pues responde basicamente a los criterios generales del sistema fiscal espafiol y, ademas, las
modificaciones realizadas por la comunidad auténoma han significado un incremento de la presién
fiscal. Por tanto, la menor financiacion no puede ser interpretada como el resultado de una politica
fiscal que persigue efectos expansivos aumentando la renta disponible de las familias mediante
bajadas de impuestos.

64



Diagndstico de la situacion

Sin embargo, los ingresos del SFA para la Generalitat son menores y se traducen en menor gasto y/o
mayor endeudamiento. Por esas vias los presupuestos publicos tienen efectos contractivos
permanentes sobre la economia pues, manteniendo todo lo demas constante, existe un gasto
publico menor que tiene un efecto negativo por el lado de la demanda e impacta sobre la renta y el
empleo valenciano. A su vez, un mayor endeudamiento implica pagar intereses que, en la medida
en que la financiacién de la deuda sea exterior a la Comunitat, reduce también la renta regional.

En segundo lugar, el mayor esfuerzo que representa para el presupuesto valenciano mantener el
nivel de gasto en SPF préximo a la media tiene como contrapartida un menor porcentaje de
recursos para el resto de funciones, entre las cuales ocupan un lugar destacado las politicas de
oferta, es decir, las que apoyan las actividades econémicas de los sectores productivos o a factores
que contribuyen al desarrollo econémico (I+D+i, infraestructuras, internacionalizacién).

Los datos del cuadro 6 indican que los recursos por habitante dedicados a esas politicas en la
Comunitat Valenciana son muy inferiores a los de muchas comunidades (primera columna),
situdndose 50 pp por debajo de la media de las CC.AA. de régimen comun y algunas comunidades
triplican el nivel de gasto valenciano en estas areas. En las otras dos columnas del cuadro se
constata que la mayor capacidad de gasto de las CC.AA. que realizan mas actuaciones de caracter
econdmico puede ser financiada por los mayores niveles de recursos que les ofrece el SFA —y las
forales por su singularidad—, asi como por los mayores ingresos que ofrecen a algunas
comunidades el Fondo de Compensacion Interterritorial (FC) y los Fondos Europeos.

(oTEL[{ X} Recursos y gastos en asuntos econdmicos por habitante de las CC.AA. 2015
(Total CC.AA. de régimen comun=100)
Recursos procedente de FCl o

Fondos Europeos para asuntos
econémicos por habitante’

Gasto publico en asuntos

Recursos SFA y financiacion

econdémicos por habitante especifica por habitante’

228,0 41,0 124,7
192,5 385,6 121,5
153,3 230,0 1132
148,6 68,5 114,1
143,1 108,5 1185
138,3 156,7 107,7
1216 94,9 1153
117,8 13,8 109,8

Total CC.AA. Rég. Comun 100,00 100,00 100,00

" Principalmente Fondos FEDER, PAC y Fondos de Cohesién.

2 Incluye el total de recursos del modelo considerando los tributos cedidos homogéneos calculados por De la Fuente y el
REF canario asi como la financiacidn especifica recibida por las CC.AA. para actuaciones econdmicas (transferencias
finalistas y financiacion para competencias singulares).

Fuente: MINHAFP (2017b, 2017d, 2017f), INE (2017a) y elaboracién propia.
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Bloque II.
PROPUESTA DE UN NUEVO MODELO
DE FINANCIACION AUTONOMICA

La soluciéon a los problemas existentes en el actual modelo de financiacién, asi como a las
disfunciones heredadas de modelos anteriores, exige llevar a cabo una reforma en profundidad del
sistema de financiacién autondmica. En este contexto se plantea una propuesta concreta para el
nuevo modelo de financiacion autondémica que, siguiendo la estructura propuesta por el ICE,
incorpora algunas variaciones con el objetivo de fortalecer los principios de suficiencia y equidad,
simplificar su funcionamiento y facilitar su comprension por los ciudadanos.

La propuesta del Nuevo Modelo de Financiacién Autondmica (NMFA) de la Comision de Expertos
nombrada por las Cortes Valencianas se detalla en tres apartados:

Apartado Il.1. Se enumeran los cinco elementos clave del NMFA: suficiencia, autonomia tributaria,
calculo objetivo de las necesidades, nivelacidn horizontal y eliminacién del statu quo.

Apartado 11.2. Se describe la estructura e instrumentos que conforman un NMFA mas sencillo
basado en tres grandes fondos: Fondo Basico de Financiacion, Fondo de Nivelacion Vertical y Fondo
Complementario de Financiacién.

Apartado I1.3. Se orientan actuaciones a tener en cuenta para un adecuado funcionamiento del
NMFA en materia de gestidn tributaria, regimenes especiales, lealtad institucional y Fondo de
Compensacion Interterritorial.
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II.1. ELEMENTOS CLAVE DEL NUEVO MODELO

Este apartado enuncia los criterios y elementos en base los cuales debe articularse el NMFA vy el
apartado siguiente propone las estructura e instrumentos que deben configurarlo, segun la CECV.

11.1.1. SUFICIENCIA ESTATICA Y DINAMICA

De acuerdo con el andlisis de los problemas de suficiencia plasmado en los capitulos 1 y 2 del
Informe de la Comisién de Expertos Estatal (ICE) y en los apartados previos de este documento,
para abordar la aplicacién del principio de suficiencia en el NMFA es necesario distinguir entre:

- Suficiencia estatica. Fija el objetivo del volumen de recursos del que deben disponer las
CC.AA. de régimen comun para gestionar adecuadamente las competencias asumidas en el
afio base del nuevo modelo.

- Suficiencia dinamica. Establece las pautas con las que evolucionaran dichos recursos, de
acuerdo con la dindmica de sus fuentes de ingresos a lo largo del periodo de aplicacion del
NMFA.

Suficiencia estatica

La suficiencia estdtica se determina para un afio de referencia o afo base del SFA, identificando el
nivel de gasto y el equivalente volumen de recursos que los poderes publicos consideran adecuados
para que el conjunto de las CC.AA. de régimen comun puedan desempefiar las competencias de las
que son titulares a un determinado nivel de prestaciones y servicios. Obviamente, la suficiencia
estdtica responde a un criterio politico cuya bondad requiere tener en cuenta, de manera realista,
los datos disponibles sobre ingresos y gastos de todas las CC.AA., comunes y forales. Normalmente
todos los sistemas han utilizado como afio base el Ultimo ejercicio para el que se disponia de la
informacion de gastos e ingresos necesaria. Dicho afio es, actualmente, 2015.

Para determinar el volumen de gasto que se desea financiar se pueden considerar dos referencias
para el aio base:

1. Gasto efectivo. El gasto liquidado en 2015, afio base del nuevo modelo (cuadro 7, punto 1).

2. Gasto segun necesidades. El gasto que en 2015 mantiene el mismo nivel de gasto por
unidad de necesidad que en el afo base del modelo anterior. A partir de los recursos del
afio 2007, ese nivel de gasto resulta de evolucionar dichos recursos segun los indicadores
de necesidad contemplados en el SFA de 2009 (cuadro 7, punto 3).

Los recursos con los que cuentan las CC.AA. se desglosan en (cuadro 7, punto 4): recursos
proporcionados por el modelo de financiacidn en términos homogéneos; financiacidon especifica
recibida por las CC.AA. (competencias no homogéneas del modelo, transferencias finalistas
estatales, FCl y Fondos Europeos); y tributos propios de cada CC.AA.
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Calculo del nivel de insuficiencia de las CC.AA. de régimen comun
(Millones de euros)

2009 010 2011 2012 2013 2014 2015
107.994 102.866 99.293 101.928 91.911 92.668 99.164
42.337 37.078 33.461 29.764 27.330 26.424 27.783
2540 285 43 so0  essa 74 501
152.871 142.809 137.091 137.632 126.195 126.676 131.999
43.790.920 44.049.155 44.202.984 44.262.842 44.125.765 43.772.094 43.624.802
43.790.920 44.254.038 44.620.638 44.884.737 44.559.573 44.708.362 44.828.247
3. GASTO SEGUN NECESIDADES
- Gasto en SPF segun las necesidades? 102.613 102.571 102.162 99.060 98.882 97.512 99.546
- Gasto en RF e intereses efectivo 44.877 39.943 37.798 35.704 34.284 34.008 32.834

- TOTAL GASTO SEGUN NECESIDADES 147.490 142.513 139.959 134.764 133.167 131.519 132.381
4. RECURSOS DE LAS CC.AA.
- Recursos homogéneos del SFA 91.700 103.269 98.145 93.383 90.917 95.186 101.526
- Financiacién especifica® 18.488 18.880 16.564 13.566 12.767 13.269 14.038
- Otros recursos de las CC.AA. 642 738 1.045 1.797 2.955 3.995 3.474
TAL RECURSOS DE LAS CC.AA. 110.830 122.888 115.754 108.746 106.638 112.450 119.038

5. INSUFICIENCIA DEL MODELO
- Respecto al gasto neto efectivo (4-1) 42.041 19.921 21.337 28.886 19.557 14.226 12.961

- Respecto al gasto neto segtin

. 36.660 19.626 24.205 26.019 26.528 19.069 13.343
necesidades (4-3)

" Poblacién ajustada evolucionada siguiendo el criterio de Lopez Laborda, J. y Zabalza, A. (2011).

2El gasto de partida se corresponde con el gasto en SPF actualizado de 2007 mas los recursos incorporados en el SFA para
reforzar el Estado de bienestar. La evolucion del mismo se hace en funcién de la evolucion de las necesidades (Lopez
Laborda, J. y Zabalza, A., 2011).

3 La financiacidn especifica se corresponde con la financiacién del modelo para competencias no homogéneas, la
financiacidn estatal de caracter finalista (convenios), FCl y fondos europeos.

Fuente: MINHAFP (2017b, 2017d, 2017f), Lépez Laborda, J. y Zabalza, A. (2011) y elaboracién propia.

El nivel de suficiencia/insuficiencia resulta de la diferencia entre estos recursos disponibles y los dos
criterios sefialados para calcular los gastos a financiar (cuadro 7, punto 5). La insuficiencia se situaria
en 2015 entre 12.961 y 13.343 millones de euros, segln cual sea el criterio utilizado, y la
insuficiencia acumulada durante el periodo analizado estaria entre 159.000 y 165.000 millones de
euros”.

Adicionalmente a lo anterior, la CECV considera que la financiacién estatal para el Sistema para la
Autonomia y la Atencién a la Dependencia (SAAD) debe incorporarse al NMFA como el resto de
competencias transferidas a las CC.AA., sin perjuicio de sus singularidades, de forma que se pueda

> El ICE sefiala que el importe de la insuficiencia fue de 16.484 millones de euros en el afio 2015, al considerar las
entregas a cuenta en su calculo. La liquidacion definitiva de los recursos del modelo, por encima de lo previsto en las
entregas a cuenta, hace que la insuficiencia se reduzca. En todo caso, este informe coincide con el ICE en la existencia de
una importante insuficiencia de recursos que debe ser tenida en cuenta en el afio base del NMFA.
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garantizar de manera efectiva la prestacién prevista en la Ley 39/2006 en términos de derechos
subjetivos de la poblacion. En tal sentido deben tenerse en cuenta las recomendaciones del Informe
de la Comision para el andlisis de la situacion actual del Sistema de la Dependencia, de su
sostenibilidad y de los actuales mecanismos de financiacion para evaluar adecuacion a las
necesidades asociadas a la Dependencia (MINHAFP, 2017h) y considerar la necesidad de ampliar la
financiacién estatal, que en la actualidad representa el 20% de los fondos publicos para la
Dependencia (véase pagina 80 del anterior Informe), hasta los niveles previstos originariamente en
la citada Ley contemplando la aplicacion de todos los grados del SAAD a pleno funcionamiento
(véase pagina 97 del mismo Informe).

De acuerdo con lo anterior, siguiendo un criterio de suficiencia estatica, los recursos que debe
proporcionar el NMFA a las CC.AA. de régimen comun en el aifio base 2015, para financiar el gasto
que requiere el ejercicio de sus competencias homogéneas, ascenderian a 114.869 millones de
euros, resultado de restar al gasto segun necesidades (132.381 M€) la financiacidon especifica
(14.038 M€) y el resto de recursos propios (3.474 M€). A esta cuantia debe afiadirse el importe
adicional correspondiente al Estado para garantizar el despliegue completo del SAAD previsto en la
Ley 39/2006.

Suficiencia dinamica

La suficiencia dinamica de cada modelo de financiacion se determina por el nivel de recursos
necesarios para cubrir la evolucion del gasto que se acuerda financiar a las CC.AA. de régimen
comun, de acuerdo con sus competencias, durante el periodo de aplicacién del modelo.

La experiencia de los afios de crisis econémica vy fiscal que ha vivido Espafa entre 2008 y 2015 ha
puesto de relieve, como sefiala el ICE, que las haciendas autondmicas han carecido de los
instrumentos necesarios en el ambito de los ingresos para asegurar la suficiencia dinamica de las
CC.AA. de régimen comun. Para que dichos problemas sean evitados en el NMFA, la CECV considera
imprescindible actuar en cuatro direcciones:

1. Recomponer el equilibrio vertical. La pérdida del equilibrio tributario entre los subsectores
del sector publico espafiol queda reflejada en la reduccion del peso del gasto autonémico
en el gasto total de las AA.PP., en beneficio de las Administraciones Centrales, en especial
en los SPF. Para recomponerlo es necesario dotar a cada uno de ellos con una base
tributaria lo mas cercana posible a la dimensién de gasto en sus competencias a financiar
en el afio base, al nivel que se determine. Dicha base tributaria debe estar configurada por
una cesta de tributos con capacidad normativa para las CC.AA.,, de modo que estas
dispongan de un margen de accidon efectiva para actuar sobre el rendimiento de la
recaudacion de dicha cesta, en especial en caso de crisis econdmica vy fiscal.

2. Establecer reglas de gasto. Estas reglas, con maximos y minimos, tienen que contribuir a
promover la estabilidad de los gastos en SPF. Los minimos de las reglas de gasto deberian
servir para garantizar la proteccidon de la prestacién a los ciudadanos de los servicios
fundamentales, evitando ajustes indeseables. Las reglas maximas del gasto autondmico
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deben servir para hacerlo financieramente sostenible, teniendo en cuenta el nivel de renta
de la economia y el esfuerzo fiscal acordado.

3. Dotar un Fondo de reserva. Las diferentes CC.AA. acumularian un Fondo de reserva en los
periodos en los que la recaudacidn tributaria, impulsada por el crecimiento econdémico,
registre un incremento superior al gasto maximo establecido. Dicho Fondo podria ser
utilizado cuando la recaudacion tributaria atribuida y gestionada por las CC.AA. no
permitiera garantizar el nivel minimo establecido por las reglas de gasto. Se autorizara la
financiacién de dicho nivel de gasto minimo mediante recurso al endeudamiento cuando los
recursos del Fondo de reserva no sean suficientes, conforme a los criterios que se
establecen en el apartado 11.2.4, teniendo en cuenta las recomendaciones de capacidad y
proporcionalidad realizadas por la AIReF.

4. Fijar objetivos realistas de estabilidad presupuestaria. El establecimiento de los objetivos
de estabilidad, sostenibilidad financiera y déficit para cada subsector de las AA.PP. ha de
seguir criterios justos, fijdandose de manera realista, coordinada, cooperativa y leal, y no por
imposicién de la Administracidon Central, siguiendo las reiteradas recomendaciones de la
AlReF.

11.1.2. REFUERZO DE LA AUTONOMIA TRIBUTARIA

La CECV coincide con las propuestas del ICE orientadas a reforzar la autonomia tributaria de las
CC.AA., por considerar este objetivo muy necesario. La CECV asume como propias las
recomendaciones del ICE en los siguientes aspectos:

- No realizar cambios significativos en la participacidn en el IRPF.

- Incorporar a la cesta de tributos cedidos el impuesto sobre depdsitos en entidades de
crédito, sin capacidad normativa, pero cediendo sus rendimientos a las CC.AA. en su
integridad.

- Incorporar a la cesta de tributos cedidos el impuesto sobre actividades de juego, parte de
cuyos hechos imponibles se ceden a las CC.AA. y para el que la Ley ha previsto que estas
puedan asumir cierta capacidad normativa. En este ultimo caso, la AEAT debera calcular una
recaudacion normativa por el procedimiento habitual de cuantificar los ingresos que se
habrian obtenido sin ejercicio de la capacidad normativa autonémica.

- Armonizar las bases imponibles y liquidables de los tributos cedidos total o parcialmente,
cinendo la capacidad normativa autondmica a las escalas o tipos de gravamen vy
posiblemente a las deducciones o bonificaciones de la cuota.

- Actualizar la normativa y establecer maximos y minimos en el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones.

- Homogeneizar las reglas de valoracidon de activos de manera que los criterios para dicha
valoracion, en particular de los bienes inmuebles, sean los mismos en cada uno de los
diferentes tributos.
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- Otorgar a las comunidades auténomas, actuando de forma colegiada, la capacidad de fijar los
tipos de un tramo autondémico del IVA, y en su caso de los Impuestos Especiales (II.EE.),
regulandolos de forma separada del tramo estatal.

- Aumentar la visibilidad de la tributacion autonémica con el fin de mejorar la rendicion de
cuentas de las CC.AA. ante los ciudadanos, potenciando asi su responsabilidad fiscal. Con este
fin, seria necesario que los tramos estatal y autondmico de los impuestos compartidos
apareciesen nitidamente separados en impresos tributarios y facturas.

La CECV entiende, no obstante, que la participacidn actualmente vigente de las CC.AA. de régimen
comun en los tributos estatales debe revisarse, amplidandose con el objetivo de hacer efectivo el
equilibrio vertical. Este requiere asignar a cada nivel de administracién (centrales, autondmicas y
locales) una base tributaria capaz de aportar los recursos necesarios para atender adecuadamente
las competencias que tenga atribuidas cada subsector a unos niveles generales acordados. Esa
asignacion de bases tributarias debe permitir, en ejercicio de la autonomia, que cada nivel de
gobierno revise dichos niveles bdsicos de prestacion de los servicios al tiempo que, en
contrapartida, ejerza sus responsabilidades fiscales ante los contribuyentes. En la actualidad las
Administraciones Centrales concentran el 55% del gasto neto no financiero teniendo capacidad
normativa sobre un 75% de los ingresos tributarios estatales. Sin embargo, las CC.AA. de régimen
comun a pesar de ser responsables del 30% del gasto total apenas tienen capacidad normativa en
un 13,7% de los impuestos (cuadro 8).

Desequilibrio vertical por subsectores de las Administraciones Publicas. 2015

Gastos no financieros
sin transferencias
a otras AA.PP.

Gastos no financieros Ingresos
en SPF tributarios?®

Millones € Distribucion (%) Millones € Distribucion (%) Millones € Distribucion (%)

Administraciones

Centrales 255.501

173.838 273.958

Administraciones 207.176 44,8 120.920 41,0 91.463 25,0

Territoriales

CC.AA. de

! . 141.317 30,5 103.230 35,0 50.213 13,7
Régimen Comun

' Ingresos derivados de recaudacidon de impuestos, cotizaciones y tasas asignados al subsector que tiene la capacidad
normativa de estas figuras tributarias.
Fuente: IGAE (2017a, 2017b, 2017c, 2017d, 2017¢, 2017f) y elaboracién propia.

El reequilibrio vertical tributario del Estado autondmico hace necesaria que la cesidn vy la
participacién en determinados tributos que se asigne a cada subsector de las AAPP refleje la
participacién del gasto de cada uno de ellos en el conjunto del gasto publico en el afio base del
NMFA, evitando los desequilibrios actualmente existentes en materia de autonomia tributaria
(capacidad normativa). En ese sentido, propone atribuir a las comunidades una cesidon o
participacién en los recursos tributarios proporcional a su participacidn en el gasto no financiero de
las AAPP financiado con tributos.
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Con el doble objetivo de lograr el equilibrio vertical y proporcionar la suficiencia necesaria a los
diferentes niveles de la administracion publica, la CECV propone reordenar la cesion o la
participacién de las CC.AA. de régimen comun en las diferentes figuras tributarias en el NMFA,
respecto a la vigente en el SFA 2009, del modo que refleja el cuadro 9. Esa nueva asignacion de
recursos permitiria acercar el equilibrio entre los ingresos de origen tributario con el gasto
autondmico y facilitaria la visualizacion de la conexidn entre el esfuerzo fiscal de los ciudadanos en
el ambito de los principales ingresos tributarios compartidos (IVA, 11.EE. e IRPF) y la prestacién de los
servicios del Estado del bienestar gestionados por las CC.AA.

(oIEL XN Asignacion de los tributos cedidos' y compartidos a las CC.AA. de régimen comun en el
nuevo modelo de financiacion autonémica

Sistema de Financiacién Propuesta de la CECV
Autondmica actual para el nuevo modelo de financiacion
(Ley 22/2009) autondmica

Compartidos (%) o Compartidos (%) o
cedidos 100% . . cedidos 100% con
. sin capacidad .
con capacidad . capacidad
. normativa )
normativa normativa

50%

Compartidos (%)
sin capacidad
normativa

Compartidos (%)

IVA. mico 50% 70%
Imp. sobre el alcohol y bebidas derivadas 58% 70%
Impuesto sobre la cerveza 58% 70%
Impuesto sobre el v 589% 70%
fermentadas

Imp. sobre productos intermedios 58% 70%
Imp. s/ hidrocarburos. Tipo general 58% 70%
Impuesto sobre las labores del tabaco 58% 70%

Impuesto sobre la electricidad 100% 100%
Imp. depésitos en entidades de crédito 100% 100%

Impuesto sobre actividades de juego 100% 100%
Impuesto sobre TP y AID 100% 100%
Impuesto sobre sucesiones y donaciones 100% 100%
Tasas sobre el juego 100% 100%
Impuesto sobre medios de transporte 100% 100%
Imp. s/ hidrocarburos. Tipo especial 100% 100%
Impuesto sobre hidrocarburos. CC.AA. 100% 100%
Impuestos medioambientales - 100%
Impuestos sobre primas de seguros - 100%

T Aquellos impuestos indirectos que se cedan a las CC.AA. y que pueden afectar a la competencia regional en el mercado
interior, la competencia normativa se realizara de forma colegiada.

Fuente: BOE (2009) y elaboracidn propia.

A este respecto, la CECV comparte la propuesta de gestionar de manera colegiada tramos
autondmicos del IVA y los II.EE., como propone el ICE, por entender que es un compromiso entre el
reconocimiento de la importancia de reforzar la capacidad normativa de las CC.AA. en el ambito de
la imposicidn indirecta, y las restricciones que en ese sentido impone la UE. Ahora bien, las
posibilidades de avanzar por este camino serian bastante limitadas si se exigiera unanimidad de
todas las CC.AA. para adoptar acuerdos en este sentido, dada la capacidad de bloqueo de la
dispondria cualquier comunidad. Por esta razén, para que la propuesta tenga posibilidades de
resultar efectiva, la CECV reitera la necesidad de definir sistemas de toma de decisién por mayorias
cualificadas en el CPFF.
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11.1.3. CALCULO OBJETIVO DE NECESIDADES

Para abordar el calculo de las necesidades de gasto de las comunidades con criterios objetivos la
CECV propone agrupar las competencias autondmicas en dos bloques de politicas de gasto:

- Servicios publicos fundamentales (SPF). Agrupa las politicas de Salud, Educacién y Proteccion
social. (art. 15, LOFCA).

- Resto de servicios o funciones (RF). Agrupa las politicas de servicios publicos bdasicos
(Justicia, Seguridad Ciudadana, Defensa y Politica Exterior), fomento del empleo, vivienda y
edificacidn, cultura, actuaciones econémicas, otras actuaciones de caracter general y el gasto
derivado del pago de intereses.

La razén de esta diferenciacion radica en la conveniencia de considerar de forma separada la
evolucién de las necesidades de gasto en cada uno de los bloques, en relacion con la suficiencia
dindmica. La CECV considera que el gasto en el Bloque SPF debe tener un nivel de garantia superior
al del Bloque RF y, en consecuencia, propone establecer reglas diferenciadas de gasto, fondos de
reserva y pautas para el recurso al déficit para cada uno de los bloques.

Se propone que el NMFA establezca dos indices sintéticos de demanda diferenciados, uno para el
bloque de SPF y otro para el bloque RF. El indicador sintético general se obtendria ponderando cada
bloque en funcién del gasto observado del conjunto de las CC.AA. en ambos grupos en los tres
ultimos ejercicios para los que se disponga de informacidn definitiva, mediante una media mavil.
Ese mismo criterio de ponderacidn se utilizaria para construir el indicador sintético de los dos
bloques a partir de los gastos observados en las funciones de gasto que se integran en ellos.

La CECV considera que el indicador de demanda idéneo en ambos bloques de gasto es la poblacidn,
que es sencillo y de comprensidon inmediata por los ciudadanos y los contribuyentes.

Durante un periodo prolongado de tiempo se viene utilizando como indicador de necesidad la
poblacién ajustada que, esencialmente, segmenta la poblacién por tramos de edad ponderando la
intensidad de sus necesidades. Introduce asimismo variables correctoras geograficas para
incorporar diferencias de costes en la prestacién de los servicios. La evidencia de que todos estos
criterios mejoran realmente la estimacidn de las necesidades de gasto es limitada, en especial en el
caso de las variables geograficas, razén por la cual el indicador de poblacién ajustada no tiene por
qué ser considerado superior al de poblacion. La CECV considera que dicho indice, con las
correcciones para racionalizarlo propuestas por la CE, solo puede ser —en segunda instancia— un
indicador de demanda vdélido para el Bloque SPF. En ese caso, el de poblacién se utilizaria para el
Bloque RF.
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Caso de incluirse indicadores de demanda y variables correctoras de costes, las necesidades serian
calculadas del siguiente modo (cuadro 10):

1. Indicadores de demanda de SPF:

- Poblacién protegida equivalente a efectos de gasto sanitario

- Poblacién en edad escolar (0-18) + matricula en ciclos formativos superiores (en el SFA
de 2009 se consideraba el tramo 0-16 afios)

- Universitarios matriculados en centros publicos tanto de grado como master (en el SFA
2009 no se consideraba esta variable)

- Poblacién mayor de 65 afios ponderada por tramos de edad (en el SFA 2009 se
consideraba un Unico tramo de edad)

- Poblacién en riesgo de pobreza o exclusion (en el SFA 2009 no se consideraba)

2. Indicadores de demanda de RF:

- Poblacion total de derecho

3. Variables correctoras (todas con el mismo peso que en el SFA 2009):
- Superficie
- Dispersion
- Insularidad

(oIELI{ WA Ponderacidn de las variables de demanda por bloques competenciales
(Millones de euros y porcentajes)

Participacién en el
Bloque Politica de Gasto no gasto no financiero total Variables de

competencial gasto financiero’ (media ponderada demanda asociada
13/14/15)

- Poblacion protegida equivalente
a efectos de gasto sanitario

- Poblacién en edad escolar (0-18 afios)

- Matriculados en FP superior

- Matriculados universitarios en centros
publicos (grado y master)

- Poblacién mayor de 65 afios ponderada
por tramos de edad

- Poblacioén en riesgo de pobreza ¢
exclusion social

Sanidad 55.768 46,1%

Educacidn no universitaria 26.207 22,1%
SERVICIOS
PUBLICOS Educacion universitaria 6.324 5,3%
FUNDAMENTALES

Servicios Sociales 8.688 7,3%

Servicios Publicos Basicos

Fomento del empleo

Vivienda y edificacién

Cultura 20.974 19,1% - Poblacion total de derecho
Actuaciones econdémicas

Actuaciones generales

Intereses

TOTAL GASTO NO FINANCIERO*

RESTO DE
FUNCIONES DE
GASTO
E INTERESES

117.961 100,0%

T Gasto no financiero neto de la financiacién para competencias no homogéneas, transferencias finalistas y otros fondos.
Fuente: MINHAFP (2017b, 2017d, 2017f), MECD (2017b) y elaboracién propia.
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Para valorar las implicaciones de incorporar en el futuro nuevas variables correctoras y de
demanda, como las propuestas por el ICE (costes fijos, nivel de precios, renta per capita, poblacion
flotante y vinculada, orografia, mejorar indicador de dispersidon, deseconomias de escala en
sanidad), la CECV propone establecer un Observatorio permanente del coste de provision de los
servicios y politicas publicas, dependiente del CPFF. Este observatorio estaria formado por expertos
de reconocido prestigio, e independientes del Gobierno central y los autondmicos, con el fin de
aportar evidencias fiables y realizar propuestas al CPFF para considerar la influencia real de
diferentes variables en los costes de provisidn de los servicios y despliegue de las competencias de
las CC.AA.

11.1.4. NIVELACION HORIZONTAL: MAXIMO Y MIiNIMO

El grado de nivelacion de los recursos por unidad de necesidad de los que disponen las distintas
CC.AA. puede ser total o parcial, reflejando un compromiso sobre la intensidad de la solidaridad
interterritorial acordada. En el SFA 2009 ese compromiso alcanzaba, hipotéticamente, el 75% de los
recursos y se instrumentaba a través del Fondo de garantia. En realidad, la sucesiva aplicacion de
los Fondos de suficiencia, convergencia y competitividad alteraba radicalmente el objetivo de
nivelacidon pretendido, arrojando como resultado final diferencias de financiacién per capita y por
poblacion ajustada superiores al 30%. Estas diferencias se derivaban esencialmente de la aplicacién
de la garantia del statu quo a través del Fondo de suficiencia y desfiguraban el compromiso de
solidaridad (cuadro 11).

Las diferencias de capacidad fiscal por habitante ajustado, medida en términos normativos, entre
CC.AA. de régimen comun se sitlan entre el 68% y el 75%, reflejando las importantes diferencias
regionales en renta por habitante, fundamentalmente. La aplicacidn del Fondo de garantia reduce
estas diferencias hasta el 14-18% pero la aplicacion del resto de fondos vuelve a desvirtuar los
resultados hasta situar diferencias superiores al 30%.

(oIEL (sl &® Nivelacion de los recursos en el actual modelo de financiacién. 2009-2015

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

1. Gasto en SPF y nivelacién del modelo

- Gasto en SPF' (mill. €) 104.003 98.781  96.046 99.160 89.593 90.514  96.986
- Recursos nivelados por el SFA? (mill. €) 63.750 72976 70.720 68.405 69.958 73.688  78.389
- Recursos nivelados respecto al gasto en SPF (%) 61,3 73,9 73,6 69,0 78,1 81,4 80,8
- Recursos nivelados respecto al total recursos SFA (%) 69,5 70,7 72,1 73,3 76,9 77,4 77,2

2. Efecto de los fondos en la nivelacion

- Dispersion de la capacidad fiscal por habitante ajustado
(desviacion porcentual entre el mdximo y el minimo)

- Dispersion tras Fondo de Garantia por habitante
ajustado 20,3 16,8 14,3 14,4 13,8 15,7 18,3
(desviacidn porcentual entre el maximo y el minimo)

- Dispersion total de recursos homogéneos por habitante
ajustado 27,7 26,9 31,4 28,9 35,3 30,8 32,2
(desviacion porcentual entre el maximo y el minimo)

75,7 69,9 68,6 68,8 68,0 71,5 74,1

" Gasto en SPF a competencias homogéneas y sin considerar la financiacidn especifica para SPF.
2 Recursos nivelados por el SFA: 75% de la capacidad fiscal y la transferencia del Fondo de garantia.
Fuente: MINHAFP (2017b, 2017d, 2017f), De la Fuente, A. (2017) y elaboracidn propia.
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La aplicacion del criterio de equidad es de base constitucional y viene recogido en toda la legislacion
vigente de aplicacién a la financiacién autondmica. Su efectividad requiere que todos los
ciudadanos espainoles —residan donde residan— puedan acceder a los mismos niveles de provision
de los servicios publicos, al menos en los fundamentales (art 15, LOFCA). Lograr que la totalidad de
los servicios publicos de competencia autondmica se puedan prestar a los ciudadanos al mismo
nivel en los diferentes territorios exige a las CC.AA. con un nivel de renta per capita inferior un
sobreesfuerzo fiscal respecto a las de mayor nivel de renta. Para evitar esa exigencia desigual, la
CECV propone que el NMFA contemple como objetivo la nivelacién plena (100%) en los recursos
que se asignen a la financiacion de los SPF (Bloque SPF) en el afio base y los sucesivos.

La nivelacién completa de la financiacién del Bloque RF en el afio base es también un objetivo
sustancial, dado que permite igualar la capacidad de atender las necesidades de gasto calculadas
para cada comunidad auténoma segun los indicadores de necesidad establecidos. Proceder a dicha
nivelacion completa, o a alguna con menor dispersidon de la derivada de la capacidad tributaria de
los tributos cedidos, requeriria dotar un fondo de nivelacidn vertical mediante recursos especificos
y fijar el grado y el procedimiento de aproximacion a la nivelacién que se desea aplicar. En ese
sentido, se contempla la asignacion a las CC.AA. de régimen comun, a través de un fondo de
nivelacion, de la recaudacion de determinados impuestos actualmente recaudados por la
Administracién Central. La distribucién de ese fondo de acuerdo con el indicador de necesidad
poblacién —o en funcién de otro criterio no menos redistributivo— reduciria la dispersion derivada
de la distinta capacidad tributaria en los tributos cedidos tradicionales entre las CC.AA. hasta un
nivel aceptable, cumpliendo el principio de ordinalidad.

I1.1.5. FIN DEL STATU QUO

Ninguna de las CC.AA. de régimen comun tiene un exceso de recursos cuando se considera el nivel
de ingresos del que disponen las comunidades forales, a través de un régimen especial que no
deberia producir desigualdades de trato para los ciudadanos en un nivel de competencias
homogéneo. Por ello, las desigualdades de financiacion existentes respecto a los indicadores de
necesidad entre las CC.AA. de régimen comun debe ser resuelta mediante la correccién de la
insuficiencia global en el NMFA. Este debe hacer factible que las comunidades mas infrafinanciadas
alcancen a aquellas mejor financiadas en relacidn con los indicadores establecidos para el NMFA.
Ese criterio permitira corregir las inequidades existentes y, al mismo tiempo, respetar el statu quo
en términos nominales en el afio base del modelo.

La permanencia del statu quo ha sido la principal causa de la discriminacion objetiva en la
financiacién de los servicios publicos autondmicos entre ciudadanos espafoles que residen en las
diferentes CC.AA. de régimen comun, y de todos ellos con los de las comunidades forales, que no se
puede prolongar por mds tiempo. La CECV propone corregir esta discriminacién entre los
ciudadanos de las CC.AA. de régimen comun en el primer afio de aplicacion del NMFA y abordar, al
mismo tiempo, la falta de contribucion de las comunidades forales a la financiacién de los SPF en el
conjunto del Estado mediante una contribucién proporcional a su capacidad tributaria en los
tributos compartidos. Esta doble accién restauraria la igualdad de trato de los espafioles en relacidn
con los servicios publicos fundamentales, independientemente de su territorio de residencia.
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I1.2. NUEVA ESTRUCTURA E INSTRUMENTOS

La CECV propone adoptar la estructura del modelo propuesto por el ICE, aunque plantea algunas
variaciones en la misma con el objetivo de fortalecer la aplicacion de los principios de suficiencia y
equidad, simplificar su funcionamiento y facilitar su comprensiéon por los ciudadanos. En este
apartado se detalla la estructura propuesta asi como los instrumentos necesarios para su
implementacion (pardmetros y origen de los recursos, reglas de gasto y estabilidad, y tratamiento
del endeudamiento).

I1.2.1. ESTRUCTURA DE FONDOS Y FUENTE DE INGRESOS

En linea con lo propuesto por el ICE, el NMFA se estructurard en cuatro tipos de recursos: tres
fondos y un conjunto de tributaros asignados a las CC.AA. no integrados en dichos fondos.

Fondo Basico de Financiacion (FBF)

Con el objetivo de financiar la capacidad de gasto de las CC.AA. de régimen comun en los servicios
publicos fundamentales (Bloque SPF) de competencia autondmica, se dotara un Fondo Basico de
Financiacién (FBF) con la totalidad de la recaudacién normativa del tramo autondmico del IRPF
(50%) vy la totalidad de la recaudacion real (no territorializada) que corresponda a las CC.AA. de
régimen comun de los tramos autonémicos del IVA (70%) y de los I.EE. (70%) que se integran en
este fondo.

Los Impuestos Especiales que financian el FBF seran los siguientes:

- Impuesto sobre el alcohol y bebidas derivadas.
- Impuesto sobre la cerveza.
- Impuesto sobre productos intermedios.
- Impuesto sobre las labores del tabaco.
- Impuesto sobre el vino y bebidas fermentadas.
- Impuesto Estatal sobre hidrocarburos (tipo general).
- REF canario (excepto la parte correspondiente a medios de transporte).
Adicionalmente, el FBF se nutrira de dos aportaciones:
- La contribucién de las comunidades forales a la financiacidn de una prestacion equitativa en

SPF en todo el territorio del Estado o, en su defecto, una aportacién sustitutoria de la misma
financiada por el Estado.

- Sifuera necesario, la aportacion estatal suficiente para equilibrar la totalidad de los recursos
del FBF con el objetivo de gasto a financiar en el Bloque SPF en el afio base. Dicho objetivo
deberia permitir igualar la magnitud derivada de la evolucidn del gasto que se acordd
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financiar en el afio base del SFA 2009 (la totalidad de los previstos en los articulos 2 a 6 de la
Ley 22/2009), actualizada por la poblacion ajustada hasta el afio base del NMFA.
Tributos cedidos y Fondo de Nivelaciéon Vertical (FNV)

Con el objetivo de financiar el gasto de las CC.AA. de régimen comun en el resto de funciones de
competencia autondmica (Bloque RF, apartado 11.1.3) se ceden a las comunidades auténomas los
tributos citados a continuacién:

Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

- Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.®

- Tasas sobre el juego.

- Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte.
- Resto REF canario (incluyendo medios de transporte).

- Impuesto sobre Actividades de Juego.

- Impuesto Autondmico sobre Hidrocarburos.

Estos tributos cedidos junto a la capacidad de financiacion propia de las comunidades —incluidas las
tasas y los precios publicos afectos a los servicios— permitirdn igualar el gasto efectivo en el afo
base.

Con este mismo objetivo se dotara un Fondo de Nivelacidon Vertical (FNV) que se nutre con la
recaudacion integra de los siguientes tributos:

- Impuesto Estatal sobre Hidrocarburos (tipo especial).
- Impuesto sobre la electricidad.

- Impuesto sobre depdsitos en entidades de crédito (excepto la parte compensatoria recibida
por Andalucia, Extremadura y Canarias).

- Impuesto sobre primas de seguro.
- Impuestos medioambientales y de gases fluorados.

El FNV se distribuird anualmente en proporcién a la poblacién de cada comunidad auténoma o, en
su defecto, a la poblacidn total de derecho ajustada por las variables correctoras.

Si se acordara que las diferencias de capacidad de gasto en el Bloque Resto de funciones
—derivadas de la recaudacion de los tributos cedidos y el FNV— no excedan de un determinado
umbral de dispersién o que la nivelacién sea completa, se realizard una aportacién estatal adicional
al FNV que sera distribuida de acuerdo con los objetivos de nivelacién que se determinen.

® Estableciéndose maximos y minimos a nivel estatal, tal y como se comenta en el apartado de Refuerzo de la
autonomia tributaria (11.1.2.).
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La evolucién de la financiacién de la capacidad de gasto en RF para las CC.AA. de régimen comun
serd la que resulte de la recaudacién de los tributos cedidos y los que integran el FNV. Si existiera
una aportacion estatal de nivelacidn esta se actualizara con el indice mixto ITE/PIB.

Fondo Complementario de Financiacion (FCF)

Con el objetivo de financiar el gasto de las CC.AA. de régimen comun en las competencias
transferidas no homogéneas se dotara el Fondo Complementario de Financiacion (FCF) mediante la
correspondiente aportacion estatal, en sustitucidén de la que se realizaba actualmente a través del
Fondo de suficiencia del SFA.

La evolucién de la financiacidn de la capacidad de gasto del FCF se actualizara con el indice mixto
ITE/PIB.

Resto de recursos de las CC.AA.

Adicionalmente a los anteriores, las CC.AA. disponen de recursos cuyo origen es externo al modelo
de financiacién, como los tributos propios —incluyendo en los mismos las tasas, precios publicos y
mecanismos de copago que tengan establecidos o puedan establecer las mismas—, los recargos
sobre tributos estatales y los ingresos correspondientes al ejercicio de la capacidad normativa que
cada comunidad puede ejercer en tributos cedidos y compartidos.

En relacién con los mecanismos de copago, al igual que contempla el ICE, la CECV propone dar una
nueva redaccion a los articulos correspondientes de la LOFCA para otorgar mayor seguridad juridica
a las iniciativas de las CC.AA.

I1.2.2. PARAMETROS Y ORIGEN DE LOS RECURSOS

La estructura planteada introduce cambios respecto al modelo propuesto por el ICE que hace mas
sencilla su aplicacion e interpretacidn, en los siguientes aspectos:

- No requiere establecer coeficientes de aportacion de los ingresos tributarios autondmicos a
un fondo u otro.

- No es necesario determinar indices dindmicos de evolucion de la financiacién tributaria dado
que, en todos los casos, la evolucidn serd la correspondiente a la recaudacion real, tanto para
los tramos autondémicos de IRPF, IVA e IEE como para los tributos cedidos tradicionales
ampliados y los integrados en el FNV.

- En el caso de las aportaciones estatales al FBF y FNV, se propone actualizar la dotacion en el
afio base con el indice mixto ITE/PIB que propone el ICE.

- La integracién de los tributos cedidos tradicionales en el segundo fondo del modelo hace
innecesario el calculo de la recaudacidon normativa de estas figuras tributarias, excepto en el
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afo base, eliminado los problemas que ello plantea. La estructura y funcionamiento del
modelo propuesto hace que cada CC.AA. se quede con lo que realmente recauda en estos
impuestos.

El funcionamiento del SFA 2009 ha provocado un importante problema de insuficiencia para las
CC.AA. de régimen comun’. Dotar de suficiencia al NMFA en el afio base implica una ampliacién de
los recursos del modelo de unos 13.000 millones de euros (véase cuadro 7 del apartado 11.1.1), a
partir de las siguientes fuentes:

- Incremento de la participacion de las CC.AA. en el IVA y los II.EE. Este incremento no
supondra mayores recursos que los del actual modelo, ya que simultdneamente se
eliminarian las actuales transferencias estatales al Fondo de garantia, Fondo de suficiencia y
Fondos de convergencia autonémica.

- Incorporacion de figuras tributarias estatales que permitan compensar los recursos de los
que las CC.AA. no han dispuesto con el actual SFA. Para ello se propone la incorporacion de
nuevos tributos (impuestos medioambientales, primas de seguro...) y de la transferencia
estatal necesaria para cubrir los gastos en SPF que no se cubran con la correspondiente
cesion de los PIT (IRPF, IVA e II.EE.).

- Incorporacion de figuras tributarias de caracter autondmico que en la actualidad no forman
parte del modelo (Impuesto sobre actividades del juego, Impuesto sobre depédsito de
entidades de crédito e Impuesto sobre hidrocarburos de las CC.AA. en términos normativos).

- Aportacién de las comunidades forales al NMFA, como contribucidn a un despliegue
territorial equitativo en servicios publicos fundamentales.

Esta reordenacién de los recursos entre administraciones publicas supondra una variacién de los
objetivos de déficit de cada una de ellas, pero tendra un efecto neutral sobre dicho objetivo para el
conjunto de las AAPP.

Si el NMFA adopta una implantacidon progresiva de la ampliacién de la cesién tributaria cabria
deducir del importe de insuficiencia el limite de déficit autorizado de 6.934 millones de euros para
el afio base (0,7% PIB en 2015).

’ Entre los factores mas relevantes que explican la carencia de estos recursos destacan los siguientes: a) la
sobrevaloracién realizada por el Estado en el cdlculo de la recaudacidon normativa de los tributos cedidos
tradicionales que, segun De la Fuente (2016), asciende a 3.166 millones de euros de los que las CC.AA. no
disponen en realidad; b) la reduccién anual del Fondo de suficiencia asociada a la variacion de tipos de IVA e
II.EE. aprobados por la AC en el periodo 2010-2014, que implica 11.000 millones de euros menos para las
CC.AA. en el afio 2015; c) la cantidad de los Fondos de convergencia que no se ejecuta en su totalidad,
gueddndose 1.966 millones de euros sin repartir entre las CC.AA.
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I1.2.3. REGLAS DE GASTO

Se considera necesario establecer reglas de gasto diferenciadas atendiendo a la naturaleza de las
politicas que desarrollan las CC.AA. en el ejercicio de sus competencias.

Dichas reglas de gasto se aplicaran con sujecion a la que recoge el articulo 12 de la LOEPSF 2/2012,
que proviene de la aplicacidn del art. 5 del Reglamento (UE) n21175/2011. En todo caso, la CECV
considera necesaria la revision de la actual regla de gasto, apoyando las recomendaciones que la
AlReF comunico al Ministerio de Hacienda en relacion al Programa de Estabilidad sobre la creacion
de un grupo de trabajo dentro del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPPF) para reflexionar y
debatir sobre posibles modificaciones de la regla de gasto.

Como se ha descrito en el apartado I1.1.3, se propone agrupar las competencias autonémicas en dos
bloques de politicas, definiendo una regla de gasto minimo para el Bloque de politicas SPF y una
regla de gasto maximo para ambos bloques de politicas de SPF y RF:

1. Regla de gasto minimo. La regla de gasto minimo en el Bloque de politicas SPF operaria
para proteger un nivel de gasto autondmico minimo en sanidad, educacién y proteccion
social, y seria de aplicacién cuando la variacién de la recaudacidn tributaria del FBF, mas los
recursos del FNV, no proporcionaran recursos suficientes para cubrir la evolucién, en
términos reales, del indicador de necesidad definido en el apartado I1.1.3. En ese caso se
entenderia que se dan las circunstancias que justifican la utilizacién de los Fondos de
reserva autondmicos, si existen, o el recurso al endeudamiento.

2. Regla de gasto maximo. La regla de gasto maximo del conjunto de politicas operaria con el
fin de garantizar la sostenibilidad del gasto autondmico a medio y largo plazo y su
compatibilidad con el esfuerzo fiscal que se determine. La regla de gasto se define en
términos agregados (SPF+RF) para respetar la autonomia de las CC.AA. en la asignacion de
sus recursos a las distintas funciones. Dicha regla seria de aplicacién cuando la recaudacion
tributaria en términos reales creciera mds que los indicadores de demanda definidos en el
apartado 11.1.3, impidiendo que el limite de gasto aprobado en los presupuestos supere la
evolucién de los indicadores de demanda en mas de un porcentaje acordado. Los recursos
no utilizados serian destinados a acumular un Fondo de reserva a utilizar en los periodos en
los que sean necesarios para garantizar el gasto en SPF.

Las politicas en el resto de funciones (RF) deben ajustar su gasto a la evolucién de la recaudacion
del conjunto de ingresos tributarios que las financien, aplicdndose la regla maxima de gasto definida
en el parrafo anterior si la recaudacién tributaria tiene un comportamiento expansivo. Esta regla de
gasto responde al principio de responsabilidad fiscal y su aplicacién es necesaria para dar
cumplimiento por parte de las CC.AA. a los compromisos y objetivos de la politica de estabilidad
presupuestaria. Ahora bien, debe tenerse en cuenta que su aplicacidon solo es posible si existe
suficiencia para financiar el gasto efectivo en el afio base y este se financia de forma equitativa
(apartado 11.1.4).
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El objetivo de déficit asignado a cada administracidn, y también el establecido por el CPPF para cada
comunidad debe cumplir las recomendaciones que propone la AIReF para su determinacién. Estas
aconsejan tener en cuenta en la distribucién del objetivo entre administraciones y entre CC.AA.,, las
necesidades de gasto, la suficiencia de ingresos y la regla de gasto. El establecimiento de objetivos
de déficit individuales debe partir de un andlisis de factibilidad del cumplimiento de estos objetivos.

I1.2.4. FONDO DE RESERVA

Coincidiendo con el ICE, se considera deseable promover la acumulacion de Fondos de reserva en
las CC.AA. que promuevan el ahorro y ofrezcan liquidez en circunstancias adversas de la economia,
en particular en aquellas en las que puedan existir restricciones de acceso al endeudamiento. En
Espafia, el Fondo de reserva de la Seguridad Social ofrece un ejemplo de cdmo proteger el Estado
de bienestar de los efectos del ciclo, mediante criterios de prudencia financiera. Ese esquema de
salvaguarda deberia extenderse al resto de servicios publicos fundamentales cuya importancia
civica y social no es menor que la de las pensiones.

Se considera deseable constituir obligatoriamente estos Fondos de reserva, generandose su
dotacidon mediante la aportacidon de los recursos excedentes de la recaudacidn tributaria, tras la
aplicacion de la regla de gasto maxima descrita en el apartado 11.2.3, para lo que habria que
modificar la actual regla de destino del superavit presupuestario contemplada en la LOEPSF.

Una vez constituido un Fondo de reserva suficiente para garantizar la aplicacién de la regla de gasto
minimo en SPF en uno o varios ejercicios, la comunidad auténoma titular del mismo podra utilizarlo
conforme a las normas que se establezcan para la administracién, siempre que la recaudacion
tributaria evolucione por debajo de la regla de gasto minimo establecida.

En caso de insuficiente dotacién del Fondo de reserva de una comunidad, el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera autorizara el recurso al endeudamiento de la misma que permita completar los
recursos necesarios para cumplir la financiacién de la regla de gasto minima en SPF.

Los elementos nucleares del sistema (nimero de fondos, dotacién, capitalizacidon y utilizacién)
deberian estudiarse y definirse con detalle en el seno del CPFF. Una vez disefiado técnicamente el
sistema, su contenido y funcionamiento deberia incorporarse en la LOEPSF.

I11.2.5. VIABILIDAD FINANCIERA Y ENDEUDAMIENTO

A partir de la crisis las CC.AA. han atravesado enormes dificultades financieras que todavia no han
superado. En contra de lo que cabia esperar de la exposicion de motivos de la Ley 22/2009 en
relacién con la mejora de los recursos del sistema, los afios de aplicacién de esta ley se han
caracterizado por la financiacién mediante déficit de partes sustanciales de los gastos de las CC.AA.
de régimen comun, una formidable acumulacidn de deuda, el cierre del acceso a los mercados de la
mayoria de las CC.AA. desde 2012 y la implementacién de los mecanismos de auxilio financiero por
parte del Gobierno de Espaiia, facilitados en su financiacidn por la politica monetaria expansiva del
Banco Central Europeo.
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El uso del endeudamiento por las CC.AA., regulado por el art.14 de la LOFCA, debe ser compatible
con reglas fiscales y la supervision por el Gobierno o una autoridad independiente que haga factible
la sostenibilidad financiera a largo plazo, pues la disciplina de mercado per se no se ha demostrado
suficiente para alcanzar la sostenibilidad. Dentro de las reglas fiscales a proponer, el ICE considera
gue hay que potenciar las alertas tempranas, automatizar los procedimientos contemplados en la
LOEPSF junto al de prudencia financiera, y el cambio de la regla de gasto para no generar aumento
del endeudamiento. Se propone también crear fondos de estabilizacién presupuestaria que podrian
ser utilizados en situaciones adversas de la economia. Se propone eliminar los Mecanismos de
Apoyo del Estado de forma gradual y que las comunidades vuelvan a financiarse en el mercado en el
menor plazo posible. Como alternativa a la eliminacion de los Mecanismos de Apoyo contempla su
transformacion en mecanismo de ultimo recurso, con fuerte condicionalidad, que no pueda
financiar las desviaciones del gasto que supongan incumplimiento del objetivo de déficit y con una
acotacién temporal.

La opinién mayoritaria que refleja el ICE propone para las comunidades muy endeudadas una
reestructuracién de deuda transparente supervisada por el Banco de Espafia y AlReF, que
contemplaria plazos elevados y un coste que como minimo seria el correspondiente al de la deuda
del Estado, ademds de tener una condicionalidad fiscal, pero es partidaria de no aplicar quitas,
independientemente de su origen, por entender que el riesgo moral en el que se incurre
incentivaria incumplimientos futuros. La CECV considera que esa propuesta de reestructuracién de
la deuda que propone la mayoria del Comité de expertos no afiade realmente nada a la situacién
actual. Los actuales préstamos del FLA tienen un tipo de interés equivalente al rendimiento de la
deuda del Estado al plazo medio equivalente, y los vencimientos de los préstamos del FLA son
refinanciados de forma continuada con nuevos préstamos, automaticamente. En este sentido, la
propuesta de alargamiento de plazos y tener un coste equivalente como minimo al de la deuda del
Estado ya esta implementada desde la puesta en marcha de los Mecanismos Extraordinarios en
2012.

Otra parte de la Comision autora del ICE considera, por el contrario, que la vuelta a los mercados de
algunas comunidades exige una reduccién de la deuda, que podia tener dos tramos: uno general
para todas las comunidades, pues buena parte de su endeudamiento estd motivado por la
insuficiencia de financiacién en el periodo 2009-2016, y un segundo tramo para compensar a
algunas comunidades por su infrafinanciacién relativa, pues han incurrido en mayor déficit a pesar
de tener un gasto primario homogéneo por habitante ajustado por debajo de la media. Esta
reestructuracién estaria sujeta a condicionalidad para asegurarse de la eliminacion del déficit
estructural y la convergencia de la deuda en los plazos que se acuerden.

La posicién valenciana lidera esta segunda posiciéon, que la CECV comparte, subrayando: a) que la
compensacion no afectaria al rating del Estado; b) que el mayor endeudamiento valenciano no se
debe a un exceso de gasto sino a los menores ingresos proporcionados a la Generalitat en los
sucesivos modelos de financiacidon autondmica; y c) que no hacer una condonacion obligaria a la
Comunitat Valenciana a un esfuerzo de ajuste para alcanzar el objetivo del 13% del stock deuda/PIB
en 2030 que consideramos inviable porque exigiria un superdvit primario 6 veces mayor que la
media, superior durante bastantes afios al 5% de sus gastos.
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Los términos quita o condonacion hacen referencia al incumplimiento de las obligaciones
financieras de un deudor que conlleva un proceso de reestructuracion que supone una reduccion
de la deuda, un aumento del plazo de la devolucién y una reduccidn del tipo de interés. Asi pues,
también debe ser calificada asi la situacidén que se produce cuando un gobierno central transfiere a
los subcentrales recursos adicionales para que reduzcan su deuda con cualquiera de sus acreedores.
De hecho, el apunte contable es el mismo: una transferencia de capital del gobierno central al
subcentral que permite a éste pagar la deuda, generdandose un superdvit en el subcentral y un
déficit en el central que, a nivel consolidado, resulta neutral.

Cuando se contempla el problema desde esta perspectiva las experiencias de condonaciones o
compensaciones no se limitan a casos de Africa o América Latina, como en ocasiones se afirma,
pues también existen en Europa. Por ejemplo, en Alemania, los Lédnder tienen derecho a recibir
apoyo federal mediante inyeccién de recursos adicionales para reducir su deuda en una situacién
presupuestaria extrema, entendiéndose por tal una ratio deuda neta/ingresos por encima entre 2 o
3 veces la media de los Lédnder. Sarre y Bremen han recibido esos apoyos y los Ldnder mas
endeudados recibiran transferencias adicionales federales para poder cumplir los objetivos fiscales
a partir de 2020. También Carintia recibié apoyo federal en Austria recientemente y otros paises,
como Suecia, tienen consignado un importe en el presupuesto anual para atender posibles
problemas financieros de ayuntamientos y condados.

Las razones que apoyan la compensacién de una parte de la deuda en el caso de las CC.AA. son tres:
a) en buena medida, en su origen no hay un exceso de gasto sino una insuficiencia de ingresos,
circunstancia muy relevante para evaluar el riesgo moral de la condonacién; b) algunas
comunidades discriminadas financieramente en el pasado arrastraran los efectos de la injusticia
padecida si no se mutualizan sus deudas; y c) sin reduccion de deuda no es realista pensar que las
comunidades sobreendeudadas puedan volver al mercado a medio plazo, teniendo en cuenta cémo
funciona la industria financiera.

En este ultimo sentido, en general, es condicidon necesaria para tomar una decision la tenencia de
un rating de inversién de una o varias agencias de calificacion de reconocido prestigio. El peso de
los ratings no solamente viene dado en las decisiones privadas de inversidn sino por la regulacién
qgue las condiciona. Asi, el haircut o posibilidad de acceder a la ventanilla del BCE depende
exclusivamente de los ratings de Moody’s, Standard and Poor’s, Fitch o DBRS; y el consumo de
capital de los bancos por los préstamos que conceden depende de los ratings externos o internos
de las entidades. En este sentido, el problema es que no todas las CC.AA. tienen rating de inversién
de al menos dos agencias de las tres mas relevantes, y cuatro de diecisiete tienen ratings
especulativos y dificilmente podrian financiarse al mercado.

La propuesta de compensacidon de deuda debe evitar o mitigar los riesgos que ello comporta y
también los obstaculos que pudieran plantearse en una negociacion, debiendo ser justa y objetiva
para todas las comunidades. La quita o compensacién es conveniente solamente si el modelo de
financiacién autondmica se disefia de manera que existan garantias de suficiencia dindmica para
cada una de las comunidades, sin discriminacién alguna. Si el disefno se cierra en falso, la
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condonacidn no tendria sentido ya que se volveria a generar un nuevo stock de deuda derivado de
las nuevas insuficiencias.

La propuesta de compensacion de la deuda de la CECV es que, de modo similar a como se ha hecho
en otros paises europeos, el Estado transfiera fondos adicionales durante los afios que se acuerde
cuyo uso exclusivo sea la reduccion del stock de deuda de las CC.AA. afectadas, preferentemente
con cargo a los préstamos adquiridos con el Estado. En el momento inicial el importe a recibir
deberia situar el stock deuda/ingresos corrientes por debajo de 270%, que es el limite aproximado
para tener rating de inversion de las agencias de rating mas relevantes.

El importe total a transferir para reducir el volumen vivo de la deuda a nivel individual tendria dos
componentes. El primero seria un porcentaje igual para todas las CC.AA de la insuficiencia de
recursos padecido para financiar los SPF en el periodo 2009-2016, que asciende globalmente a
191.000M£. El segundo cubriria en su totalidad la deuda derivada de las insuficiencias relativas de
financiacién padecidas por algunas comunidades en el pasado, que en el periodo 2002-2016
representan 31.500 millones de euros y se concentran en la Comunitat Valenciana, Andalucia,
Catalufia, Madrid, llles Balears, Murcia y Castilla La Mancha.

La condonacién de deuda deberia concentrarse en las CC.AA. con niveles de financiaciéon por
poblacién ajustada por debajo de la media y con un gasto per capita por debajo de la media. En la
Comunitat Valenciana esta infrafinanciacién acumulada desde 2002 asciende a 15.150 M€, a la que
deberian afiadirse 4.589 millones de intereses derivados del mayor endeudamiento, y las
insuficiencias de financiacién anteriores a 2002, que se estima en 5.454,2 M€ entre los afos 1990 y
1997 (De la Fuente, 2001).

El procedimiento propuesto permitiria que el Estado o una Autoridad independiente verificara que
el proceso de ajuste y normalizacion se ponen en marcha de manera efectiva. Independientemente
de la condicionalidad que tuviera esta medida, la CECV considera conveniente evitar activamente el
riesgo moral que de la compensacion se pueda derivar y reforzar la reputaciéon de la Comunitat
Valenciana ante los mercados con medidas orientadas a reforzar la calidad de su gestion financiera.
Con esa finalidad, deberian desarrollarse iniciativas de programacién presupuestaria a medio plazo
y de control del gasto publico que contribuyan a alcanzar los objetivos de las politicas, gastando de
manera eficiente y compatible con la estabilidad financiera.

Entre las medidas que se podrian tomar, se sugieren las siguientes: gestién presupuestaria en
términos de contabilidad nacional; compromisos de gasto plurianuales en firme; evaluacién de las
politicas de gasto y elaboracién de programas ex ante con establecimiento de objetivos, prioridades
e indicadores de cumplimiento; eliminacidn de la dindmica inercial del gasto publico; evaluacion de
las alternativas de gasto ex ante y ex post con rigor; y creacién de una oficina elaboracion de
presupuestos por programas.

En cuanto a los Mecanismos de Apoyo del Estado, la propuesta seria no la supresiéon de los mismos,
sino su transformacion y adaptacion a la realidad. La razdén es que una retirada de los Mecanismos
podria ser visto por los inversores de forma muy negativa, ya que incluso antes de la existencia de
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los mismos los inversores compraban bonos de las comunidades porque pensaban que habia una
garantia implicita del Estado, al igual que ocurre con la deuda de los Lédnder alemanes y austriacos.

Los Mecanismos de Apoyo, asi actualizados, tendrian una doble ventanilla: una linea de crédito sin
condicionalidad, tal como tiene establecido el Tesoro austriaco, a utilizar en condiciones de
mercado y con un spread sobre la deuda del Estado cercano a niveles de T+50/100 puntos basicos; y
una segunda ventanilla, con fuerte condicionalidad, como linea de ultimo recurso. La primera
ventanilla, facilitaria la transicién de las CC.AA. al mercado, asegurando una financiacién a las
CC.AA. que no lograran colocar la totalidad de su deuda en condiciones razonables en el mercado.

I1.3. INSTRUMENTOS COMPLEMENTARIOS

Este apartado considera cuatro materias importantes para un adecuado funcionamiento de un
NMFA, complementarias del mismo: la gestidn tributaria, los regimenes especiales, la coordinacion
y lealtad institucional, y el Fondo de Compensacién Interterritorial. En las paginas siguientes se
resumen los puntos de vista de la CECV sobre todos ellos.

I1.3.1. GESTION TRIBUTARIA

La CECV comparte con el ICE el diagndstico de la situacion actual en estas materias. En particular,
que los érganos de coordinacién creados por la Ley 22/2009, ubicados formalmente en la estructura
organizativa de la AEAT (Consejo Superior para la Direccidén y Coordinacion de la Gestion Tributaria
y los Consejos Territoriales para la Direccidn y Coordinacién de la Gestion Tributaria), no han
producido los resultados deseables. La practica totalidad de los responsables de las CC.AA. estiman
que la coordinacion efectiva ha sido bastante limitada, y desde organismos internacionales se
destaca que esta puede ser una de las causas del bajo cumplimiento tributario en Espana.

Actualmente la AEAT tiene un funcionamiento claramente sesgado hacia la AC, a pesar de su propia
denominacion (Agencia Estatal de Administracién Tributaria, que deberia interpretarse como un
reconocimiento de que las CC.AA., a las que sirve, son también Estado). El ICE destaca que este
funcionamiento estd marcado por la inercia y el sentido corporativo de sus funcionarios. Ademas
cabe resaltar la poca transparencia y colaboracion con las CC.AA., tanto en el suministro de datos
como en la metodologia de sus calculos, que no se presentan al publico ni a los responsables
autondmicos, rindiendo cuentas de los mismos exclusivamente al ministro correspondiente, en una
practica que confunde una vez mas Estado con Administracion Central.

La CECV comparte la propuesta de un modelo de Administracién tributaria integrada, que haga
corresponsables de la aplicacion del sistema fiscal a la Administracion Central y a las
Administraciones Autondmicas. Esta Administracién integrada habria de dar cabida, con los ajustes
necesarios, a las comunidades forales. El ICE rechaza explicitamente el modelo de gestién
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fraccionada, donde cada comunidad sea competente para gestionar todos los tributos generados en
su territorio, pues supondria la quiebra del sistema fiscal espafiol, e impediria el aprovechamiento
de las importantes economias de escala y de especializacion que se derivan de esta actividad.

El ICE aboga por una participacién conjunta del Estado y las CC.AA. en la gobernanza de la
administracién tributaria, que debe ser simétrica respecto a las competencias respectivas (cap. 3,
parrafo 54). Propone la creaciéon de un Consejo Directivo al estilo de Canadd, cuyo Board of
Management esta integrado por 15 miembros: el presidente, el jefe ejecutivo, dos miembros
designados por el gobierno federal, y 11 designados por las provincias y territorios del noroeste. La
CECV comparte este enfoque y considera que el Consejo Directivo propuesto deberia mantener una
correlacién de fuerzas similar, muy alejada de la situacion actual, en la que la preeminencia de la
Administracién Central es evidente.

La CECV no es favorable a una simple integracién de las CC.AA. dentro de la estructura organizativa
de la AEAT, salvo que la dependencia organica de la AEAT cambie de manera significativa, pues de
otro modo se estaria reproduciendo el modelo actualmente vigente. También seria discutible la
redefinicion de los érganos de gobierno de las Administraciones Tributarias de las CC.AA., propuesta
por el ICE, a no ser que se redefina todo el modelo. El objetivo deber ser que el redisefio de la
estructura organizativa refuerce el papel de las CC.AA. Con esa finalidad debe perseguirse que la
nueva administracion tributaria integrada sea una agencia que responda realmente a los dos niveles
de gobiernos a los que debe servir. La CECV estd de acuerdo en que este es un objetivo a largo
plazo, pero recalca la necesidad de dotar a este nuevo organismo de maxima independencia
operativa, que lo aleje de los pesos politicos de los distintos niveles de la administracién y los
vaivenes de los distintos gobiernos.

Sin perjuicio de lo anterior, en una etapa previa, apoyamos la figura del Consorcio para avanzar
hacia una Administraciéon integrada, pero este paso previo no estd exento de riesgos. El primero es
qgue se puede convertir en definitivo; el segundo es que el consorcio estaria compuesto por
entidades muy diversas. Por un lado, la AEAT, que recauda practicamente a partes iguales para la
AC y las CC.AA. (como puede verse en el cuadro 12), pero controla la AC; y por otro, la
Administraciones Tributarias de las CC.AA., que recaudan exclusivamente tributos de su comunidad.

Un consorcio realmente equilibrado deberia estar formado por una auténtica Agencia Estatal
—independiente de cualquier nivel de gobierno y al servicio de ambos— y por las Agencias
Autondmicas. Dado que actualmente la AEAT esta al servicio de dos niveles de gobierno pero actua
bajo las drdenes de uno de ellos, seria conveniente avanzar hacia una estructura organizativa
distinta, independiente y desligada del gobierno central. Para ello, a corto plazo, deben producirse
profundos cambios en la configuracién actual de la AEAT, haciendo que su estructura organizativa
(Consejo Superior para la Direccidn y Coordinacién de la Gestion Tributaria) y los Consejos
Territoriales para la Direccion y Coordinacidon de la Gestiéon Tributaria, funcionen de manera
claramente distinta a la actual.
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(oTEL[{- ¥ A Ingresos impositivos de la Agencia Tributaria por administraciones. 2015
(Millones de euros y porcentajes)

Administracion Comunidades % Comunidades
Central Auténomas Auténomas

- Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas 72.346 38.731 32.867 45,4

- Impuesto sobre Sociedades 20.649 20.649 0 0,0

- Impuesto sobre la Renta de no residentes 1.639 1.639 0 0,0

- Fiscalidad medioambiental 1.864 1.864 0 0,0

- Otros ingresos directos 256 256 0 0,0

- Impuesto sobre el Valor Afiadido 60.305 32.565 27.089 44,9

- Impuestos Especiales 19.147 7.341 11.585 60,5
Alcohol y bebidas derivadas 774 313 452 58,4
Cerveza 297 125 169 56,9
Productos intermedios 20 7 12 60,0
Hidrocarburos 9.783 3.492 6.160 63,0
Labores del Tabaco 6.580 3.123 3.380 51,4
Determinados medios de transporte/Carbon 308 308 0 0,0
Electricidad 1.385 -27 1.412 101,9

- Trafico Exterior 1.757 1.757 0 0,0

- Impuesto Primas de Seguro 1.355 1.355 0 0,0

- Otros ingresos indirectos 164 164 0 0,0

TOTAL IMPUESTOS DIRECTOS E INDIRECTOS 179.482 106.321 71.541 39,9

Fuente: AEAT (2017) y elaboracién propia.

I1.3.2. REGIMENES ESPECIALES

Respetando las singularidades institucionales de las Comunidades forales del Pais Vasco y Navarra,
la CECV considera imprescindible una revision del calculo del cupo y de la aportacidn, para que
estos territorios contribuyan a la nivelacion interregional en materia de SPF. Esta nueva
contribucidn debe traducirse en una reduccién de las disparidades existentes en financiacion por
habitante entre los territorios forales y las CC.AA. de régimen comun. La CECV considera que la
contribucidn del Pais Vasco y Navarra deberia incluirse en el Fondo Basico de Financiacidn para
reducir o eliminar las diferencias en el acceso a los servicios publicos fundamentales.

Respecto a la Comunidad Auténoma de Canarias, la CECV propone mantener su régimen econémico
y fiscal (REF), atendiendo a sus especiales caracteristicas econdmicas y geograficas. Sin embargo, se
propone una mayor integracién en el Sistema de Financiacidn Autondmica con el objetivo de
equiparar su situacion con el resto de CC.AA. de régimen comun. Para conseguirlo, los recursos
obtenidos con los tributos que forman parte del REF deberian formar parte del Fondo Basico de
Financiacién en la misma proporcién que lo hagan el IVA y los Impuestos sobre Hidrocarburos y
sobre Labores del Tabaco en el resto de CC.AA. de régimen comun. Con ello se lograria un mismo
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nivel de financiacién para servicios publicos fundamentales, con independencia de la menor presién
fiscal ejercida por esta comunidad.

La CECV comparte la necesidad de respetar las particularidades de las Ciudades Auténomas de
Ceuta y Melilla, tal como exige la Constitucion Espafiola, teniendo en cuenta su situacién geografica
fronteriza, que tiene efectos sobre determinados gastos publicos. La CECV propone mantener la
financiacién de las dos Ciudades Autonomas a través de transferencias, que deberan integrarse en
el Fondo Complementario de Financiacion del NMFA. La evolucidn de esta financiacion debe
adaptarse a los cambios en la poblacién de estos territorios, que depende en gran medida de la
presion migratoria.

11.3.3. COORDINACION Y LEALTAD INSTITUCIONAL

La carencia de instituciones de gobernanza federales dificulta la coordinacién y la formacién de
consensos en materias que afectan al conjunto del estado. El actual funcionamiento del Senado, de
la Conferencia de Presidente y del CPFF es insatisfactorio y pone de manifiesto la necesidad de
desarrollar una verdadera cultura federal que otorgue valor a la cooperacién entre
administraciones.

La CECV también propone crear una secretaria técnica del CPFF, en la que participen funcionarios
de las CC.AA., que permita desarrollar propuestas con la fundamentaciéon técnica necesaria e
independiente y proponer alternativas a las decisiones de la Administracion Central.

En materia de estabilidad presupuestaria y déficit, la CECV comparte plenamente el andlisis y las
propuestas que realiza el ICE, asumiendo como propias las siguientes recomendaciones:

- Es deseable alcanzar un pacto interno de estabilidad sustentado en un amplio acuerdo
politico, que fije el reparto de los objetivos de déficit y deuda entre los niveles de gobierno
(reparto vertical) y entre las CC.AA. (reparto horizontal).

- El reparto vertical del déficit y la deuda deberia adecuarse a las condiciones econémicas y
financieras de cada nivel de gobierno, contemplando las competencias asumidas en cada
caso y los respectivos niveles de gastos e ingresos, asi como su sensibilidad al ciclo
econdémico.

- La distribucidon acordada tendria que incluirse en la aprobacién anual del Programa de
Estabilidad del Reino de Espafia que ha de presentarse ante la Comisidon Europea. En ambos
casos, deberia ganar relevancia el debate previo en el CPFF (e idealmente en el Senado) antes
de su aprobacién definitiva por el Congreso de los Diputados o por el Consejo de Ministros,
respectivamente.

- Con independencia del resultado final acordado, los criterios en los que se base el reparto
vertical deben atender a la factibilidad de los objetivos y hacerse explicitos, con la maxima
transparencia. La LOEPSF deberia incluir la regulacidn del procedimiento de reparto.
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- Aligual que en el reparto vertical, el acuerdo de distribucion horizontal de los objetivos de
déficit y deuda deben estar sustentados en criterios explicitos, conjugando la capacidad de
sostener econdmicamente los pasivos financieros correspondientes, el impacto
territorialmente asimétrico del ciclo econdmico y el grado de cumplimiento de los objetivos
que anualmente se establezcan. Es necesario fijar objetivos justos y factibles, con el fin de no
desestimular la disciplina fiscal ante metas inalcanzables, como ha apuntado la AIReF.

- El analisis de estos condicionantes econdmicos y financieros debe realizarse de forma
individualizada y transparente para cada Comunidad Auténoma, en un marco de sendas
plurianuales y contemplando su compatibilidad con el objetivo conjunto asignado a las
CC.AA. La perpetuacién de objetivos idénticos para situaciones de partida diferentes, lo
mismo que el establecimiento no transparente de objetivos distintos, termina debilitando la
propia disciplina presupuestaria y financiera.

11.3.4. FONDO DE COMPENSACION INTERTERRITORIAL

La CECV recomienda, tal y como hace el ICE, reforzar el Fondo de Compensaciéon Interterritorial
(FCI), incrementando su dotacién sin que esto provoque una sustitucion de las inversiones directas
del sector publico estatal. Teniendo en cuenta la reduccidn en la dotacidn de los fondos europeos,
especialmente los procedentes del FEDER, la reformulacién del FCl es necesaria a corto plazo.

Siguiendo los analisis realizados por los expertos en la materia (GEN+, 2017), el incremento de la
dotacidn de fondos de FCl deberia situarse entre los 3.000 millones de euros —si el objetivo fuese
compensar la caida de las dotaciones FEDER— y los 1.600 millones —si la cuantia se fijara como un
0,5% de los Presupuestos Generales del Estado (PGE)—. Ambas cuantias difieren mucho del actual
nivel del FCI, que se sitda en los 432 millones desde 2014.

La evolucién del FClI no puede seguir vinculada a un porcentaje de la inversidn real civil nueva
contenida en los PGE, ya que resulta demasiado volatil. Siguiendo las recomendaciones del ICE, su
evolucién minima debe vincularse a la tasa de crecimiento del PIB nominal de Espaiia, de forma que
el FCl mantenga su importancia relativa.

Los criterios de reparto del FCl deben ser transparentes y estar en linea con los objetivos de
convergencia de renta y riqueza entre las regiones espafiolas. La CECV propone que el reparto entre
los territorios receptores del FCl sean exclusivamente la poblacién y la inversa de la renta per
capita. La CECV considera razonable que se utilice como criterio diferencial para la percepcién de
fondos el 100% del PIB per capita medio de Espafia, revisando periédicamente los territorios
elegibles y corrigiendo el error de salto. De este modo, el FCI seguiria conectado con la politica de
cohesion europea, pero dispondria de su propia referencia. Ademds es necesario reducir la elevada
variabilidad anual en la distribucidon regional de los fondos, para lo que se propone corregir las
fuertes variaciones que en la actualidad se producen por cambios minimos en algunas variables de
reparto como el saldo migratorio o la tasa de paro.
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El FCI debe tener un disefio mas flexible, dindmico y un caracter plurianual que posibilite la toma de
decisiones regional a medio plazo, siguiendo el modelo marcado por los fondos FEDER. De la misma
forma la CECV considera que debe evitarse la concentracidén de los recursos del FCl en proyectos de
infraestructuras, dando la posibilidad de orientar los recursos a otro tipo de proyectos que pueden
tener una mayor eficiencia y rentabilidad econdmica y social. La CECV considera recomendable una
mayor evaluacion (ex ante y ex post) de los proyectos financiados por el FCl que garantice la
conexién de estos recursos son los objetivos disefiados y el andlisis de sus resultados.
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