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Sintesis del informe

La Ley 22/2009 establece como ejes béasicos y, por tanto, objetivos de la misma: el re-
fuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar, el incremento de la equidad, la su-
ficiencia en la financiacion de las competencias autonémicas, el aumento de la auto-
nomia y la corresponsabilidad y la mejora dinamica y estabilidad del sistema. Sin em-
bargo, como se demuestra a lo largo de este informe, la Ley no consigue alcanzar nin-
guno de estos objetivos y el mantenimiento de la configuracion actual hace el sistema
insostenible.

La reduccién constante del gasto de las comunidades auténomas (CC. AA.) en los de-
nominados servicios publicos fundamentales (SPF), con una contracciéon del gasto real
por habitante entre los anos 2009-2012 del 18%, es una prueba palpable de que el mo-
delo no ha servido como refuerzo del Estado del Bienestar.

En materia de equidad el modelo presenta una financiaciéon per capita desigual. El mo-
delo actual no solo no ha reducido las diferencias de financiacién entre comunidades en
términos de poblacion real sino que las ha incrementado. De igual modo, en términos
de poblacion ajustada las diferencias de financiacién entre comunidades siguen alcan-
zando los 25 puntos porcentuales.

Las diferencias de recursos por habitante no pueden justificarse en factores diferencia-
les de coste porque estos ya se tienen en cuenta a la hora de determinar la «poblacién
ajustada» y tienen como consecuencia la consolidacion de una desigualdad en el des-
pliegue de los servicios publicos que prestan las CC. AA., que no garantiza la igualdad
de oportunidades de todos los ciudadanos espafioles en el acceso a los SPF.

La solidaridad entre regiones tampoco explica las mencionadas diferencias al existir
comunidades con renta per capita elevada y financiacién por encima de la media y co-
munidades con renta per capita por debajo de la media y financiacién también por de-
bajo de la media.

Los recursos que aporta el modelo no cubren los gastos que suponen los SPF para las
distintas CC. AA. De media, los mencionados recursos tinicamente alcanzan a cubrir el
86% de los gastos en sanidad, educacion y bienestar social. La situacién se agrava al
existir CC. AA. con gastos en SPF por debajo de la media y en las que los recursos del
modelo cubren menos del 80% de los mencionados servicios.

El Fondo de Suficiencia, cuyo objetivo manifiesto es garantizar la financiaciéon de la to-
talidad de las competencias de las CC. AA., incumple de esta forma su objetivo y pasa a
ser una herramienta formal cuyo tinico propdsito es el mantenimiento del statu quo, es
decir, respetar los resultados del modelo anterior de manera que ninguna comunidad
pierda con el cambio de modelo.

(6]
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En materia de autonomia y corresponsabilidad las medidas adoptadas han sido mas
aparentes que reales, siendo la iinica novedad destacable la relacionada con la posibili-
dad de establecer distinto nimero de tramos en la escala autonémica del IRPF. Sin
embargo, incluso esta medida pierde su significado por la falta de coordinacion entre el
Estado y las CC. AA,, de tal forma que ante una fuerte regulacion por parte del Estado
se imposibilita el ejercicio de las competencias de las CC. AA., salvo que se quieran al-
canzar tipos marginales en el IRPF casi confiscatorios.

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

En materia de ingresos tributarios, los tributos sujetos a liquidacion han mostrado un
caracter mucho mas estable durante la grave crisis econémica, mientras que los tribu-
tos no sujetos a liquidaciéon han mostrado un importante caracter ciclico que ha agra-
vado la situacion financiera de las CC. AA. al producirse un desplome de los mismos
muy superior a la contraccion de la economia.

En relacidon con el gasto, las CC. AA. destinan una media de un 70% de su gasto publico
a la prestacion de los SPF. Estos gastos presentan una gran rigidez, lo que dificulta el
ajuste en la vertiente del gasto por parte de las CC. AA. y justifica la lentitud del mismo.

Los distintos Fondos que establece la Ley 22/2009 no s6lo no consiguen el objetivo que
individualmente se les asigna sino que son la principal fuente de distorsién del sistema,
afiadiendo complejidad y opacidad al mismo.

La Ley 22/2009 supuso una nueva reasignacion de los recursos entre la Administracion
Central y las comunidades auténomas, si bien la complejidad de 1a norma ha provocado
que el impacto econémico en éstas se haya visto mermado. Asi, la no distribucién de las
subidas de tipos en IVA e IIEE ha supuesto una cesiéon de un porcentaje efectivo infe-
rior al inicialmente previsto, y la no revisiéon del Fondo de Suficiencia como consecuen-
cia de la aplicacion de los distintos criterios previstos en la norma, como pudiera ser el
de lealtad institucional, ha postergado el reparto de unos recursos de los que si se han
visto privados las CC. AA.

El modelo de financiacion previsto en la Ley 22/2009 tiene caracter quinquenal como
se establece tanto en la Disposicion Adicional 72 de la Ley como en el Art.2.g) de la
LOFCA. Este caracter quinquenal se ve reforzado por diferentes articulos de la Ley en
los que se hacen referencias exclusivamente al periodo 2009-2013. Por tanto, el nuevo
modelo deberia tener efectos desde el 1 de enero de 2014.
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En este contexto, la situaciéon de la Comunitat Valenciana se presenta critica, con el
mayor endeudamiento de las CC. AA., la mayor caida del PIB, una de las tasas de paro
mas elevadas, la mayor caida del nimero de ocupados, un gasto publico por debajo de
la media que dificilmente puede sufrir mayores recortes. Pero, sobre todo, la posicion
de la Comunitat Valenciana se debe a que recibe unos ingresos publicos que la sittian
entre las CC. AA. mas infrafinanciadas histéricamente, lo que ha provocado que sea en
el tltimo afo la comunidad auténoma con mayor déficit, y no sblo desde este ultimo
modelo de financiacion.






Analisis del sistema actual de financiacion de las comunidades auténomas

1. Analisis del cumplimiento de los ejes basicos de la Ley
22/2009

Segtn el Preambulo de la Ley 22/2009, los objetivos a los que se orienta la revision del
sistema de financiacion y que definen los ejes basicos del modelo son:

= Refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar.

* Incremento de la Equidad.

» Suficiencia en la financiacion del conjunto de competencias autonémicas.

* Aumento de la autonomia y la corresponsabilidad.

» Mejora de la dindmica y la estabilidad del sistema.
En los apartados siguientes se revisaran cada uno de estos ejes detenidamente para
analizar en qué medida se han alcanzado los objetivos propuestos.
1.1. Refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar

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

El estudio de los resultados efectivos del teérico refuerzo del Estado del Bienestar se
puede plantear de dos formas:

» Comprobando cual ha sido la evolucion del gasto en los servicios publicos fun-
damentales.

*= Comprobando si el nuevo modelo ha provocado un incremento en los recursos de
los que han dispuesto las comunidades autonomas (CC. AA.) para atender sus
responsabilidades en este terreno.

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

En la tabla 1 se puede observar la evolucion del gasto de las CC. AA. en los servicios
publicos fundamentales en los cuatro afios de vigencia del modelo. La primera consta-
tacion que debe hacerse es que el conjunto del gasto en las funciones relacionadas con
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el Estado de Bienestar se ha reducido en términos nominales desde 2009 un 11% y en
términos reales un 17,6%. El gasto real por habitante ha caido en estos afios un 18%.

A la vista de estos datos no se puede afirmar que el Estado del Bienestar se haya refor-
zado durante los cuatro primeros afios del nuevo modelo de financiacion. Al contrario,
durante esos afnos ha tenido lugar una importante reduccién del gasto real por habitan-
te.

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

2009 2010 2011 2012

Millones de euros corrientes

Salud 65.491 64.007 62.446 58.537

Educaciéon 48.294 47.058 45.949 42.078

Proteccion social 11.813 11.854 11.779 11.589

Total SPF 125.598 122919 120.174 112.204
Millones de euros de 2012

Total SPF 136.312 129.519 123.659 112.204
Euros de 2012 per capita

Total SPF 2.968 2.811 2.681 2431

Variaci6n respecto 2009 -5,3% -9,7% -18,1%

Fuente: IGAE, INE y elaboracién propia.

1.2. Incremento de la Equidad

El Preambulo de la ley establece que el logro de la equidad se conseguira a través de
dos instrumentos:

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

* Los Fondos de Convergencia, dotados con fondos adicionales del Estado con el
objetivo de reforzar la convergencia en financiaciéon per capita de las CC. AA. y la
convergencia en los niveles de vida de los ciudadanos de los distintos territorios.

Para valorar los resultados alcanzados conviene recordar qué se debe entender por
equidad a la luz de los criterios definidos en la ley y el Art. 15.1 de la LO 8/1980, en de-
sarrollo del Art. 158 de la Constitucion Espafiola. En dicha norma se establece que:

«El Estado garantizara en todo el territorio espaiiol el nivel minimo de los servicios
publicos fundamentales de su competencia.

A efectos de este articulo se consideraran servicios ptiblicos fundamentales la educacion,
la sanidad y los servicios sociales esenciales.
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Se considerara que no se llega a cubrir el nivel de prestacion de los servicios ptiblicos al
que hace referencia este apartado, cuando su cobertura se desvie del nivel medio de los
mismos en el territorio nacional.»

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

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

1.2.1.1. Financiacién per capita desigual

Tras completarse el proceso de traspasos de las competencias educativas y sanitarias a
todas las CC. AA., el ambito competencial que estas tienen atribuido es, en gran medi-
da, el mismo. Sin embargo, sus diferencias de financiacion per capita son sustanciales,
no solo entre comunidades forales y comunes sino también entre estas ultimas. Estas
diferencias se producen a pesar de que el grueso del gasto autonémico se concentra en
las funciones de sanidad, educacién y servicios sociales, existiendo por ello un amplio
consenso técnico acerca de que la poblacion es la variable central a tener en cuenta pa-
ra determinar el volumen de necesidades de cada comunidad. Por consiguiente, las di-
ferencias de recursos por habitante deberian ser escasas —mucho menores que las que
han prevalecido en la tultima década— y, en todo caso, explicables por indicadores de
necesidad explicitos, acordados con criterios objetivos y transparentes.

No obstante lo anterior, las dotaciones de recursos que han ofrecido los sucesivos mo-
delos de financiacion de las comunidades de régimen comun a cada una de ellas han
sido siempre muy dispares, y lo mismo ha sucedido con el modelo actual. Esa desigual-
dad se ha hecho mas evidente cuando —a partir de 2002— todas ellas gestionaban ya
las competencias sanitarias y de educacién universitaria.

Desde ese momento sus funciones han sido muy similares, pero sus recursos per cépita
han presentado diferencias enormes, incompatibles con un trato equitativo entre co-
munidades.

Si se analizan las medias del modelo anterior (afhios 2002-2008) y del actual (medias
2009-2011) se comprueba que las diferencias entre las comunidades mejor financiadas
y las peor financiadas pasan de los 30,4 puntos porcentuales a los 36,1 puntos porcen-
tuales en los tltimos afios. El modelo aprobado en 2009 ha modificado la situacion de
algunas comunidades concretas, pero no ha solucionado el problema general que re-
presentan las desigualdades de recursos, manteniendo desviaciones positivas de la me-
dia de mas de 23 puntos porcentuales y desviaciones negativas de mas de 12 puntos
porcentuales. Por tanto, es dificil defender que el presente modelo de financiacion haya
reducido las desigualdades de recursos en términos de poblacién, més bien ha sucedido
lo contrario y se han incrementado.
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TABLA 2. Rendimiento del sistema de financiacion autonomica de las comunidades de
régimen coman

Euros por habitante Indice total CC. AA. = 100

Media Media Media Media Media Media
2002-08 2009-11 2002-11 2002-08 2009-11 2002-11

Andalucia 2.312 2191 2.276 100,1 92,8 97,9
Arag6n 2517 2.611 2.545 109,0 110,5 109,5
Asturias, Principado de 2428 2.578 2473 105,1 109,1 106,3
Balears, Illes 2.078 2.332 2.154 90,2 98,8 92,7
Canarias* 2130 2.059 2.109 92,6 87,2 90,9
Cantabria 2.784 2.925 2.826 120,6 123,7 1215
Castilla y Le6n 2.541 2.613 2.563 110,1 110,6 110,2
Castilla-La Mancha 2.399 2.344 2.383 103,7 99,3 1024
Catalufia 2.332 2.552 2.398 101,2 108,3 103,3
Comunitat Valenciana 2.100 2.152 2115 91,1 91,2 91,1
Extremadura 2.599 2.606 2.601 112,6 110,3 111,9
Galicia 2.468 2.570 2.499 106,9 108,8 107,5
Madrid, Comunidad de 2.186 2.307 2222 94,8 98,0 95,7
Murcia, Region de 2121 2.066 2.104 91,7 87,6 90,5
Rioja, La 2.734 2.772 2.745 118,55 117,2 118,1
Suma CC. AA. régimen comin 2.307 2.360 2.323 100,0 100,0 100,0

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

Fuente: INE, Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracién propia.

1.2.1.2. Financiacion por «poblacion ajustada» también desigual

Los modelos de financiacion de régimen comun contemplan desde hace tiempo un cri-
terio de necesidad basado en la poblacion, pero lo matizan definiendo y utilizando una
«poblacién ajustada». Esta se calcula para tener en cuenta variables que pueden gene-
rar diferencias en las necesidades de financiacion por habitante: la poblacion joven —
para la educacién— o envejecida —para la sanidad—, la superficie, la densidad de po-
blacién, la insularidad, etc. En los treinta afios de vida de las CC. AA. nunca se ha obje-
tivado técnicamente la seleccion y peso de estas —u otras— variables de coste, ni defi-
nido un coste standard. Sin entrar ahora en este problema, lo grave es que la financia-
cion por habitante ajustado que ofrecen los modelos a las distintas comunidades tam-
bién es muy desigual.

Este resultado es sorprendente porque, en un sistema que ofreciera la misma financia-
cion por unidad de necesidad a todas las comunidades, los recursos por habitante ajus-
tado deberian ser exactamente iguales en todas las CC. AA., para las mismas compe-
tencias. Sin embargo, la financiaciéon por poblaciéon ajustada que proporciona el actual
sistema de financiacién a las diferentes CC. AA. de régimen comun sigue presentando
rangos de variacidn superiores a los 25 puntos porcentuales en los tres afios ya liquida-
dos (2009, 2010 y 2011). Es necesario afirmar que este resultado es claramente incom-
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patible con el cumplimiento del criterio de equidad derivado de la Constitucion, antes
expuesto.

1.2.1.3. Fondos distorsionadores

El origen de unas diferencias de recursos por habitante de esa magnitud no puede ser,
por tanto, la existencia de factores diferenciales de coste en la prestaciéon de los servi-
cios especificos de los diferentes territorios, pues el modelo ya los reconoce mediante
variables como la estructura de edades, la densidad de poblacidn, la dispersion o la in-
sularidad. Dado que tras incorporarlos siguen existiendo diferencias sustanciales de
financiacion per cépita, estas diferencias han de tener otras causas y, en efecto, asi es:
se producen por los elementos complementarios que cada modelo incorpora al distri-
buir los recursos. En el modelo aprobado en 2009 esos elementos operan a través de
distintos fondos, definidos con criterios que son justificados en funcién de diversos ob-
jetivos, como se detallara més adelante. El reparto de recursos que resulta de esos cri-
terios no responde a una logica clara sino al objetivo politico de conservar un statu quo
—garantizar que ninguna comunidad pierda—. Pero dado que el punto de partida es
desigual, esos fondos sirven también para preservar la desigualdad. El modelo aproba-
do en 2009 es mas explicito que los anteriores en este sentido y asigna expresamente el
90% de los recursos con el criterio de respetar el statu quo, que es la pieza basica para
el mantenimiento de las desigualdades.

1.2.1.4. Desigualdad de oportunidades

La aplicacion prolongada de una financiacién autonémica de estas caracteristicas ha
tenido un resultado muy negativo: consolidar la desigualdad en el despliegue de los
servicios publicos que prestan las CC. AA., algunos de los cuales son fundamentales. El
origen de esta situacion se remonta al periodo anterior a la Constitucion Espafiola de
1978 y a la descentralizaciéon posteriormente llevada a cabo. Entonces, un Estado to-
talmente centralizado ofrecia un nivel de servicios publicos bajo y no lo ofrecia por
igual en todos los territorios. Pero lo grave de la situacion actual se debe a que, tras tres
décadas de democracia y descentralizacion, la distribucion territorial de los recursos
sigue siendo muy desigual y produciendo diferencias de trato importantes en el acceso
a los servicios a los habitantes de las distintas comunidades auténomas.

Ala vista de las enormes diferencias de recursos por habitante ajustado, a dia de hoy no
puede considerarse garantizada la igualdad de oportunidades ante la educacidn, la sa-
lud o los servicios sociales a los ciudadanos que viven en los distintos territorios de Es-
pana. El problema es que esto sucede no por decisiones derivadas de legitimas diferen-
cias en las opciones de los gobiernos autonémicos elegidos por los ciudadanos en cada
comunidad, sino por las restricciones financieras que cada uno de esos gobiernos ma-
neja. Esas restricciones son en buena medida heredadas del pasado y representan, en
algunos casos, ventajas o desventajas permanentes cuyo origen no es el Estado de las
Autonomias, pues ya existian antes de su creacion. Pero el desarrollo autonémico si es
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responsable de no corregir la situacién inicial y mantener las desigualdades territoria-
les existentes en el sector publico.

La razon fundamental de esas diferencias de recursos entre comunidades viene siendo
el modelo de financiacion, tanto por las importantes ventajas financieras del régimen
foral como por las asimetrias dentro del régimen comtn. Pero la desigualdad se acent-
ua cuando se considera la totalidad de ingresos de las comunidades, provengan estos
del modelo de financiacion o de otras fuentes (FCI, Fondos Europeos, etc.).

La tabla 3 muestra que, en el periodo 2002-2012, el abanico de los promedios inter-
anuales de recursos por habitante es de 80 puntos porcentuales. La diferencia es tan
grande que obliga a subrayar que se trata de datos oficiales, para evitar pensar que se
trata de cifras equivocadas. Si se considera el peso de los ingresos publicos autonomi-
cos en el PIB —influido por el nivel de renta de las regiones—, las diferencias todavia
resultan mayores, pues el porcentaje de algunas comunidades duplica —y en algtin caso
triplica— al de otras.

TABLA 3. Ingresos ptublicos totales no financieros de las comunidades autonomas. Media

2002-2012
indice de ingresos publicos per capita Ingresos publicos en % del PIB
Andalucia 103,7 19,0
Aragbn 106,6 13,7
Asturias, Principado de 108,3 16,7
Balears, Illes 83,4 10,6
Canarias 96,5 15,2
Cantabria 109,4 15,6
Castilla y Le6n 111,1 16,3
Castilla - La Mancha 112,5 20,0
Cataluna 100,9 11,9
Comunitat Valenciana 79,0 12,1
Extremadura 126,4 26,1
Galicia 110,1 18,2
Madrid, Comunidad de 82,1 8,8
Murcia, Region de 85,8 14,4
Navarra, Com. Foral de 159,5 17,6
Pais Vasco 122,4 13,1
Rioja, La 107,8 13,7
Suma CC. AA. 100,0 14,0

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local, INE y elaboracion propia.
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1.2.1.5. La solidaridad no explica las diferencias

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

Las diferencias de los recursos publicos autonémicos por habitante no responden a
ningan patroén légico: ni en general tienen mayores ingresos las que disfrutan de mayo-
res rentas por habitante, ni tampoco las que menos; y comunidades con similar nivel de
renta disponen de recursos muy diferentes. Esta falta de reglas se observa tanto si se
consideran los ingresos totales de las comunidades —como hace el grafico 1a— o solo
los derivados del modelo de financiaciéon para las comunidades de régimen comtn, co-
mo hace el grafico 1b.

En ambos graficos se observa que existen comunidades con similares recursos ptblicos
(situados sobre la misma vertical) a pesar de tener distintos niveles de PIB per céapita,
como seria de esperar de una solidaridad interterritorial que permite a los gobiernos
regionales prestar sus servicios con independencia de la capacidad fiscal de sus regio-
nes.

GRAFICO 1A. Ingresos de las CC. AA. y PIB per capita. Media 2002-2012

(euros de 2012)
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(*) En Navarra se han deducido las aportaciones al Estado.

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

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local, INE y elaboracion propia.
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GRAFICO 1B. Ingresos del sistema de financiacion autonémica (SFA) de las CC. AA. de
régimen comun y PIB per capita. Media 2002-2011

(euros de 2011)
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(*) El sistema tributario canario presenta diferencias con el resto de comunidades auténomas de régimen comiin, por lo que la
informacion contemplada en el grdfico no resulta homogénea en el caso de esta comunidad.

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

Pero también se puede observar que comunidades con un nivel similar de PIB per cépi-
ta (situadas casi sobre la misma horizontal) presentan sustanciales diferencias de re-
cursos por habitante para prestar sus servicios, lo que pone en cuestiéon que la solidari-
dad llegue a todas las comunidades por igual, en particular a las situadas por debajo de
la media en PIB y en ingresos publicos.

1.2.2. Nivel de cobertura de la prestacion de los servicios publicos fun-
damentales respecto del nivel medio en el territorio nacional

Como se ha mencionado anteriormente, el art. 15 de la Ley Organica 8/1980 establece
que el Estado garantizara el nivel minimo de los servicios ptblicos fundamentales y que
se garantizara que cada comunidad auténoma recibe los mismos recursos por habitan-
te, ajustados en funcion de sus necesidades, para financiar los servicios publicos fun-
damentales, garantizando su cobertura minima en todo el territorio. Para comprobar si
se cumple este objetivo se pueden comparar, con la ayuda del grafico 2, los gastos de
las comunidades en sanidad, educacion y servicios sociales esenciales con las entregas a
cuenta y las liquidaciones del afio n-2 que reciben las distintas comunidades aut6no-
mas como consecuencia del modelo.

GRAFICO2.  Gastos en SPF e ingresos derivados del modelo de financiacion en el periodo
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Fuente: MINHAP.

En el promedio de los afios liquidados del actual modelo (2009-2011), los recursos del
modelo no han sido suficientes para la cobertura del gasto que representan los servicios
publicos fundamentales, salvo en el caso de La Rioja. Ademas, en cinco comunidades la
cobertura es incompleta —y a veces inferior al 80%— a pesar de gastar menos que la

media (grafico 3).

GRAFICO3. Desviaciones de los gastos en SPF respecto de la media y de los recursos del
modelo de financiacion respecto a la cobertura completa de los SPF, 2009-
2011
30%
20%
10%
0%
-10%
20% -
-30%
E= < E = s < = =] = o = g E 4 'S o
< i 2 < = = i < s 5] 3 S 5 2
o 2 /m < =1 < = ] =] = o)
> 0 o g = | o 9] -
< 2 © 2 = = S
= 4 = i .
© @ ~ o}
<
o
m Desviacién de gastos sobre la media Desviacion respecto de la cobertura completa

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

1.3. Suficiencia en la financiacion del conjunto de competencias
autonomicas

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

= Asegurar la financiacion de la totalidad de las competencias de las comunidades
auténomas.

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

El Fondo de Suficiencia opera como recurso de cierre del sistema, asegurando que las
necesidades globales de financiaciéon de cada comunidad en el afo base se cubran. Por
esa razon se calcula como la diferencia, positiva o negativa, entre las necesidades globa-
les de financiacion de la comunidad auténoma en el afio base y la suma de su capacidad
tributaria més la transferencia —positiva o negativa— del Fondo de Garantia. Ahora
bien, aunque se habla de necesidades globales de financiacién en ningin momento se
calculan estas necesidades atendiendo al volumen de competencias. En realidad, se
consideran necesidades globales de financiacion los ingresos de cada comunidad en el
afio base. Por consiguiente, este Fondo no puede cubrir unas necesidades reales de fi-
nanciacion de una comunidad que no calcula.

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

Como se puede comprobar en los cuadros 1.1.3 y 1.3 de la liquidacion del modelo del
afno 2009, todas las comunidades autbnomas vieron teéricamente incrementados sus
recursos respecto a los que corresponderian conforme al modelo de la Ley 21/2001
desde un punto de vista de caja. Sin embargo, los derechos reconocidos netos liquida-
dos se redujeron en ese ejercicio como consecuencia de las caidas de los ingresos tribu-
tarios que serian reconocidas en el momento de la liquidacién de las entregas a cuenta,
dos afios més tarde.
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Por tanto, si el nuevo modelo debia mejorar la suficiencia de recursos aportando maés
financiacion este objetivo puede ponerse en cuestion, dada la fuerte caida de los
recursos tributarios durante los afnos de crisis. Como se puede comprobar en el Grafico
4, aunque el incremento de recursos ingresados en 2009 mejoraba la suficiencia segin
un criterio de caja, una vez se tienen en cuenta las liquidaciones los ingresos
proporcionados efectivamente por el nuevo modelo no resultan al principio mayores y
en los afios posteriores ya liquidados tampoco se supera apenas el nivel de 2007. Esta
circunstancia justifica poner en cuestion la suficiencia de recursos desde la perspectiva
de los niveles previos alcanzados.

GRAFICO 4. Evolucién de los recursos del modelo de financiacién en las CC. AA. de
régimen coman
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publica y elaboracién propia.

En este contexto de insuficiencia financiera generalizada, el funcionamiento del Fondo
de Suficiencia se convierte en un serio obsticulo para su objetivo, al existir varias CC.
AA. con un fondo de caracter negativo, es decir que no sélo no reciben recursos del
mismo sino que se les detraen, a pesar de que tienen problemas de cobertura de sus
gastos. Otra cuestion sumamente criticable de la dinamica de este Fondo es su evolu-
cion a lo largo de los anos, asunto que se tratara en el apartado 5.2 dedicado al modelo
de financiacion y la Administraciéon Central.
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1.4. Aumento de la autonomia y corresponsabilidad

El Preambulo de la Ley establece como instrumentos para mejorar la autonomia y la
corresponsabilidad el incremento de los porcentajes de cesion de los tributos parcial-
mente cedidos a las comunidades auténomas y el incremento de las competencias nor-
mativas.

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

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

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

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

Otras nuevas posibilidades normativas de la Ley 22/2009, como la posibilidad de esta-
blecer distinto nimero de tramos en la escala autonémica del impuesto respecto de la
escala estatal o el establecimiento de un margen del +-10% para la fijacién de minimos
personales y familiares autonémicos, si suponen, en principio, mayores espacios for-
males para la actuaciéon normativa de las comunidades auténomas y dotan de mayor
potencia recaudatoria a las posibles medidas a adoptar, aunque su utilizacién haya sido
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desigual por éstas. Las comunidades si han creado escalas auton6micas propias con
tramos diferenciados de la estatal pero, con la excepcion de Madrid, ninguna comuni-
dad ha utilizado hasta el momento la posibilidad de alterar los minimos personales y
familiares. Dada la configuracion actual de los minimos como tramo a «tipo cero», los
mismos proporcionan ahorros crecientes con las cargas familiares pero independientes
de la renta, por lo que tienen mayor importancia relativa para las rentas bajas y medias.
Asi pues, cualquier alteracion de los mismos que no fuera al alza tendria unos efectos
regresivos.

En todo caso, el actual sistema de financiacion —al igual que en los sistemas anterio-
res— no esta preparado para una respuesta flexible a cambios tan radicales como los
sufridos en los anos recientes por la base econémica correspondientes a la cesta de tri-
butos cedidos, ni existe una experiencia de coordinacion entre el Estado y las comuni-
dades auténomas para explotar al maximo las posibilidades de incremento recaudato-
rio de los tributos con mayor potencial.

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

Por otra parte, un defecto estructural del sistema de financiacién en el &mbito de la co-
rresponsabilidad es que el sistema de anticipos a cuenta del IRPF y liquidacion defini-
tiva a los dos afios impide la necesaria inmediatez de los efectos recaudatorios deriva-
dos de las decisiones normativas por parte de los poderes autonémicos.

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

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

No obstante, el &mbito de Operaciones Societarias, que constituye una modalidad del
Impuesto sobre la que las comunidades auténomas no tienen competencias normati-
vas, ha constituido el reverso de la moneda. Ello se debe al establecimiento de una
exencion estatal en la mayor parte de las operaciones sujetas a este concepto, lo que ha
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vaciado su funcion como fuente de ingresos autonémica con un claro perjuicio inme-
diato, cuya compensaciéon queda a los mecanismos diferidos previstos para salvaguar-
dar el principio de lealtad institucional del que se hablard posteriormente en este in-
forme.

En segundo lugar, y por lo que se refiere al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, la
Comisiéon Europea ha presentado un recurso ante el Tribunal de Justicia de la Union
Europea en relacion con el régimen espanol del impuesto por las diferencias, derivadas
del ejercicio normativo autonémico, entre la tributacion efectiva de los contribuyentes
por obligacion personal y por obligacion real, por contrario al derecho comunitario.
Caso de prosperar el recurso influira radicalmente en el reparto de las competencias
normativas sobre el impuesto e, incluso, puede cuestionar la propia existencia de tal
reparto competencial.

En conclusion, la autonomia normativa de las comunidades auténomas sobre determi-
nados tributos, instaurada por la Ley 21/2001 y confirmada por la Ley 22/2009 res-
ponde a varios objetivos tedricos, como son:

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

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

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

A lo largo de los dltimos doce anos, el primero de los citados objetivos se ha visto am-
pliamente desarrollado, con el establecimiento por las comunidades auténomas de be-
neficios fiscales en diversos impuestos y en distintos &mbitos de fomento, como la fa-
milia, el acceso a la vivienda, el fomento de los jovenes, discapacitados, el emprendi-
miento, etc.

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

Por otro lado, para valorar el nivel de servicios prestados en funcion de la aportacion
fiscal que realizan los ciudadanos, es necesario que el punto de partida de todas las CC.
AA. sea el mismo. De otro modo, un mayor nivel de prestaciéon de un determinado ser-
vicio en una comunidad con una menor presion fiscal sobre sus contribuyentes puede
ser debido a una mejor financiacion de partida que el de otra comunidad que establece
una mayor presion fiscal pero cuenta con menos recursos del modelo de financiacion.
En este escenario, estariamos consiguiendo un resultado completamente opuesto al
perseguido: la percepcion por el ciudadano de que su aportacion fiscal es mal utilizada
cuando, en realidad, el nivel prestacional es en gran medida independiente de la misma
pues proviene de las diferencias de financiacion originadas por el modelo.

Finalmente, la experiencia de los cuatro tultimos afios ha demostrado la escasa flexibili-
dad de la cesta de competencias normativas sobre los tributos cedidos para instrumen-
tar reacciones anticiclicas (compensar pérdidas de recaudaciéon por disminucién de las
bases de tributacion, incentivar la actividad econémica, etc.). La mayor parte de tales
competencias normativas corresponden a tributos de caracter ciclico, en su mayoria de
devengo no peridédico y muy vinculados en sus bases a la evolucién del sector inmobi-
liario, precisamente el mas afectado por la presente crisis, y de incierta recuperaciéon en
nuestro pais a corto, medio y largo plazo, al menos a los niveles que tenian hasta 2006.

El altimo gran ambito de autonomia normativa de las CC. AA. es el de los tributos pro-
pios y es el que ha salido més reforzado de las modificaciones del 2009. A este respecto,
la modificacién del articulo 6.3 de la LOFCA, con el objeto de homogeneizar el trata-
miento de la eventual superposicion de tributos autonémicos con los tributos locales
con el establecido, en el apartado 2 del mismo articulo, para la producida entre tributos
autonomicos y los tributos estatales, sustituyéndose la prohibicion de coincidencia de
materias imponibles por la de coincidencia de hechos imponibles, estd permitiendo a
las CC. AA. la ocupacion de mayores espacios de imposicion propia. En todo caso, tam-
bién en este ambito las teoricas facultades formales para el establecimiento de nuevos
tributos autonémicos encuentran fuertes resistencias en el Estado, con argumentos ba-
sados en el principio de igualdad de todos los espanoles o la unidad de mercado.

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

Durante el periodo de vigencia del anterior modelo la principal preocupacion era que
un crecimiento muy acelerado de la poblacion suponia un incremento de los gastos
asociados a la misma por encima del incremento de ingresos. El PreAmbulo de la Ley
22/2009 establece que la capacidad de ajuste de estos a las necesidades de los ciudada-
nos son alcanzables mediante la actualizacion anual de las variables que determinan la

23



Informe de la Comunitat Valenciana

necesidad de financiacion y un mayor peso de los recursos tributarios, ademas de pre-
verse una evaluaciéon quinquenal de los resultados del sistema.

Es evidente que el actual sistema supuso una mejora respecto a la situacién anterior al
prever una adaptaciéon constante a la poblacién existente en cada momento pero, en
cambio, la valoracion inicial de los resultados esperados del modelo ignor6 que el esce-
nario de ingresos crecientes de los afios precedentes se habia quebrado con la llegada
de la crisis y esto iba a tener graves consecuencias sobre la dinamica del sistema.

Con el cambio de tendencia a la baja de los ingresos, las medidas de necesidad adopta-
das desde el Gobierno Central ante la crisis y la dificultad de reducir en la misma medi-
da un gasto publico vinculado principalmente a la prestaciéon de servicios publicos fun-
damentales, el modelo actual no se adapta con rapidez a las necesidades sociales. Como
consecuencia de ello no presenta la estabilidad financiera suficiente a lo largo del tiem-
po, pues provoca que determinadas comunidades auténomas no puedan prestar sus
servicios basicos en las mismas condiciones que el resto y se enfrenten a graves pro-
blemas de déficit y endeudamiento.

24



Analisis del sistema actual de financiacion de las comunidades auténomas

2. Analisis desde la perspectiva de los ingresos puablicos

2.1. La evolucion de los tributos cedidos

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

2.1.1. Tributos no sujetos a liquidacion

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

TABLA 4. Evolucion de los tributos no sujetos a liquidaciéon

Variacion
2007 2008 2009 2010 2011 periodo
2007-2011
ITPAJD 16.445.888 9.534.846 7.592.877 7.156.024 5.860.845 -64,36%
ISD 2.745.723 2.730.481 2.470.750 2.169.319 1.964.493 -28,45%
Juego 1.914.701 1.735.894 1.581.129 1.468.737 1.238.290 -35,33%
Total 21.106.312 14.001.221 11.644.756 10.794.080 9.063.628 -57,06%

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda. Inspeccién General.

Como se observa en la tabla 4, el ITP-AJD ha sido la principal fuente recaudatoria para
las comunidades auténomas entre los tributos cuya gestion estaba totalmente cedida.
Al ser también la figura que ha presentado una mayor caida de recaudacion - situdndo-
se, en varias CC. AA. en un tercio de la recaudaciéon que se producia hace unos pocos
afios-, el impacto de esta reduccion ha sido especialmente relevante para la hacienda
autondmica.

2.1.2. Tributos sujetos a liquidacion

Los tributos sujetos a liquidacion, compartidos con el Estado, han mostrado una evolu-
cion completamente diferente, mucho mas estable a pesar de que la crisis también ha
impactado en ellos. La tabla 5 recoge las cuantias asignadas en cada uno de los modelos
de liquidacién donde se puede comprobar que los importes presentan una mayor esta-
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bilidad en el tiempo. La disminucion en la recaudacion en el periodo 2007-2011 es tan

s6lo del 6,99%.

TABLA 5. Evolucion de los tributos sujetos a liquidacion

Variaciéon
2007* 2008* 2009 2010 2011 periodo
2007-2011
IRPF 36.717.3812 38.446.855 35.709.529 34.740.338 34.977.644 -4,74%
IVA 27.924.685 24.010.384 16.783.313 24.543.207 24.651.037 -11,72%
IIEE 11.922.696 11.847.855 11.754.918 12.057.188 11.583.462 -2,85%
Total 76.564.762 74.305.094 64.247.760 71.340.734 71.212.144 -6,99%

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

los datos con los arios siguientes.

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

Esta relativa estabilidad de los tributos compartidos —en comparaciéon con los no suje-
tos a liquidacion— y su mayor volumen han atenuado la caida de la recaudacion tribu-
taria total de las comunidades que, en todo caso, ha sido significativa entre 2007 y
2011, pues el retroceso de los ingresos fiscales ha sido del 17,81%, como puede obser-

varse en el grafico 5.

GRAFICO 5.

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

2.2. La sostenibilidad de los ingresos puablicos

Los ingresos no financieros han mostrado una elevada elasticidad a las variaciones ne-
gativas de la actividad durante el desarrollo de la crisis. Mientras las caidas del PIB
nominal acumuladas, en el periodo 2007-2012, se elevan al 3,36%, la de los ingresos no
financieros de las comunidades auténomas son del 10,75% y la de los principales tribu-
tos no sujetos a liquidacion, en el periodo 2007-2011, del 57,06%.

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

Las comunidades solo experimentan retrocesos en sus ingresos consolidados a partir
de 2010, cuando comienzan a liquidar los anticipos recibidos en 2008 con base en unos
Presupuestos Generales del Estado excesivamente optimistas. La caida de ingresos
acumulada desde entonces hasta 2011 es muy intensa y superior a la media de las AA.
PP. Pese a recuperarse parte de la misma en 2012, los ingresos de las comunidades este
ultimo ano son inferiores en un 11% a los de 2008.

La Administracion Central experiment6 una caida muy intensa de sus ingresos consoli-
dados en 2009, tanto que tras cumplir con sus compromisos de transferencias hubo de
financiar con déficit la practica totalidad de sus demas gastos. La recuperaciéon poste-
rior de los ingresos consolidados se deriva de la reduccion de las transferencias com-
prometidas y las medidas fiscales adoptadas, pero sus ingresos siguen siendo en 2012
un 16% inferiores a los de 2008.

Estas reducciones tan intensas —y duraderas hasta 2012— de los ingresos no financie-
ros en Espana, y en las CC. AA. en particular, ponen de manifiesto un comportamiento
ciclico muy relevante en los ingresos publicos. Este elemento estaba escasamente pre-
sente en las coordenadas financieras contempladas por los gobiernos autonémicos y, en
general, por las AA. PP., cuando se defini6 el actual modelo de financiacién. Al coinci-
dir en la primera década de este siglo un periodo de importantes traspasos de compe-
tencias con una fuerte expansion, las comunidades asumieron compromisos de gasto
permanentes que financiaban con los ingresos (transitorios) asociados al boom inmobi-
liario, incurriendo en déficits estructurales que no fueron contemplados como tales.
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Fue un periodo en el que las rebajas impositivas resultaron compatibles con aumentos

de la recaudacion.

TABLA 6. Evolucién de los recursos no financieros consolidados de las Administraciones

Puablicas y del PIB
2008 2009 2010 2011 2012
Millones de euros
Comunidades autbnomas 145.553 151.044 128.440 109.853 129.899
Administraciéon Central 64.950 4.164 48.774 69.118 54.489
Corporaciones locales 55.705 60.961 58.284 49.571 52.180
Adm. de la Seguridad Social 135.869 151.492 148.500 151.129 145.477
Total AA. PP. 402.078 367.661 383.998 379.671 382.044
PIB nominal 1.087.788  1.048.060  1.048.883  1.063.355  1.051.204
Total recursos no fin. / PIB 37,0% 35,1% 36,6% 35,7% 36,3%
Indice 2008=100
Comunidades autbnomas 100,0 103,8 88,2 75,5 89,2
Administraciéon Central 100,0 6,4 75,1 106,4 83,9
Corporaciones locales 100,0 109,4 104,6 89,0 93,7
Adm. de la Seguridad Social 100,0 1115 109,3 111,2 107,1
Total AA. PP. 100,0 91,4 95,5 94,4 95,0
PIB nominal 100,0 96,3 96,4 97,8 96,6

Fuente: IGAE, INE y elaboracién propia.

El disefio del actual modelo coincide con la llegada de la crisis, pero la caida de ingresos
fue inicialmente ignorada y cuando las administraciones afrontaron las reducciones de
ingresos fiscales lo hicieron desde una resistencia inicial a subir impuestos. La Admi-
nistracion Central los subi6 antes, presionada por la gravedad de su situacion, pero la
elevacion de los tipos impositivos de impuestos que estaban compartidos, como el IRPF
y el IVA, se realizd sin coordinacién con las CC. AA., que no participaron en la decisiéon
ni esta previsto que participen en el rendimiento financiero de la misma (art. 21.2 ley

22/2009).
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3. Analisis de las politicas de gasto financiadas por las
CC. AA.

3.1. Importancia de los SPF

Si se analiza la composicion del gasto de las CC. AA., desde el punto de vista de la eje-
cucion presupuestaria publicada por el Ministerio, (grafico 6) se comprueba que la par-
te mas importante del mismo corresponde a la prestaciéon de Servicios Publicos Fun-
damentales (SPF). En los afios 2009 a 2011 se destina una media del 70,85% del presu-
puesto de las CC. AA. a esta finalidad, si bien en algunas comunidades las partidas des-
tinadas a los SPF pueden superar el 75% del gasto. Estos porcentajes se calculan inclu-
yendo las partidas destinadas al servicio de la deuda, y serian todavia mayores si se ex-
cluyeran estas.

GRAFICO6.  Porcentaje del gasto en operaciones no financieras de las CC. AA., 2009-2011
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Fuente: MINHAP.

El mayor peso en el presupuesto de gastos de una comunidad de los SPF no implica
necesariamente que su gasto por habitante en los mismos sea mayor, pues el total de
gastos per capita de las distintas comunidades es muy distinto, como se advierte en el
grafico 7, que muestra las desviaciones porcentuales con respecto a la media. En el
mismo se aprecia la enorme distancia a la que se sittian las comunidades forales —por
encima de la media— y también que las desviaciones entre comunidades de régimen
comun son sustanciales, superiores en bastantes casos a los 20 puntos porcentuales,
tanto por encima como por debajo de la media.
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GRAFICO 7. Gasto no financiero en cada comunidad auténoma. Media 2009-2011
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El grafico 8 muestra la media de gasto por habitante realizado por las CC. AA. en SPF
en el trienio 2009-2011 y la desviaciéon de cada comunidad respecto a la media. Las
desviaciones entre comunidades son sustanciales —se aproximan a los 1.000 euros por
habitante—, especialmente porque se trata de los servicios en los que la igualdad de
oportunidades es mas relevante. Algunas comunidades mas desviadas de la media por
debajo figuraban en el grafico 6 entre aquellas en las que el peso de los SPF en su gasto
es mayor. Esto sucede a pesar de gastar menos por habitante, debido a que su nivel de
gasto total es menor.

GRAFICO8.  Gasto en SPF en cada comunidad autéonoma. Media 2009-2011
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El gréafico 9 muestra el gasto medio por habitante en el resto de funciones distintas de
los SPF. En este caso es relevante destacar que las diferencias entre comunidades vuel-
ven a ser sustantivas —especialmente en el caso de las comunidades forales— y también
que los porcentajes de desviaciéon a la media son ahora mucho mayores que en el caso
de los SPF.

Se puede comprobar como hay CC. AA. que se encuentran por debajo de la media tanto
en los gastos destinados a los SPF como en el resto de gastos de las mismas.

GRAFICO 9. Gasto en el resto de servicios en cada comunidad auténoma. Media 2009-2011
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3.2. Rigidez de los gastos

La caida de ingresos fiscales refleja, como se ha sefialado anteriormente, una elevada
elasticidad de la recaudacion a las fluctuaciones del PIB. No sucede lo mismo, sin em-
bargo, con el comportamiento de los gastos de las CC. AA. y, en consecuencia, un retro-
ceso de los ingresos de tal magnitud pone en cuestion la viabilidad financiera de un Es-
tado del Bienestar que ofrece niveles de servicios como los desplegados por las comu-
nidades antes de la llegada de la crisis. Ante esta situacién parece oportuna, tanto una
revision del sistema fiscal en su conjunto como de la eficiencia del gasto publico para
asegurar los niveles deseados del Estado del Bienestar.

El grafico 10 ofrece los datos béasicos para ilustrar este problema, comparando la evolu-
cion de las magnitudes de ingresos y gastos de las CC. AA. mas relevantes. Como se
puede observar, los gastos —en particular los asociados a los SPF— se han contraido
menos que los ingresos hasta 2011. Ese desajuste ha sido cubierto con endeudamiento,
pero ha acabado enfrentando a las comunidades a graves problemas financieros. Tam-
bién es interesante destacar la trayectoria en el grafico de la inversion de las CC. AA.:
como en otras administraciones, en estos afios su reduccién ha sido enorme, convir-
tiéndose en la primera variable de ajuste hasta el punto de que la inversion bruta no
cubre en muchos casos la depreciacion del capital publico acumulado.

Como se ha comprobado en graficos anteriores, las competencias de mayor dimension
presupuestaria gestionadas por las CC. AA. corresponden al grupo funcional del gasto
publico denominado «Produccién de bienes de caracter social» —sanidad, educacion y
proteccién social—, sobre el que se sustenta una gran parte de las prestaciones en espe-
cie del Estado del Bienestar. El gasto asociado a estas funciones esti en gran medida
determinado por el catalogo de servicios legalmente establecido —o consolidado por la
practica de las administraciones publicas—, por el tamano de la poblaciéon y por la in-
tensidad con la que los ciudadanos demandan los servicios.

El comportamiento de los gastos relacionados con la protecciéon social es muy rigido a
corto plazo y algunos servicios —sobre todo los asociados al envejecimiento, como los
servicios sanitarios y de atencion a la dependencia— presentan tendencias crecientes
en el tiempo en muchos paises y también en Espana. La dificultad de modificar esas
tendencias expansivas del gasto se deriva tanto de la complejidad organizativa y la rigi-
dez de las instituciones que prestan los servicios, como de la inercia de las demandas de
los mismos. La experiencia de estos afios indica que el control de esas tendencias es
una tarea dificil y que la respuesta es muy lenta, incluso aunque se adopten medidas
drésticas para mejorar la eficiencia de la gestion e incentivar el ahorro.
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GRAFICO 10. Evolucidén de ingresos y gastos de las CC. AA.
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4. Analisis del funcionamiento de los fondos del sistema

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

El principal efecto distorsionador de los fondos se produce en la financiaciéon per capi-
ta, como puede observarse en el grafico 11, construido con los datos de la liquidaciéon
del afio 2011. Como se puede comprobar, aunque el modelo parte de una igualacion de
recursos entre comunidades al mutualizar el 75% de los ingresos tributarios generados
en cada una de ellas para constituir el Fondo de Garantia de Servicios Publicos Funda-
mentales, tal igualdad desaparece a raiz de la incorporacién del Fondo de Suficiencia. A
partir de ese momento el sistema deja de responder a una légica de financiar necesida-
des para atender como objetivo principal al mantenimiento del statu quo. Los Fondos
de Convergencia hacen todavia mas confuso y discutible el resultado, y amplifican to-
davia mas el abanico de recursos por habitante de las distintas comunidades.

GRAFICO11.  Distribucion de los recursos per capita en funcion de la aplicacion de los
distintos fondos del modelo de financiacion del afio 2011
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4.1. Fondo de Garantia de Servicios Puablicos Fundamentales

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

En el grafico 11 se comprueba que, aunque los recursos tributarios per capita de las
comunidades son muy desiguales debido a sus distintos niveles de renta y riqueza, tras
la introduccién del Fondo de Garantia de SPF se produce una importante homogenei-
zacion en los recursos por habitante ajustado.

4.2. Fondo de Suficiencia Global

A la vista del grafico 11, la aplicacion del Fondo de Suficiencia acaba con la distribucion
igualadora de recursos que se derivaba del Fondo de Garantia. Por tanto, el Fondo de
Suficiencia —que conceptualmente era la gran aportacion del nuevo modelo para con-
templar las mayores necesidades de financiaciéon de las CC. AA.— se aplica de manera
que destruye la regla de equidad contemplada en el Fondo de Garantia y restituye el
statu quo resultante de la aplicaciéon del modelo de financiacién anterior.

Otros aspectos probleméticos destacables de este Fondo de Suficiencia —como la cues-
tion de si efectivamente los recursos han resultado suficientes en estos afios de crisis—
ya han sido desarrollados anteriormente en el apartado 1.3 de este informe y no seran
reiterados.

4.3. Fondos de Convergencia

La Ley 22/2009 crea dos fondos de convergencia:

* El fondo de competitividad.

» El fondo de cooperacion.

4.3.1. Fondo de Competitividad

El Fondo de competitividad tiene como objetivo reforzar la equidad y la eficiencia en la
financiacion de las necesidades de los ciudadanos y reducir las diferencias en financia-
cion per cdpita entre CC. AA. Este objetivo se consigue parcialmente, pero se hubiera
podido conseguir de manera més eficaz evitando las distorsiones ya comentadas que
introduce el Fondo de Suficiencia o las que se veran que introduce el Fondo de Coope-
racion.

Los principales problemas que presenta el Fondo de Competitividad son:
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A pesar de existir las desigualdades de financiacion entre CC. AA. que refleja el
apartado 1.2 de este informe, el Fondo de Competitividad no se reparte en su to-
talidad. Como se observa en la tabla 7, sélo en el primer afio de aplicacion del
modelo este fondo fue totalmente repartido, pero en los afnos posteriores no ha
sido asi porque el articulo 23 de la ley que regula el fondo tiene tantos condicio-
nantes que permiten que queden importantes cuantias por distribuir. Esta situa-
cion carece de sentido dadas las graves diferencias de financiacién entre CC. AA.

TABLA 7. Evolucion de la distribucién del Fondo de Competitividad

2009 2010 2011
Dotacién del Fondo 2.572.500,00 4.084.057,65 3.841.857,41
Fondo distribuido 2.572.500,00 3.037.822,67 2.992.016,65
Fondo sin distribuir 0,00 1.046.234,98 849.840,76

Fuente: MINHAP.

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

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

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

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

Junto al criterio que se acaba de mencionar que beneficia a las CC. AA. mas ricas,
la Ley establece una Disposicién Adicional Tercera que establece una compensa-
cion a favor de aquellas regiones en las que, existiendo simultdneamente un Fon-
do de Suficiencia negativo y un Fondo de Garantia también negativo, no alcancen

1 La Disposicion Transitoria Primera en su apartado 8 establece que este limite sera de 1,05 para los
afios 2009 y 2010 y 1,06 para el afio 2011 y siguientes.
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el nivel medio de financiacion por habitante ajustado después de la aplicaciéon del
Fondo de Competitividad.

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

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

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

4.3.2. Fondo de Cooperacion

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

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

* Aunque la finalidad del Fondo de Cooperacion es equilibrar y armonizar el desa-
rrollo regional, sin embargo se distribuye atendiendo a parametros como la den-
sidad de poblacién o el crecimiento de la misma que no parecen tener nada que
ver con el objetivo del fondo. Como resultado de ello participan del mismo mu-
chas comunidades que tienen una renta per cipita superior a la media de Espaiia,
mientras quedan fuera otras con renta per capita y financiacion por habitante
ajustado por debajo de la media.
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» Este fondo tiene un efecto de «vasos comunicantes» con el de competitividad, de
forma que lo que se perciba del primero deja de percibirse del segundo (si se ten-
ia derecho al mismo). Pero los objetivos de ambos fondos son diferentes y al co-
municarse los resultados se diluyen con el efecto de que una comunidad auténo-
ma obtenga una financiacién inferior a la que le corresponderia por ser sus recur-
sos bajos y su renta por habitante inferior a la media: su financiacion seguira es-
tando por debajo de la media y, ademéas no podra optar a fondos adicionales de
estimulo econémico.

A las criticas teoricas que se pueden realizar al Fondo de Cooperacion puede afiadirse
que el objetivo de favorecer la convergencia de las Comunidades situadas por debajo de
la media no se ha conseguido en el caso de cinco de ellas. La evolucion de la renta per
capita desde 2009 indica que esas comunidades han visto reducirse su renta per capita
més rapidamente que la media de las comunidades de régimen comun en estos afios de
crisis, debiendo advertirse que en todos los casos menos uno se trata de regiones que
reciben del modelo de financiacion unos recursos por habitante inferiores a la media.
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TABLA 8. Evolucidn de la renta per capita de las CC. AA. de régimen comin, 2009-2012

2009 2010 (P) 2011 (P) 2012 (A)

Comunidad Auténoma indice  Tasade indice  Tasade indice Tasade indice Tasade Vvariacion

Valor Espafia Variacion Valor Espaiia Variacién Valor Espafia Variacién Valor Espaiia Variacién 2009/2012

=100 Interanual =100 Interanual =100 Interanual =100 Interanual

Castilla y Le6n 21.795 97,5% -3,3% 22.025 99,1% 1,1% 22277 100,4% 1,1% 21994 100,8% -1,3% 0,91%
Rioja, La 25.008 111,8% -5,2% 25.335 114,0% 1,3% 25537 115,0% 08% 25185 1154% -1,4% 0,71%
Cataluna 26.489 118,5% -4,1% 26.521 119,3% 01% 26603 119,8% 03% 26412 121,1% -0,7% -0,29%
Galicia 20.423 91,3% -3,3% 20.603 92,7% 09% 20.476 92,2% -0,6% 20.330 93,2% -0,7% -0,46%
Aragbn 25.124 112,4% -5,3% 25.330 113,9% 0,8% 25318 114,1% 0,0% 24.805 113,7% -2,0% -1,27%
Asturias, Principado de 21.140 94,5% -5,4% 21.247 95,6 % 05% 21.310 96,0% 0,3% 20.862 95,6% -2,1% -1,32%
Cantabria 22.016 98,5% -4,8% 22.064 99,2% 0,2% 22.055 99,4% 0,0% 21.692 99,4% -1,6% -1,47%
Canarias 19.235 86,0% -6,0% 19.345 87,0% 0,6% 19.325 87,1% -0,1% 18.935 86,8% -2,0% -1,56%
Balears, Illes 24.169 108,1% -5,7% 23.829 107,2% -14% 23.769  107,1% -0,3% 23589 108,1% -0,8% -2,40%
Comunitat Valenciana 20.171 90,2% -7,1% 20.109 90,5% -0,3% 19.869 89,5% -1,2% 19.480 89,3% -2,0% -3,43%
Castilla-La Mancha 18.407 82,3% -5,6% 18.178 81,8% -1,2% 18.144 81,7% -0,2% 17.688 81,1% -2,5% -3,91%
Andalucia 17.442 78,0% -5,0% 17.193 77,3% -1,4% 17122 77,1% -04% 16.739 76,7 % -2,2% -4,03%
Madrid, Comunidad de 30.182 135,0% -2,5% 29.471 132,6% 24% 29576  133,2% 04% 28906 132,5% -2,3% -4,23%
Extremadura 15.859 70,9% -2,9% 15.869 71,4% 0,1% 15.653 70,5% -1,4% 15.129 69,4% -3,3% -4,60%
Murcia, Regién de 19.035 85,1% -6,4% 18.952 85,3% -04% 18.470 83,2% -2,5% 18.027 82,6% -2,4% -5,30%
Total Nacional 22.359 -4,5% 22.231 -04% 22197 0,0% 21.815 -1,7% -2,43%

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

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

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

El primer aspecto a destacar es que el modelo actual de financiacién supuso una re-
asignacion de recursos entre la Administracion Central y las comunidades auténomas,
con lo que estas disponian teéricamente de 11.600 millones de euros adicionales en el
momento de su puesta en marcha. Esta nueva distribuciéon de recursos, necesaria dado
el reparto de competencias a la que se habia llegado entre la Administraciéon Central y
Autondmica, se realiz6 no obstante de un modo que no fue el mas conveniente para
conseguir los objetivos del modelo, debido a la complejidad derivada del nimero de
fondos creados y el funcionamiento de los mismos.

Asi, aunque el articulo 5 de la Ley 22/2009 establece que se incorporaran al Fondo de
Garantia 4.900 millones de euros, estos no se incorporan en el Fondo de Garantia del
afio 2009, que seria lo logico, sino en el Fondo de Garantia del ano 2007. Este hecho
implica que para calcular el Fondo de Garantia de 2009 haya de actualizarse con la evo-
lucidn de los ITE correspondientes, con lo que la aportacion inicial al Fondo de Garant-
ia resulta bastante inferior a esos 4.900 millones de euros debido a la caida de la re-
caudacion en 2008 y 2009. Lo mismo sucede con los 2.400 millones que deben incor-
porarse en el afio 2010. De esta forma, en la liquidaciéon del afio 2009 se puede obser-
var que se establece como aportacion del Estado en el afo base de 5.655 millones de
euros a incorporar al Fondo de Garantia, pero como consecuencia de la aplicaciéon del
ITE 2007-2009 la cantidad efectiva finalmente aportada es de 3.315 millones de euros,
es decir, 2.340 millones de euros menos. Esto no supone una pérdida de recursos para
las CC. AA., pero si un trasvase de recursos del Fondo de Garantia al Fondo de Sufi-
ciencia que se distribuyen de forma distinta.

Al ser el Fondo de Garantia el que mas contribuye a la equidad dentro del actual mode-
lo y dadas las distorsiones que produce el Fondo de Suficiencia, el mecanismo a través
del cual se realiz6 esta incorporacién de los fondos ha tenido consecuencias.

Un segundo aspecto discutible de la aportacion inicial del Estado es el criterio de repar-
to de 1.200 millones dedicados a financiar las prestaciones a dependientes recogido en
el Art. 6.A. Es evidente que la Ley de Dependencia aprobada por el Estado estableci6é un
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importante condicionante a las CC. AA. al establecer una nueva obligacién que requeria
de recursos adicionales para hacer frente a la misma. El problema que ello planteaba,
sin embargo, tiene dos aspectos diferentes:

* En el momento inicial no todas las CC. AA. estaban dotadas del mismo nivel de
recursos para poder hacer frente a esta nueva obligacion, por lo que el ritmo de
reconocimiento de personas dependientes tuvo una evolucién dispar.

» La tramitacion administrativa de los expedientes también era diferente entre las
CC. AA,, por su diferente velocidad, lo que volvia a incidir en el ritmo de recono-
cimiento.

El primero de los aspectos no es responsabilidad de las comunidades y el segundo si,
pero puede verse influido por el primero. Ignorando estas circunstancias, el criterio
establecido fue que los recursos se distribuyen en funcién del nimero de personas re-
conocidas como dependientes con derecho a la prestacion en el momento de calculo del
nuevo modelo. Es evidente que inyectar 1.200 millones de euros en funciéon del ntimero
de personas dependientes efectivamente reconocidas con derecho a prestacion creaba
una situacion de desigualdad muy elevada entre las CC. AA., que favorecia a aquellas
con mayores recursos y a las que ya habian tramitado la mayor parte de los expedien-
tes. En cambio, las de menores recursos que no tenian dotacion econoémica suficiente
para su reconocimiento quedaban en una situacion de discriminacion permanente, cosa
que no hubiera sucedido si la partida se hubiera distribuido en funcion de criterios que
tuviera en cuenta el nimero de personas potencialmente dependientes.

5.2. La revision del Fondo de Suficiencia

La revision del Fondo de Suficiencia va intimamente ligada al principio de lealtad insti-
tucional que se analizara en el punto 5.3 y cuya definicion es, en muchos casos, cuanto
menos difusa.

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

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

= Cesion de nuevos tributos.

» Variaciones en los tipos impositivos.

5.2.1. Traspaso de nuevos servicios, ampliacion o revisiones de valora-
ciones de traspasos anteriores
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Estos cambios deberan ser acordados por la respectiva Comisiéon Mixta y aprobados
por Real Decreto y constituyen la causa de revision del Fondo de Suficiencia que pre-
senta unos limites mas indefinidos del principio de lealtad institucional. Por ejemplo,
la instauracion de la nueva FP Dual regulada por la Administraciéon Central, éconstitu-
ye la ampliacion de un servicio anterior o simplemente una decisidén que incrementa el
coste de un servicio ya existente?

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

5.2.2. Cesion de nuevos tributos

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

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

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

Un ejemplo claro se ha visto con el Impuesto sobre Depo6sitos Bancarios. Por una parte
resulta discutible crear un tributo con tipo de gravamen 0 para impedir a las CC. AA.
que puedan regular sobre él, pues constituye un abuso de las facultades que otorga el
mencionado articulo 6. Pero el principal problema se da porque el Estado regula un
impuesto nuevo que solo habian regulado unas pocas CC. AA. y en el que pudieran es-
tar interesadas el resto de comunidades, lo que desemboca en una carrera para ver
quien aprueba la norma antes de la fecha que puede ser determinante para la obtenciéon
de una compensacion.

La diferencia entre aprobarla antes o después es fundamental ya que aunque después el
Estado ceda el impuesto, por la regulacion del Fondo de Suficiencia mencionada el tri-
buto que se ceda se detraera del Fondo de Suficiencia, con lo que las comunidades
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autonomas no veran incrementados sus ingresos aunque tengan cedido un tributo adi-
cional.

Por ello, el modelo actual debiera haber precisado que el Fondo de Suficiencia so6lo se
revisara cuando se produzca la cesién de un tributo que ya existia en el momento del
nacimiento de dicho Fondo. De otro modo la decision del Estado de regular un tributo
creado por las comunidades y después cederlo desvirtia el ejercicio de la corresponsa-
bilidad fiscal de estas y anula su esfuerzo para incrementar los recursos de que dispo-
nen, lo que justifica poner en cuestion que se trate de un comportamiento institucio-
nalmente leal.

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

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

En la tabla 9 se puede comprobar el grado de cesion real del IVA y del Impuesto Espe-
cial sobre las Labores del Tabaco en 2011: los porcentajes efectivos de cesion son del
46,7% y del 51,34%, en lugar del 50% y el 58% mencionados.

TABLA 9. Variacion de la cesion real de IVA e IIEE tras la aplicacion del Fondo de
Suficiencia en el afio 2011

IVA I. Tabaco
Recaudacion total 49.302.074,96 7.252.947,37
Importe cedido 24.651.037 48 4.206.709,48
Ajuste Fondo de Suficiencia -1.625.500,00 -483.140,00
Importe realmente cedido 23.025.537,48 3.723.569,48
Porcentaje real de cesiéon 46,70% 51,34%

Fuente: Liquidacién del modelo de financiacion del aiio 2011 publicada por el MEH.

Esta situacion se va a ver agravada a partir del afo 2012 porque en dicho ejercicio con-
tinuaron las subidas de los impuestos indirectos. Sin embargo, debe insistirse en que
hay poca justificacién teérica a una limitaciéon de este caracter. Tal vez, la inica expli-
cacion que se pueda dar es que la Administraciéon Central, al tener que soportar el coste
politico de la decision de subida de impuestos debe disfrutar de las consecuencias re-
caudatorias de la misma. Pero esta explicacidon politica presenta un gran namero de
matices dado que, conforme crece la conciencia entre la poblacidon de que el IVA es un

44



Analisis del sistema actual de financiacion de las comunidades auténomas

impuesto cedido parcialmente a las CC. AA. en un 50%, también crece la presion sobre
las mismas para que la mayor recaudacion del IVA producida por la subida de tipos
(que como se ha dicho, no es ingresada por la comunidad auténoma) redunde en bene-
ficio de los servicios prestados por el ente autonémico.

Por ello, si lo deseado es compartir el coste politico de una determinada decision in-
crementando asi la corresponsabilidad fiscal, habria que buscar instrumentos alterna-
tivos como que las subidas de tipos se decidieran en el Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera. El mecanismo elegido en la Ley 22/2009 supone un coste politico en el mo-
mento de la toma de la decisién para la Administraciéon Central, pero tiene un triple
coste para los gobiernos autonémicos en los afios sucesivos con cada liquidacion publi-
cada y, por tanto, mucho méas sostenido en el tiempo. Los dos primeros costes son
econdémicos, porque la comunidad auténoma no participa de la mayor recaudaciéon de-
rivada del aumento del tipo impositivo, pero si sufre el efecto de disminucion del con-
sumo como consecuencia del cambio de tipo. El tercer coste es politico porque los con-
tribuyentes consideran que pagan mas impuestos que no sirven para mejorar los servi-
cios publicos fundamentales.

5.3. El principio de lealtad institucional

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

Como se ha comentado anteriormente, en ocasiones, la linea divisoria que distingue
entre una decisidon del Gobierno Central que supone un incremento del gasto y la que
implica una ampliaciéon de un servicio ya existente puede ser dificil de trazar. No ofre-
cen tanta duda, en cambio, aquellas decisiones que suponen una reduccion de ingreso.

En todo caso, debe senalarse que transcurridos los 5 ahos de aplicacion del modelo to-
davia no se ha aplicado el criterio al que se refiere la disposiciéon adicional citada, a pe-
sar de las numerosas medidas adoptadas desde el Estado, tanto en materia de gastos
como de ingresos. A modo simplemente de ejemplo se relacionan a continuacién distin-
tas medidas que han supuesto una reduccién de ingresos para las CC. AA.:

» El Decreto Ley 13/2010 en su articulo 3 aprob6 la exencion de parte de las opera-
ciones gravadas por el Impuesto de Operaciones Societarias.

* La modificaciéon de la Ley de Mercado de Valores en relacion al Art. 108.2 y el
deslinde IVA/TPO ha dejado practicamente vacia de contenido la tributaciéon por
TPO de estas operaciones.
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La disposicion final décimo quinta de la Ley 9/2012 introdujo la exencion en ITP
en el apartado 24 del articulo 45.1.B de las adquisiciones realizadas por la SA-
REB.

La reduccién del rendimiento de actividades econémicas fue introducida en el
Art. 32.2 del IRPF.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

» Al final del primer parrafo de la DT 32 se hace mencion expresa al periodo 2009-
2013, al afirmar que no habra derecho a compensacion por los fondos adicionales
no percibidos en dicho periodo. Con ello se vuelve a reconocer que la distribuciéon
de fondos recogida en la Ley 22/2009 est4 prevista, en principio, para dicho pe-
riodo.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Como se acaba de mencionar, la Ley recoge en su DT42 las reglas generales de homo-
geneizacion de los ITES para el periodo 2009-2013, reforzando el criterio de que el
modelo actual se aprob6 para un periodo de 5 afos, no estando prevista su aplicacion
en sus estrictos términos para el afio 2014.

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

Como se ha dicho la DT42 no recoge ninguna referencia para el ITE de 2014 y, consul-
tada la Ley de Presupuestos, a fecha de hoy tampoco hay ninguna norma concreta que
regule esta materia. La duda que ello plantea es si aplicar las normas generales es sufi-
ciente para realizar dicho calculo en el afio en curso. En este sentido hay que tener pre-
sente que los ITES se utilizan para el cilculo del Fondo de Garantia y del Fondo de Su-
ficiencia, que son tenidos en cuenta a la hora de determinar las entregas a cuenta.

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

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

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

ITE=recaudacionestatallRPF,IVA,IIE —recaudaciéncedidaalasCC,.

Recaudaci(')ncedidaaCCAA=entregasacuentaejerciciccmvrkiaci(’)nejercicio_2

Variacion del ITE entre el aiio base y el aiio corriente 2014 y ss: El problema
con el calculo de los ITES a partir del afio 2014 es que el articulo 20.3 no recoge el efec-
to de las cantidades aplazadas por liquidaciones negativas, ain cuando las cantidades
aplazadas de 2008 y 2009, Gnicas conocidas en el momento de la elaboracion de la ley,
se pagaran hasta el ano 2016.

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

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

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

Hasta este momento en el presente informe se ha realizado una revisi6on general del
modelo de financiacion y sus implicaciones para las CC. AA., atendiendo a los objetivos
del sistema, los niveles y estructura de ingresos, los niveles de gastos y el papel desem-
pefiado por los distintos fondos del modelo. En este marco de referencia general, es ne-
cesario destacar cudles son los rasgos mas importantes de la situaciéon de la Comunitat
Valenciana.

Para realizar esa valoracion es necesario considerar, en primer lugar, la posicién valen-
ciana en relacion con el modelo de financiaciéon. Pero también es relevante prestar
atencion al nivel de gasto de la Comunitat Valenciana y a la situacion actual de la eco-
nomia valenciana.

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

GRAFICO 12. Evolucion de los ingresos de la Comunitat Valenciana y el resto de CC. AA.
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Fuente: Inspeccion General. Ministerio de Economia y Hacienda.
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Los problemas de infrafinanciacién de la Comunitat Valenciana vienen de lejos, como
es bien conocido. Si se observa el nivel de los ingresos totales por habitante, el de la
Comunitat Valenciana es el menor de todas las comunidades en toda la tltima década,
la correspondiente al periodo de homogeneidad competencial 2002-2012. Esta situa-
cion de desventaja no ha sido solucionada por el actual modelo, incidiendo en la Co-
munitat Valenciana negativamente diversos rasgos del mismo ya comentados:

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

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

TABLA 10. Evolucion del PIB y la ocupacion durante la crisis

Evoluciéon PIB  Evolucion PIB  Evolucién ocu-
Tasa de paro

real real per capita pados 2012
2007-2012 2007-2012 2007-2012

Andalucia -6,10% -9,60% -18,40% 34,60%
Aragbn -4,10% -6,00% -12,60% 18,60%
Asturias, Principado de -7,10% -6,20% -13,20% 21,80%
Balears, Illes -2,60% -8,70% -8,50% 23,20%
Canarias -2,80% -7,40% -18,00% 33,00%
Cantabria -4,10% -5,90% -11,30% 17,70%
Castillay Le6n -2,90% -2,00% -12,10% 19,70%
Castilla - La Mancha -7,20% -11,40% -15,70% 28,50%
Catalufia -3,80% -5,40% -17,70% 22,70%
Comunitat Valenciana -7,70% -11,10% -18,70% 27,70%
Extremadura -4,80% -5,30% -18,50% 33,00%
Galicia -2,80% -2,50% -12,90% 20,70%
Madrid, Comunidad de -2,50% -6,90% -10,20% 19,00%
Murcia, Region de -5,30% -10,70% -15,40% 27,90%
Navarra, Com. Foral de -1,50% -5,10% -10,80% 16,20%
Pais Vasco -2,40% -1,70% -11,60% 14,90%
Rioja, La -4,60% -5,30% -16,60% 20,50%
Suma CC. AA. régimen comuan -4,40% -7,20% -15,40%

Suma CC. AA. -4,20% -6,90% -15,10% 25,00%

Fuente INE y elaboracién propia

Desde el inicio de la crisis y hasta 2012 , la Comunitat Valenciana ha padecido la mayor
caida del PIB de todas las CC. AA., ha sido la segunda comunidad con una mayor caida
del PIB per capita y presenta la evolucion méas desfavorable del nimero de ocupados de
todas las comunidades en estos afios, padeciendo una de las tasas de paro mas elevadas
(tabla 10 y grafico 13). Para enfrentarse a estos problemas no ha podido contar con los
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mismos recursos que otras comunidades sino con menos y, por ello, ha debido ademas
realizar ajustes fiscales adicionales, partiendo de uno de los gastos per cipita mas bajos
de las CC. AA., para corregir unos déficits elevados que se han producido no por gastar
mas sino a pesar de gastar menos.

GRAFICO 13. Evolucion del PIB y el desempleo. Espafia y Comunitat Valenciana

a) PIB per cépita en euros de 2012
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GRAFICO 14. Generalitat Valenciana: principales indicadores. Media 2002-2011 por
habitante, en % del total de CC. AA.

0 2.0 4.0 6.0 80 100 120
Ingresos totales CC. AA. 78,9
Ingresos sistema financiacién CC. AA. régimen comin _ 91,
Gasto total _ 78,5
Gasto educacion _ 98,5
Gasto sanidad _ 95,5
Resto de gastos _ 55,6

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

Conviene recordar que los graficos 7, 8 y 9 indicaban que la media de gasto total de la
Comunitat Valenciana en el periodo 2009-2011 se sitiia un 19% por debajo de la media.
En materia de SPF la C. Valenciana es la tercera con un gasto per capita mas reducido,
posicidon que mantiene en el gasto per capita del resto de servicios. En estos dltimos la
distancia a la media es enorme (un 29%) y este dato es un indicador de las limitaciones
financieras de la Generalitat Valenciana para abordar politicas de estimulo de su eco-
nomia y convergencia con el nivel de renta espafiol, del que en el afio 2012 se encontra-
ba claramente alejado (10,84%).

En esta situacion, en la que se combinan la infrafinanciaciéon y un gasto ptiblico por de-
bajo de la media, la Comunitat Valenciana ha presentado en el altimo aio la mayor ci-
fra de déficit y padece un fuerte endeudamiento (el més elevado de Espaiia en relacion
al PIB) que no tiene su origen inicamente en la infrafinanciacién derivada del modelo
actual y la caida de ingresos tributarios derivada de la crisis, sino que bebe también de
la infrafinanciacién existente en el modelo anterior y en la valoracién inicial de las
transferencias recibidas a mediados de los afios 80.

Con todos estos condicionantes, es vital para garantizar la viabilidad financiera de la
Comunitat Valenciana y la recuperaciéon de su economia un nuevo modelo de financia-
cion que corrija la discriminacion sufrida en el pasado y proporcione herramientas para
hacer frente a los retos originados por el importe de la deuda.



