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l
Carta del Presidente

La estrategia de AVE en 2012 va a venir marcada en una de sus lineas de accidn, por el
incremento de las reivindicaciones frente al Gobierno de Espafia, en aquellas inversiones y
decisiones que entendemos son justas para la Comunidad Valenciana y beneficiosas para
Espana.

Entre dichas reivindicaciones esta el adecuado y justo nivel de financiacion y de inversion
en nuestra Comunidad que, al menos, debe estar en la media espaiola.

Este nuevo Documento de AVE, encargado al IVIE, tiene los siguientes objetivos:

1. Realizar un diagndstico de cual es la situacion real de nuestro nivel de
financiacion

2. Evaluar el impacto del nivel de financiacion en nuestras cuentas publicas

3. Analizar la repercusion que el nivel de financiaciéon tiene sobre nuestro
desarrollo econdémico y social

4. Establecer las lineas de actuacion que serian necesarias para que la Comunidad
Valenciana tenga la financiacion que le corresponde

Pero lo mas importante, y la verdadera razén del Documento, es tratar de contribuir con el
mismo a establecer una estrategia conjunta desde nuestra regién, a nivel politico y social,
en relacion con la financiacién que nuestra Comunidad recibe.

Una estrategia sin fisuras, justificada en la racionalidad, que no sélo haga a los responsables
del Gobierno de Espafia corregir un agravio que viene arrastrandose 25 afios, sino que
contribuya a unir a los ciudadanos de la Comunidad Valenciana en la defensa de nuestros
intereses legitimos y justos y conduzca a nuestros partidos politicos a unirse en la defensa
de nuestros derechos.
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El equipo de trabajo que se ha encargado de realizar el estudio, dirigido por el Director
del IVIE y Catedratico de la Universitat de Valéncia, Francisco Pérez, esta integrado por
profesionales de prestigio, de diferentes sensibilidades y formacion lo que le otorga al
mismo un nivel de independencia muy importante.

Esperamos que este nuevo Documento de AVE sirva para clarificar un debate excesivamente
politizado y técnicamente muy complejo, pero cuya resolucién es vital para nuestra
Comunidad.

Vicente Boluda Fos
Presidente de AVE
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. .
Resumen Ejecutivo

Qué se propone este Informe

El objetivo central de este Informe es responder a una pregunta que suscita gran
preocupacion actualmente en la sociedad valenciana: écudles son las razones que explican
el déficit permanente y el elevado endeudamiento de la Generalitat Valenciana, que tanto
limitan en la actualidad su margen de maniobra para contribuir a salir de la crisis?

En efecto, las cifras sitian a la Comunitat Valenciana a la cabeza de las comunidades
autéonomas (CC.AA.) en deuda por habitante y en relacion al PIB, y han acabado
por convertir a las finanzas de la Generalitat Valenciana en una de las causas de los
problemas de viabilidad econdmica de muchas actividades publicas y privadas. La razén
de ese desequilibrio financiero puede ser que gastemos mas de lo que gastan otros, que
ingresemos menos que otros, 0 una combinacion de ambas causas. Este Informe analiza
esas distintas posibilidades y discute si existen razones que justifiquen los niveles de gastos
e ingresos observados.

El Informe analiza también los ingresos y gastos en la Comunitat Valenciana de las demas
administraciones, y valora si existen desequilibrios en la actuacion de la Administracion
General del Estado en nuestro territorio. Por Ultimo, evalla los efectos de estas actuaciones
sobre los niveles de renta presentes y futuros de los valencianos, sobre el desarrollo de
nuestra economia y sobre el progreso social.

Las conclusiones del Informe se exponen muy sintéticamente a continuacion:

1. La Comunitat Valenciana tiene un elevado endeudamiento publico, que
ha crecido a un ritmo muy preocupante desde la aparicion de la crisis, como
consecuencia de un déficit estructural insostenible.

Los datos demuestran que las comunidades autonomas no son las principales
responsables de los problemas de déficit y endeudamiento del sector publico
espaiol, pese a ello la Comunitat Valenciana se encuentra en una situacion financiera
muy comprometida, con problemas de liquidez acuciantes a muy corto plazo y un severo
desequilibrio presupuestario estructural.
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Las CC.AA. tienen bajo su responsabilidad -como minimo desde hace una década- la
gestién de un tercio del gasto publico, dedicandose sobre todo a prestar al ciudadano los
servicios publicos de sanidad, educaciéon y proteccion social. Pese a ello, hasta 2007 el
endeudamiento acumulado por las comunidades era moderado, representando el 5,7% del
Producto Interior Bruto (PIB). El de la Administracion central, en cambio, alcanzaba en 2007
el 27,7%, pese a que gestiona un gasto menor y no provee a ningun ciudadano el servicio
sanitario desde 2002 (a los valencianos desde 1987). Pero en los afos recientes ambas
administraciones han padecido una fuerte pérdida de ingresos y han tenido problemas
para ajustar sus gastos, incrementandose sustancialmente el déficit. Entre 2007 y 2011 el
endeudamiento publico ha crecido en Espaia el 29,8% del PIB. La Administracién central
ha contribuido a ese incremento con un 22,3% del PIB y las comunidades auténomas con
el 6,9% del PIB.

Sin embargo, la dinamica de endeudamiento de la Comunitat Valenciana es mas
preocupante que la del conjunto de las CC.AA. Desde 2002 hasta 2007, la Comunitat
Valenciana ha recurrido al déficit para financiar aproximadamente un 9% de sus gastos
anuales. A partir del inicio de la crisis el déficit ha alcanzado cifras que representan, como
media en el periodo 2008-2011, el 21% del gasto anual de la Generalitat.

Grafico 1. Déficits acumulados en el periodo 2008/11

(porcentaje del PIB regional 2010)
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Fuente: Banco de Espafia, FEDEA (2012), INE y elaboracién propia.
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El endeudamiento autondmico valenciano es en la actualidad el 19,9% del PIB y supera los
20.000 millones de euros. Es el mas elevado de todas las comunidades autdbnomas espaiiolas,
y representa mas del 140% del presupuesto de gastos de la Generalitat Valenciana en
2011. Pero si su dimensidon es muy preocupante todavia lo es mas su crecimiento reciente,
observado con gran desconfianza por los mercados financieros. Esa dinamica se deriva
de un desequilibrio estructural entre los gastos y los ingresos autondmicos que se ha
agravado mucho con la caida de ingresos tributarios que tiene lugar al finalizar el boom
inmobiliario y no solucionar el modelo de financiacién aprobado en 2009 las insuficiencias
de la hacienda publica valenciana.

Una administracion no puede financiar permanentemente una parte sustancial
de sus gastos mediante deuda, como ha hecho la Generalitat. Y si lo hace asume una
dependencia del sistema financiero que representa una amenaza para la sostenibilidad
de las politicas publicas. Las consecuencias de ese riesgo se han hecho realidad en la
Comunitat Valenciana en el dltimo afio.

2. La Comunitat Valenciana es la que menos gasta por habitante.

Es importante advertir, no obstante, que la Comunitat Valenciana gasta, por habitante,
aproximadamente un 20% menos que la media de las comunidades autonomas.
La desviacidén es parecida incluso si el cdlculo se realiza por «habitante ajustado» (la
poblacién ponderada por grupos de edad y otras variables que determinan las necesidades
de prestacion de los principales servicios publicos). Asi pues, pese a gastar con déficit,
no ha podido evitar que el despliegue de los servicios publicos sea inferior para
los valencianos.

Ninguna condicidn especial de un territorio (dispersion, densidad, insularidad, coste de los
factores, etc.) justifica unas diferencias tan extremas en el gasto por habitante como las
observadas. La explicacion de las mismas no es que existan unas distintas necesidades
por habitante, sino la diferente amplitud y calidad de los servicios publicos prestados por
cada comunidad auténoma, derivada fundamentalmente de la disponibilidad de recursos
de cada gobierno.

Como resulta dificil alejarse de la media en los niveles de prestacidon de los servicios de
educacion y sanidad, el ajuste recae sobre todo en otras partidas, como las prestaciones
sociales, la dependencia o las inversiones. En efecto, en la Comunitat Valenciana las
diferencias de gasto por habitante no son exageradas en el caso de la educacion
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y la sanidad (gasta un 2% menos por habitante en educaciéon y un 5% menos por
habitante en sanidad), pero resultan enormes (un 45% menos por habitante) en el
resto de funciones de gasto autonémico.

Grafico 2. Gasto total de las CC. AA. Media 2002-2009
(euros de 2009 por habitante)
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Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autondmica y Local, INE vy elaboracidn propia.

Algunas de las partidas que actiian como variables de ajuste son las de apoyo a la actividad
econdmica, en particular las dedicadas a la inversién publica y el apoyo a las empresas. Las
cifras revelan que las comunidades dedican recursos muy distintos a impulsar el potencial
de crecimiento y la competitividad de su tejido productivo, y emplean incentivos de muy
diferente intensidad. Asi, las palancas que manejan las CC.AA. para fomentar el
desarrollo econémico de sus economias son muy desiguales y en el caso de la
Comunitat Valenciana son débiles, debido a la escasez de recursos.

Sin embargo, el debate sobre el déficit y el endeudamiento en la Comunitat Valenciana no
esta poniendo el foco en la causa mas importante -una estructural falta de ingresos- sino
en otro lugar mas mediatico: la importancia y las implicaciones de los que genéricamente
se han denominados gastos en grandes eventos. Es dificil objetivar este debate, pero el
analisis de las cifras indica que ni el peso que la deuda de las empresas publicas tiene
en el total de deuda publica valenciana ni el gasto destinado a grandes eventos
y proyectos tematicos permiten explicar mas del 12% del endeudamiento total
de la Comunitat Valenciana.
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Sin entrar a valorar la rentabilidad o pertinencia de estas politicas, e incluso suponiendo
que el retorno fiscal y social de los grandes eventos y proyectos tematicos fuera nulo
-hipotesis obviamente discutible-, es evidente que las causas principales del déficit y del
endeudamiento han de buscarse en otros lugares. El gasto realizado en esos proyectos
ascienden a una cifra sin duda importante pero -sin negar importancia al debate legitimo
sobre la rentabilidad de cualquier tipo de gasto publico, corriente o de inversion-, la
explicacion del 88% del endeudamiento de la Generalitat ha de encontrarse en
otra direccion, y no es otra que la insuficiencia de ingresos.

3. En comparacion con la media de las comunidades autonomas, la Comunitat
Valenciana ingresa, desde hace mas de 25 anos, mucho menos de lo que le
corresponde segun cualquier indicador objetivo de necesidad.

La financiacion autonémica cumplira en breve treinta afios, desde que se aprobd el Estatut
d’ Autonomia en 1982, pero el reparto relativo de recursos que refleja no ha sido capaz
de cambiar esencialmente el que existia antes de que el Estado transfiriera la gestion de
los servicios publicos a las CC.AA. Como en la Comunitat Valenciana el nivel de los servicios
era bajo, eso se reflejo en las valoraciones de los traspasos iniciales; lo contrario sucedié
en otras regiones que, desde entonces, han logrado preservar su ventajoso statu quo a lo
largo de los distintos sistemas de financiacion.
Grafico 3. Rendimiento definitivo de los recursos del Sistema de Financiacion

Autonémica para las CC. AA. de régimen comin. Media 2002-2009
(euros de 2009 por habitante)
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Como la expansion del Estado del Bienestar se ha producido en estas tres décadas al
mismo tiempo que las competencias se descentralizaban, esta circunstancia podria haberse
aprovechado para corregir los desequilibrios iniciales en el despliegue regional de los servicios.
Pero no se hizo vy, por ello, la distribucion por habitante de la financiacién autondémica
continia con diferencias de hasta treinta puntos porcentuales entre comunidades, con la
Comunitat Valenciana siempre en los Ultimos lugares. La explicacion de esas diferencias
esta en que la mayor parte de los recursos -un 90% en el Gltimo modelo aprobado en 2009-
se distribuyen segun el statu quo derivado del momento del traspaso de las competencias
y de la introduccion de mecanismos ad hoc en los diferentes modelos de financiacion con
el fin de mantener privilegios.

Cinco modelos de financiacion autondmica sucesivos no han sido capaces de
resolver la desequilibrada situacion de los territorios, ni de corregir una asignacién
de recursos que no sigue ningun patron racional:

¢ Ni es redistributiva en favor de las CC.AA. con menor nivel de renta por
habitante, suponiendo que tuvieran mas necesidades por ese motivo.

* Ni es equitativa asignando los recursos en funcion de la poblacion ajustada,
que es el indicador fundamental de necesidades en las competencias que concentran
el gasto de las comunidades autonomas (sanidad, educacién y prestaciones sociales).

* Ni es proactiva fiscalmente, ofreciendo mas recursos a aquellos territorios
que mas presion fiscal soportan sobre sus bases imponibles.

Se trata pues de un resultado inaceptable, porque el lugar donde viven los ciudadanos
condiciona su acceso a servicios fundamentales y limita la igualdad de oportunidades. En
este contexto, la Comunitat Valenciana viene recibiendo menos recursos de los
modelos de financiacion desde hace veinticinco afios. Los ingresos por habitante
obtenidos por esta via se han situado de manera permanente en un nivel que se encuentra
mas de un 10% por debajo de la media. El resto de ingresos -Fondo de Compensacion
Interterritorial, Fondos Estructurales, etc.- no reducen la brecha de recursos por habitante
respecto a la media, sino que la amplian. Esta es la principal razon del mayor déficit
y endeudamiento valenciano y no, como muchos suponen, un nivel de gasto por
habitante mas elevado. La realidad es que si la Generalitat hubiera ingresado
como la media de CC.AA., su endeudamiento acumulado habria podido ser mucho
menor, manteniendo el mismo nivel de gasto. Concretamente, entre 2001 y 2009 la
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deuda autondmica valenciana hubiera aumentado en poco mas de 1.000 millones en
lugar de los casi 9.000 millones que se han incrementado.

Pero la deuda autonomica se ha disparado durante los anos de crisis en todas las
comunidades porque se han producido reducciones de ingresos del 25%, como
consecuencia de las intensas caidas de los ingresos fiscales. Este shock pone sobre la
mesa una cuestion que no ha recibido la atencién que merece: épueden las comunidades
auténomas absorber una reduccion de ingresos de esa magnitud, habida cuenta que son
ellas las que gestionan la sanidad y la educacién y concentran en estos servicios el 55% de
su gasto? Si la respuesta es negativa, la crisis actual requiere plantear los ajustes fiscales
necesarios desde perspectivas distintas de las hasta ahora consideradas.

Grafico 4. Evolucién de la deuda autonémica valenciana: real y bajo el supuesto de igual
financiacién per cipita a partir de 2002
(millones de euros)
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Fuente: Banco de Espafia, Secretaria General de Coordinacidn Autondmica y Local, INE y elaboracidn propia.

Esta pregunta es todavia mas inquietante en el caso de aquellas autonomias que disponen
de menores ingresos, porque en ellas estos servicios publicos esenciales absorben un
porcentaje mayor del gasto total. Por ejemplo, en la Comunitat Valenciana durante
el periodo 2002-2009 la educacion y la sanidad han representado el 69% del
gasto autonomico y el 85% de los ingresos del modelo de financiacion. Tras la
caida de ingresos de los ultimos afios, los recursos del modelo de financiacién no cubren
siquiera el gasto en esos dos servicios basicos. Ignorar estas circunstancias al disefiar
el ajuste fiscal es poco realista y puede implicar que la reduccion del tamafio del sector
publico que se pone en marcha coloque bajo minimos ciertos servicios en determinados
territorios donde el gasto ya es bajo.




Asociacion Valenciana de Empresarios

En definitiva, como consecuencia de las caidas de los ingresos tributarios se esta
produciendo un desequilibrio estructural en el presupuesto de muchas comunidades
auténomas. En el caso de la Comunitat Valenciana, ademas, la baja financiacion
que el sistema de financiacion le proporciona la ha colocado en una situacion
limite, con déficits estructurales que representan aproximadamente un 25%
del gasto presupuestado. Estos déficits no resultan financiables a medio plazo y, por
ello, los mercados han acabado por plantear graves problemas de liquidez a la Generalitat.
El resultado es una amenaza simultanea sobre la solvencia financiera de la
Comunitat Valenciana, los niveles minimos de prestacion de los servicios
publicos fundamentales y los proveedores de la Generalitat y, por extension,
sobre buena parte del tejido productivo valenciano.

Grafico 5. Evolucion del déficit de la Generalitat Valenciana y de sus
factores explicativos. 2002/2010
(millones de euros)
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4. El Estado gasta en la Comunitat Valenciana menos de lo que le corresponde
por su dimension y caracteristicas socio-economicas.

La debilidad de las actuaciones del sector publico en la Comunitat Valenciana va mas alla
de lo que refleja la situacion de la Generalitat y alcanza al conjunto de las Administraciones
Publicas. Durante el periodo 2002-2008, es la Ginica comunidad auténoma que,
teniendo un nivel de renta per capita relativo en retroceso y hoy claramente
inferior a la media (-12%), soporta una presion fiscal superior a la media y
recibe un gasto publico total por habitante inferior a la media (-15%).

En Espafia hay territorios con rentas per capita elevadas, baja presion fiscal y gasto publico
elevado, y territorios con reducida renta per capita, presion fiscal superior a la media y
gasto publico reducido, como sucede en la Comunitat Valenciana. En ella todos los niveles
gubernamentales llevan a cabo un gasto por habitante por debajo de la media. La desviacion
alcanza en promedio un -14,6%, siendo del -12,6% en las administraciones centrales, del
-18,5% en la comunidad auténoma y un -12% en las administraciones locales.

Gréafico 6. Peso del gasto publico en relacién con el PIB. 2008

Extremadura
Castilla-La Mancha
P. de Asturias
Andalucia
FRANCIA
Galicia
ITALIA 48,9
Castilla y Ledn 476
REINO UNIDO | 47,3
Canarias 46,1
Cantabria 44,5
ALEMANIA 43,7
POLONIA 433
ESTADOS UNIDOS 42,5
Aragn [ 42 4

R. de Murdia — 41,7

C. F. de Navarra 39,2
La Rioja 39,2
1. Balears 8.2

C. Valenciana [——— 37,6

52,2

Pais Vasco
JAPON
Catalufia

371
| 371
371

C. de Madrid a7

Total CC. AA. 41,4
0 10 20 30 40 50 60 70

Fuente: Pérez ef 4/ (2011), OCDE y elaboracidn propia.



Asociacion Valenciana de Empresarios

Esta desfavorable posicién valenciana refleja que la distribucidn territorial de los ingresos
y gastos publicos en Espana es dificil de explicar en términos de capacidad econémica
o de solidaridad. Por un lado, la presién fiscal no sigue en su distribuciéon regional un
patron definido, ni proporcional a la renta ni redistributivo. Pero, ademas, la distribucion
regional del gasto publico total (administraciones centrales + comunidades auténomas
+ corporaciones locales) es muy desigual y su intensidad tampoco responde a un patrén
racional. De hecho, se observan mayores diferencias entre comunidades auténomas que
entre Espafa y otros paises de nuestro entorno.

5. Las insuficientes actuaciones publicas, y en especial los desequilibrios
financieros de la Generalitat, estan teniendo consecuencias negativas sobre la
economia y la sociedad valencianas.

La actuacion del sector publico (central, autonémico y local) esta condicionando
el nivel de desarrollo econémico y el progreso social de los valencianos, y la
situacion de las empresas que forman el tejido productivo de la Comunitat
Valenciana.

Desde el punto de vista de la solidaridad interterritorial, la redistribucion derivada de la
accion combinada de la recaudacion de impuestos y la ejecucién del gasto publico deberia
conducir a que, en conjunto, las regiones mas ricas contribuyan con mas de lo que reciben
y las menos ricas reciban mas de lo que aportan a las arcas publicas. Por esta razon, la
solidaridad entre los individuos canalizada a través de las actuaciones publicas debera
tener también reflejo en las rentas medias disfrutadas por las familias que habitan en las
distintas regiones.

En el caso de la Comunitat Valenciana los saldos para los hogares de este mecanismo
son claramente menores a lo que cabria esperar, dado su nivel de renta por habitante. El
saldo para los hogares valencianos derivado de las actuaciones publicas deberia
ser mayor de lo observado en algo mas de 3.700 millones de euros anuales. En
esa misma linea de razonamiento, las administraciones centrales no deberian obtener una
balanza fiscal positiva como saldo de sus ingresos y gastos en una comunidad auténoma
que tiene un nivel de renta per capita inferior a la media, algo que sdlo sucede en la
Comunitat Valenciana.
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Grafico 7. Efecto del sector pablico en las cuentas de renta de los hogares, media 2000-2008
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Estos rasgos de las actuaciones publicas en la Comunitat Valenciana, tienen consecuencias
relevantes: el menor gasto publico y el saldo fiscal negativo, ademas de limitar
el acceso de la ciudadania a los servicios basicos del estado del bienestar,
reducen las oportunidades de empleo y de generacion de renta en las empresas
valencianas. Primero, reducen la actividad de aquellas que ofrecen servicios al sector
publico porque este gasta menos; y por otra parte limitan las posibilidades de colaboracion
publico-privada en iniciativas para el fomento del desarrollo como las que tienen lugar
en otras regiones con mas recursos. Asi, por todo lo sefialado, se reduce la amplitud
de la base econémica de la actividad productiva en la Comunitat Valenciana,
las oportunidades de nuestras empresas, su dimension y empleo, y su nivel de
competitividad.
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6. La sociedad valenciana necesita corregir estos desequilibrios para optar a un
futuro mas justo y con mayores oportunidades de desarrollo.

Este Informe ofrece datos que constatan objetivamente la realidad que vive la Comunitat
Valenciana desde hace décadas y proporciona una interpretacion de las causas de la misma.
Esta explicacién contiene suficientes elementos contrastados para servir de base a una
discusién publica y rigurosa de los problemas descritos. Para dar respuesta a una situacion
tan grave lo primero que se requiere es reconocer la realidad. Lo segundo es generar un
amplio consenso social en torno a un diagndstico que permita iniciar acciones que puedan
revertir esta situacion de manera efectiva.

La solucion de los problemas descritos condiciona la respuesta a la trayectoria de retroceso
relativo que sufre la Comunitat Valenciana desde hace afos, y a su debilidad competitiva.
El sector publico en su conjunto no contribuye como debiera a dinamizarla porque su
presencia es menor de lo que corresponde al tamano y nivel de desarrollo de la regién. Y
la insuficiencia de ingresos de la Generalitat Valenciana la ha colocado en una dinamica de
endeudamiento insostenible, hasta convertirla en parte del problema en un momento en
el que la economia y la sociedad valenciana necesitan que el sector publico sea parte de
la solucién.

Para cambiar esta situacion es necesario superar los siguientes retos:

1. Recuperar la viabilidad financiera de la Generalitat Valenciana a corto, medio
y largo plazo.

2. Corregir la insuficiencia de recursos por habitante derivada del actual sistema
de financiacion autondmica, que amenaza los niveles de prestacion de los
servicios publicos fundamentales de sanidad, educacion y prestaciones sociales.

3. Corregir el patron de gasto del Estado en la Comunitat Valenciana, tanto en
su ambito competencial como en el de la financiacién de las corporaciones
locales.

Resolver el primer reto, recuperar la viabilidad financiera de la Generalitat
Valenciana, es urgente, pues los mercados financieros no van a asumir el mantenimiento
de la situacion actual y, ademas, su prolongacion hipotecaria el futuro de la institucion
autondmica hasta mermar severamente su capacidad institucional.
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La solucién del segundo reto, corregir la insuficiencia de recursos por habitante
derivada del actual sistema de financiacion autonomica, exige convencer al gobierno
central y otras comunidades autonomas de que es necesario un modelo de financiacion
alternativo al actual. Si el primero de los retos es urgente, este no lo es menos, porque
de ello depende la viabilidad misma de la institucion autondmica, salvo que se produzca
una recuperacion milagrosa que pueda mitigar el deterioro econdmico actual y que no
se vislumbra como inmediata. Es pues imprescindible lograr una revision del actual
sistema de financiacion autonémica que acabe con el maltrato financiero que
sufren los valencianos desde hace, al menos, 25 afios. En este ambito, es preciso
que se reconozca que la mayor parte del endeudamiento de la Generalitat no tiene su
origen en mayores gastos sino en menores ingresos, y exigir el reconocimiento de una
deuda histérica del Estado con los valencianos.

Un nuevo modelo de financiacion autondémica aceptable para los valencianos debera
cumplir un requisito minimo: que para cualquier territorio con renta per capita
inferior a la media y un esfuerzo fiscal igual o superior a la media, la financiacion
por habitante ha de ser necesariamente superior a la media.

Es imprescindible sefalar que no revisar el sistema de financiacion y corregir el desequilibrio
financiero de la Generalitat solo mediante ajustes del gasto significara asumir unos bajos
niveles de prestacion de servicios publicos o de inversion publica y situar de hecho a los
valencianos como ciudadanos espafioles de segunda. Por tanto, las respuestas a la situacion
que padecemos tienen que prestar atencién inmediata a los problemas financieros pero
deben ir mas alla, atacando las raices del problema.

En cualquier caso, parece necesario reestructurar el sector publico valenciano a
nivel autondmico para reducir gastos, pero sin perder capacidad de prestacion
de los servicios publicos fundamentales. Para ello:

e Parece ineludible reducir al minimo el sector publico empresarial y
fundacional, siguiendo criterios de eficiencia, transparencia y viabilidad financiera.
Debe sobrevivir estrictamente lo que pueda superar la prueba de la autofinanciacion;
el resto debe desaparecer o ser absorbido por la administracién autondmica y
gestionado con los medios de esta.
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e Esigualmente ineludible abrir un debate sobre la fiscalidad en la comunidad
autonoma, contemplando incluso como una accion transitoria y reversible, la
generacidén de ingresos como una via mas para mantener la prestacion de los

servicios -en paralelo a la resolucién del problema de la financiacién autondmica-.

e Paralelamente, es necesario abrir un debate riguroso sobre la financiacion
privada directa de algunos servicios prestados por el sector publico. La
participacion privada en el pago de los servicios publicos no tiene por qué ser
socialmente regresiva. Ademas, el copago de servicios por los usuarios también
puede ser una herramienta transitoria para salvaguardar de manera efectiva, a corto
plazo, la dimension de algunos servicios a los ciudadanos, siempre protegiendo a los
mas desfavorecidos.

* El ajuste de gastos en servicios publicos fundamentales debe hacerse abordando
las mejoras de eficiencia pertinentes, que son muchas, pero sin poner en peligro
los niveles de prestacion de los servicios educativos y sanitarios, que no
son mayores que en el resto del territorio espafiol.

Superar el tercer reto, corregir el patron de gasto del Estado en la Comunitat
Valenciana, y conseguir una correccion lo mas rapida posible del bajo nivel
de gasto de la Administracion central en la Comunitat Valenciana requiere una
accion parlamentaria coordinada y conjunta de los representantes valencianos en las
dos camaras legislativas estatales y una relacion de colaboracion fluida pero exigente
del gobierno autonémico con el central, apoyadas ambas por actuaciones decididas
de la sociedad civil valenciana y de sus representantes en diferentes ambitos.

Parece indudable que la solucién de estos retos requerira mucho esfuerzo, pero es condicién
necesaria para que mejore el trato que reciben los valencianos del sector publico, que es
mas que probable que esté influyendo en la pérdida de posiciones relativas de la Comunitat
Valenciana desde hace mucho tiempo. Para cambiar ese estado de cosas es necesario
que los valencianos desarrollen colectivamente las actuaciones pertinentes de
manera efectiva y el punto de partida ha de ser compartir un diagnoéstico sobre
las causas de los problemas. A este objetivo quiere contribuir el Informe elaborado
pero, a partir del mismo, se necesitara dar pasos que conduzcan a desplegar una hoja de
ruta que guie las actuaciones imprescindibles en el ambito de representacion social, en el
politico y en el econdmico, para recuperar en el futuro la senda de progreso individual y
colectivo que hoy vemos amenazada.
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Introduccion

La Asociacidon Valenciana de Empresarios (AVE) ha encomendado al Instituto Valenciano
de Investigaciones Econdmicas (Ivie) un informe que evalle la situacion financiera de la
Generalitat Valenciana, el origen de su persistente déficit y su elevado endeudamiento, asi
como las consecuencias de esta situacion para la Comunitat Valenciana y su economia.
Este documento contiene el Informe solicitado.

La iniciativa de AVE responde a la preocupacion de muchos valencianos por la situacion
financiera de la Generalitat Valenciana, muy delicada segun han reconocido los maximos
responsables de la hacienda autondmica. A la trayectoria de déficit permanente y creciente
endeudamiento se une recientemente un problema acuciante de liquidez que, si no
encuentra alivio, podria desembocar en otro mas grave de insolvencia. Como consecuencia
de lo anterior, los proveedores de bienes y servicios a la Generalitat se ven cada vez
mas afectados por los retrasos en los pagos. Las implicaciones que ello esta teniendo
sobre la situacidn financiera de muchas empresas y sus trabajadores son muy negativas,
acentuando los graves problemas econdmicos y sociales existentes desde que comenzé la
crisis hace cuatro anos.

Por otra parte, para corregir el déficit se estan planteando ajustes que podrian significar
una reduccion de la oferta de servicios del Estado del Bienestar (sanidad, educacion
y proteccién social) en la Comunitat Valenciana. Ademas, algunos de los gastos de la
Generalitat, como el educativo y el de infraestructuras, son relevantes también a largo
plazo, pues influyen en las dotaciones de capital humano y capital publico con las que se
podra contar en el futuro para crecer.

Para valorar las causas y las salidas a la actual situacién es necesario plantearse preguntas
en distintas direcciones, y también revisar el fundamento de algunas explicaciones
simples que parte de la opinidn publica comparte, como la del despilfarro generalizado
o el sobredimensionamiento del sector publico. Si deseamos disponer de un diagndstico
convincente es preciso hacer un esfuerzo de rigor para identificar las verdaderas causas de
los problemas.
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El punto de partida de nuestro estudio sera la siguiente cuestion: écudles son las razones
que explican el déficit permanente y el elevado endeudamiento de la Generalitat Valenciana,
tanto en términos de producto interior bruto (PIB) como por habitante? Para responder a
ella deberemos analizar, en primer lugar, si el déficit se debe al mayor nivel de gasto o a
unos bajos ingresos. Por ello a continuacion nos planteamos: écudl es el nivel de gasto por
habitante en las principales funciones, como la sanidad o la educacién, en comparacién
con el resto de comunidades auténomas? Estos seran los temas abordados en el capitulo
1 del Informe y una de sus conclusiones principales es que el nivel de gasto por habitante
de la Generalitat es menor que el del resto de las comunidades autonomas (CC.AA.). Por
consiguiente, el déficit de la Comunitat Valenciana se deriva mas bien de una insuficiencia
financiera.

Partiendo de este resultado, es necesario plantearse otra cuestion relevante: épor qué los
sistemas de financiacidn de las comunidades auténomas ofrecen recursos por habitante tan
distintos a las comunidades y a qué se debe que los ingresos de la Comunitat Valenciana
se encuentren entre los mas bajos? Para responder a esta nueva pregunta es necesario
explicar cdmo se realizd la descentralizacion y el traspaso de competencias en Espafa y
revisar las bases y los resultados de los modelos de financiacion autonémica, en particular
de los dos mas recientes. Este sera el objetivo del capitulo segundo.

Para valorar las implicaciones para la Comunitat Valenciana y su economia del menor
nivel de recursos y gastos de la Generalitat, es conveniente considerar no solo el sector
publico autondmico sino también las actuaciones en el territorio valenciano de todas
las Administraciones Publicas. De ese modo se podran identificar cuales son, desde una
perspectiva comparada, los rasgos de la actuacion del sector publico en la Comunitat
Valenciana: ées el peso del sector publico en la Comunitat Valenciana grande o pequefio,
en comparacion con otras CC.AA. o paises?; écual es el nivel de la inversion publica de las
administraciones?; écual es su capacidad de fomentar el desarrollo econdmico y su margen
de maniobra para contribuir a salir de la crisis? Estos seran los temas analizados en el
capitulo tercero.
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Tras responder a todas estas cuestiones estaremos en condiciones de plantearnos un
ultimo grupo de preguntas, directamente relacionadas con las preocupaciones de AVE: en
las actuales circunstancias, ées el sector publico valenciano parte del problema o parte de
la solucién de la crisis?; ¢qué medidas deben impulsarse para avanzar en la solucion de
los problemas estructurales de financiacion que padece la Generalitat?; ¢cudles seran las
consecuencias previsibles de no hacerlo, tanto en el ambito del bienestar social como del
desarrollo econémico?

Antes de abordar este anadlisis conviene recordar el marco institucional en el que nos
movemos: Espaiia se configura desde la transicion democratica como un estado fuertemente
descentralizado. Las aspiraciones de autogobierno de las denominadas nacionalidades
histéricas (Cataluiia, Pais Vasco y Galicia) y la reivindicacion por el resto de regiones de
iguales derechos politicos para todos los ciudadanos, impulsaron una organizacion politica
y administrativa que acercara las decisiones a los ciudadanos. El mecanismo elegido fue el
reconocimiento constitucional de ambitos de decisidon regional muy amplios, que abarcan
la practica totalidad de los servicios del Estado del Bienestar moderno y buena parte de la
provisidn de infraestructuras y actuaciones publicas de impulso econdémico.

La Constitucion de 1978 y numerosas leyes organicas posteriores han desarrollado el Estado
autonémico espafol con elementos muy cercanos a lo que se considera en la experiencia
internacional una realidad federal. Durante los treinta afios de funcionamiento del Estado
de las autonomias, Espaia ha experimentado un desarrollo econdmico sustancial al mismo
tiempo que su sector publico crecia, se descentralizaba y se integraba en las instituciones
europeas. Esta combinacién de elementos justifica considerar el desarrollo autondmico
como parte crucial del desarrollo del Estado del Bienestar y de la modernizacion del sector
publico espaiiol.

Pero con el transcurso del tiempo y en especial con la llegada de la crisis se han ido
poniendo de manifiesto duplicaciones, disfunciones e incoherencias, que ponen en duda
la eficiencia conjunta de las Administraciones Publicas (AA.PP.) y de las comunidades
autéonomas (CC.AA.) en particular. A la vista de las mismas, cada vez con mayor frecuencia
se hace responsable a la descentralizacion y las CC.AA. del déficit y el endeudamiento
publico, y se les acusa de ineficiencia.
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Es cierto que en el ambito del funcionamiento de los mecanismos de financiacion
autondmicos aparecen problemas muy relevantes, pero deben ser analizados en detalle
antes de emitir juicios apresurados. Nuestro proposito es evitar los apriorismos sobre
las causas de los problemas y someter los argumentos al contraste de los abundantes
datos disponibles. Entendemos que solo sobre una explicacion bien fundamentada pueden
proponerse diagnodsticos que tengan posibilidades de ser compartidos por los valencianos
y servir como punto de apoyo para construir consensos que impulsen la solucion de los
problemas.



1. LA SITUACION FINANCIERA DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS Y DE LA
GENERALITAT VALENCIANA
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l
1. La situacién financiera de las comunidades autonomas y de la

Generalitat Valenciana

Desde hace anos, las CC.AA. son presentadas a la opinion publica como unas administraciones
que gastan mucho, reclaman siempre mas recursos a la hacienda central y se endeudan.
Tras la llegada de la crisis su endeudamiento ha aumentado rapidamente y a finales de
2011 se ha confirmado que no han cumplido los objetivos de reduccidn del déficit, lo
que ha sido utilizado para ratificar la tesis de que se trata de administraciones incapaces
de controlar el gasto. Como la Comunitat Valenciana es una de las mas endeudadas y
ha tenido serias dificultades para obtener financiacion de mercados e intermediarios
financieros, en los Ultimos meses es presentada con frecuencia como un caso destacado
de gasto descontrolado.

Sin embargo, un analisis pormenorizado de la trayectoria financiera de las CC.AA. en general

y de la Comunitat Valenciana en particular permite matizar muchos de los elementos de

esta visidn y las causas de los graves problemas financieros que, en efecto, padecen
actualmente las comunidades.

El objetivo general de este informe es discutir estas cuestiones a partir de una revision de
la informacion econdmica-financiera disponible. El de este primer capitulo es presentar la
trayectoria financiera reciente de las CC.AA. y de la Comunitat Valenciana, para responder
a los dos bloques de preguntas siguientes:

e ¢Cudl es la trayectoria financiera de las CC.AA.? éCudles son las causas de sus
dificultades financieras actuales? éPadecen insuficiencia financiera permanente o
sus problemas son consecuencia de la crisis? ¢Esta justificada la negativa opinion
que merece actualmente su gestién financiera? ¢Gastan de forma descontrolada?
¢Es su endeudamiento proporcionalmente superior al de resto de Administraciones
Publicas? ¢A qué se debe su incumplimiento de las previsiones de los escenarios de
consolidacion fiscal y qué implicaciones tiene?
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e ¢(Cudl es la magnitud absoluta y relativa del déficit y del endeudamiento de la
Generalitat Valenciana? ¢A qué se debe su mayor dimension? ¢En qué coincide
su evolucidn con los de otras CC.AA. y cuadles son sus caracteristicas particulares?
¢Gasta la Comunitat Valenciana mas que otras comunidades, en general o en algunas
partidas concretas?

Para abordar todas estas cuestiones, este capitulo se estructura en cinco apartados. En el
primero se situa el endeudamiento autondmico en el contexto general de crecimiento del
déficit y la deuda publica en Europa y en Espaia, describiendo la trayectoria de las distintas
AA.PP. En el apartado segundo se muestran las diferencias que presentan los desequilibrios
financieros en las distintas CC.AA. En el punto tercero se analiza la magnitud del déficit y el
endeudamiento de la Comunitat Valenciana y se plantean sus posibles causas. La primera
alternativa es que el déficit tenga su origen en un nivel de gasto excesivo y, por ello, el
apartado cuatro analiza el gasto por habitante de la Comunitat Valenciana, comparandolo
con el del resto de comunidades. El quinto apartado presenta las conclusiones del capitulo.

1.1. EL DEFICIT PUBLICO Y SUS MOTORES

La situacion econdmica actual y las dificultades para volver a crecer no se explican sin
considerar la trayectoria de los ingresos y gastos publicos, asi como el desequilibrio financiero
existente en el conjunto de las AA.PP. y el endeudamiento acumulado por las mismas.
Aunque en Espafia y en la Comunitat Valenciana el mayor problema de endeudamiento
lo padece el sector privado?, el estado de las finanzas publicas es también muy relevante
porque limita la capacidad de actuacién compensatoria de los gobiernos en este momento
de dificultades.

"En el tercer trimestre de 2011 el total de deuda acumulada por los sectores no financieros de la economia
espariola representa aproximadamente el 290% del PIB. Los hogares aportan el 28% de dicha deuda y las
sociedades no financieras el 47%, mientras la deuda de las Administraciones Publicas representa el 25% del
total.
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Por tanto, aunque la deuda publica no fuera la causa de la crisis, con esta se ha puesto
sobre la mesa un problema que durante la expansion no se ha querido o sabido ver: que las
trayectorias de déficit permanente y endeudamiento creciente no son sostenibles a medio
y largo plazo para ningun agente, ni publico ni privado. Aunque el déficit se prolongue y
financie sin problemas durante afos, cuanto mas permanece mayor es la probabilidad
de que los agentes que lo mantienen se enfrenten bruscamente a una fase de tension
financiera, que les impida decidir sus politicas en el momento menos oportuno.

Sin embargo, pese a la abundante experiencia histdrica en este sentido, las Administraciones
Publicas de numerosos paises han vuelto a asumir importantes riesgos en la ultima década al
mantener desequilibrios financieros afio tras afo. Lo han hecho por las razones habituales:
como consecuencia de las presiones para atender distintas demandas sociales, por la
resistencia a asumir el coste politico del mayor gasto mediante subidas de impuestos y por
las enormes facilidades financieras existentes durante la reciente y larga fase expansiva.

Nuestro objetivo es la valoracion del déficit y el endeudamiento desde la perspectiva
regional, y en particular en la Comunitat Valenciana, pero conviene contemplar como
marco de referencia de ese analisis la evolucion de los ingresos, los gastos, el déficit y el
endeudamiento del conjunto de las administraciones en Espafia, e incluso de las principales
economias, en especial las de la zona euro.

Contexto nacional e internacional

La primera gran recesion del siglo XXI tiene su origen en la crisis financiera desencadenada
a partir de 2007 en las dos principales areas desarrolladas del mundo: Estados Unidos y
Europa. En ambos casos, tras una primera etapa en la que el sector publico desarrolld
politicas compensatorias de estimulo a la demanda para frenar la caida de la actividad, el
déficit y el endeudamiento publicos se han colocado en el epicentro de las tensiones. Pero
mientras en Estados Unidos los problemas no han generado dificultades importantes en
los mercados de deuda y la Reserva Federal ha monetizado parte del déficit, en el area
euro si han aparecido problemas para financiar la deuda, impulsando la necesidad de
abordar estrictas politicas de consolidacion fiscal como las defendidas por Alemania. Al
no ir acompafadas estas politicas de otras medidas expansivas compensatorias, hemos
acabado por volver a la recesion a finales de 2011.
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Grafico 1.1. Deuda publica en los principales paises de la Unién Europea. 2000-2010
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Eurostat y elaboracion propia.

El grafico 1.1 muestra la evolucién de la deuda publica de los principales paises europeos
y de aquellos en los que los problemas financieros publicos estan siendo mayores. El
endeudamiento se expresa en porcentaje del PIB y se calcula segun el Protocolo del Déficit
Excesivo (EDP) aprobado por la Unidn Europea. En el grafico se comprueba que el nivel
de endeudamiento en Espafia es menor que en el resto de paises y, sin embargo, ha
padecido a lo largo de 2010 y 2011 severas dificultades en los mercados de deuda, solo
aliviados cuando el Banco Central Europeo (BCE) ha facilitado su compra a través de los
bancos privados. En el caso del Estado, las consecuencias se han reflejado en el aumento
de la prima de riesgo pero no en restricciones en las cantidades a financiar; en cambio,
las CC.AA. han padecido serias dificultades para obtener financiacion incluso pagando un
coste elevado, enfrentandose algunas de ellas, como la valenciana, a racionamientos de
financiacion severos.
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La complicada situacion financiera de las AA.PP. espaiolas responde a tres factores de
peso:

1. La evolucion de su endeudamiento, rapidamente creciente a partir de 2007,
define una trayectoria financiera preocupante desde el momento en el que
estalla la crisis, debido a la intensidad y permanencia del déficit.

2. Aunque nuestros niveles de deuda publica eran moderados antes, y lo sigan
siendo ahora en comparacion con otros paises, las necesidades de financiacion
derivadas del tamano del déficit y de los vencimientos de la deuda hacen
a las administraciones muy dependientes de unos mercados financieros que
funcionan con enormes tensiones y elevada inestabilidad en estos afos.

3. Nuestros acreedores desconfian de la deuda espaiola por considerar que las
dificultades del sector publico para hacer frente a las obligaciones financieras
pueden ser importantes, debido a las fuertes caidas de los ingresos publicos
y al riesgo de que el sector publico acabe asumiendo deudas privadas, sobre

todo de los bancos. El pesimismo se refuerza por las bajas perspectivas de
crecimiento para los proximos afos, agravadas por las politicas econdmicas
restrictivas impulsadas por algunos de los principales socios del area euro, que
solo contemplan como prioridad el ajuste fiscal.

Evolucion del desequilibrio financiero de las Administraciones Publicas

Para completar el panorama en el que se desenvuelven las CC.AA. conviene describir el
endeudamiento en Espafia, y como ha contribuido a su formacion y evolucion el déficit
publico de la Administracion central, la Seguridad Social, las comunidades auténomas y las
corporaciones locales.
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Grafico 1.2, Evolucion del déficit y la deuda publica. 1995-2014
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Fuente: Banco de Espaiia, Secretaria General de Coordinacion Autondmica y Local v elaboracion propia.
Nota: Los datos 2012-2014 corresponden a las previsiones del Programa de Estabilidad 2011-2014.

En el grafico 1.2 puede apreciarse la trayectoria del déficit y el endeudamiento del conjunto
de las AA.PP. El endeudamiento se fue reduciendo de manera notable durante el periodo
de expansion del ciclo econdmico que se inicia en 1995, pasando de suponer el 63,3% del
PIB en ese afo al 36,2% en 2007. Sin embargo, desde el inicio de la crisis el aumento del
endeudamiento publico ha sido muy acusado, creciendo hasta alcanzar el 66% del PIB en
el tercer trimestre de 2011. Asi pues, las AA.PP,, que habian logrado un superavit entre
2004 y 2007, han vuelto a incurrir en fuertes déficit desde 2008, llegando a alcanzar estos
el 11% del PIB en 2009. De este modo se ha puesto de manifiesto que los superavit eran
coyunturales y que, en el fondo, existia un importante déficit estructural del sector publico
espanol, es decir, unos niveles de gastos e ingresos que solo se equilibran en la cumbre
del boom.

El plan de ajuste previsto persigue estabilizar la deuda en el 69% del PIB en 2014. Para ello,
las AA.PP. se encuentran en la actualidad realizando esfuerzos de consolidacion fiscal que
deberian reducir el déficit hasta el 3% del PIB. A mas largo plazo Espaiia deberia lograr el
equilibrio presupuestario que requiere el cumplimiento de los recientes acuerdos europeos
sobre esta materia, recogidos ya por la reforma constitucional del verano de 2011.
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Tras esta expansion del déficit y del endeudamiento que emerge con la llegada de la crisis
se encuentran tanto un crecimiento del gasto como una caida de los ingresos publicos a
partir de 2007. Antes, en los ultimos afos del boom, el peso del gasto publico en el PIB
se mantenia estable alrededor del 39% vy el de los ingresos era similar. Pero al frenarse
el crecimiento y entrar la economia en recesion los ingresos publicos se desploman y los
gastos se disparan.

Los ingresos tributarios retroceden entre 2007 y 2011 nada menos que un 20,8%, perdiendo
5,13 puntos de su peso en el PIB. Mientras tanto, en esos afios el gasto en prestaciones
sociales crece -debido fundamentalmente a los gastos de desempleo y a la inercia de
algunas funciones, como la sanidad-. En realidad, el ajuste del gasto se produce sobre todo
en la inversidn publica y a partir de 2010, una vez finaliza el Plan E. Solo en prestaciones
sociales el incremento en ese periodo es de 3,56 puntos del PIB, que sumados a la caida
de ingresos explican la practica totalidad del déficit publico de 2010.

Los graficos 1.3 y 1.4 muestran la contribucion a la evolucion del déficit y del endeudamiento
de cada una de las AA.PP. De su analisis podemos extraer algunas conclusiones relevantes
para comenzar a valorar el diagndstico que con frecuencia se hace sobre la responsabilidad
de las distintas administraciones en el desequilibrio financiero publico:

e Las tres cuartas partes del endeudamiento publico (75,8%) corresponden a la
Administracién central. Esto sucede una década después de que se completara la
descentralizacion en las CC.AA. de las funciones de gasto mas expansivas (sanidad,
educacion, proteccién social e infraestructuras regionales) y tras ya casi tres décadas
del traspaso de todas estas funciones a cinco regiones que agrupaban a mas del
50% de la poblacion.

e Con la llegada de la crisis y el derrumbe de los ingresos fiscales a partir de 2008
reaparece con fuerza el déficit, sobre todo en la Administracién central. La causa
de ello es doble: el impulso durante los dos primeros afos de crisis de politicas
anticiclicas de gasto y la rapida expansién de las prestaciones por desempleo. En
las CC.AA. el déficit también repunta, a causa de la caida de ingresos y la rigidez de
los gastos en bienes publicos de caracter social: sanidad, educacién y prestaciones
sociales. La deuda acumulada por la Administracién central en el tercer trimestre
de 2011 asciende al 50% del PIB, la de las CC.AA. alcanza el 12,6% vy la de las
corporaciones locales (CC. LL.) el 3,4%.
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¢ Del incremento del endeudamiento que se produce entre 2007 y el tercer trimestre
de 2011 -que se eleva al 29,8% del PIB-, 22,3 puntos porcentuales son aportados
por la Administracion central y 6,9 por las Administraciones autondmicas.

Grafico 1.3. Evolucitn de la deuda piablica segin el "Protocolo del déficit excesivo”
{porcentaje sobre PIB pm)
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Gréfico 1.4, Evolucién de la contribucién a la varlacién de la deuda piblica segin el «Protocolo del déficit
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Cuadro 1.1. Evolucién reciente del déficit de las administraciones publicas. 2008-2011 (porcentaje del PIB)

Adm. Central CC.AA. CC. LL. Seg. Soc. Total
2008 -2,74 -1,45 -0,39 0,76 -3,82
2009 -9,40 -2,00 -0,60 0,80 -11,20
2010 -5,72 -2,94 -0,48 -0,20 -9,34
2011 -5,10 -2,94 -0,38 -0,09 -8,51
Acumulado: -22,96 -9,33 -1,85 1,27 -32,87
Peso relativo: 69,9% 28,4% 5,6% -3,9% 100,0%

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local y elaboracion propia.

Es importante precisar en qué medida el déficit de estos afios resulta de la evolucién de los
recursos (ingresos) y de los empleos (gastos) de cada una de las administraciones. Como
muestran los cuatro paneles del grafico 1.5, desde 2000 (afo base = 100) hasta 2007 se
producen fuertes crecimientos en los ingresos de todas las administraciones, pero a partir
de 2008 la caida de los mismos es ya sustancial en la Administracion central. La caida llega
a las CC.AA. y CC. LL. en 2010, debido a la forma de presupuestacion y liquidacién de las
transferencias del Estado.

La Administracion central, que habia logrado superavit en los Ultimos afios de la expansion
-tras ceder las competencias sanitarias y disfrutar de las ventajas presupuestarias propias
del ciclo econdmico expansivo-, experimentd un vertiginoso crecimiento del déficit en 2008
y 2009 (grafico 1.6). Asimismo, esta administracion es la que adopta medidas de control
del déficit mas claras a partir de 2010, reduciéndolo sustancialmente de acuerdo con la
senda establecida en el plan de ajuste aprobado y que colocaba en su terreno el principal
esfuerzo inicial. Es importante recordar que, pese a esa mas rapida respuesta, el peso de
la deuda de esta administracion en la deuda publica total en el tercer trimestre de 2011 es
del 76% (el 50% del PIB), mientras que su peso en el gasto publico total es del 33%. Asi
pues, la ratio deuda/gasto es en su caso del 267%.
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Los ingresos de las CC.AA. eran en 2007 un 65% superiores a los de 2002 en términos
nominales, cinco afos después de haber recibido en 2002 todas las comunidades las
competencias sanitarias y haber seguido desde entonces politicas de gasto muy expansivas.
Pero, en cambio, a partir de 2008 el crecimiento de los recursos se desacelera y en 2010 se
hace negativo, hasta situarse un ocho por ciento por debajo del nivel de ingresos de 2007
en términos nominales, lo que representa aproximadamente un 13% menos en términos
reales, una vez descontada la inflacion. Conviene no olvidar este retroceso a la hora de
valorar la situacién actual y las tensiones financieras en las que se han desenvuelto las
CC.AA. en 2010 y 2011.

Grafico 1.5. Evolucion de los recursos y empleos no financieros de las AA. PP. 2000-2010
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En cuanto a los gastos, en el grafico se comprueba que, tras la cesion de los Ultimos paquetes
de competencias educativas y sanitarias a las CC.AA. a principios del siglo XXI, hasta la
llegada de la crisis la mayor expansion se produce en las administraciones territoriales y en
especial en las comunidades, gestoras ahora en exclusiva del gasto sanitario. En las CC.AA.
ese crecimiento del gasto no iba acompafiado necesariamente de déficit hasta 2007, pero
después los déficits se han generalizado y se han hecho permanentes, al no acompaiar ya

los ingresos a la expansion del gasto.

Grafico 1.6. Evolucién de la necesidad de financiacidn y la deuda de las AA. PP. segin

"Protocolo de Déficit Excesivo™ (PDE, EDP). 2000-2011
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A diferencia de lo sucedido en la Administracion central, los déficit han crecido en la mayoria
de CC.AA. afo tras ano, no apreciandose hasta 2011 sefales de estabilizacion de los
mismos. Los planes de ajuste fiscal preveian inicialmente que las comunidades fueran las
responsables de la reduccion del déficit sobre todo en 2012, pero las tensiones existentes
en los mercados al principio de 2011 indujeron un adelanto de un afio en ese objetivo,
por acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Al cerrar el Ultimo ejercicio se ha
comprobado que ese anticipo del ajuste no ha sido efectivo en absoluto y sigue pendiente
para la fecha inicialmente prevista, 2012.

La falta de ajuste se ha producido como consecuencia tanto de la caida de los ingresos
como de la inercia del gasto en las funciones que desempeian las CC.AA., y también porque
las medidas necesarias para reducir el gasto se han retrasado hasta bien entrado 2011,
en algunos casos por interés electoral. El endeudamiento de las CC.AA. -que se mantenia
estable en un 6% del PIB hasta 2007 y se ha elevado al 12,6% en el tercer trimestre de
2011- representa un 19% del endeudamiento total de las AA.PP., un porcentaje bastante
menor que el peso que tienen las CC.AA. en el gasto publico total. La deuda acumulada
en 2011 representa un 75% del gasto de un ejercicio de las CC.AA., de modo que su
desequilibrio financiero es claramente menor que el de la Administracion central aunque su
crecimiento y permanencia no son menos preocupantes. Las diferencias de endeudamiento
entre CC.AA. son notables, pero ni siquiera las comunidades mas endeudadas se acercan
a la ratio deuda/gasto de la Administracion central.

En suma, en todas las AA.PP. la trayectoria creciente de los gastos se distancia de la de
los ingresos cuando llega la crisis, apareciendo una brecha entre ambas magnitudes que
indica la existencia de déficit. La mayor de esas brechas aparece en la Administracion
central, pero la velocidad de crecimiento es mas importante en el caso de las CC.AA. vy,
por tanto, ambas son preocupantes. Ahora bien, el crecimiento de los gastos que impulsa
el déficit en cada una de ellas es muy diferente: en la Administracién central se expanden
las partidas asociadas a los estabilizadores automaticos (prestaciones por desempleo) y a
las politicas compensatorias discrecionales; en cambio, en las CC.AA. se debe a la inercia
expansiva del gasto en algunas de sus funciones, en particular del gasto sanitario, que
crece claramente por encima del PIB antes y después de la llegada de la crisis. El resto de
las principales funciones del gasto publico -pensiones y proteccidn social, educacion- solo
crecen a mayor ritmo que el PIB después de 2007, cuando la renta se frena primero y
retrocede bruscamente en 2009.
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Llegados a este punto se debe plantear una cuestién muy relevante desde el punto de vista
de la estructura de ingresos de los diferentes niveles de la Administracion. La Administracion
que gestiona los servicios basicos del Estado del Bienestar (sanidad, educacion y proteccion
social), completamente determinados por el tamano de la poblacion, ¢puede asumir
reducciones ciclicas severas de los ingresos? ¢Cémo puede absorber ese impacto si el gasto
derivado de tales servicios es muy rigido y esta ligado a una variable como la poblacion,
que se comporta de manera mucho mas tendencial?

1.2. LAS DIFERENCIAS ENTRE COMUNIDADES AUTONOMAS

Para nuestro propdsito de analizar el caso valenciano es preciso contemplar la trayectoria
de los desequilibrios financieros en las distintas comunidades auténomas, pues el recurso al
endeudamiento de cada una de las Administraciones autonémicas ha seguido evoluciones
diferentes. A la vista de las mismas, resulta fundamental revisar los factores que explican
las razones del déficit, su dimensién y su dindmica en cada caso.

Antes y después de la crisis

En primer lugar hay que recordar la importante modificacién en la trayectoria de los ingresos
de las CC.AA. entre 2008 y 2010. A partir de 2007 los recursos se estancan y en 2010 se
produce un auténtico desplome del rendimiento del sistema de financiacién autonémica.
En realidad la caida de los ingresos tributarios es anterior, pues acompafia a la llegada de
la crisis, pero como el que los recauda y va transfiriendo es el Estado, el retroceso solo se
reconoce dos afios mas tarde, cuando en 2009 se lleva a cabo la liquidacidn definitiva. De
hecho, con independencia del momento de pago, los derechos financieros reconocidos en
2009 antes de la ultima revisién del modelo de financiacidn eran inferiores en nada menos
que un 27,8% a los de 2007. Y pese a la aportacion por el Estado de importantes recursos
adicionales en 2009 debido a la aprobacidon del nuevo modelo, las CC.AA. disponian ese
ano de un 17,7% menos de recursos que en 2007. Este menor nivel de los ingresos tiene
un impacto completo sobre las necesidades de financiacion de las CC.AA. a partir de 2010
y se refleja en su mayor déficit ese afio.
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La caida de ingresos explica un incremento anual del endeudamiento de las CC.AA. de casi
dos puntos del PIB de media. Ahora bien, ese efecto es menor en regiones que padecen
menos la caida de ingresos tributarios porque su economia se contrae menos -como la
Comunidad de Madrid- y mayor en las que la padecen mas -como Castilla-La Mancha,
Comunitat Valenciana o Region de Murcia-. Asimismo, el recurso al endeudamiento ha sido
todavia mas intenso en la mayoria de comunidades auténomas que disponen de bajos
recursos por habitante, por dos razones: porque su margen de maniobra financiero es
menor; y porque a causa de sus menores recursos ya se encontraban mas endeudadas y
soportan mayores costes de la deuda acumulada.

Los datos oficiales de déficit correspondientes a los ejercicios 2008 a 2011 indican que los
déficit acumulados en estos cuatro anos de crisis superan el 7% del PIB regional de 2010,
el ultimo afio para el que existe datos de renta proporcionado por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE). Los resultados se muestran para cada una de las comunidades en el grafico
1.7. La importancia de estas cifras se aprecia mejor si se tiene en cuenta que la mayoria de
comunidades han acumulado en esos afios déficit que representan porcentajes proximos
al 50% de sus presupuestos y en varias de ellas los incrementos del endeudamiento se
aproximan al 100%. Estos porcentajes indican claramente que, tras las caidas de ingresos
acaecidas, los gastos se sitlan en niveles insostenibles. Como consecuencia de ello, sus
endeudamientos han llegado a doblarse en algunos casos, colocando a las haciendas
autondmicas frente a cargas financieras muy dificiles de asumir.

El cuadro 1.2 muestra la evolucion del endeudamiento de las comunidades en porcentaje
del PIB desde el afio 2002, cuando todas ya han asumido la gestion de la salud y la
educacion. Aunque a partir de esa fecha la tendencia al endeudamiento es creciente, se
observan dos etapas claramente diferenciadas entre los periodos 2002-2007 y 2007-2011.
La primera coincide con la época de crecimiento econdmico, abundante oferta de fondos en
los mercados financieros y reduccién de la carga financiera por los bajos tipos de interés.
La media de la deuda de las CC.AA. en esta etapa, a pesar de aumentar en términos
absolutos un 29%, se reduce como porcentaje del PIB del 6,4% hasta el 5,7%. En esos
afos una importante explicacién del crecimiento del gasto y del endeudamiento es el fuerte
crecimiento demografico, que aumenta un 8,6% en esos cinco afios y presiona sobre la
demanda de los servicios basicos de salud y educacién. Como al mismo tiempo la poblacion
elevaba la demanda agregada y alimentaba el boom inmobiliario, sus efectos sobre el
gasto resultaban en buena medida compensados por el aumento del PIB y unos ingresos
tributarios fuertemente crecientes. En todo caso, el crecimiento en términos reales del gasto
autondémico es del 39%, de modo que no se explica solo por la expansién demografica sino
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también por el aumento del gasto sanitario per capita, por el despliegue de la atencién a la
dependencia y por otras politicas. De todos modos, en esos afios observamos diferencias
importantes en las trayectorias de endeudamiento de las CC.AA. porque la intensidad del
crecimiento de los ingresos y las necesidades de gasto es variable, debido entre otras
razones a su distinta evolucion demogrdéfica y a los recursos que ofrece a cada comunidad
el sistema de financiacion, que sera analizado en el capitulo 2.

El crecimiento del endeudamiento estd mucho mas generalizado a partir de 2008, por
efecto de la reduccion del ritmo de crecimiento de los ingresos primero y, después, de su
caida en términos absolutos en 2010. En cambio, el control del crecimiento de los gastos
no se ha producido hasta bien entrado 2011, en muchos casos tras la celebracién de las
elecciones autondémicas. El endeudamiento aumenta ahora en porcentajes muy elevados,
tanto en términos absolutos como en porcentaje de un PIB estancado, creciendo un 90,9%
entre 2007 y 2011. A diferencia del periodo anterior, ahora todas las CC.AA. aumentan su
deuda.

Grafico 1.7. Déficits acumulados en el periodo 2008/11
(porcentaje del PIB regional 2010)
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elaboracién propia.
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Cuadro 1.2. Deuda de las comunidades auténomas en relacién con el PIB regional

Porcentaje del PIB regional Au;er?:: odel

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 20113t pu 207
Andalucia 74 70 64 59 54 50 54 69 86 85 -324%  57,4%
Aragén 48 46 44 41 38 35 45 58 90 103 -27,1%  1289%
Asturias, P. de 52 52 45 41 34 32 32 48 74 88 -385% 1750%
Balears, I. 35 44 45 70 67 69 89 125 157 168  97,1%  88,8%
Canarias 31 35 34 39 40 37 44 57 81 82 194%  864%
Cantabria 32 38 36 36 32 33 37 50 74 97  31%  1622%
hc,lzsrf'c"rf‘a"a 32 30 37 44 47 51 70 121 164 183  594%  161,4%
Castilla y Ledn 34 34 32 36 34 33 45 58 76 88  29%  956%
Catalufia 79 74 77 81 76 75 97 124 168 197  -51%  103,1%

C. Valenciana 100 105 11,4 11,8 11,7 11,6 12,3 15,3 18,8 19,9 16,0% 61,8%

Extremadura 6,5 6,0 5,6 51 4,8 4,5 5,0 6,1 9,7 11,0 -30,8%  120,0%
Galicia 8,5 8,0 7,6 7,3 7,0 6,9 7,0 8,9 11,2 12,4 -18,8% 77,1%
Madrid, C. de 6,7 6,5 6,0 6,3 58 5,4 5,5 6,4 7,2 79 -194% 43,6%
Murcia, R. de 38 3,5 3,5 3,0 2,7 2,4 2,7 50 7,8 10,0 -36,8%  270,4%
Navarra, C. F. de 5,2 4,8 4,5 4,2 3,9 3,6 4,7 6,0 9,2 11,1 -30,8%  136,2%
Pais Vasco 3,0 3,1 2,7 2,0 1,5 1,0 1,5 4,0 7,6 79 -66,7%  426,7%
Rioja, La 31 31 3,1 2,8 2,5 3,6 4,9 6,5 9,3 11,8 16,1%  140,8%
Total 6,4 6,3 6,2 6,3 59 57 6,6 8,6 11,2 12,6 -10,9% 90,9%

Fuente: Banco de Espafia y elaboracion propia.
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1.3. DEFICIT Y ENDEUDAMIENTO DE LA COMUNITAT VALENCIANA: POSIBLES CAUSAS

Una vez revisados los factores que han impulsado el déficit y el endeudamiento del sector
publico y, en particular, de las comunidades autdnomas, centraremos el analisis en la
Comunitat Valenciana.

Grafico 1.8. Evolucion del endeudamiento de la Comunitat Valenciana
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Fuente: IGAE (Intervencidn General de la Administracion del Estado), INE, FEDEA, Secretaria General de
Coordinacidn Autondmica y Local y elaboracidn propia.
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Su nivel de endeudamiento era de 20.469 millones de euros al finalizar el tercer trimestre
de 2011, un 19,9% del PIB regional, situandose a la cabeza de las comunidades en este
indicador relativo. En cuanto al déficit, el ejercicio de 2011 se ha cerrado con una magnitud
que representa el 3,7% del PIB. La importancia de estas cifras todavia resulta mayor
si se considera que el endeudamiento representa mas del 140% del presupuesto de la
Generalitat Valenciana para 2011 y el déficit el 26%.

Las consecuencias negativas de este nivel de déficit y de endeudamiento se han puesto
de manifiesto en los Ultimos meses, en los que las tensiones financieras generales y los
problemas de los mercados de deuda y crédito han desembocado en graves dificultades
de financiacién. La Generalitat Valenciana ha tenido que enfrentarse a serios problemas de
tesoreria que han repercutido en el incumplimiento de los plazos de pago comprometidos
con proveedores y han obligado a realizar severos ajustes de gasto, que han desembocado
en tensiones sociales.

En la evolucion del endeudamiento de la Comunitat Valenciana se observan patrones
de comportamiento similares a los comentados para el resto de CC.AA. Sin embargo, es
evidente que la situacion financiera de la Generalitat presenta rasgos particulares, pues
su endeudamiento no solo es elevado durante los Ultimos afios de crisis sino también a lo
largo de gran parte del periodo de crecimiento econdmico precedente.

La indagacién sobre esas particularidades se puede plantear a partir de dos preguntas
basicas: ¢Se debe el mayor endeudamiento a que la Generalitat Valenciana realiza un gasto
superior al resto de CC.AA., como con frecuencia se afirma? ¢Se debe a que dispone de
menores ingresos que otros gobiernos autonémicos? En el proximo apartado de este capitulo
abordaremos la primera de estas dos cuestiones, valorando los gastos. Posteriormente, en
el capitulo dos del Informe se analizaran los ingresos de la Generalitat, para completar el
diagndstico de las causas y consecuencias de la actual situacién financiera de la hacienda
autondmica.
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1.4. EL GASTO DE LAS CC.AA. Y DE LA GENERALITAT VALENCIANA

Valorar qué gasto es suficiente para atender adecuadamente las necesidades encomendadas
a una administracion es dificil. La respuesta depende de como se entienda el papel que
debe desempenar el sector publico, y también de su eficiencia y del alcance deseado de
las politicas redistributivas. Se trata de cuestiones que exceden con mucho a los objetivos
de este Informe y a la objetividad que los especialistas pueden aportar. Sin embargo, para
enmarcar ese problema es Util comparar los datos sobre el gasto de las CC.AA. en los
ultimos afos, cuando todas prestan los mismos servicios, y analizar si realizan niveles de
gasto diferentes. Como veremos, ese ejercicio sencillo pone en cuestion la tesis de que el
origen del endeudamiento de la Comunitat Valenciana sea que gasta mas que otras.

Al comparar el nivel de gasto de las CC.AA. conviene recordar que el modelo de Estado que
se implanta con la recuperacion de la democracia en Espafia a partir del afio 1978 cede
a las CC.AA. la gestidn de importantes servicios publicos y les atribuye responsabilidades
relevantes en la regulacion y la promocién econdmicas. De un Estado centralizado con dos
niveles de gobierno, el central y el local, hemos pasado en treinta afos a tres niveles de
gobierno, donde las CC.AA. gestionan ya el 35% del gasto publico total. La Constitucion
espaiola y los diferentes Estatutos de Autonomia establecieron las competencias que
podian asumir las CC.AA. en servicios como la educacién, la sanidad, la proteccién social,
la cultura, la vivienda, las infraestructuras de transporte y medioambientales, la promocion
de la economia, etc. Como la descentralizacion coincidié con la aceleraciéon del desarrollo
de los servicios publicos que configuran el Estado del Bienestar moderno, el gasto publico
aumentd en esos anos mas rapidamente que las actividades privadas.

Gasto por habitante: diferencias e implicaciones

Desde 2002 todas las CC.AA. gestionan los mismos servicios principales y solo algunas
han asumido responsabilidades particulares, facilmente identificables. En general, la mayor
parte de los gastos se concentran en servicios orientados a la poblacion vy, por ello, esta
justificado comparar las CC.AA. -cuyo tamafo es muy diferente- atendiendo al gasto per
capita realizado por cada una de ellas, que en principio no deberia ser muy dispar.
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Sin embargo, los datos del cuadro 1.3 muestran diferencias sorprendentemente elevadas
entre las CC.AA. en el gasto total por habitante entre los afios 2002 a 2009: el gasto de la
Comunidad Foral de Navarra es mas del doble del de la Comunitat Valenciana (6.384 euros
por habitante la primera frente a los 2.749 euros por habitante la segunda). Si comparamos
solo las CC.AA. de régimen comun los extremos se aproximan, pero las diferencias siguen
siendo sustanciales: entre Extremadura y la Comunitat Valenciana llegan al 56% (4.290
euros por habitante la primera). Nétese que durante el periodo 2002-2009 el gasto per
capita de la Comunitat Valenciana es inferior en un 22% al promedio de comunidades
auténomas.

Si en los cuadros 1.4 y 1.5 analizamos el gasto en educacion y sanidad, las funciones
basicas del Estado del Bienestar en manos de las CC.AA., estas diferencias se reducen, pero
de todos modos siguen siendo importantes:

e En educacion el extremo superior lo ocupa el Pais Vasco y el inferior Illes Balears,
y la diferencia en gasto por habitante alcanza el 54% (1.102 euros frente a 715
euros). Si consideramos solo las CC.AA. de régimen comun, el extremo superior es
ahora Castilla-La Mancha (842 euros por habitante). La Comunitat Valenciana se

encuentra muy cerca de la media, con 773 euros por habitante.

e El gasto en salud presenta menores diferencias, siendo la Comunidad Foral de
Navarra la comunidad con mayor gasto por habitante, con una diferencia del 34%
respecto de Illes Balears, que presenta el menor. La Comunitat Valenciana vuelve a
aparecer en niveles de gasto por habitante por debajo de la media. La diferencia con
la Comunidad Foral de Navarra es de un 23% y con la comunidad de régimen comun
con mayor gasto por habitante en salud, La Rioja, de un 20%.
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Cuadro 1.3. Gasto total de las comunidades auténomas. 2002-2009
(euros constantes de 2009 por habitante)

Media i.4:
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 5q02-2009 Indice

Andalucia 3.122 3.265 3.390 3.472 3.687 3.837 4171  4.214 3.645 103,5
Aragon 3.118 3.358 3.502 3.614 3.923 3.873 4.108  4.463 3.745 106,3
Asturias, P. de 2260 3.141 3301 3459 3.770 3.868 3.958  4.269 3.503 99,5
Balears, I. 2093 2719 2779 3321 3.134 3.316 3.466  3.483 3.039 86,3
Canarias 3.03¢4 2930 3.202 3.208 3.537 3.359 3.570  3.809 3.331 94,6
Cantabria 3.122 3315 3477 3.652 3.862 3.901 4.178  4.240 3.718 105,6
Castilla y Ledn 3.335 3435 3.596 3.798 4.009 3.962 4.080 4.275 3.811  108,2
Castilla-La Mancha 3.321  3.696 3.941 4.020 4.370 4.228 4.577  4.919 4134 1174
Catalufia 3.103 3.148 3.525 3.833 3.871 4.058 4.277  4.822 3.830 108,7
C. Valenciana 2.532 2,558 2.625 2.733 2.752 2.795 2.877 3.124 2.749 78,1
Extremadura 3.606 3915 3.920 4.036 4.401 4.548 4917  4.977 4290 121,8
Galicia 3.312  3.466 3.554 3.830 4.017 4.127 4335 4.319 3.870  109,9
Madrid, C. de 2,270 2421 2,603 2751 2931 2.892 2,968  3.183 2.752 78,2
Murcia, R. de 2472 2,571 2.682 2.839 2983 3.089 3.488  3.323 2.931 83,2
Navarra, C. F. de 5500 5.533 5522 6.195 6.658 7.308 7.270 7.088 6.384 181,3
Pais Vasco 3.477 3.583 3.639 3.800 3.909 4.117 4.389  4.827 3.968 112,7
Rioja, La 3.105 3.471 3495 3,559 3.991 4.070 4.095  4.079 3.733  106,0
Total CC.AA. 2973 3.119 3.285 3.457 3.622 3.697 3.902 4.120 3.522 100,0

Nota: Debe tenerse en cuenta que en el Pais Vasco las diputaciones forales asumen la responsabilidad
de provisién de determinados servicios publicos que habitualmente son satisfechos por las comunidades
auténomas. Si se homogeneizara las competencias, el gasto per capita del Pais Vasco seria superior al
indicado en el cuadro. En sentido contrario, también debe tenerse en cuenta las competencias diferenciales
asumidas por Catalufia (prisiones, trafico), que elevan su gasto per capita; asi como el hecho de que las
comunidades auténomas uniprovinciales también asumen generalmente las competencias de las diputaciones
provinciales.

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonoémica y Local, INE y elaboracién propia.
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Cuadro 1.4. Gasto de las comunidades autbnomas en educacion. 2002-2009
(euros constantes de 2009 por habitante)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2002!"2%‘:,‘3 Indice
Andalucia 663 686 704 738 775 782 834 889 759 96,5
Aragén 675 685 690 709 746 766 810 822 738 93,8
Asturias, P. de 684 690 687 687 732 777 788 803 731 92,9
Balears, I. 652 678 689 688 705 735 769 803 715 90,9
Canarias 849 845 852 825 853 821 719 850 827 105,1
Cantabria 689 714 729 736 793 849 885 930 790 100,5
Castilla y Ledn 743 747 766 781 793 809 850 865 794 101,0
Castilla-La Mancha 773 761 784 799 851 865 943 960 842 1070
Cataluia 610 625 795 725 784 791 841 893 758 96,4
C. Valenciana 724 751 752 756 758 762 795 883 773 98,2
Extremadura 750 760 773 768 838 841 901 939 821 1044
Galicia 712 716 722 744 792 824 879 895 786 99,9
Madrid, C. de 679 700 714 728 755 748 735 763 728 92,5
Murcia, R. de 727 742 738 755 818 848 934 975 817 103,9
Navarra, C. F. de 868 896 888 878 923 953 1.032 1.057 937 119,1
Pais Vasco 973 1.009 996 1.059 1.078 1.156 1.222 1.327 1.102 140,2
Rioja, La 669 688 694 700 723 768 811 813 733 93,2
Total CC.AA. 708 724 758 761 797 809 843 893 787 100,0

Fuente: Secretaria General de Coordinaciéon Autonémica y Local, INE y elaboracién propia.
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Cuadro 1.5. Gasto de las comunidades auténomas en salud. 2002-2009
(euros constantes de 2009 por habitante)

Media {.4:
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 ,gg2-2009 Indice

Andalucia 943 982 1.036 1.058 1.100 1.132 1.269 1.204 1.091 93,6
Aragon 896 1.133 1.173 1330 1312 1.321 1.406 1.639 1.276  109,6
Asturias, P. de 676  1.123 1.239 1318 1359 1.365 1.469 1.556 1.263  108,5
Balears, I. 513 889 814 1.222 1.102 1.165 1.205 1.236 1.018 87,4
Canarias 1.052 1.042 1.225 1.175 1.354 1.247 1.400 1.414 1.239 106,4
Cantabria 1.178 1.273 1.244 1335 1302 1329 1.361 1.382 1.300 111,7
Castilla y Ledn 1.015 1.056 1.108 1.220 1.346 1.245 1.337 1.396 1.215 1044
Castilla-La Mancha 608 1.043 1.090 1.245 1.290 1.289 1.427 1.543 1192 102,3
Catalufia 964 996  1.109 1.207 1.229 1.234 1.271 1.669 1.210 103,9
C. Valenciana 946 997 1.064 1.132 1.132 1.156 1.201 1.268 1.112 95,5
Extremadura 901 1.107 1.147 1.247 1.387 1430 1.542 1.577 1.292 111,0
Galicia 1.066 1.040 1.104 1.274 1305 1.292 1.379 1.439 1.237  106,3
Madrid, C.de 765 890 959 1.051 1.086 1.103 1.158 1.267 1.035 88,9
Murcia, R. de 915 945 1.014 1154 1139 1.159 1.314 1.251 1.112 95,4
Navarra, C. F. de 1.249 1.225 1.281 1.299 1378 1419 1.505 1.562 1.365 117,2
Pais Vasco 1112 1.157  1.202 1.256 1.326 1406 1.526 1.657 1.330 114,2
Rioja, La 893 1.156 1.211 1.290 1571 1.605 1.520 1.421 1.333  114,5
Total CC.AA. 921 1.012 1.081 1.168 1.209 1.217 1.303 1.404 1.165 100,0

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

El gasto total per capita en los servicios publicos valencianos se situa en el 78% de la
media, aunque el gasto por habitante en educacion (98%) y sanidad (95%) no se alejan
tanto de las demas CC.AA. debido a que resulta mas dificil desviarse del promedio en estos
servicios basicos. Pero la consecuencia directa de la menor desviacién en los mismos es
que en el resto de servicios la desviacion de la media es mayor. En efecto, en el cuadro 1.6
se puede comprobar la enorme distancia en las partidas restantes: la Comunitat Valenciana
se sitlia en el 55% del gasto medio per capita del conjunto de CC.AA.
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Cuadro 1.6.

Gasto de las comunidades autbnomas en el resto de funciones
(una vez excluidas educacion y salud). 2002-2009

(euros constantes de 2009 por habitante)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 00y b3 iIndice
Andalucia 1.515 1597 1.650 1676 1.812 1.923 2069  2.121 1795 1143
Aragén 1.547 1539 1.639 1575 1.864 1785 1.892  2.002 1731 110,2
Asturias, P. de 900 1328 1375 1454 1679 1725 1701  1.909 1.509 96,1
Balears, 1. 928 1152 1276 1411 1327 1416 1492  1.443 1306 83,1
Canarias 1133 1.043 1125 1207 1329 1292 1451  1.545 1.266 80,6
Cantabria 1.256 1328 1.505 1.581 1767 1723 1933 1928 1.628  103,6
Castilla y Le6n 1.577 1632 1722 1797 1.869 1.908 1.892  2.015 1.802  114,7
Castilla-La Mancha ~ 1.940 1.892  2.068 1976 2.229 2.074 2207  2.416 2100 1337
Catalufia 1528 1.527 1.622 1.901 1.858 2.034 2165  2.260 1.862 1185
C. Valenciana 863 810 809 845 862 878 881 973 865 55,1
Extremadura 1955 2.048 2,000 2.021 2176 2277 2473 2461 2176 138,6
Galicia 1534 1710 1728 1.812 1920 2011 2077 1.985 1.847 1176
Madrid, C.de 826 832 930 972 1.090 1042 1075 1.153 990 63,0
Murcia, R. de 831 84 930 930 1.026 1.082 1.239  1.097 1.002 63,8
Navarra, C.F.de 3384 3.412 3353 4018 4357 4936 4733 4.469 4.083  259,9
Pais Vasco 1392 1417 1441 148 1.505 1555 1.641  1.843 1.535 977
Rioja, La 1.543  1.627 1590 1570 1.696 1.696 1.765  1.845 1.666  106,1
Total CC.AA. 1.344 1383 1.446 1527 1.616 1.671 1.755 1.823 1.571 100,0

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

Las implicaciones de esos distintos niveles del gasto publico entre las distintas regiones -en

general o en determinadas funciones-, dependen de las causas de las diferencias:

a) No tendrian implicaciones negativas per se si se deben a distintas necesidades

por habitante o a distintos costes unitarios en la prestacion de los servicios, pues

en ese caso podria tener que gastarse mas o menos en una comunidad para

ofrecer a un nivel similar los servicios publicos.
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b) Tampoco serian objetables las diferencias si resultaran de distintas opciones
politicas de los gobiernos regionales sobre el tamafo del sector publico, o de
sus criterios sobre las prioridades a atender: siempre que por esas decisiones no
requieran mas financiacion de la hacienda central, el nivel de gasto es un resultado
legitimo de la autonomiaZ.

c) Pero si las diferencias reflejan una distribucion de los recursos entre territorios
heterogénea por razones histdricas o de peso politico en el Estado, que implica
que los servicios no se pueden prestan al mismo nivel en las comunidades,
existen consecuencias negativas para la equidad interterritorial y la igualdad de
oportunidades de los ciudadanos que viven donde los servicios se ofrecen a menor
nivel.

Unas diferencias de gasto por habitante tan sustanciales como las observadas en los
servicios que configuran las bases del Estado de Bienestar son dificiles de explicar solo por
la primera de las causas, es decir, porque las necesidades de los ciudadanos sean diferentes
como consecuencia de la comunidad auténoma donde residen, ni tampoco porque el coste
de la prestacion de esos servicios sea muy distinto entre comunidades. Los modelos de
financiacion autondmica reconocen algunas diferencias razonables de necesidad o coste
por habitante mediante el calculo de lo que denominan poblacién ajustada, es decir, una
correccion de la cifra de poblacion que tiene en cuenta la mayor necesidad de servicios por
habitante. Las variables que entran en esos calculos son discutibles y reflejan en ocasiones
la influencia politica de los territorios, pero si las aceptamos como referencia deberiamos
encontrar que el gasto por habitante ajustado® (es decir, por unidad de necesidad)
deberia ser practicamente el mismo en todas las CC.AA.

2 En cambio, si también existen diferencias territoriales en el gasto de las administraciones centrales -como
se comprobara en el capitulo 3-, en su caso resulta menos explicable un despliegue de los servicios a distinto
nivel en los diferentes territorios.

3 La poblacioén ajustada o unidad de necesidad se forma con las siguientes variables y ponderaciones: poblacién
total (30%), superficie (1,8%), dispersion (0,6%), insularidad (0,6%), poblacion protegida por el sistema de
salud equivalente distribuida en siete grupos de edad (38%), poblacion mayor de 65 afios (8,5%) y poblacion
entre 0 y 16 afios (20,5%).
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Sin embargo, la realidad es muy diferente, como se acaba de comprobar. Las comunidades
que mayor gasto realizan son las forales (aunque en el caso del Pais Vasco no se percibe
nitidamente porque se canaliza a través de las diputaciones forales). La explicacion no
parece que se encuentre en la mayor necesidad, sino en la capacidad financiera derivada
de un sistema de financiacion especial (concierto o convenio), que la Constitucidén reconoce
pero cuya aplicacion no deberia dar lugar a privilegios financieros. En el grafico 1.9 se
puede comprobar hasta qué punto el resultado se aleja de la igualad per capita, incluso
cuando solo se considera las comunidades auténomas de régimen comun, que comparten
un mismo sistema de financiacion. La Comunitat Valenciana se sitia muy alejada, y
claramente por debajo de la media de las CC.AA.

Asi pues, dadas estas diferencias, las otras dos posibles explicaciones parece que son
relevantes. No es descartable que, en el tiempo transcurrido, gobiernos autonémicos con
distinta orientacion politica marquen su impronta en los niveles de gasto. Pero existen
razones de peso para pensar que las diferencias reflejan también los distintos niveles de
ingresos por habitante derivados de los sistemas de financiacién que se analizaran en
detalle en el capitulo siguiente. Antes de hacerlo abordaremos un analisis mas detallado de
los gastos realizados por la Comunitat Valenciana.

Grafico 1.9. Gasto total de las CC. AA. de régimen comiin en relacién a su pobla-cién ajustada.
Media 2002-2009

(euros por habitante ajustado)
Extremadura 4,026
Catalufia 3.909
Castilla-La Mancha 3.882
Cantabria 3.762
La Rioja 3.707
Andalucia 1652
Galicia 3.680
Castilla y Ledn 3.551
Aragén 3535

P. de Asturias [ 3425

Canarias | 3213

I Balears [N :.018

R. de Murcia IR 2.991
C. de Madrid | 2592
C. Valenciana [IE— 2531

Total CC. AA. rég. com. |, 3458
0 S00  1.000 1500 2000 2500 3.000 3500 4000 4.500

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autondmica y Local, INE y elaboracion propia.



La financiacién publica de la Comunitat Valenciana y sus consecuencias economicas

El gasto publico de la Comunitat Valenciana

En el cuadro 1.7 se compara el gasto autondmico per capita de la Comunitat Valenciana
con la media espafola de los afios 2005-2009 y se detallan las cifras correspondientes a los
diferentes capitulos presupuestarios y las principales funciones de gasto. Se ha elegido el
periodo 2005-2009 porque cubre los Ultimos afios de informacion liquidada y homogénea
en su clasificacion funcional, disponible para todas las comunidades auténomas. Por
consiguiente, los datos no coinciden exactamente con los presentados en los cuadros
anteriores, mas agregados y correspondientes al periodo 2002-2009. No obstante, los
ordenes de magnitud confirman que el gasto per capita realizado por la Comunitat
Valenciana es muy inferior a la media -nada menos que 906 euros anuales por habitante-
como fruto de un menor gasto en todos y cada uno de los capitulos presupuestarios, salvo
el correspondiente a los gastos financieros derivados de la carga de la deuda (intereses
mas amortizaciones).

Algo similar ocurre cuando se analiza el gasto desde la perspectiva funcional, pues en la
mayoria de partidas la Comunitat Valenciana vuelve a presentar un gasto per capita inferior
a la media. Asi ocurre en las dos principales funciones de gasto, educacién y sanidad (que
representan casi el 70% del presupuesto valenciano), aunque en estas la diferencia con
respecto a la media no es elevada (4% y 7% respectivamente). Sorprende, sin embargo,
que el gasto destinado a Agricultura, pesca y alimentacion y a Infraestructuras sea
un 57% y 47% menor a la media, lo que representa 128 y 120 euros menos per capita.
Tan solo tres funciones de reducido peso en el total presentan un mayor gasto per capita.

Es evidente por tanto que el gasto per capita de la Comunitat Valenciana es notablemente
menor que el gasto medio de las comunidades, cualquiera que sea el componente considerado
e incluso tras complementar sus recursos por la via de un mayor endeudamiento. Por tanto,
no parece razonable pensar que la causa del déficit y la deuda acumulada sea un elevado
nivel de gasto, al menos en términos relativos respecto al resto de las CC.AA.

Es cierto que gastar menos que otros no es o mismo que gastar bien y, dado que uno de
los debates existentes es sobre la idoneidad de ciertos gastos, es interesante plantearse
otra pregunta: cuantos de los recursos gastados se han utilizado para financiar inversiones
no ligadas directamente a la prestacion de servicios publicos basicos o a infraestructuras
de transporte y comunicaciones, como las correspondientes a los denominados grandes
eventos.
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Cuadro 1.7. Diferencias en el gasto de la Comunitat Valenciana en relacién con el total de CC.AA.
Media 2005-2009

Comparado con la HEEDET Elf".’s per
medade COAR, | PrEmUED | e de
Capitulos presupuestarios
- Gastos de personal -11% 35% -126
- Gastos corrientes en bienes y servicios -22% 16% -132
- Gastos financieros 57% 3% 29
- Transferencias corrientes -25% 33% -306
- Inversiones reales -43% 6% -123
- Transferencias de capital -54% 5% -175
- Activos financieros -14% 2% -9
- Pasivos financieros -70% 1% -65
Principales funciones
- Servicios Sociales y Promocién Social -44% 4% -91
- Fomento del Empleo -27% 3% -28
- Acceso a la Vivienda y Fomento de la Edificacién -38% 1% -21
- Sanidad -7% 41% -83
- Educacion -4% 28% -30
- Cultura 46% 3% 30
- Agricultura, Pesca y Alimentacion -57% 3% -128
- Industria y Energia 31% 1% 8
- Comercio, Turismo y Pymes -39% 1% -18
- Infraestructuras -47% 5% -120
- Investigacion, Desarrollo e Innovacion -55% 1% -27
- Otras Actuaciones de Caracter Econémico -39% 1% -10
- Servicios de Caracter General -72% 1% -78
- Administracion Financiera y Tributaria 22% 1% 5
Total gastos -24% 100% -906

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local, INE y elaboracion propia.
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El debate sobre estos gastos se sitla entre dos referencias: por una parte, para unos parece
obvio que son inversiones que han tenido y tendran un retorno importante en términos de
visibilidad externa, reforzando el atractivo turistico de la Comunitat y generando por esa via
renta y empleo; en cambio, otra parte de la opinidn publica atribuye a esos gastos y a las
pérdidas acumuladas en las empresa publicas que los han gestionado una parte sustancial
del mayor endeudamiento de la Generalitat Valenciana y la necesidad de recortar otras
partidas.

Con el fin de objetivar este debate se puede analizar la cuestién desde dos perspectivas
diferentes: valorando el peso que la deuda de las empresas publicas tienen en el total
de deuda publica autondmica y cuantificando la magnitud del gasto destinado a grandes
eventos y proyectos tematicos.

e Segun la informacion publicada por el Banco de Espaiia, la deuda de las empresas
publicas valencianas asciende a 1.694 millones de euros en el tercer trimestre de
2011. Esta magnitud representa el 7,6% del total de la deuda publica valenciana con
empresas publicas incluidas (22.163 millones de euros).

e Segun la informacion de la Sindicatura de Comptes, el gasto total realizado por
la Generalitat Valenciana durante los ultimos afos en los denominados grandes
eventos y proyectos tematicos asciende a 2.614 millones de euros (Ciudad de la
Luz, Sociedad de Proyectos Tematicos de la Comunitat Valenciana, Aeropuerto de
Castelldn, Ciudad de las Artes y de las Ciencias, etc.). Esta es una magnitud sin duda
relevante, pero, aunque le supusiéramos un impacto econémico nulo, solo explicaria
el 11,8% de la deuda publica valenciana®.

Por tanto, el analisis de estas cifras solo alcanzaria a explicar una parte menor del
endeudamiento total de la Comunitat Valenciana. Incluso suponiendo que el retorno fiscal
y social de los grandes eventos y proyectos tematicos fuera nulo, y sin entrar a valorar la
rentabilidad o pertinencia de estas politicas, parece evidente que las causas principales
del déficit y del endeudamiento han de buscarse en otros lugares, como veremos en el
siguiente capitulo. Es conveniente recordar de nuevo que, pese al elevado gasto de ese
tipo de proyectos, la Comunitat Valenciana es la que menor gasto efectla por habitante.
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1.5. CONCLUSIONES

Tras el analisis desarrollado en este capitulo, se puede afirmar que la trayectoria financiera
de las CC.AA. ha empeorado sobre todo en los afos recientes, tras el desencadenamiento
de la crisis econdmica y la fuerte caida de ingresos que la acompaifa. Pero seria un
error considerar que, por ello, se trata de un problema coyuntural: las comunidades han
mantenido sus déficit controlados hasta la llegada de la crisis pese a que sus gastos crecian
con fuerza, pero gracias a que sus ingresos también crecieron mucho durante el boom.
Por tanto, dados sus actuales desequilibrios es improbable que sin un mayor control de los
gastos puedan recuperar y mantener el equilibrio presupuestario en un periodo de menor
crecimiento econdmico y mas lento incremento de los ingresos publicos.

Esto no significa que, en general, las CC.AA. gasten de forma descontrolada, al menos
en comparacion con otras administraciones. En realidad, su peso en el déficit y en la
deuda total de las AA.PP. espaiolas es menor que su peso en el gasto, es decir, su ratio
de endeudamiento en relacion al gasto que gestionan es bastante menor que el de la
Administracién central, tanto antes de la llegada de la crisis como en la actualidad. Teniendo
en cuenta estos datos, no deja de ser en parte sorprendente que las comunidades tengan,
en general, tan mala prensa y mayores dificultades para financiarse. Pero o mismo le pasa
a Espafia, cuando se compara su deuda publica con la de otros grandes paises europeos.

El mayor problema de crecimiento del gasto lo plantea la evolucion del gasto sanitario. Lo
padecen la mayoria de los paises y también lo sufria la Administracién central antes de
completar el traspaso de esta competencia. Ahora bien, no por ello deja de ser imprescindible
abordarlo: el peso de la sanidad en el presupuesto de las CC.AA. es muy elevado y un
desequilibrio permanente en esta funcion de gasto tiene consecuencias graves para las
haciendas autondmicas.

Sin embargo, la correccion del rumbo del gasto en politicas como la sanidad o la educacién
requiere decisiones valientes, acierto en su orientacion y tiempo para ponerlas en practica.
En el caso de las CC.AA. las medidas han comenzado a adoptarse con retraso y su

4 Desde esta segunda perspectiva se tienen en cuenta aquellas actividades cuestionadas por parte de la
opinién publica por su dudosa rentabilidad social. Existen otras actividades no cuestionadas en este sentido
pero si desde la perspectiva de la eficiencia, que han representado volimenes importantes de gasto y
contribuido, directa o indirectamente, al endeudamiento de la Generalitat. Es necesario resaltar la dimensién
alcanzada por el grupo RTVV en comparacion con entes similares de otras CC.AA. o incluso de ambito estatal;
también merece atencion el elevado gasto realizado por CIEGSA, la empresa dedicada a la construccién de
las infraestructuras educativas. Un analisis de estas actividades sobrepasa el objetivo de este informe, pero
debe sefialarse que la deuda de ambas instituciones no se ha ignorado en el anélisis anterior pues se computa
en la cifra de deuda de las empresas publicas.
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orientacion y resultados estan por ver. De momento trascienden mas los recortes que las
reorientaciones de las politicas y esto, junto con la lenta reaccién al crecimiento del déficit,
puede justificar parte de las criticas.

De todos modos, no parece razonable pensar que caidas de ingresos tan intensas como
las producidas desde 2007 puedan facilmente ser asimiladas por unas administraciones
que prestan los servicios encomendados a las CC.AA. En este sentido, aceptado en los
escenarios de estabilidad presupuestaria iniciales que el ajuste importante de las CC.AA.
se produciria en 2012, el acuerdo adoptado a mediados de 2011 de adelantar un afo la
reduccidn del déficit se ha revelado un objetivo muy poco realista, pues implica reorientar
politicas e instituciones complejas. Se deberia aprender de la experiencia y reconocer que
la situacion financiera de las CC.AA. requiere ajustes que van mas alla que las reducciones
de sueldos de los empleados publicos. Y, entre otros debates, se necesita uno mas amplio
sobre el nivel de gasto sostenible en educacién, sanidad y proteccién social, y sobre la
distribucién mas adecuada de papeles entre las AA.PP. para garantizarlo financieramente,
tanto en etapas expansivas como recesivas.

En todo caso, el andlisis desarrollado en este capitulo pone de manifiesto que las situaciones
financieras de las CC.AA. son dispares y, especialmente, que sus niveles de gasto por
habitante son muy desiguales. Lo son tanto que no cabe pensar que las diferencias se
deban solo a distintas necesidades de servicios per capita, derivadas de las caracteristicas
sociodemograficas de las regiones.

Es muy importante tener presente estas diferencias de gasto por habitante para la reflexion
que se proponia sobre el nivel de gasto que se considera sostenible y para la valoracion de
las causas de los desequilibrios financieros. En cuanto a lo primero, hablar de ajustes sin
tener en cuenta lo que gasta cada comunidad puede conducir a mantener indefinidamente
distintos niveles de prestacion de los servicios publicos en distintas comunidades. Y en
cuanto a los desequilibrios financieros, no es lo mismo que una comunidad esté endeudada
a pesar de gastar poco que por gastar mucho. Mientras en el primer caso la cuestion central
deberia ser corregir las insuficiencias financieras, en el segundo el objetivo habria de ser
ajustar el gasto, pues probablemente eso no supondria un riesgo grave para garantizar los
servicios al nivel medio de las demas comunidades.
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Estas reflexiones son claramente relevantes para valorar la situacion de la Comunitat
Valenciana que, como es sabido, acumula un nivel de endeudamiento absoluto muy
elevado, el mayor de todas las CC.AA. en relacién al PIB. Pero es muy importante recordar
que, como se ha comprobado, el déficit de la Generalitat se produce a pesar de que su nivel
de gasto por habitante se encuentra al menos un 20% por debajo de la media.

Por consiguiente, no se trata de un déficit derivado de que se gasta mds, como parece
pensar en la actualidad la mayoria de la opinién publica espaiiola, sino de que se ingresa
menos. Eso no significa que siempre se gaste bien y, de hecho, hay ejemplos concretos
en los que se pueden advertir ineficiencias o inversiones de rentabilidad discutible. Pero
aunque se aceptara la tesis mas extrema de que los gastos mas frecuentemente sefialados
como improductivos lo fueran totalmente, el gasto destinado a esos proyectos apenas
representarian el 11,8% del endeudamiento total. Asi pues, la causa de la mayor parte del
endeudamiento hay que buscarla en una doble direccidn: una insuficiencia estructural de
ingresos combinada con la caida de los recursos tributarios que todas las CC.AA. padecen
con la llegada de la crisis.

En estas circunstancias, corregir el desequilibrio financiero de la Generalitat, solo o
fundamentalmente, mediante ajustes del gasto podria significar para los valencianos asumir
unos niveles de prestacion de servicios publicos o de inversién publica permanentemente
bajos. Asumir, en definitiva, ser ciudadanos espafioles de segunda. En efecto, los datos
confirman la dificultad de desviarse mucho de la media de las comunidades en el gasto
educativo y sanitario, por la presidon ciudadana para que los servicios se ofrezcan a un
nivel similar y la de los profesionales para ser retribuidos a niveles parecidos. Pero al ser
menores los ingresos totales, la dificultad de reducir esos gastos se traslada a las restantes
funciones, en forma de reduccidn del gasto en inversion y en aplazamientos de pagos a
proveedores. En suma, se traslada al tejido productivo y, en ocasiones, la consecuencia de
esta situacion es una debilidad de los recursos destinados a las politicas de competitividad
respecto a las que desarrollan el resto de CC.AA.

La conclusion que de todo ello se deriva es que se necesita una explicacion acerca de por
qué los recursos de la Generalitat Valenciana son menores. Ofrecerla requiere un analisis
detallado de las fuentes de ingresos de las CC.AA. y en particular de los sistemas de
financiacion autondmicas. Ese es el objetivo del siguiente capitulo.



2. LOS INGRESOS DE LA GENERALITAT
Y EL SISTEMA DE FINANCIACION
AUTONOMICA
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I
2. Los ingresos de la Generalitat y el sistema de financiacion

autonomica

La financiacion de la que disponen las CC.AA. para el ejercicio de sus competencias resulta
en gran parte de los recursos que reciben a través del sistema de financiaciéon autonémica
vigente en cada momento. Aunque dicho sistema se acuerda entre el Estado y las CC.AA.
en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, las discrepancias con el mismo
son frecuentes en cada una de las rondas de revision y, en ocasiones, se hacen publicas
apenas se aprueba un nuevo modelo. La razén de las discrepancias es doble: en primer
lugar, que todas las comunidades reclaman mas recursos para sus politicas; segundo, que
las diferencias de financiacion por habitante entre comunidades son siempre sustanciales
entre las comunidades reguladas por lo que se denomina régimen comun, y mas todavia
con las forales que disponen de recursos mucho mas elevados.

Las importantes desigualdades de financiacién por habitante para prestar servicios como
los que desempefian las CC.AA. ofrecen justificacion a la tesis de que algunas comunidades n

estan mal financiadas, al menos en comparacion con otras. La Comunitat Valenciana es una
de las que recibe menos recursos por habitante, desde hace varias décadas. En los ultimos
anos se ha subrayado que la razén de esa situacion era el rapido crecimiento demografico
valenciano acaecido tras la aprobacion en 2001 del sistema de financiacion anterior al
actual, pero esa es solo una de las causas de un problema que viene de mas atras.

Dada la evolucién del endeudamiento de la Generalitat y sus consecuencias, si una parte
importante del mismo es la insuficiencia de recursos es preciso analizar por qué se produce.
Ese es el objetivo de este capitulo, en el que se ofrecen datos y explicaciones que ayudan
a responder a preguntas como las siguientes:

e ¢En qué se basan los modelos de financiacion autondmica, y en particular los vigentes
en la Ultima década? éQué indicadores de necesidades utilizan para distribuir los
recursos entre las CC.AA.? {Cudl es la magnitud de las diferencias de recursos
por habitante entre distintas comunidades? ¢Por qué se producen y por qué no se
han corregido en las sucesivas revisiones de los modelos? ¢Se deben a que han
existido diferencias entre CC.AA. en las valoraciones de los traspasos o0 a que estos
se negociaron mal?
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o (Estd probado que el sistema de financiacién autondmica proporciona a la
Comunitat Valenciana menos recursos? ¢Cual es la magnitud de las insuficiencias
y cudles son sus implicaciones? éPor qué los recursos de la Comunitat Valenciana
se encuentran entre los mas bajos? ¢Es una consecuencia de la descentralizacion o
tiene otras causas? ¢Qué importancia tienen los menores recursos para explicar el
endeudamiento de la Generalitat?

Para responder a estas preguntas, este capitulo se estructura como sigue. En el primer
apartado se describe el marco normativo de los sistemas de financiacién. En el segundo se
explica cdmo se calculan las necesidades de cada comunidad y por qué los recursos que
cada una recibe se alejan de las necesidades estimadas. En el punto tercero se muestran
los resultados financieros de los Ultimos modelos y la magnitud de las diferencias de
recursos por habitante. En el cuarto apartado se analiza la situaciéon de los recursos de la
Comunitat Valenciana y la importancia de los menores ingresos para explicar su trayectoria
de endeudamiento y el agravamiento de su situacién financiera durante la crisis. Por ultimo,
en el punto cinco se presentan las conclusiones.

2.1. LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La financiacién autondmica ha ido cambiando al mismo tiempo que se iban cubriendo
etapas del proceso de descentralizacion fiscal, del gasto y del ingreso. El camino y la
dimension de la descentralizacion han estado marcados desde el inicio, y siguen marcados
en la actualidad, por la evolucion del gasto. Es asi porque no se ha descentralizado una
determinada capacidad recaudatoria para posteriormente atribuir las competencias que
con la misma se pudiera financiar con mayor o menor holgura o segun las decisiones de las
CC.AA. de subir o bajar tipos impositivos. En realidad, se ha descentralizado el gasto que el
Estado realizaba en cada territorio al traspasar la competencia y, a la vez, se ha articulado
una financiacion que ofreciera a la comunidad los recursos financieros para atenderlo.

El gasto a financiar ha partido del realizado por el Estado en el momento de los traspasos
y las necesidades de gasto reconocidas a cada comunidad han sido, en buena medida,
las derivadas de esos gastos iniciales y no de un célculo objetivo. Una vez estimadas las
necesidades de ese modo los modelos de financiacion debian proporcionar las fuentes
de ingresos adecuadas. Una parte de ellas consistia en los recursos fiscales cedidos a la
Comunidad y recaudados en su territorio; el resto -y mas importante en volumen- era
cubierto por una transferencia desde la hacienda central que cubria la diferencia.
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Este enfoque sigue un camino contrario al sistema vigente para las Comunidades Forales,
en las que el ingreso tributario con origen en sus territorios es el punto de partida y
lo que se negocia con el Estado es la contribucidon que las haciendas forales realizan a
las cargas generales del Estado. En cambio, la denominada financiacion autondmica de
régimen comun, aunque ha ido incorporando capacidad fiscal a las comunidades mediante
cesion de tributos, participacién en ingresos estatales y recargos/exenciones sobre los
mismos, lo hace mas como un mecanismo de cesion de tesoreria que como una verdadera
corresponsabilidad fiscal. La razén es que las transferencias del Estado que completan los
ingresos tributarios de cada comunidad siguen cerrando el circulo del gasto que debe ser
financiado.

Es importante insistir ademas en que este montante total del gasto a financiar no se obtiene
de una evaluacion objetiva de las necesidades de recursos para proveer los servicios publicos
transferidos a un nivel similar en todas las regiones, sino que se deriva de los niveles a
los que el Estado prestaba esos servicios en el momento de la transferencia. Aunque los
indicadores de necesidad han estado presentes en los modelos de financiacién desde
1986, en realidad su influencia en los derechos financieros reconocidos a cada Comunidad
ha sido y es limitada. Los modelos hablan de necesidades, pero en la practica siempre
se ha corregido el resultado derivado de calcularlas segin estas variables mediante
procedimientos que, aunque han ido cambiando, tienen un comin denominador: mantener
las posiciones relativas en el reparto de los recursos y en el despliegue de los servicios
publicos existentes cuando los gestionaba el Estado, antes del traspaso competencial.

Podriamos decir por tanto, de manera simplificada, que en el principio y al final fue el
coste efectivo de los servicios transferidos y, como consecuencia de ello, las comunidades
prestan los mismos paquetes de servicios partiendo de unos recursos injustificadamente
diferentes. Pero ese resultado no se deriva de la descentralizacién, sino de la etapa anterior:
un Estado que era unitario, pero heterogéneo en su despliegue territorial. Tras treinta afios
de experiencias diversas, el resultado de la financiacién autondmica se acerca algo mas
a la proporcionalidad por habitante de lo que lo hacia el coste efectivo, pero no ha sido
capaz de dibujar un paisaje que pueda ser considerado equitativo en la asignacion de los
recursos autondmicos. En otras palabras, la responsabilidad de la descentralizacién no es
haber generado las desigualdades, sino no haberlas corregido.
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Para desvelar como ha sido posible esta inercia conviene analizar con cierto detalle como
se han construido los sucesivos modelos de financiacion autondmica. Para mostrar la
arquitectura de la financiacién autondmica describiremos sintéticamente (sin penetrar en la
complejidad formal e instrumental de los sucesivos sistemas) los elementos esenciales de
los modelos y su evolucién. La superposicion de distintos elementos ha ido configurandolos
de manera que arrojaran, también en este terreno, el conocido resultado de que todo
cambie para que todo siga casi igual.

Marco normativo

La Constitucion Espafola recoge, en su articulo 148, el conjunto de competencias que
pueden ser asumidas por las comunidades auténomas. A su vez, los articulos 156 a 158
de la misma se refieren a la financiacién para el desempefio de dichas competencias y
establecen la estructura basica del sistema de financiacidn de las comunidades auténomas.
Recordar su contenido ilustra, mejor que ningin comentario, el disefio institucional y la
arquitectura de la descentralizacidn fiscal que se perfila constitucionalmente:

Articulo 156

1. Las Comunidades Auténomas gozaran de autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucion de sus competencias con arreglo a los principios de
coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles.

2. Las Comunidades Auténomas podran actuar como delegados o colaboradores
del Estado para la recaudacion, la gestion y la liquidacién de los recursos
tributarios de aquél, de acuerdo con las leyes y los Estatutos.

Articulo 157

1. Los recursos de las Comunidades Auténomas estaran constituidos por:
a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado,; recargos sobre
impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado. b) Sus
propios impuestos, tasas y contribuciones especiales. c) Transferencias de
un Fondo de Compensacion interterritorial y otras asignaciones con cargo a
los Presupuestos Generales del Estado. d) Rendimientos procedentes de su
patrimonio e ingresos de derecho privado. €) El producto de las operaciones
de crédito.
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2. Las Comunidades Auténomas no podran en ningun caso adoptar medidas
tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan

obstaculo para la libre circulacion de mercancias o servicios.
3.
Articulo 158

1. En los Presupuestos Generales del Estado podra establecerse una asignacion
a las Comunidades Auténomas en funcién del volumen de los servicios y
actividades estatales que hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo
en la prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el territorio
espafiol.

2. Con el fin de corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer
efectivo el principio de solidaridad, se constituira un Fondo de Compensacion
con destino a gastos de inversion, cuyos recursos seran distribuidos por las
Cortes Generales entre las Comunidades Auténomas y provincias, en su caso.

Ademas, la Disposicion Adicional Primera se refiere a los territorios forales y la Disposicion
Adicional Tercera a la modificacién del régimen econdmico vy fiscal del archipiélago canario.
Finalmente, la Disposicion Transitoria Quinta ha permitido la constitucion de Ceuta y Melilla
como ciudades con Estatuto de Autonomia.

En aplicacion del articulo 157 de la Constitucion, en 1980 se aprobd la Ley Organica
de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA), cuyo articulo 4 establecia la
estructura de la futura financiacién autondmica:

Articulo 4.

Uno. De conformidad con el apartado 1 del articulo 157 de la Constitucion, y
sin perjuicio de lo establecido en el resto del articulado, los recursos de las
Comunidades Auténomas estaran constituidos por:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado.
b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

c) Los tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado.
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d) La participacion en el Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales.
e) Los recargos que pudieran establecerse sobre los tributos del Estado.

f) Las participaciones en los ingresos del Estado a través de los fondos y
mecanismos que establezcan las leyes.

g) El producto de las operaciones de crédito.
h) El producto de las multas y sanciones en el ambito de su competencia.
i) Sus propios precios publicos.

Dos. En su caso, las Comunidades Auténomas podran obtener igualmente
ingresos procedentes de:

a) Las asignaciones que se establezcan en los Presupuestos Generales del
Estado, de acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley.

b) Las transferencias de los Fondos de Compensacion Interterritorial, cuyos
recursos tienen el caracter de carga general del Estado a los efectos previstos
en los articulos 2, 138 y 158 de la Constitucion.

A partir de 1979 y hasta 1983 se aprobaron los Estatutos de Autonomia de todas las
comunidades autéonomas, desarrollandose el proceso por las dos vias previstas en los
articulos 151 y 143 de la Constitucion. La primera consecuencia de esas dos vias fue
la velocidad a la que las comunidades recibieron las competencias mas importantes, la
educacion y la sanidad. No obstante, también hubo comunidades -como la valenciana-
que aunque desarrollaron el proceso por la via del articulo 143 aceleraron la asuncién de
competencias hasta equipararse con las del 151.
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Durante la primera mitad de la década de los afos ochenta, siete comunidades -Catalufia,
Galicia, Andalucia, Canarias y Comunitat Valenciana, junto con las dos forales- recibieron la
mayor parte de los traspasos de competencias previstos. La descentralizacion de funciones
comenzo a funcionar en su caso a un nivel practicamente completo hacia 1985. El resto
de comunidades recibieron solo las competencias que se denominaron comunes en
ese periodo. La educacion fue transferida en los afos noventa y la sanidad, mucho mas
tarde, a principios del presente siglo. Después de 2001 se puede considerar que todas las
comunidades han completado a un nivel similar el proceso de traspasos, aunque persisten
diferencias puntuales en algunos casos. Asi pues, la etapa que comienza en 2002 permite
realizar comparaciones mucho mas homogéneas entre comunidades en lo que se refiere a
sus niveles de ingresos y gastos.

Los Sistemas de Financiacion

La configuracion econdmica del Estado de las autonomias ha llevado aparejada un doble
proceso: la descentralizacion del Presupuesto de gastos del Estado hacia el nuevo nivel de
las Administraciones Publicas, el autondmico, y el establecimiento de fuentes propias de
financiacion para las comunidades auténomas. El instrumento central de ese doble proceso
son los sucesivos modelos del Sistema de financiacion de las comunidades autonomas
de régimen comun, pues las comunidades forales del Pais Vasco y Navarra se rigen por
vias que discurren completamente distintas e independientes del resto y con resultados
financieros mucho mas favorables.

El sistema de financiacién de las quince comunidades autdnomas de régimen comun se
ha ido configurando a lo largo de las tres Ultimas décadas mediante los acuerdos sobre
esta materia adoptados en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Creado por
el articulo tercero de la LOFCA, este Consejo es el drgano consultivo y de deliberacion de
aquellos aspectos de la actividad financiera de las comunidades y de la Hacienda del Estado
que, por su naturaleza, precisen de una actuacion coordinada de ambas esferas.

Si se revisan en perspectiva histdrica las caracteristicas del sistema de financiacion de las
comunidades autdnomas -que se va desarrollando en paralelo con el avance del proceso
de descentralizacion fiscal que tienen lugar a medida que se producen los traspasos de
servicios a las comunidades autdnomas-, se pueden establecer las cuatro etapas siguientes:
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1.4) Etapa del coste efectivo (hasta 1986). El rasgo fundamental de este periodo,
caracterizado por la intensidad del traspaso de los servicios, es que los mecanismos
de financiacion se orientaban a asegurar la suficiencia financiera de las comunidades
auténomas sin generar mayor gasto. El criterio utilizado se denominé del coste efectivo
de los servicios transferidos y consistia en dotar a las comunidades, cuando recibian una
competencia, de una transferencia financiera equivalente a la valoracion del gasto que el
Estado realizaba anteriormente en ese territorio. La hipdtesis de partida era que el Estado
desplegaba los servicios al mismo nivel en todas las comunidades y por tanto, el criterio del
coste efectivo garantizaba el mismo nivel de financiacion. Aunque en esta etapa se ceden
a las comunidades algunos tributos con limitada capacidad recaudatoria, el grueso de la
financiacion llega a las mismas a través de las transferencias calculadas segun el criterio
descrito.

2.4) Etapa de autonomia del gasto (1987-1996). Desde el punto de vista de la
descentralizacion fiscal no hay variaciones respecto al periodo anterior, ya que la autonomia
en los ingresos sigue siendo la misma y la dependencia de las transferencias del Estado
sustancial. Pero al completarse los traspasos de las competencias comunes a todas las
comunidades, y de la educacion y sanidad a las cinco comunidades de la via rapida, se
constataron sustanciales diferencias de recursos por habitante. Aunque estos datos
ponian en duda la hipdtesis de partida -segin la cual el Estado prestaba los servicios
antes de la descentralizacién al mismo nivel en todos los territorios- no se revisé a fondo
la distribucion de recursos. Los modelos de financiacién de estos dos quinquenios se
caracterizan porque la transferencia del Estado llega como un porcentaje de participacion
en los ingresos del Estado que no se ajusta anualmente para igualar la financiacion al coste
efectivo evolucionado, sino que se negocia al inicio de cada quinquenio a partir de los
recursos resultantes del coste efectivo y la capacidad de negociacion de cada comunidad
para corregir las diferencias de recursos por habitante. Como guia de la evolucion de los
ingresos que necesitan las CC.AA. el Estado considera sus propios gastos en funciones
similares (el denominado gasto estatal equivalente) dado que en estos afos todavia sigue
ofreciendo servicios educativos y sanitarios en numerosas comunidades.
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3.4) Etapa de autonomia del ingreso (1997-2001). Tras varias revisiones del modelo,
de las que se derivaba un incremento de los recursos cedidos a las comunidades, la
hacienda central y las haciendas autondmicas optan por la responsabilidad fiscal como
mecanismo que haga depender los gastos de cada gobierno de sus decisiones de obtener
ingresos. El Sistema de Financiacion establecido para este quinquenio amplia por primera
vez sustancialmente los mecanismos de descentralizacion fiscal, introduciendo una
participacion en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) y concediendo
potestades normativas a las comunidades auténomas sobre determinados aspectos del
tramo autondmico del IRPF y, también, de los impuestos cedidos en etapas anteriores. Sin
embargo, al permanecer diferencias sustanciales en los niveles de recursos por habitante,
la percepcion de inequidad seguia presente en el sistema y seria la fuente de su posterior
inestabilidad.

4.8) Etapa de integracion de la financiacion sanitaria y ampliacion de la cesion
de ingresos tributarios (2001-2008 y 2009/..) El Sistema de Financiacion establecido
para este periodo es el primero que corresponde a una etapa en la que el Estado y las
CC.AA. ya no desempefian competencias similares, al haberse completado el traspaso de
la sanidad y la educacién a todas las comunidades. EI modelo de financiacién integra
por primera vez las competencias sanitarias con el resto, intensifica los mecanismos de
descentralizacidn fiscal y establece dos fondos especificos (competitividad y cooperacion)
con el objetivo de igualar mas la financiacidén per capita y favorecer la convergencia de
las rentas regionales. Sin embargo, la decision del sistema aprobado en 2001 de anclar la
distribucién de recursos en los datos de poblacién del afo base utilizado en los calculos
(1999) tuvo importantes consecuencias para ese objetivo porque en la década siguiente
tuvo lugar un fuerte crecimiento demografico, muy desigual entre comunidades y que
incidia claramente en las necesidades de servicios que debian prestar. Al no reconocerlo el
modelo, se produjo una nueva ampliacion de las diferencias de recursos por habitante que
solo seria corregida parcialmente con las modificaciones introducidas en 2009.
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El cuadro 2.1 recoge la secuencia de los acuerdos plurianuales de financiacién autondmica,

adoptados en el Seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Periodo

1979/1986

1987/1991

1992/1996

1997/2001

2001/2008

2009/

Cuadro 2.1. Acuerdos plurianuales de financiacién autonémica

Competencias comunes y educacion
(no sanitarias)

Sistema transitorio: financiacion del coste
efectivo por transferencias del Estado

Acuerdo 1/86, de 7 de noviembre, por
el que se aprueba el Método para la
aplicacién del Sistema de Financiacién de
las Comunidades Auténomas en el periodo
1987-1991

Acuerdo 1/92, de 20 de enero, sobre el
Sistema de Financiacion Autonomica en el
periodo 1992-1996

Acuerdo 1/96, de 23 de septiembre, por el
que se aprueba el Sistema de Financiacion
de las Comunidades Auténomas para el
quinquenio 1997-2001

Competencias sanitarias

Sistema transitorio: financiacion del
coste efectivo por transferencias del
Estado

Acuerdo 1/97, de 27 de noviembre,

por el que se aprueba el Sistema de

Financiacion de los Servicios de Sani-
dad en el periodo 1998-2001

Acuerdo 2/2001, de 27 de julio, por el que se aprueba el Sistema de Financiacion
de las Comunidades Autdnomas de Régimen Comun

Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, para la reforma del sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas de régimen comin y Ciudades con Estatuto de Autonomia

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local y elaboracién propia.
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El arranque del sistema: principio de suficiencia y concepto de coste efectivo

Para definir cdmo debian dotarse de recursos a las comunidades para que pudieran prestar
adecuadamente los servicios que se les traspasaban y, al mismo tiempo, evitar incrementos
de gasto, el art. 2 de la LOFCA reconoce un principio de suficiencia que enuncia como «La
suficiencia de recursos para el ejercicio de las competencias propias de las comunidades
auténomas». La concrecion de ese principio es el método del coste efectivo de los
servicios transferidos, que se aprobd en 1982 y solo se modificd en 1995 para revisar el
tratamiento de la inversion nueva.

Durante el periodo inicial -denominado transitorio- de asuncién de competencias el
sistema de financiacién autondmica estuvo regulado por la Disposicion transitoria primera
de la LOFCA. Ese periodo debia durar hasta que se completase el traspaso de servicios a las
comunidades auténomas o, en cualquier caso, hasta que hubieran transcurrido seis afios
desde la entrada en vigor del correspondiente Estatuto de autonomia. En realidad estuvo
vigente hasta 1986 y durante ese tiempo los mecanismos de financiacién autonémica pueden
ordenarse, de acuerdo con la finalidad de los recursos, en tres tramos: de suficiencia, de
solidaridad y de autonomia financiera. Sobre estos tres tramos iniciales se articularian con
posterioridad los elementos constitutivos de los sucesivos modelos.

1. Tramo de suficiencia

Incluia los recursos precisos para la prestacion de los servicios traspasados. Cuando una
comunidad auténoma asumia la responsabilidad de prestar un servicio publico adquiria
el derecho a que el Estado le transfiriese el coste efectivo de dicho servicio, es decir, el
importe de los gastos de personal, de funcionamiento y de inversién para mantener los
bienes de capital en el mismo estado de conservacién (inversion de reposicion®).

Una vez determinado el coste efectivo, las comunidades auténomas disponian de dos
instrumentos para recibir dicha financiacion: la cesion de tributos y un porcentaje de
Participacion en los Ingresos del Estado (PIE).

5 El concepto de inversion de reposicion se corresponde con el de aquellos gastos de reposicion, adecuacion y
mantenimiento que son necesarios para que una infraestructura siga plenamente operativa, pero sin ampliacion
de su dimension ni de sus prestaciones.
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Si denominamos CE al coste efectivo agregado de las competencias asumidas por una
comunidad auténoma y CI a los tributos cedidos a la misma (cuyo rendimiento recaudatorio
debia ser inferior a CE, para que la cesidn tuviera lugar) la PIE resultaba de la siguiente
expresion:

PIE = CE-CI

PIE era la transferencia de recursos estatales (expresada como un porcentaje de la
recaudacion en los tributos estatales) residual, necesaria para que la suma de CI y PIE,
alcanzaran el importe de las necesidades de gasto reconocidas por el coste de los servicios
transferidos, CE.

No existian, en ese momento inicial, reglas de evolucién de la recaudacion de los tributos
cedidos ni del porcentaje de Participacion en los Ingresos del Estado por lo que, cada afio, el
coste efectivo se determinaba actualizando sus componentes (considerando los capitulos
I gastos de personal, II gastos de funcionamiento y la parte del capitulo VI correspondiente
a la inversidn de reposicion) segun el indice de crecimiento experimentado por el gasto
del Estado. Dado que el proceso de traspasos estaba en sus inicios, el gasto del Estado se
realizaba en buena medida todavia en las mismas actividades que ya desarrollaban algunas
comunidades, lo que hacia el criterio descrito mas razonable. Al valor asi calculado se le
restaba la recaudacion real por tributos cedidos y la diferencia era la Participacion en los
Ingresos del Estado, que se expresaba como un porcentaje de la recaudacion efectiva de
los Ingresos Estatales.

Este sistema no incentivaba la recaudacion por las comunidades autonomas de los tributos
cedidos, ya que cualquier aumento en la recaudacion suponia una disminucion de la PIE.
Por otra parte, las comunidades autdnomas solo participaban de los mayores rendimientos
tributarios del Estado en la medida en que este los usara para financiar el crecimiento de
los capitulos de gasto que constituia la referencia para la evolucion del coste efectivo.

En el caso de las competencias sanitarias y de la Seguridad Social el mecanismo era distinto:
el Estado se limitaba a transferir a las comunidades el coste efectivo de las competencias
traspasadas, actualizando los componentes por capitulos de gasto segun su criterio. Era
por tanto una aplicacion estricta y continuada del método del coste efectivo, pero sin mas
instrumento financiero que la transferencia de fondos.
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2. Tramo de solidaridad

Desde los inicios del desarrollo autondmico se reconocid que la financiacion de las
comunidades debia atender también a un principio de solidaridad, resultado de
reconocer que algunas de ellas tenian mayores necesidades como consecuencia de su
menor nivel de renta. El tramo de solidaridad del sistema de financiacion quedé constituido
por los recursos que tenian como objetivo hacer efectivo dicho principio, pero de los dos
instrumentos previstos por el articulo 158 de la Constitucion, los modelos de financiacién
autondmica se han olvidado hasta nuestros dias del denominado Fondo de nivelacién de
servicios publicos fundamentales © y solamente se puso en funcionamiento el Fondo de
Compensacion Interterritorial (FCI).

El Fondo de Compensacion Interterritorial se dotd inicialmente con el 40% de la inversién
publica que el Estado realizaba en el ambito de las competencias transferidas en el
momento del traspaso de las mismas. Con este mecanismo se intentaba compensar que el
coste efectivo no hubiera contemplado las inversiones nuevas que requeria el ejercicio de
las competencias asumidas (nuevas carreteras, colegios o dependencias administrativas).

Como se trataba de un instrumento de solidaridad, su distribucion se realizé con criterios
inversamente proporcionales a los niveles de renta de las diferentes regiones, sin considerar
los niveles previos de dotacién de stock de capital, ni ningin otro indicador de necesidad.
Asi, si una comunidad con un nivel de renta situado en la media o por encima de ella recibia
una transferencia mal dotada en instalaciones o en infraestructuras -como era el caso de
la Comunitat Valenciana- debia paliar esas insuficiencias con cargo a sus propios recursos,
pues ni el FCI era importante en su caso ni tampoco recibia recursos para inversion nueva
por la via del coste efectivo, puesto que este solo contemplaba la inversion de reposicion.
Este doble desequilibrio puede explicar parte de la dindmica de recurso al endeudamiento
de la Comunitat Valenciana.

6 En el modelo aprobado en 2009 se articula el Fondo de Garantia con esos mismos fines, como se comentara
mas adelante.
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3. Tramo de autonomia

Este tramo esta compuesto por los recursos que pueden obtener las comunidades autdbnomas
en el ejercicio de sus propias competencias tributarias y financieras, incrementando asi los
medios para la prestacion de los servicios publicos.

Estas fuentes se limitaban inicialmente a las tasas y los recargos sobre tributos estatales.
Ninguna comunidad los utilizd practicamente, ya que en un periodo de consolidacion de la
descentralizacion ningin gobierno regional quiso aparecer como responsable de elevaciones
tributarias para prestar los mismos servicios que el Estado ofrecia hasta ese momento, por
muy insuficientes que estos fueran. Una segunda razén para no aumentar las tasas o los
tributos es que, cuando empezaron a conocerse las diferencias de financiacién per capita
entre comunidades resultantes del coste efectivo, las comunidades con menores niveles
de recursos aspiraban a mejorarlos cuando el sistema de financiacion fuera revisado y no
aumentando la presion fiscal.

Como resultado de todo lo anterior, las comunidades auténomas recibieron los recursos
imprescindibles para sostener el despliegue de servicios que el Estado tenia en su territorio
en el momento del traspaso de las competencias. Esos recursos aumentaban segun crecia
el gasto del Estado que, sin embargo, se iba poco a poco desprendiendo de las partidas de
gasto tendentes a crecer con mas fuerza conforme se desplegaba el Estado de Bienestar
en Espafa, como la sanidad y la educacion. Ademas, la distribucion territorial del gasto
publico se mantenia inalterada aunque se habia detectado que era manifiestamente
desequilibrada y proporcionaba recursos por habitante muy diferentes para prestar los
servicios publicos, algunos de ellos fundamentales. El resultado de esa situacion fue que
pronto se escucharon quejas de las comunidades -en especial de las cinco de régimen
comun que habian recibido antes las competencias de educacién y sanidad- por lo que
se consideraron incumplimientos del principio de suficiencia y del principio de solidaridad.
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éHacia la autonomia financiera? La cesion de tributos y del rendimiento de los
tributos estatales

Algunos expertos sefialaron de inmediato que la respuesta a la situacion planteada debia
consistir en una evaluacion adecuada de las necesidades y un reforzamiento del principio
de autonomia. Es decir, por una parte se debian corregir las exageradas diferencias en
los niveles de recursos por habitante y, por otra, ponerse freno a la inclinacion de las
comunidades a reclamar mas recursos de la hacienda central. EI mecanismo utilizado para
ello debia ser la corresponsabilidad fiscal, es decir, una cesion de tributos que enfrentara
a los gobiernos autondmicos a la obligacion de recaudar mas para poder gastar mas.

La cesion tributaria deberia haber constituido la pieza clave para sostener el principio
de autonomia financiera, tanto de los ingresos como del gasto. La disponibilidad de un
espacio fiscal propio -capaz de financiar los servicios publicos transferidos o las mejoras
de los mismos, mas las politicas de fomento y de impulso econémico-, correspondia a
un disefio del Estado de las autonomias similar al de los estados federales y coherente
con una verdadera descentralizacion politica. Pero ni la hacienda central ni los gobiernos
autondmicos se movieron en esa direccidon hasta bastante mas tarde y todavia no lo han
hecho en la actualidad plenamente. Como ya se ha sefialado, solo las comunidades forales
con concierto econdmico se desenvuelven en ese terreno, pero en su caso lo hacen de
manera tan distinta que su posicién corresponde mas bien a la de un Estado confederal.

La descentralizacion tributaria ha estado plagada de temores, precauciones y restricciones
por parte de los responsables del Estado y también de los gobiernos autondmicos,
que han preferido centrar su estrategia en arafnar recursos de la hacienda central que
responsabilizarse plenamente ante los ciudadanos de una parte de la presion fiscal.

Los pasos dados en la direccién de una mayor responsabilidad fiscal fueron al principio
muy modestos. Asi, una vez que cada comunidad autdnoma alcanzaba un volumen de
coste efectivo suficiente, el Estado iniciaba la cesidn de los tributos prevista en el art. 11
de la LOFCA. El proceso ha ido ampliandose en las sucesivas etapas de los modelos de
financiacion autondmica, siempre sujeto a este requisito pero dando entrada a cesiones y
participaciones en los tributos mas importantes a partir de 1994 (IRPF) y, sobre todo en
2001 (IVA y Especiales).
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El cuadro 2.2 muestra la secuencia de la cesién tributaria a lo largo de los diferentes
periodos cubiertos por los sistemas de financiacion autondmica.

Cuadro 2.2. Cesiones tributarias

. . : 1979/ 1987/ 1992/ 1997/ 2001/ 2009/
D ST 1986 = 1991 1996 2001 2008
Impuesto sobre la Renta Cesién del Cesidn
de las Personas Fisicas, con 15% desde Cesion del Cesion del
caracter parcial con el limite 1994 30% del 33% | oo,
méximo del 50% 0
Impuesto sobre el Patrimonio Cedido Cedido Cedido Cedido Cedido
Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Cedido Cedido Cedido Cedido | Cedido
Documentados
Impuesto sobre Sucesionesy | ~o4iqo | Cedido Cedido Cedido | Cedido | Cedido
Donaciones
Impuesto sobre el lujo .
recaudado en destino Cedido
Impuesto sobre el Valor Cesi6 Cesion

o - . esion
Afadido, con caracter parcial del 35% del
con el limite maximo del 50% ° | 50%
Impuestos Especiales de
Fabricacion, con excepcion Cesion
del Impuesto sobre la Cesion del
Electricidad, con caracter del 40%

: . . 58%

parcial con el limite maximo
del 58% de cada uno de ellos
Impuesto sobre la Electricidad Cedido | Cedido
Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Cedido Cedido Cedido Cedido Cedido | Cedido
Transporte
Impuesto sobre las Ventas
Minoristas de Determinados Cedido Cedido Cedido Cedido Cedido | Cedido
Hidrocarburos
Tributos sobre el Juego Cedido Cedido Cedido Cedido Cedido | Cedido

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local y elaboracion propia.
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Como resultado de este proceso, en 2009 las comunidades autdnomas de régimen comun
gestionaban una financiacién global de 107.400 millones de euros, de los cuales 76.996
millones de euros eran aportados por los recursos tributarios. De ellos, 12.289 millones de
euros correspondian a tributos cedidos y 64.707 al rendimiento de las participaciones en
tributos estatales. Las comunidades autdnomas se han beneficiado de los incrementos de
recaudacion derivados de su mejor gestion de los tributos cedidos y de sus modificaciones
normativas. En cuanto a la participacion en los tributos del Estado las comunidades han
recibido el rendimiento de la gestion estatal de los impuestos en su territorio y, aunque los
modelos de financiacién mas recientes les ha reconocido capacidad normativa también, el
uso de la misma ha sido muy escaso. La capacidad real de las comunidades para diferenciar
su politica de ingresos fiscales se limita a los tributos cedidos y, a partir de 2001, a la tarifa
autondmica del IRPF (15%). En conjunto, esas fuentes representan menos del 25% de la
base de recursos gestionados.

Por otra parte, la capacidad de gestién de la tesoreria de las haciendas autondmicas se
limita a unas fuentes de ingresos que representan poco mas del 12% de los recursos
globales del sistema. El restante 88% de los recursos son gestionados por el Estado y se
disponen al ritmo al que este cumple periddicamente con los envios mensuales de fondos y
realiza las liquidaciones anuales. Estas liquidaciones constituyen una verdadera espada de
Damocles sobre la posicidon de los responsables de las haciendas autondmicas, tanto en la
gestion diaria como en la negociacién de las discrepancias anuales sobre la liquidacion de
los recursos o las sucesivas revisiones del modelo de financiacion autonémica.

2.2. EL CALCULO DE LAS NECESIDADES Y LAS DIFERENCIAS DE FINANCIACION POR
HABITANTE

Tras constatarse sustanciales diferencias en los recursos por habitante derivados del coste
efectivo, todos los sistemas de financiacién posteriores al del periodo llamado transitorio
-que finaliz6 en 1986- han ido reconociendo que la poblacién debia ser la referencia
fundamental del reparto de fondos, pero han ido introduciendo distintos indicadores de
necesidad por habitante para matizar la distribucion de los recursos. Este camino se inicia
en 1987 y se va paulatinamente ampliando y sofisticando, en un intento de tener en
cuenta las peculiaridades de cada region que pudieran explicar diferencias en el coste de la
prestacion de los servicios que dependen de variables distintas de la poblacién.
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Los indicadores de necesidad y sus limitaciones

Como indicadores de necesidad complementarios de la poblacién, los sistemas de
financiacion dan entrada, con distintos pesos, a la dispersion de poblacion, la densidad,
la renta por habitante, la dindmica y estructura poblacional, la insularidad, etc. El cuadro
siguiente recoge, para el periodo que va de 1987 a 2008, cdmo ha evolucionado la toma
en consideracion de diferentes variables de distribucion en los sucesivos modelos de
financiacion autondmica.

Lo primero que se observa es una tendencia a ganar peso en los modelos de la variable
poblacién, como consecuencia de que la generalizaciéon de los traspasos educativos
y sanitarios hizo mas evidente la importancia de ese criterio. Asi, en los tres modelos
anteriores al aprobado en 2009 el 94% de los recursos de las competencias no sanitarias
y el 75% de las sanitarias debian ya asignarse por la variable poblaciéon o la poblacion
protegida. La otra variable de peso es la poblacion mayor de 65 anos, incluida para tener
en cuenta el mayor gasto sanitario de las personas mayores pero que presenta una fuerte
correlacion con la poblacion, pues la desviacién mas significativa entre ambas se produce
en el caso de Castilla y Ledn y solo representa el 2,1%, sobre el valor de esta variable.

Por consiguiente, dado que el peso de la poblacidn es decisivo, la financiacion autonémica
por habitante debia ser muy parecida entre comunidades. Y, mas auln, una vez corregida
la poblacién por esos otros indicadores de necesidad, los recursos por habitante ajustado
de cada comunidad deberian ser iguales a los del resto. Por ello resulta paraddjico que
las diferencias de financiacién per capita entre regiones se mantengan afio tras afo, y
alcancen porcentajes elevados entre los extremos, superiores al 35% en 2008.

Hay dos explicaciones posibles de este resultado, que no son incompatibles entre si: a)
existen variables ad hoc en los indicadores de necesidad que, a pesar de su reducida
participacion, benefician exclusivamente a algunas comunidades; b) la aplicacion efectiva
de las variables relacionadas con la poblacion se encuentra fuertemente limitada por
otros elementos de los modelos, como las reglas de garantia y evolucion. Estas reglas se
introducen para modular los efectos de los cambios de modelo con el fin de impedir que
se reduzca la financiacién de algunas comunidades autdnomas o se incremente mucho la
de otras, con independencia de que esos cambios sean el resultado de la aplicacion de los
criterios elegidos para calcular las necesidades.
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Cuadro 2.3. Aplicacién de variables de distribucion (indicadores de necesidad) en los modelos de financiacion
de las comunidades auténomas. 1987/2008 (porcentaje)

Competencias Variables 1987/1991 1992/1996 1997/2001 2001/2008

Competencias comunes y educacion

Variables distributivas

Poblacion 73,75 94,00 94,00 94,00
Insularidad 2,09 1,50 1,50 0,60
Superficie 15,42 3,50 3,50 4,20
Dispersion 0,60 0,60 1,20
Unidades Administrativas 10,19 0,40 0,40

Constante -1,45

Variables redistributivas

Pobreza relativa 1,99 2,70 2,70

Esfuerzo fiscal 3,08 1,82 1,82

Fondos redistributivos

Renta relativa 0,29
Densidad de poblacion 0,08

Competencias sanitarias S. Social

Poblacion protegida RGSS 100,0 75,00
Poblacién mayor 65 afios Cos’Fe CosFe 24,50
efectivo efectivo
Insularidad 0,50
Competencias Servicios Sociales S. Social
Poblacién mayor 65 afios C. efectivo  C. efectivo C. efectivo 100,00

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local y elaboracion propia.
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Ambos tipos de causas operan en la realidad y la consecuencia es que la financiacion
efectiva ofrecida por los modelos se aleja bastante de la que deberia derivarse de las
necesidades que los mismos dicen reconocer. De hecho, tras la sofisticacion y complejidad
de los sistemas de financiacion -que los retuercen hasta hacerlos incomprensibles para los
no especialistas-, mas que las diferencias justificadas en el coste por habitante de algunos
servicios -por ejemplo, incrementos del coste educativo en comunidades con muchos
jovenes y del coste sanitario en otras con muchos ancianos- se esconde la defensa del
statu quo. Las garantias, modulaciones y multiples fondos contemplados reajustan los
resultados de la aplicacion de las variables que se presentan como esenciales para calcular
las necesidades (vinculadas sobre todo a la poblacion y sus estructuras de edades) para
mantener vy justificar los distintos recursos per capita obtenidos por las comunidades.

Una razén que hace mas lamentable la permanencia de esta situacion es que las reformas
han costado recursos adicionales (cuadro 2.4), que no han sido aprovechados para corregir
las deficiencias del reparto inicial sino, en buena medida, para mantenerlas. El Estado ha
procedido en este tema una y otra vez como si existieran razones sdlidas para aceptar
que la geografia de las diferencias iniciales de coste efectivo per capita era correcta. Asi,
los incrementos de recursos que en todas las revisiones del sistema se han aportado han
tendido a justificarse por razones de insuficiencia financiera general de las CC.AA. para
gestionar sus competencias, pero no por la necesidad de modificar la distribucion inicial de
manera sustantiva para hacerla mas equitativa.

Que la prestacidn de servicios por parte de la Administracion General del Estado antes de los
traspasos seguia un patrén que respetaba la equidad interterritorial es una hipdtesis dificil
de aceptar a la vista de las diferencias de recursos observadas. Y aunque es comprensible
que aquellas comunidades auténomas que disfrutan de un mayor nivel de recursos per
capita quieran mantener una capacidad financiera que les permite mantener mejores
niveles relativos de prestacion de los servicios, no lo es tanto que planteen la exigencia de
participar en los recursos adicionales que se han ido aportando a la financiacion autonémica
de forma que se mantengan las proporciones de partida en el reparto. Y lo es todavia
menos que el Estado acepte y canalice esas demandas, impidiendo la aproximacién a una
distribucién mas igualitaria de la financiacion.
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Cuadro 2.4. Incremento de recursos aportados por el sistema de financiacién autonémica en cada revision del
modelo (porcentaje)

Incremento sobre modelo anterior

1987 6,9
1992 6,1
1997 0,0
2002 3,5
2009 14,0

Fuente: Zabalza (2012).

El Ultimo modelo aprobado en 2009 muestra, con mayor transparencia que otros
anteriores, que esta situacidn no ha cambiado, aunque se haya modificado la forma de
hacerla perdurar. El nuevo modelo usa un mayor numero de variables y mas sofisticadas
(cuadro 2.5), presentadas una vez mas como orientadas a tener en cuenta distintas
necesidades de gasto y a igualar los recursos. Con esa finalidad se introducen diversos
fondos especificos para atender singularidades y desequilibrios, pero estos se concretan en n
buena medida de manera que se contrarrestan entre si y, finalmente, el statu quo anterior

sigue condicionando y explicando mas del 90% de la financiacién autondmica resultante.
Asi se pone de relieve explicitamente en el documento de liquidacién del nuevo modelo
para el primer afo de aplicacién del mismo, que cuantifica por separado, sin disimulos, el
reparto resultante del statu quo y de los nuevos recursos distribuidos, estos si repartidos
segun las variables de necesidad.
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Cuadro 2.5. Variables de reparto en el modelo 2009.

. . 0 ek vzt:'igebfgs
Fondos Variables Millones € §obre_to|_:a;|l sobre total
[ e financiacion
Todas las competencias 91.755 100,00 100,00
Statu quo 82.731 90,17
Statu quo 2009 100,00 90,17
Fondo refuerzo estado bienestar 4.915 5,36
Variacién poblacién ajustada 10 afos 75,00 4,02
Peso relativo poblacion ajustada 12,50 0,67
Peso relativo poblacién potencialmente dependiente 10,00 0,54
SZ;Z [:S:Zg\t/é)spersonas reconocidas como 2,50 0,13
Fondo dispersion superior a la media 50 0,05
Poblacion/n® entidades singulares < media Espaiia 100,00 0,05
Fondo densidad inferior a la media 50 0,05
Poblacién/superficie < media Espana 100,00 0,05
Fondo normalizacién lingiiistica 237 0,26
Valoracidn coste efectivo 100,00 0,26
1.er subfondo de cooperacion 800 0,87
Si PIB per capita < media Espafia 3 afios
% poblacion ajustada respecto a beneficiarias 86,00 0,75
Distancia a la media renta per capita 14,00 0,12
2.9 subfondo de cooperacion 400 0,44
Si crecimiento poblacién < 50% media Espafia
% poblacion ajustada respecto a
beneficiarias 100,00 044
Fondo de competitividad 2.572 2,80
Si financiacion per capita < media Espafia o
capacidad fiscal
% poblacion ajustada respecto a
100,00 2,80

beneficiarias
Nota: La poblacion ajustada o unidad de necesidad se forma con las siguientes variables y ponderaciones:
poblacién total (30%), superficie (1,8%), dispersion (0,6%), insularidad (0,6%), poblacién protegida por el
sistema de salud equivalente distribuida en siete grupos de edad (38%), poblacién mayor de 65 afos (8,5%) y
poblacién entre 0 y 16 afios (20,5%).

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local y elaboracion propia.
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Instrumentos que desvian el reparto de fondos de las necesidades: ejemplos

Merece la pena detenerse a ofrecer tres ejemplos de cdmo los Sistemas de financiacion
han conseguido mantener las sustanciales diferencias de financiacién por habitante entre
comunidades, que perjudican de manera permanente a la Comunitat Valenciana: la
particular aplicacién del principio de suficiencia, las reglas de modulacién y los fondos
distribuidos con criterios ad hoc.

El primer camino por el que esto se consigue, tras la finalizacion de la etapa transitoria
en 1986, es la forma en la que los modelos de financiacién incorporan el concepto de
suficiencia, es decir, la condicion de que los recursos garanticen que las necesidades
pueden ser atendidas.

Las necesidades son calculadas inicialmente segun el criterio del coste efectivo y actualizadas
segun las reglas de evolucién fijadas en cada periodo (cuadro 2.6). Hasta el afo 1997, esas
reglas consistian en que la financiacién autonémica se actualizaba segun el crecimiento
que experimentaba el gasto equivalente del Estado (GEE). Es decir, las regiones recibian
recursos que les permitian la misma variacion del gasto que el Estado presupuestaba en
aquellas competencias similares a las transferidas y que aun gestionaba, dado que no
se habian completado los traspasos a todas las comunidades. De este modo, como el
Estado también gastaba mas en las politicas que constituyen los pilares del Estado del
Bienestar (sanidad, educacion y proteccion social) y ampliaba el espacio de estas en el
gasto publico, superando con frecuencia la dinamica del rendimiento de la recaudacion
tributaria y reduciendo la dimension relativa de otras politicas de gasto’, se obligaba a
reconocer esa dinamica en las CC.AA. y les ofrecia los correspondientes recursos.

7 En 2001 la situacion se modifica definitivamente, pues el Estado finaliza el proceso de transferencias, con la
cesion completa de la sanidad a las comunidades y desparece la referencia al gasto equivalente del Estado.
A partir de entonces se amplia la responsabilidad fiscal de las comunidades y se liga la evolucién de la
financiaciéon autonémica a la recaudacion de los tributos estatales de las comunidades autbnomas, pero ya
no existe una referencia que permita decir si las comunidades gastan mas o menos de lo que lo hace el
Estado. Es en esta etapa en la que, sin ese elemento comparativo, las comunidades han recibido mayores
acusaciones de gastar mucho.
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Cuadro 2.6. Criterios de actualizacion de los diferentes recursos en los modelos de financiacién autonémica

Recursos

. N 1987/1991 1992/1996 1997/2001 2001/2008 2009/...
SRS I:g;:’t:: Recaudacion ' Recaudacion = Recaudacion Recaudacion Recaudacion
Competencias no sanitarias del RGSS

Actualizacion Variacion
recursos Variacion del del ITAE,
dela ITAE, siempre | siempre que
Participacion | que no supere | no supere la | Variacion del | Variacion del | Variacion del
en ingresos la variacion | variacion del ITAE ITE ITE
del Estado o | del PIB, ni sea | PIB, ni sea
del Fondo de | inferior al GEE inferior al
Suficiencia GEE
Competencias sanitarias del RGSS
Actualizacion o o
reCUSOS Variacion Variacién
rovenientes presupuestos | presupuestos | Variacion PIB | Variacion del | Variacion del
lzle INSALUD INSALUD e INSALUD e nominal ITE ITE
o IMSERSO IMSERSO IMSERSO

n Nota: ITAE: Ingresos tributarios del Estado ajustados estructural mente. GEE: Gasto equivalente del Estado.
PIB: Producto interior bruto. ITE: Ingresos Tributarios del Estado.

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local y elaboracion propia.

En ese contexto, el fondo o tramo de suficiencia era solo un complemento, pues se calculaba
como el resultado de restar al coste efectivo actualizado del modo descrito anteriormente el
rendimiento de los ingresos tributarios cedidos o participados por la comunidad auténoma.
Al interpretarse asi la suficiencia se mantenia en cada comunidad la conexién directa de
los recursos totales recibidos con la valoracién de las competencias en el momento inicial.
Aungue se gastaba mas no se corregian las desigualdades de partida, de modo que el
principio de suficiencia lo que garantizaba era una suficiencia tan desigual como al principio.

Al procederse de esta manera, como venimos reiterando, los recursos reconocidos a las
comunidades auténomas para el ejercicio de sus competencias no estan basados en ningln
analisis de las necesidades de gasto para llevar a cabo una prestacion de los servicios
fundamentales como sanidad, educacién o proteccidén social basada en el principio de
igualdad de oportunidades. El nivel relativo de acceso a los servicios publicos esenciales en
cada territorio permanece anclado en el desarrollo que la Administracion General del Estado
habia realizado de los servicios transferidos hasta el momento del traspaso competencial.
Este statu quo relativo marca la aplicacion del principio de suficiencia en los sucesivos
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modelos de financiacién, y por ello, no ofrece ninguna garantia desde la perspectiva de la
equidad, el equilibrio territorial o el desarrollo econdmico.

Los cinco modelos que han estado operativos hasta el momento han sellado este compromiso
con el pasado con una clausula taxativa de que en cada revisién la nueva financiacion no
podra ser inferior a la que cada comunidad autdbnoma obtenia en el modelo anterior. Pero
han ido mas alld porque con frecuencia han aceptado una variacién proporcional de los
recursos de las comunidades auténomas que, mediante las reglas de evolucién aplicadas
en cada periodo, acaba por ofrecer una imagen ampliada de la foto inicial, pero con el
mismo perfil y parecidas distorsiones.

Para conseguir ese resultado se necesitaba corregir los resultados derivados de de los
indicadores de necesidad que cada modelo reconocia. Con esa finalidad se han afiadido a
los sistemas de financiacidn diversas clausulas que limitaban la aplicacion efectiva de los
criterios basados en las necesidades. Un ejemplo de esas clausulas son las denominadas
reglas de modulacién que aparecen en sucesivos modelos a partir de 1987. Estas reglas
establecen los limites a la evoluciéon de la financiacion de cada comunidad auténoma
resultante de los indicadores de necesidad que define cada sistema plurianual. Se trata de
unas clausulas muy particularizadas, redactadas para conseguir objetivos precisos: si tras
definir unos indicadores de necesidad y distribuir los recursos conforme a los mismos el
resultado del modelo es que la financiacion es muy diferente a la de partida, mediante las
cldusulas se limitan la variaciones al alza o a la baja para que el resultado se parezca lo
mas posible al original.

Es interesante mostrar el tenor de estas clausulas para comprobar lo sefialado, por lo que
transcribimos dos de ellas. La primera corresponde al punto I1.8 del Acuerdo correspondiente
al modelo del afio 1992:

II1.8. Modulacion de las tasas de crecimiento resultantes.

El resultado obtenido por la aplicacion de las ponderaciones detalladas en
el epigrafe precedente se corregira, en su caso, con las siguientes reglas de
modulacion:

a) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de crecimiento que resulte
para una Comunidad Auténoma no podra superar el doble de la tasa media
de crecimiento de su grupo competencial.
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b) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de crecimiento que resulte
para una Comunidad Auténoma no podra ser inferior a la cuarta parte de la
tasa media de crecimiento de su grupo competencial.

c) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de crecimiento que resulte para
aquellas Comunidades Auténomas cuya financiacion por habitante sea inferior
a la media, o cuya renta por habitante esté por debajo del 70 por ciento de
la renta por habitante media, no podra ser inferior al 85 y al 100 por ciento
respectivamente de la tasa media de crecimiento de su grupo competencial.

d) La regla a) anterior no sera de aplicacion para aquellas Comunidades
Auténomas cuya posicion en el ordenamiento de su grupo competencial
segun el criterio de financiacion por habitante esté desplazada en mas de
tres lugares respecto a la posicion que ocupe en el ordenamiento de su grupo
competencial segun el criterio de pobreza relativa.

Los recursos que resulten de esta modulacién seran absorbidos dentro
del volumen total de financiacién adicional de cada uno de los grupos
competenciales.

La clausula incluida en el modelo que se acuerda en 2001, tampoco tiene desperdicio:

E) Modulacién de la tasa de crecimiento.

El resultado obtenido de las operaciones detalladas en el apartado anterior,
se corregira, en su caso, con las siguientes reglas de modulacion:

a) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de crecimiento que resulte
para una Comunidad Auténoma no podra superar el 75% de la tasa media
de crecimiento del conjunto de Comunidades Auténomas de régimen comun.

Sin embargo, en la aplicacion de este principio habran de tenerse en cuenta,
igualmente, las siguientes reglas:

14. La aplicacion de la citada modulaciéon no podra suponer en ningun caso un
recorte superior al 22,791% de su restriccion inicial.

24, Cuando la Comunidad a la que se aplique la modulacion cuente con un
numero de entidades singulares (nucleos de poblacién) superior al 10% del
total de las existentes en las Comunidades Auténomas de régimen comun, el
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exceso sobre el 75% de la tasa de crecimiento medio se multiplicara por 0,49
para hallar el importe de la modulacion.

b) Con respeto a su restriccion inicial, la tasa de crecimiento que resulte para
aquellas Comunidades Auténomas cuya renta por habitante se encuentre
por debajo del 70% de la renta por habitante media de las Comunidades
Auténomas de régimen comun, no podra ser inferior al 120% de la tasa
media de crecimiento del conjunto de Comunidades Auténomas de régimen

comun.

A su vez, para las que se encuentren situadas entre el 70 y el 75% de la renta
por habitante media, la tasa de crecimiento de su financiacion no podra ser
inferior al 30% de la tasa media de crecimiento del conjunto de Comunidades
Auténomas de régimen comun.

Por ultimo, para las que se hallen entre el 75% y el 82% de la renta por
habitante media, la tasa de crecimiento de su financiacion no podra ser
inferior al 22% de la tasa media de crecimiento del conjunto de Comunidades
Auténomas de régimen comun.

2.3. LOS ULTIMOS MODELOS DE FINANCIACION Y LOS FONDOS AD HOC

No es este el lugar para entrar en los detalles técnicos de los mecanismos a través de los
cuales operan los modelos de financiacion vigentes en los Ultimos diez afios, de los que
se deriva la situacion actual de los recursos: Pero merece la pena ofrecer una explicacion
intuitiva de como operan, en particular el aprobado en 2009, para advertir las razones que
mantienen a la Comunitat Valenciana en una posicion de desventaja permanente.

El modelo aprobado en 2009

Tras una larga negociacion, el modelo aprobado a mediados de 2009 parte de la distribucion
de recursos del modelo anterior (2002-2008) y declara que un problema fundamental a
atender con la revisidén del mismo es el incremento de poblacion que ha tenido lugar en
la Gltima década, muy importante y desigual entre CC.AA. Segun esta declaracion los
recursos adicionales se deberian repartir en funcion del incremento de poblacion de cada
comunidad; sin embargo, este criterio solo se aplica a una parte menor de los recursos
adicionales: concretamente, en 2009, solo a 3.675 de los 10.253 millones adicionales, los
correspondientes al 75% de la partida denominada Recursos para refuerzo del Estado




Asociacion Valenciana de Empresarios

de Bienestar que aporta un total de 4.900 millones. El resto de fondos adicionales se
distribuye en funcion de la poblacién o de otras variables, pero como la poblacién no es lo
mismo que incrementos de poblacién y el peso de las comunidades en ambas variables
es muy diferente, el criterio poblacién beneficia ahora a comunidades que apenas han
crecido.

El modelo se ocupa también explicitamente de la situacion de las comunidades que
quedan con un nivel de financiacién per capita inferior a la media a través del Fondo de
Competitividad, y aporta recursos para corregir su déficit. Sin embargo, el tratamiento
dado al problema es insatisfactorio, por dos motivos: quiénes participan de ese fondo y el
criterio de reparto.

1. Quiénes participan

De ese fondo participan no solo las regiones con recursos por habitante inferiores a la
media (Comunidad de Madrid, Illes Balears, Castilla-La Mancha, Canarias, Region de
Murcia y Comunitat Valenciana), sino también aquellas cuya financiacion por habitante sea
superior a la media pero tienen un peso en la recaudacion tributaria superior a su peso
en la renta. Gracias a esta correccidon Catalufia participa en este fondo, lo que incrementa
sustancialmente el nimero de habitantes entre los que se reparten los recursos del mismo.
Como consecuencia de este criterio, sucedera que una comunidad cuyos recursos ya
son superiores a la media lo sean mas todavia gracias a este fondo, mientras que su
participacion limita los recursos que llegan a otras comunidades y las mantiene alejadas
de la media. Por tanto, el reconocimiento de un derecho a disponer de mas recursos a las
comunidades que aportan mas por su capacidad fiscal no solo es discutible desde el punto
de vista de la solidaridad interterritorial sino que, sobre todo, tiene implicaciones sobre
otras comunidades que, por ello, van a permanecer mas alejadas de la media, por debajo.

2. En cuanto se participa

Los recursos de este fondo se reparten proporcionalmente a la poblacion de las comunidades
que participan en él, ignorandose si estan muy préximas a la media o muy alejadas de
ella en financiacidon por habitante. La opcidn de tener en cuenta la distancia a la media es,
en cambio, la elegida al definir la asignacion de los recursos del Fondo de Cooperacidn,
en el que las comunidades con menos renta reciben mas recursos. Asi pues, la asimetria
entre los criterios de los fondos es notable y parece responder a criterios ad hoc mas que
a una misma logica. A la Comunitat Valenciana le perjudica particularmente esta asimetria
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de criterios: en el Fondo de Competitividad participa, pero no se reconoce la intensidad
de su problema histérico de baja financiacion por habitante; en cambio, en el Fondo de
Cooperacion no participa, porque la intensidad de su problema de bajo nivel de renta
relativo no es lo bastante grave (aunque en 2009 apenas superaba ya por unas décimas
el limite de renta per cépita de las comunidades de régimen comin que da derecho a
participar en ese fondo, situandose en el 90,4% de la media).

En el modelo que se inicia en 2009 el trabajo que en los anteriores correspondia a las
reglas de modulacién se le encomienda a este conjunto de fondos ad hoc, en base a los
cuales se dotan los recursos adicionales que aporta el nuevo modelo. Ademas de los ya
mencionados, el modelo incorpora el denominado Fondo de Garantia, que introduce mas
confusién nominal porque no responde en realidad a lo que lo parece. Se define como «una
garantia de igual financiacion, por unidad de financiacion o habitante ajustado, por
los Servicios Publicos Fundamentales». Pero en lugar de orientarse a ese objetivo opera
de hecho como una etiqueta para una parte de los recursos ya repartidos en base al statu
quo o a los criterios de los fondos adicionales: la distribucion final es la suma de esas dos
partidas que aparecen a la izquierda de la expresion siguiente (cuadro 2.7), y no garantiza
en modo alguno la igualdad de oportunidades en el acceso a los servicios de los habitantes
de cada comunidad.

Cuadro 2.7. Estructura de las necesidades e ingresos reconocidos por el sistema de financiacion.
Liquidacion 2009

Statu quo + Fondos adicionales = Recaudacion + Fondode + Fondo de
modelo 2009 tributos Garantia suficiencia
(sin fondos
convergencia)
90,17 % 9,83 % 87,50 % 3,77% 8,72 %

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local y elaboracion propia.

La financiacion per capita en los ultimos modelos.

El cuadro 2.8 ofrece los resultados de la aplicacion del modelo de financiacion autondmica
vigente en el periodo 2002-2008 y también del primer afio de aplicaciéon del aprobado en
2009. En él se presentan los recursos per capita que el sistema de financiacién establece en
cada comunidad auténoma, tomando como valor 100 la media del conjunto de comunidades.
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Cuadro 2.8. Rendimiento definitivo del sistema de financiacién autonémica. 2002-2009
(recursos per capita. Total CC.AA. de régimen comun = 100)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Media

Andalucia 9,2 99,7 1006 1007 100,2 101,8 99,7 91,6 99,0
Arag6n 1079 1090 1076 1082 1092 1094 112,1 1077  108,9
Asturias, P. de 103,8 1044 1035 101,3 1029 1079 1122 1071 1054
Balears, I 932 91,3 896 91,8 916 891 845 980 91,1
Canarias 977 947 916 91,2 91,0 920 898 81 918
Cantabria 1189 1199 1188 121,3 1195 122,01 1235 1193 1204
Castilla y Ledn 109,7 1088 1092 1087 1088 111,5 1140 1081  109,8
Castilla-La Mancha 1025 99,6 101,3 103,1 1055 1074 1064 979  103,0
Catalufia 101,9 1015 101,9 101,7 101,3 989 101,0 1105 1023
C. Valenciana 926 921 926 926 923 897 857 905 91,0
Extremadura 12,1 113,1 110,3 109,7 110,7 1152 1173 1074  112,0
Galicia 1062 1056 1047 1046 1055 1094 1123 1063  106,8
Madrid, C. de 943 956 957 952 950 92,7 951 1022 957
Murcia, R. de 89,7 899 906 940 942 939 895 888 913
Rioja, La 1160 1195 1205 1171 1178 1184 120,1 1108 1175

CC.AA. de régimen comun 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0

Fuente: INE, Secretaria General de Coordinaciéon Autonémica y Local y elaboracion propia.

La observacion de los datos de este cuadro confirma un rasgo fundamental de la situacién
financiera de las comunidades en esos anos: las diferencias de recursos entre comunidades
son muy importantes. En términos porcentuales el rango de variacion se aproxima a los 30
puntos porcentuales, lo que significa que la mejor financiada supera a la peor en un 32%,
lo que equivale a mas de 600 euros por habitante al afio. Concretamente, si la Comunitat
Valenciana hubiera dispuesto de la financiacidén por habitante de Cantabria hubiera tenido
3.000 millones mas de recursos al afio.

Los resultados del cuadro confirman que el papel de las necesidades basadas en la
poblacién y el resto de variables descritas en el cuadro 2.5 esta severamente distorsionado
por el resto de elementos comentados de los modelos. El cuadro 2.9 presenta el indice
de recursos en relacién con la poblacién, sin ajustar y ajustada, de cada comunidad
correspondiente a 2009 y afiade también un tercer indice obtenido tras homogeneizar a
todas las comunidades excluyendo los recursos correspondientes a las competencias que
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solo algunas gestionan®. Aunque se producen cambios y el abanico de valores se reduce
algo, el rango de diferencias sigue siendo muy similar al comentado para la media del
periodo.

Cuadro 2.9. Recursos per capita del sistema de financiacion autonémica. 2009
(total CC.AA. de régimen comun = 100)

En relacion con...
Poblacion qulacién Pob. ajustada y,competencias
ajustada homogéneas
Andalucia 91,6 93,3 94,7
Aragén 107,7 102,2 105,1
Asturias, P. de 107,1 102,4 105,0
Balears, I 98,0 98,0 99,2
Canarias 86,1 84,0 83,9
Cantabria 119,3 119,3 118,2
Castilla y Ledn 108,1 100,4 104,4
Castilla-La Mancha 97,9 92,4 96,6
Catalufia 110,5 111,0 103,6
C. Valenciana 90,5 92,5 94,0
Extremadura 107,4 101,2 105,4
Galicia 106,3 99,8 101,1
Madrid, C. de 102,2 109,0 107,6
Murcia, R. de 88,8 92,7 96,7
Rioja, La 110,8 109,5 110,3
CC.AA. de régimen comin 100,0 100,0 100,0

Fuente: INE, Secretaria General de Coordinacién Autonémica y Local, Zabalza (2012) y elaboracién propia.

Cabe recordar que el nivel de gasto de las CC.AA. no coincide con el nivel de ingresos que
ofrecen los modelos de financiacion por dos razones: algunas de ellas reciben otros fondos,
a veces muy importantes, del Fondo de Compensacion Interterritorial y de la Unidn Europea;
y en algunos casos -recientemente todas las comunidades- recurren al endeudamiento para
financiarse. Aunque los sistemas de financiacion tienen siempre una influencia decisiva, las
diferencias de ingresos por habitante derivadas de los mismos pueden no coincidir con las
de ingresos totales.

8 Por ejemplo, prisiones y trafico en el caso de Catalufia, bilingliismo en Cataluia, Galicia, Comunitat Valenciana
e llles Balears.
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Desde la perspectiva de la solidaridad, si el sistema de financiacion autondémica intenta dotar
de los recursos necesarios para la financiacion de las competencias transferidas de forma
equitativa, deberia evitar que el menor nivel de renta de una comunidad condicionara el
nivel de prestacion de los servicios publicos. Pero observamos que CC.AA. con un nivel de
renta similar en términos de PIB per capita reciben una financiacion por habitante diferente;
y lo que aun es menos explicable, CC.AA. menos ricas reciben menos financiacién por
habitante que otras con mayor PIB per capita. En este sentido y con la reforma aprobada
el afio 2009, encontramos que, por ejemplo, Principado de Asturias tiene un PIB per capita
superior en un 6% al valenciano y sin embargo su financiaciéon por habitante es también
un 18% superior a la de la Comunitat Valenciana.

Recursos vs. indicadores de necesidad: evolucion

El segundo rasgo que se aprecia en los resultados de los modelos vigentes entre 2002 y
2009 es que los recursos por habitante experimentan un crecimiento importante entre
2002 y 2006, del 28% en términos reales. En cambio, entre 2007 y 2009 se produce
un retroceso efectivo del 25% en los recursos reconocidos a las comunidades®, debido
fundamentalmente a la fuerte caida de ingresos fiscales que se deriva de la crisis. Como
consecuencia del efecto conjunto de ambos efectos, en 2009 existen menos recursos reales
por habitante que en 2002, un resultado que justifica plantearse la cuestién formulada al
final del capitulo 1: cdmo debe gestionar el sector publico un retroceso de los ingresos de
esta magnitud.

9 Esta caida de ingresos después de 2007 parece contradecir lo afirmado en el capitulo 1, donde se indicaba
que la caida se retrasaba hasta 2010. Las dos afirmaciones son compatibles debido a como se liquida el
sistema de financiacion y como presupuesto el gobierno central en esos afios: como no se reconocieron
adecuadamente en los presupuestos los retrocesos en los ingresos tributarios las CC.AA. recibieron anticipos
mayores y tuvieron que devolver recursos al hacerse la liquidacion. Las devoluciones siguen en buena medida
pendientes, al haberse acordado un calendario para facilitar la financiacion a las comunidades.
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Cuadro 2.10. Rendimiento definitivo del sistema de financiacién autonémica. 2002-2009
(Euros de 2009 per capita)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Andalucia 2.183,4 23374 24688  2.650,0 28484  2.832,0 23446 1.9556
Aragén 2.398,8  2.5545  2.641,5 28475  3.1046  3.0453  2.6351  2.300,7
Asturias, P. de 23074 24484  2540,1  2.6676 29245  3.003,7 26386 2.288,0
Balears, I 2.071,0  2.141,1 21992 24178 26035 24788 19878  2.0934
Canarias 2.171,0 22208 22482 24000 2580 25605 2.111,5 1.839,9
Cantabria 2.642,0 28122 29150 3.1935 33975  3.3982 29043 2.548,1
Castilla y Len 24393 25508  2.681,4 2.860,9 3.002,1  3.103,8 26799 2.3084

Castilla-La Mancha 2.279,3 2.334,4 2.487,3 2.715,0 3.000,0 2.989,5 2.503,2 2.090,7

Catalufia 2.2663 23789  2500,5 2.676,6 28788 27521 23763  2.360,1
C. Valenciana 2.059,4 2.160,2 2.273,5 2437,0 2.624,0 24961 2.014,8 1.932,9
Extremadura 2.491,0 26507 27060  2.888,9  3.1477  3.2057 27581  2.2949
Galicia 2.360,9 24760  2570,7 27552 29983  3.0449 26398 2.270,7
Madrid, C. de 2.0952  2241,4 23486 25065 27016 25796 22372 21821
Murcia, R. de 1.9947 21083  2.223,6 24741 26787 26122 21054 1.897,3
Rioja, La 2.579,2  2.801,5 29585 3.082,5 3.3495  3.2959 28250 2.366,7
CC.AA. de

régimen comin 2.223,0 2.344,6 2.4544 2.632,8 2.843,0 2.782,8 2.351,7 2.135,7

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local, INE y elaboracion propia.

2.4. EL NIVEL DE RECURSOS Y LA SITUACION FINANCIERA DE LA GENERALITAT
VALENCIANA

La Comunitat Valenciana es claramente una de las peor financiadas a lo largo de la dltima
década y también lo era en etapas anteriores. Una vez considerado el marco general
del que se deriva esa situacion es necesario precisar la dimension de esas insuficiencias
financieras y las implicaciones de las mismas.

Si se consideran los datos de 2002 y se toma como referencia Cantabria, la comunidad con
mas recursos por habitante y con un PIB per capita en ese momento similar a la Comunitat
Valenciana, aquella obtenia del sistema de financiacién autondémica unos recursos per
capita que superaban a los valencianos en un 28%. Seis afos después, en 2008, el PIB
per capita de Cantabria habia mejorado y era claramente superior al de los valencianos
en aproximadamente doce puntos. Al mismo tiempo, seguia recibiendo mayores recursos
por habitante del sistema de financiacién autondmica, habiéndose elevado la brecha de
recursos por habitante hasta un 44%.
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En 2009, tras la puesta en marcha del nuevo modelo, la diferencia a favor de Cantabria era
algo menor, pero todavia alcanzaba el 32%: por cada tres euros disponibles para prestar
servicios en la Comunitat Valenciana, otra comunidad recibe cuatro. Ello se debe a que el
nuevo modelo respeta también el statu guo de los anteriores, como ya hemos comentado.
Por tanto, aunque una vez mas se afaden nuevos recursos -en este caso a través de
fondos que son distribuidos segun las variables de necesidad y de la forma comentada- el
grueso de la financiacion sigue repartiéndose como en el pasado, generandose al finy a la
postre sustanciales diferencias per capita.

Recursos per capita de la Generalitat: implicaciones

Segun hemos explicado, ese patrén de financiacidon que genera menores ingresos de manera
permanente se deriva de que el gasto publico en la Comunitat Valenciana era menor que
en otras regiones antes de que tuviera lugar la descentralizacion. Como esta se realizd
siguiendo el criterio de transferir a las comunidades auténomas el coste de los servicios
que se prestaban en cada territorio, la Generalitat recibidé unas transferencias per capita
menores que otras comunidades para gestionar las mismas competencias. Ademas las
recibid con unos niveles de dotacion de infraestructuras sociales y de transporte inferiores,
que han sido ampliamente documentadas por los estudios que estiman el capital publico.
Esa peor situacion de partida obligd a realizar mas inversiones, pero en el déficit de recursos
nunca ha llegado a corregirse. Los efectos financieros y sobre los niveles de prestacion de
los servicios publicos de las carencias se han prolongado hasta la actualidad, generandose
déficit y endeudamiento a pesar de que el gasto por habitante es inferior a la media.

Que el gasto autondémico haya sido en la Comunitat Valenciana inferior a la media no
significa que no haya crecido. Lo ha hecho pese a que no siempre crecian de igual modo
los ingresos, presionado por las demandas sociales de los usuarios de los servicios y
los empleados publicos, la emulacion de lo que sucedia en otras comunidades y, desde
luego, por las decisiones de los sucesivos gobiernos. Pero las numerosas revisiones del
sistema de financiacién autonémica nunca corrigieron significativamente -como si sucedié
en otras comunidades- la menor financiacion por habitante. Esta ha seguido situada,
durante veinticinco afos, mas de diez puntos porcentuales por debajo de la media. Asi
sigue sucediendo en los afios que aparecen en los cuadros anteriores, correspondientes al
periodo reciente en el que la homogeneidad competencial es mayor y las comparaciones
mas precisas.
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Una de las implicaciones de las diferencias de financiacion entre comunidades es que
aquellas que disponen de mas recursos presupuestarios suelen gastar mas en educacion y
sanidad, pero consumen en ello una parte menor de sus presupuestos. Mientras tanto, las
que disponen de menos recursos gastan menos en esos servicios basicos, pero haciendo
un mayor esfuerzo en prestarlos para no desviarse demasiado de la media. Esta hipdtesis
se confirma al contemplar el grafico 2.1, en el que se muestran en el eje horizontal los
recursos por habitante del sistema de financiacion autondmica de cada comunidad y en
el vertical el porcentaje de su presupuesto dedicado a salud y educacion. Aunque existen
diferencias en los niveles de gasto por habitante, estas son menores en esos servicios que
en otros (recuérdese los cuadros 1.2 a 1.5) porque las comunidades se esfuerzan mas
por aproximarse a los niveles de prestacion de la educacion y la sanidad ofrecidos en los
demas territorios. Pero para conseguir ese objetivo, las comunidades con menos recursos
han de consumir una parte mayor de su presupuesto en estas funciones. Por esta razén,
en el grafico se puede observar que la relacion entre las dos variables es negativa, porque
el gasto en educacion y salud representa una parte mayor del presupuesto cuanto menor
es el volumen de recursos con el que cuenta la comunidad auténoma. Concretamente,
mientras en la Comunitat Valenciana absorben el 69% de los recursos, en Extremadura y
Castilla-La Mancha solo alcanzan el 49%.

Dado que el sistema de financiacion autondémica proporciona aproximadamente el 80%
del total de ingresos de las comunidades y que el 65% del gasto publico autonémico se
destina a educacion, sanidad y proteccidn social, los modelos de financiacion condicionan
decisivamente los gastos en estas funciones basicas y sus diferencias territoriales por
habitante, pero también en el resto de funciones. Por ello, cuando las comunidades con
Menos recursos aumentan su esfuerzo para minimizar las diferencias de gasto en educacion
y sanidad, consumen una mayor parte de sus presupuestos, y la consecuencia es doble:
encajan ese mayor esfuerzo con reducciones en el resto de partidas de gasto -entre las
que se encuentran algunas muy importantes, como las infraestructuras- y, pese a ello, en
ocasiones recurren mas al endeudamiento.
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Grafico 2.1. Absorcion de recursos autonomicos por el gasto en educacion y sanidad
(media 2002-2009)
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Fuente: IGAE, INE, Secretaria General de Coordinacion Autondmica y Local v elaboracion propia.

Relacion entre la financiacion y el endeudamiento

La dificultad que representa para algunas comunidades ofrecer un nivel de servicios publicos
similar al de otras pero con menos recursos puede ser uno de los factores que impulse a
gastar incurriendo en déficit. En el caso de la Comunitat Valenciana, su gasto es inferior a
la media de las comunidades de régimen comun y mucho menor que el de las comunidades
forales pero, con independencia de la eficiencia con la que se realice el gasto, una parte
de ese menor gasto se financia con déficit. Por consiguiente, parte del endeudamiento
acumulado puede venir de la necesidad de proveer a los valencianos un nivel de servicios
publicos no demasiado alejado de la media del resto de ciudadanos espaiioles y no de que
se gaste mas. El déficit se acelera en los ultimos anos porque los recursos del sistema de
financiacion, tras la caida de ingresos, no cubren siquiera el gasto en educacion, sanidad y
proteccion social (grafico 2.3).
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Asi pues, los distintos niveles de endeudamiento se derivan, parcialmente, de la falta de
equidad en la distribucion de la financiacién autondmica, que genera niveles de ingresos
por habitante de las comunidades muy dispares. Aunque parece ldgico que para un mismo
nivel competencial el sistema deberia ofrecer una financiacién por habitante ajustado
similar en todas partes, el funcionamiento efectivo del sistema de financiacién autondémica
no ofrece esos resultados.

Para valorar el alcance de estas diferencias de financiacion por habitante se puede calcular
cédmo habria variado el endeudamiento de las comunidades auténomas de régimen comun
entre 2002 y 2009 si todas hubieran dispuesto de una financiacion per capita igual a la
media, y mantenido los niveles de gasto realizados en esos anos. Los calculos se hacen
para ese periodo porque para el mismo se dispone de datos homogéneos para todas las
comunidades auténomas de régimen comun. El cuadro 2.11 muestra el calculo de la mayor
o menor financiaciéon que las comunidades autdnomas hubieran recibido si todas hubieran
igualado su financiacion por habitante a la media de las de régimen comun. A continuacion,
el cuadro 2.12 muestra el incremento del endeudamiento anual segun los datos del Banco
de Espana, de acuerdo con la metodologia del déficit excesivo. Por ultimo, el cuadro 2.13
muestra la correccion del endeudamiento que se hubiera producido en el periodo para cada
comunidad auténoma si hubiera recibido la financiacién por habitante media.

Estos tres cuadros junto con el grafico 2.2 apoyan la hipdtesis de que las comunidades
auténomas se han endeudado mdas o menos segun la necesidad de recurrir al déficit
para ofrecer un nivel parecido de servicios publicos: aquellas que tienen una financiacion
por habitante superior a la media se han endeudado menos, pero habrian tenido que
endeudarse con mas intensidad si su financiacion hubiera sido igual a la media; en cambio,
aquellas cuya financiacién por habitante ha sido inferior a la media se hubieran podido
endeudar en menor medida para ofrecer los servicios al nivel que los ofrecen, si hubieran
dispuesto de una financiacion igual a la media.
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Cuadro 2.11. Variacion de los recursos proporcionados por el sistema de financiaciéon autonémica (SFA) si
tfodas las CC.AA. hubieran recibido la misma financiacion per capita. 2002-2009 (millones de euros)

Acumulado
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2002-2009

Andalucia 244 46 -96 -121 -40 -384 57 1.473 1.178
Aragoén -177 -219 -204 -246 -311 -330 -367 -218 -2.072
Asturias, P. de -75 -94 -80 -34 -81 -229 -301 -161 -1.054
Balears, I 113 160 213 191 224 306 382 46 1.634
Canarias 78 195 343 411 476 439 491 617 3.050
Cantabria -187 -217 -223 -284 -292 -341 -315 -238 -2.097
Castilla y Ledn -442 -433 -493 -516 -580 -783 -816 -433 -4.497
Castilla-La Mancha -83 16 -53 -141 -281 -394 -301 92 -1.147
Catalufia -232 -193 -272 -274 -235 216 -178  -1.635 -2.804
C. Valenciana 575 684 711 820 965 1.353 1.654 1.018 7.781
Extremadura -236 -278 -237 -250 -307 -445 -435 -172 -2.362
Galicia -310 -304 -278 -304 -397 -700 -783 -369 -3.443
Madrid, C. de 585 497 538 679 795 1.215 709 -292 4.726
Murcia, R. de 231 252 261 191 208 232 350 346 2.072
Rioja, La -83 -111 -129 -122 -144 -155 -147 -73 -966

CC.AA. de régimen

. 0 0 0 0 0 0 0 0 0
comun

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local, INE y elaboracion propia.

Cuadro 2.12. Evolucién de la utilizacion anual del endeudamiento publico. 2002-2009 (millones de euros)

Acumulado
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2002-2009

Andalucia -14 257 -33 -73 -40 -137 874 1.780 2.614
Aragon 148 24 24 19 10 2 352 373 952
Asturias, P. de 172 55 -78 1 -74 15 26 310 427
Balears, I 138 204 92 639 46 163 629 846 2.757
Canarias -72 204 45 252 133 -1 321 469 1.351
Cantabria 4 79 5 34 -13 36 77 151 373
Castilla y Ledn 86 80 15 338 9 96 714 619 1.957
Castilla-La Mancha 179 23 250 294 192 286 755 1.704 3.683
Catalufia 73 88 1.341  1.533 251 820 4.796 4.530 13.432
C. Valenciana 447 882 1.378 1.113 738 637 1.203 2.438 8.836
Extremadura 71 0 1 0 1 1 119 182 375
Galicia 39 29 79 116 154 177 242 888 1.724
Madrid, C.de 1.759 445 -83 1.123 -23 27 428 1.456 5.132
Murcia, R. de -1 1 63 -57 -5 -38 107 585 655
Rioja, La 2 18 9 -6 -3 92 117 114 343
CC.AA. de régimen

, 3.031 2.389 3.108 5.326 1.376 2.176 10.760 16.445 44.611
comun

Fuente: Banco de Espafia y elaboracion propia.
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Cuadro 2.13. Evolucion corregida de la utilizaciéon anual del endeudamiento publico si todas las CC.AA.
hubieran recibido la misma financiacién per capita. 2002-2009 (millones de euros)

Acumulado
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2002-2009

Andalucia -258 211 63 48 0 247 817 307 1.436
Aragoén 325 243 228 265 321 332 719 591 3.024
Asturias, P. de 247 149 2 35 7 244 327 471 1.481
Balears, I 25 44 -121 448  -178  -143 247 800 1.123
Canarias -150 9 298  -159  -343  -440 -170 -148 -1.699
Cantabria 191 296 228 318 279 377 392 389 2.470
Castilla y Ledn 528 513 508 854 589 879 1.530  1.052 6.454
Castilla-La Mancha 262 7 303 435 473 680 1.056 1612 4.830
Catalufia 305 281  1.613 1.807 486 604  4.974  6.165 16.236
C. Valenciana -128 198 667 293 -227 -716 -451  1.420 1.055
Extremadura 307 278 238 250 308 446 554 354 2.737
Galicia 349 333 357 420 551 877 1.025  1.257 5.167
Madrid, C.de 1174 -5 -621 444  -818 -1.188  -281 1.748 406
Murcia, R. de 232 -251  -198  -248 213 -270 -243 239 -1.417
Rioja, La 85 129 138 116 141 247 264 187 1.309 107
CC.AA. de régimen

. 3.031 2.389 3.108 5.326 1.376 2.176 10.760 16.445 44.611
comun

Fuente: Secretaria General de Coordinacion Autonémica y Local, INE, Banco de Espafia y elaboracion propia.

Gréfico 2.2. Endeudamiento acumulado en el periodo 2002-2009: real y corregido
con igual financiacién per capita
{millones de euros)
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La forma de advertir la importancia cuantitativa de lo que comentamos es considerar el caso
valenciano, la comunidad mas endeudada en relacidon con su PIB. En términos absolutos el
rendimiento del sistema de financiacion autonémica ha facilitado a la Comunitat Valenciana
durante los afios de vigencia del anterior modelo (2002-2008) 6.763 millones de euros
menos, por no haberse situado en la media de la financiacion por habitante de las CC.AA.
de régimen comun. Y con la reforma del modelo aprobada el afio 2009, en el primer afio de
su aplicacién la Comunitat ha recibido 1.018 millones de euros menos de los que hubiera
ingresado si su financiacion por habitante se hubiera situado en la media de las CC.AA. de
régimen comun.

En esos afios, de 2002 a 2009, el endeudamiento de la Generalitat aumentd en 8.836
millones de euros. Al mismo tiempo la insuficiencia de ingresos derivada de que los recursos
recibidos se situaron por debajo de la media fue de 7.781 millones, lo que equivale a un
88% del aumento de la deuda. En otras palabras: si a lo largo del periodo considerado
los ingresos por habitante se hubieran situado en la media y el gasto hubiera sido igual al
observado, la deuda hubiese aumentado poco mas de 1.000 millones de euros, en lugar
de los casi 9.000. Es mas, en algunos anos (2002, 2006, 2007 y 2008) no hubiese sido
necesario recurrir al endeudamiento para financiar el gasto realizado.

Este calculo es sencillo e ignora otras consideraciones que, desde luego, podrian haber
hecho que con mas ingresos el resultado no fuera exactamente ese. Por una parte, con
una trayectoria de menor endeudamiento el gasto se habria reducido por el ahorro en los
intereses a pagar. Por otra, no puede descartarse que se hubiera gastado mas al disponer
de mas recursos. Sin embargo, el ejercicio nos da una idea de la notable influencia que el
sistema de financiacion autondmica puede haber tenido en el elevado endeudamiento de
la Generalitat Valenciana. No cabe duda de que habria existido un importante potencial de
minoracion de la deuda si los sucesivos sistemas de financiacion no hubieran perjudicado
a la Comunitat Valenciana como lo han hecho.

De hecho, mientras la mayoria de comunidades redujeron su endeudamiento en relacion
al PIB durante los afios de mayor crecimiento econdmico, algunas de las CC.AA. peor
financiadas, como Illes Balears y la Comunitat Valenciana, acumularon niveles elevados
de deuda en ese periodo. La explicacion no obedece como con frecuencia se afirma a un
mayor gasto en estos casos, sino a menores ingresos por habitante derivados del sistema
de financiacion, intensificada en estos territorios durante esos afos por la presidon sobre el
gasto derivada del fuerte crecimiento demogrdfico.
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Durante los afios de vigencia del sistema de financiacién autondmica anterior (2002-2008),
la Generalitat denuncié en repetidas ocasiones el efecto negativo que para sus recursos
tenia que no se actualizara en el calculo de los recursos la variable basica, la poblacion,
que en esos afos crecia con fuerza en toda Espana pero mucho mas en la Comunitat
Valenciana. La trayectoria demografica acentlio, en efecto, el diferencial negativo de
los recursos por habitante de la Comunitat Valenciana, aunque fueron afios en los que
los ingresos crecieron de todos modos con fuerza como consecuencia de que el boom
econdmico, y en particular las actividades inmobiliarias, incrementaron muy rapidamente
la recaudacion fiscal. Al crecer mas la poblacion y no recoger esos cambios el sistema de
financiacion, los recursos por habitante se alejaban todavia mas de la media y la presion
para mantener los servicios en niveles similares al resto de las comunidades se traducia en
un crecimiento del gasto que derivaba en el caso valenciano en déficit y endeudamiento.

En definitiva, la insuficiencia financiera permanente acabdé desembocando en un déficit
también permanente y un creciente endeudamiento, que ya se pusieron de manifiesto en
los anos del boom econdmico y demografico pese al fuerte aumento de los ingresos. Pero
durante esos afios las facilidades de financiacion eran grandes y los tipos de interés bajos,
dos circunstancias que redujeron la percepcion de los graves riesgos financieros que se
estaban asumiendo.

Crisis, nuevo modelo y agravamiento del desequilibrio presupuestario

En la actualidad, a esta circunstancia singular de la hacienda publica valenciana -su bajo
nivel de ingresos estructural desde hace varias décadas- se suma un segundo factor muy
importante, que ha afectado en los Ultimos afos a todas las comunidades auténomas vy al
conjunto de las Administraciones publicas: el desplome de los ingresos tributarios, descrito
en el capitulo 1. La fuerte caida de los ingresos ha reducido los recursos canalizados a
través del sistema de financiacion autonémica, sobre todo a partir de 2010, contribuyendo
decisivamente a impulsar el déficit y la deuda en todas las autonomias, y desde luego
también en la valenciana.
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El nuevo modelo reconocié por fin el crecimiento de la poblacién que se habia producido
en la Comunitat Valenciana, pero su efecto sobre la suficiencia financiera fue muy limitado,
por dos razones:

1. La primera, que el modelo no aplica la nueva poblacién a todos los recursos
que distribuye el sistema, sino a una pequefia parte de los mismos (5%). En
cambio, la mayoria de los recursos (90%) seguia recibiéndose en funcién del
statu quo anterior que, como hemos reiterado, era y es muy perjudicial para la
Comunitat. La consecuencia de esta situacion es que la Generalitat Valenciana
sigue recibiendo en 2009 una financiacion por debajo de la media en un 9,5%,
y esa distancia equivale a mas de 1.000 millones de euros menos anuales.

2. Lasegunda es que, debido a la caida de ingresos tributarios, pese a las mejoras
relativas del nuevo modelo, los recursos que este genera en 2009 son menores
en unos 600 euros per capita a los proporcionados por el anterior modelo en
2006 o 2007, es decir, unos 3.000 millones menos en total.

El nuevo modelo de financiacién autondmica ha afiadido recursos a través de varios fondos
especificos que han sido distribuidos en algunos casos con criterios que reconocen las
caracteristicas y necesidades de la Comunitat Valenciana. Pero en otros casos no es asi
y, sobre todo, estos recursos anadidos no son suficientes para compensar la desfavorable
situacion de partida, influida fuertemente por el respeto del statu quo de los modelos
previos que impide que se alcance una financiacién semejante a la media, y por la caida
de los ingresos tributarios.

El modelo aprobado en 2009 parte de la asignacion a la Comunitat Valenciana de 8.289
millones de euros en concepto de respeto al statu quo reconocido por el modelo anterior,
lo que representa 1.651 euros por habitante (un 14,1% por debajo de la media de
comunidades de régimen comun). Los nuevos fondos, anadidos para corregir las enormes
diferencias anteriores, asignan a la Comunitat Valenciana 1.413 millones de euros, lo que
representa 282 euros por habitante (un 32% por encima de la media de estas nuevas
partidas). Pero, en conjunto, la Comunitat recibe 1.933 euros por habitante, lo que sigue
representando una financiacién inferior a la media en un 9,5%.

En definitiva, el cambio de modelo no ha representado en absoluto una mejora en la situacion
financiera de la Generalitat, sino todo lo contrario, aunque en ese empeoramiento coinciden
otras circunstancias, como el tardio reconocimiento de que los ingresos habian flexionado
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a la baja y la falta de respuesta a esta situacion por el lado del gasto. Como el nuevo
modelo no resolvid bien los problemas de fondo en el caso valenciano, las insuficiencias
financieras se acentuaron y el déficit crecid sustancialmente tras su aprobacién, lo mismo
que el endeudamiento, que alcanzo cifras en el tercer trimestre de 2011 que representaban
un 19,9% del PIB y un 140% del presupuesto de la Generalitat.

El grafico 2.3 sintetiza todos los aspectos comentados ofreciendo datos de la evolucién
de ingresos y gastos de la Comunitat Valenciana de 2002 a 2010, que confirman esta
valoracién. Por una parte, la evolucién del gasto en servicios esenciales (salud, educacion
y proteccidn social) es creciente hasta 2010 y solo ha flexionado levemente en 2011.
Por otra, la curva de ingresos generados por el sistema de financiacién autonémica se
desploma como consecuencia de la caida de los ingresos tributarios a partir de 2007. A
partir de esa fecha tiene lugar un creciente e intenso recurso al endeudamiento, que no
ha sido mayor durante 2008 y 2009 porque las comunidades reciben unas cantidades a
cuenta de la liquidacion del sistema de financiacion autondmica superiores a las finalmente
reconocidas, pero que tendran que devolver en los afios siguientes.

Grafico 2.3. Evolucion del déficit de la Generalitat Valenciana y de sus
factores explicativos. 2002/2010
(millones de euros)
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El gréfico 2.3 pone de manifiesto una situacién presupuestaria estructuralmente insostenible
a medio plazo, pues los ingresos del sistema de financiacién autonémica no alcanzan
para dar cobertura a los gastos en servicios basicos. El riesgo que supone mantener ese
desajuste mediante déficits importantes y endeudamiento creciente se ha evidenciado en
las tensiones de liquidez y la elevacién del coste de la financiacion experimentadas a lo largo
de 2011. Como consecuencia del endurecimiento de las tensiones de liquidez, derivadas
tanto de la permanencia del déficit como de la creciente dificultad para renovar los recursos
al vencimiento de los créditos y empréstitos precedentes, la situacion financiera de la
Generalitat se ha revelado insostenible a lo largo de 2011.

Se han agravado progresivamente las dificultades para hacer frente a los compromisos de
pago a final de afo en distintos frentes: los proveedores privados de bienes y servicios, las
instituciones publicas dependientes financieramente de la Generalitat (como universidades,
empresas y fundaciones), y las instituciones financieras. La negativa de la hacienda central
hasta 2012 a ayudar a resolver el problema, por entender que esa intervencion equivalia a
un rescate que pondria en cuestion el coste de la deuda espafiola, ha implicado mayores
costes financieros, una progresiva degradacién de las calificaciones financieras y una
peligrosa aproximacion a la bancarrota.

En la actualidad existen dos problemas graves, de naturaleza diferente. El primero es el
encauzamiento de las dificultades de tesoreria, un camino que parece haberse comenzado
a recorrer en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera del pasado 17 de enero, en el
que se aprobaron diversas medidas para facilitar la liquidez: alargamiento del plazo de
devoluciones de los saldos negativos de las liquidaciones derivados de las caidas de
ingresos de 2008 y 2009, adelanto de transferencias pendientes y apertura de una linea de
financiacion del Instituto de Crédito Oficial (ICO) e incluso la posibilidad de emision de la
deuda autondmica por el Estado (hispanobonos). Si estas medidas fueran completadas con
mecanismos que permitan a la Generalitat completar y cubrir el calendario de emisiones
previstas en el escenario de consolidacion fiscal aprobado en abril del 2011, los problemas
de pagos deberian quedar resueltos en su mayor parte.
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Pero para que eso sea posible sera necesaria la colaboracion de la hacienda central y es
mas que probable que la condicidon que esta imponga sea que existan garantias efectivas
de que el segundo problema se corrige: el déficit presupuestario, situado en 2010 en el
3,6% del PIB regional y en 2011 en el 3,7%. Para valorar la elevada dimension de ese
desajuste presupuestario conviene indicar que esas cifras significan que una cuarta parte
del gasto que realiza la Generalitat no tiene financiacion a partir de los ingresos fiscales o
transferencias de otras administraciones, sino del recurso al déficit y el endeudamiento.

En todo caso, evidentemente, el recurso al déficit permanente no es sostenible y necesita
ser corregido, entre otras razones porque cuando la economia estd estancada y el
endeudamiento acumulado es elevado puede llegar a suceder que la carga financiera pese
cada vez mas en el gasto publico, hasta convertirse en la causa principal o exclusiva del
déficit. La necesidad de poner fin a esa situacion, mas pronto que tarde, enfrenta a la
Generalitat a dos posibles alternativas bien conocidas, aumentar los ingresos o reducir el
gasto:

e Las elevaciones de ingresos pueden lograrse por tres vias: la correccion de las
penalizaciones que impone a la Comunitat Valenciana el sistema de financiacion,
acercando sus recursos por habitante a la media; la mejora de la recaudacion,
gracias al afloramiento de bases tributarias ocultas o al crecimiento econémico; y el
establecimiento de recargos en los tipos impositivos, la recuperacion del impuestos
actualmente no aplicados o el incremento de los precios publicos y tasas.

¢ La reduccién del gasto se puede producir en distintos capitulos y funciones, pero las
consecuencias de ajustar unas u otras partidas no seran las mismas, segun afecten
a servicios basicos 0 no y segun cuales sean las consecuencias de los recortes para
el crecimiento y el empleo. El ajuste de gastos solo evitara los efectos sobre el nivel
de prestacion de los servicios si es compensado con mejoras de eficiencia, que
tendrian que ser tan importantes como los recortes a acometer.

Para valorar las implicaciones de cualquiera de esos dos escenarios de reduccién del gasto
autondmico es necesario recordar que el gasto autondmico valenciano ya se encuentra
claramente por debajo de la media espafola por habitante y que aproximadamente un
70% del mismo se concentra en educacidn y sanidad. Conviene recordar también que en
estas funciones la Comunitat Valenciana gasta por debajo de la media, aunque es cierto
que existen comunidades que gastan menos (algunas de ellas con una fuerte orientacién a
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la prestacion privada o concertada de estos servicios, como la Comunidad de Madrid). Asi
pues, al plantear el ajuste necesario para aproximar gastos e ingresos no se deberia olvidar
-como han hecho las normas de estabilidad acordadas hasta ahora- cudles son los niveles
de gasto de los que parte cada comunidad.

Mientras siga sin corregirse la insuficiencia de recursos derivada de un sistema de financiacién
que penaliza a la Comunitat Valenciana y la economia permanezca estancada, el control del
déficit recaera mas sobre los valencianos en forma de subidas de impuestos o niveles de
gasto publico permanentemente situados por debajo de la media. Esto significara también
menores niveles de servicios, excepto en la medida que la mayor eficiencia en la prestacién
de los mismos compense los menores recursos disponibles, y menos capacidad de gasto en
inversion o programas de estimulo de la actividad econdmica.

2.5. CONCLUSIONES

A lo largo de este capitulo hemos descrito como funcionan los sistemas de financiaciéon de
las CC.AA. y hemos comprobado que los recursos de los que dispone cada comunidad para
prestar los servicios que la Constitucidon y los Estatutos de Autonomia les encomiendan
pueden ser muy distintos. A la vista de los resultados de los modelos, esta justificado
afirmar que no responden a indicadores objetivos de necesidad sino a la historia y a la
capacidad de negociacion e influencia politica de los gobiernos autonémicos en el gobierno
central.

Aungue los sistemas de financiacion manejan indicadores de necesidad, basados sobre
todo en la poblacién y la estructura por edades de la misma, las diferencias de financiacion
por habitante entre comunidades de régimen comin superan el 40%, y con las forales los
porcentajes son todavia mayores. Con estos datos es preciso reconocer que el papel de los
indicadores de necesidad en el reparto de los recursos es en realidad limitado y que otras
piezas de los modelos resultan decisivas.

Las diferencias vienen en ocasiones del momento en el que se valoraron los traspasos por
el método denominado del coste efectivo de los servicios transferidos. En aquellas
regiones en las que el Estado prestaba los servicios a un nivel mas bajo y por ello incurria en
menos costes, los recursos transferidos fueron menores. Si la comunidad correspondiente
no ha logrado cambiar esa situacion en las sucesivas revisiones del sistema de financiacion
puede encontrarse desde hace casi treinta afios en esa situacion de desventaja. Ese es
precisamente el caso de la Comunitat Valenciana.
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La descentralizacion se hizo aplicando un criterio de valoracion de los traspasos adecuado
para no generar costes adicionales. Se le llamé el método del coste efectivo porque los
traspasos se valoraban segun el coste (sobre todo de personal) que efectivamente tenian
para el Estado en cada territorio los servicios transferidos. Como se partia de la hipdtesis
de que habia homogeneidad en el nivel de prestacion de servicios publicos antes de las
transferencias, se suponia que aplicando este criterio todas las CC.AA. tendrian recursos
suficientes y niveles de servicios similares. Pero todo el proceso de traspasos y valoraciones
se desarrollo con escasa informacidon y menos transparencia. Cuando a posteriori se
compararon los ingresos resultantes de ese método para las distintas comunidades se
comprobd que existian diferencias de recursos por habitante demasiado importantes para
ser explicables por las distintas caracteristicas sociodemograficas y de coste de prestacion
de los servicios en las comunidades.

El origen de las diferencias era que un Estado centralizado pero no democratico puede
desplegar sus servicios de manera desigual en los territorios y no hay mecanismos de
control ni correccion de esas desigualdades. Pero la permanencia de las mismas a lo largo
de los treinta afnos de vida del Estado de las autonomias requiere otra explicacion, pues al
menos en cinco ocasiones ha habido discusiones publicas y negociaciones en el seno del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera para revisar el sistema de financiacion autondmica de
las comunidades de régimen comun. Desde mediados de los ochenta numerosos estudios
e informes de comisiones sefialan y cuantifican estas desigualdades, de modo que son
bien conocidas y en las numerosas revisiones del sistema se podrian haber corregido.
Ademas, desde 1986 los sistemas de financiacidén reconocen que las necesidades de cada
comunidad dependen sobre todo de la poblacién. Por consiguiente, la permanencia de
desigualdades refleja que no ha existido suficiente voluntad politica de corregirlas y si una
notable capacidad de defensa del statu quo inicial.

Los sistemas de financiacion han cambiado en mucho, tanto por el avance de la
corresponsabilidad fiscal como por las numerosas modificaciones en las reglas de reparto,
pero el resultado sigue siendo desigual. La razén es que los modelos de financiacion, después
de hacer referencia a la poblacién y a otras variables relacionadas con las necesidades
para repartir los fondos, siempre anaden clausulas que complican el procedimiento hasta
alejar sustancialmente la distribucion resultante de la igualdad per capita y aproximarla al
statu quo. Esas clausulas (llamadas en unos modelos «modulaciones» y en otros casos
«fondos») esconden tras su apariencia técnica una negociacion politica entre el gobierno,
las CC.AA. que defienden su ventajosa situacion inicial y las que quieren mejorar la suya.
El resultado ha sido en general el mantenimiento de las diferencias, si bien algunas
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comunidades como Catalufia, Comunidad de Madrid e Illes Balears en la Ultima revision
han conseguido cambiar su situacion, por la eficaz presion de la primera. No ha sido ese,
en cambio, el caso de la Comunitat Valenciana.

La liquidacién de 2009, primer afio de aplicacion del modelo actualmente vigente, es muy
ilustrativa en este sentido. En ella se distinguen expresamente los recursos que proporciona
el statu quo a cada comunidad (el modelo anterior) y los afiadidos al aprobar el nuevo
modelo. Los primeros representan el 90% de los recursos y los segundos el restante
10%. Asi, aunque los recursos afiadidos se concentren en corregir la situacion de las peor
financiadas, lo que pasa con los fondos anteriores es decisivo porque representan el grueso
de la financiacién. Por ejemplo, la Comunitat Valenciana recibia 8.289 millones de euros
segun la distribucion derivada del statu quo (un 14,1% menos que la media por habitante
de todas las CC.AA.) y por los recursos anadidos recibid 1.413 mas. Aunque en estos
ultimos obtiene ingresos por habitante por encima de la media, al tratarse de una cantidad
muy inferior la mejora total solo le permite alcanzar el 90,5% de los recursos medios. En
otras palabras: el peso del statu quo sigue manteniendo a la Comunitat Valenciana muy
alejada de la media, privandola ese ano de 1.018 millones de euros, una cifra equivalente
al presupuesto del conjunto del sistema universitario valenciano.

Esta insuficiencia relativa de recursos de la Generalitat Valenciana viene siendo superior al
10% anual desde hace veinticinco afos, cuando se recibieron las competencias de gasto
mas importantes, la educacion y la sanidad. Aunque el problema se corrigié parcialmente
en los afos noventa, se agravé de nuevo durante los primeros anos del siglo XXI debido a
que la poblacién crecid mucho mas en la Comunitat Valenciana y el sistema no reconocié
ese mayor incremento de necesidades.

Durante los anos de expansion los ingresos tributarios de las CC.AA. crecieron sustancialmente
y su endeudamiento se mantuvo en general bajo control, pero no en el caso valenciano.
En el capitulo anterior se ha mostrado que la explicacién no se encuentra en un alto
nivel de gasto por habitante, pues este se sitla claramente por debajo de media de las
comunidades. Por el contrario, es la insuficiencia permanente de ingresos desde hace
mas de dos décadas la que ha acabado por ser decisiva para explicar el déficit y creciente
endeudamiento de la Generalitat Valenciana. Al combinarse con una fuerte reduccién de
ingresos en los anos de crisis, la deuda se ha elevado a los preocupantes niveles actuales
y ha generado los graves problemas de tesoreria que conocemos.
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Para valorar el alcance de tener aio tras afios casi un 10% menos de recursos presupuestarios
debe sefalarse que si la Comunitat Valenciana hubiera recibido entre 2002 y 2009 la
financiacion per capita que obtuvieron en promedio el conjunto de comunidades de
régimen comun (las forales obtienen bastante mas) sus ingresos se hubieran incrementado
en 7.781 millones de euros. Pues bien, en esos anos la Generalitat acumulé la mitad del
endeudamiento actual y la deuda publica valenciana aumenté en 8.836 millones de euros.
Por tanto, si la Comunitat hubiera recibido la financiacion por habitante media del conjunto
de comunidades hubiera podido gastar lo mismo que ha gastado endeudandose mucho
menos: la deuda habria crecido en 1.055 millones en lugar de los casi 9.000 citados.

Como el recurso al déficit permanente es insostenible, la necesidad de poner fin a esa
situacion, mas pronto que tarde, enfrenta a la Generalitat a dos posibles alternativas bien
conocidas: aumentar los ingresos o reducir el gasto. Los ingresos pueden aumentarse por
tres vias: corrigiendo las penalizaciones que impone a la Comunitat Valenciana el sistema
de financiacion; mejorando de la recaudacion, gracias al afloramiento de bases tributarias
ocultas o al crecimiento econdmico; y aumentando la presion fiscal, los precios publicos y
las tasas. La reduccién del gasto se puede producir en distintos capitulos y funciones, pero
solo evitara los efectos sobre el nivel de prestacion de los servicios si es compensado con
mejoras de eficiencia tan importantes como los recortes a acometer.

Mientras siga sin corregirse la insuficiencia de recursos derivada de un sistema de financiacién
que penaliza a la Comunitat Valenciana y la economia permanezca estancada, la reduccion
del déficit recaera sobre los valencianos en forma de subidas de impuestos o niveles de
gasto publico permanentemente situados por debajo de la media. Esto significara reduccion
de los niveles de servicios dificilmente compensables con mejoras de eficiencia, y menos
capacidad de gasto en inversidon o programas de estimulo de la actividad econdmica.
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. . . . .
3. Diferencias regionales del sector publico: el caso valenciano

Aungue este informe se centra en las CC.AA. porque se quiere analizar la situacidn financiera
de la Generalitat Valenciana y sus implicaciones, las desigualdades de ingresos y gastos
entre comunidades observadas en los capitulos anteriores justifican preguntarse si las
actuaciones del resto de AA. PP. -y en particular de las centrales- también muestran ese
tipo de asimetrias. De ser asi, el papel del sector publico en las regiones puede ser diferente
y tener consecuencias sobre la igualdad de oportunidades en el acceso a los servicios o0
sobre las dotaciones de infraestructuras y el fomento del desarrollo econdmico. Nuestro
proposito al analizar estas cuestiones es valorar la situacion de la Comunitat Valenciana en
el conjunto del sector publico espafiol.

Conviene tener presente que, a pesar de la importante descentralizacion llevada a cabo,
las actuaciones del sector publico en las distintas regiones espanolas no se limitan a lo
que hace la correspondiente comunidad auténoma. El resto de administraciones también
desempefian funciones relevantes y, para ello, obtienen ingresos y realizan gastos en cada
territorio en los ambitos de sus correspondientes competencias. En términos generales, la
Administracién central y la Seguridad Social se concentran en gastos redistributivos, como
las pensiones y las prestaciones sociales, que modifican el nivel de las rentas primarias que
obtienen las familias al retribuirse los servicios del trabajo y de los capitales que poseen. En
cambio, las administraciones territoriales -comunidades autdnomas y corporaciones locales-
estan dedicadas sobre todo a la provision de servicios publicos; los mas importantes son la
educacion y la sanidad, pero también ofrecen servicios sociales, culturales y econémicos.
Asi pues, en su caso ofrecen a los ciudadanos rentas en especie, que mejoran la igualdad
de oportunidades y corrigen la distribucion inicial de la renta porque facilitan el acceso a
los servicios a toda la poblacion, con independencia de su nivel de ingresos o su riqueza.

La descentralizacién de parte de los servicios publicos no tendria por qué suponer
importantes diferencias en los niveles de provisién de los mismos si las administraciones
territoriales disponen de recursos similares, sin perjuicio del reconocimiento de la
autonomia para configurar los niveles y composicion del gasto. A priori se esperaria que
los ciudadanos de los distintos territorios se beneficiaran de niveles de gasto por habitante
de las administraciones centrales parecidos, aunque no iguales. Sin embargo, al analizar
el conjunto las actuaciones de las Administraciones Publicas en Espana se confirma, no sin
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sorpresa, que los niveles de gasto per capita presentan diferencias regionales notables y
no siempre faciles de explicar. Desde la perspectiva valenciana, la tonica general vuelve a
ser que el conjunto del sector publico, y no solo la comunidad auténoma, gasta menos en
la Comunitat.

La revision de las diferencias en la actuacion territorial del sector publico se orienta, como
en los capitulos anteriores, a responder distintas preguntas. En este caso partimos de las
siguientes:

e ¢(Cuadl es el nivel de los ingresos publicos en cada territorio, qué diferencias existen y
a qué responden? ¢Son importantes las diferencias regionales en el gasto publico per
capita y en qué capitulos se concretan? ¢Se deben solo a las actuaciones de las CC.AA.
o también existen diferencias en el gasto de las Administraciones centrales? éCuales
son las implicaciones de esas diferencias para el nivel de prestacion de servicios, la
inversion publica y el desarrollo econémico, o la solidaridad interterritorial?

e ¢Cudles son las caracteristicas de la Comunitat Valenciana en cuanto al nivel de los
ingresos y gastos del sector publico? ¢éA qué administraciones y funciones se deben
los menores niveles relativos del gasto publico? ¢ Contribuye la Comunitat Valenciana
a la solidaridad interterritorial y es tratada como corresponde a su nivel de desarrollo?
¢Cudl es el nivel de la inversidn publica en comparacion con otros territorios? ¢éCual
es la capacidad del sector publico de fomentar el desarrollo econémico y su margen
de maniobra para contribuir a salir de la crisis en la Comunitat Valenciana, dadas

sus caracteristicas?

Para abordar estas cuestiones este capitulo se estructura del siguiente modo. En el apartado
primero se describe la distribucidn territorial de los ingresos publicos y la presion fiscal.
En el apartado dos se muestran las diferencias del gasto publico per capita, analizando
su importancia por capitulos presupuestarios y por administraciones. En el punto tres
se analiza la posicion de la Comunitat Valenciana en las distintas dimensiones del gasto
publico y se evallan sus resultados desde la perspectiva de la solidaridad interterritorial.
En el apartado cuatro se presentan algunas reflexiones sobre la relacion entre la trayectoria
reciente de la economia valenciana y la dimension y saldo de las actuaciones publicas en la
Comunitat. En el punto cinco y Ultimo se presentan las conclusiones del capitulo.
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3.1. INGRESOS DE LAS AA. PP. EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Con el fin de revisar sistematicamente esas diferencias regionales en las actuaciones de
las AA. PP. consideraremos, sucesivamente, los ingresos y los gastos, analizando con mas
detalle estos ultimos. Este primer apartado analiza los ingresos publicos en las distintas
comunidades y sus principales diferencias.

Ingresos publicos: presion fiscal por comunidades autonomas

Dado que el tamafio de las regiones espafiolas es muy diferente, para compararlas es
conveniente utilizar indicadores que tengan en cuenta esta circunstancia. Por esa razdn
es mas informativo considerar indices de ingresos relativos al PIB o la poblacién, que
cifras absolutas. En el caso de los ingresos es habitual que los indicadores de recursos
por habitante presenten diferencias entre regiones, pues estas poseen niveles de renta
bastante diferentes como consecuencia de sus distintos niveles de desarrollo. Por eso, el
indicador mas utilizado para valorar los ingresos publicos es la presion fiscal que mide la
relacion entre la recaudacion impositiva en un territorio y el PIB o renta bruta generada
en el mismo. En un sistema fiscal en el que los ingresos publicos sean proporcionales a la
renta, la presion fiscal seria la misma en todos los territorios; en cambio, en un sistema
fiscal progresivo la presion fiscal seria mayor en las regiones mas ricas.

Calcular la presion fiscal de las regiones de un pais no es inmediato a partir de los datos
de recaudacién, porque requiere estimar la incidencia de la carga tributaria, es decir, quién
soporta finalmente los gravamenes- en los distintos territorios. En algunos tributos ese
calculo es mas complicado porque quien paga los impuestos -por ejemplo, las empresas-
los trasladan a otros agentes, por ejemplo, los consumidores. Pero en Espafia, con la
informacién disponible, el calculo de la incidencia territorial de los impuestos se puede
realizar con suficiente precision.

La presion fiscal se suele calcular considerando la recaudacion derivada de los impuestos
directos e indirectos, sin incluir las cotizaciones sociales. Excluir las cotizaciones esta
justificado cuando estas se realizan respondiendo a la l6gica de una cuenta individual de
seguros de capitalizacién, en la que solo importan las contribuciones de los individuos a
la hora de generar derechos. Pero cuando en el cobro de las pensiones o del seguro de
desempleo se combina ese criterio con otros de solidaridad, como sucede en Espana, parte
de las cotizaciones se recaudan como si fueran impuestos. En ese caso, la solidaridad
implicita en parte de las prestaciones no corre a cargo de los presupuestos del estado y
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los impuestos, sino de las cuentas de la Seguridad Social. La consecuencia de ello es que
también hay efectos redistributivos interpersonales e interregionales en estas cuentas y
por ello esta justificado considerar también una definicion mas amplia de presién fiscal
regional que incluya las cotizaciones. Asi sucede en particular para nuestro objetivo, que es
comparar ingresos y gastos territorializados.

El cuadro 3.1 permite observar la evolucion de la presidn fiscal en sentido estricto, sin
incluir cotizaciones, durante el periodo 2000-2008 (Ultimo para el que se dispone de datos
homogéneos), asi como las diferencias territoriales. A escala nacional se aprecia un aumento
de la presion fiscal desde 2004 a 2007 que es consecuencia del mayor crecimiento de la
recaudacion en relacién con la produccion. Esta trayectoria tiene lugar a pesar de que en
esos afnos se adoptaron distintas medidas reductoras de tipos impositivos, y se explica
porque el boom econdmico, en particular el inmobiliario, gener6 sustanciales incrementos
de bases imponibles esos anos. El desplome de la presion fiscal es generalizado en 2008,
como consecuencia de la caida de la recaudacién derivada del efecto combinado de la
llegada de la crisis y de las rebajas de tipos impositivos y exenciones adoptadas por el
gobierno central en ejercicios anteriores, que se aplicaron esos afos.

Sin embargo, la evolucidn de la presion fiscal no es la misma en todas las regiones durante
la expansion, pues mientras en algunas casi no se altera, en otras experimenta un fuerte
aumento. Por territorios, llama la atencion que las tres regiones con particularidades en el
sistema tributario -las dos comunidades forales y Canarias- presentan una presion fiscal
media en el periodo inferior a la espafiola. Asi, frente a un promedio nacional del 22,5%
durante los afos 2000-2008, la presion fiscal en Canarias se situa en el 16%, en el Pais
Vasco en el 18,3% y en Comunidad Foral de Navarra en el 19,3%. En la parte superior del
ranking, la presion fiscal en Cantabria y la Comunidad de Madrid se sitUa en torno al 25%,
y la Comunitat Valenciana aparece por encima de la media, con un porcentaje del 23,4%.
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Cuadro 3.1 Presion fiscal en cada territorio
Ingresos impositivos / PIB (porcentaje)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Andalucia 22,0 21,9 22,5 22,3 22,9 24,0 25,5 26,7 22,9
Aragon 22,2 21,5 20,5 20,8 21,3 22,5 23,1 23,2 19,3
Asturias, P. de 24,7 23,9 23,5 23,0 23,5 24,0 24,1 24,3 20,6
Balears, L. 21,3 20,3 21,6 21,7 21,9 23,6 24,7 25,4 21,5
Canarias 16,4 16,0 14,7 14,7 15,2 16,0 171 18,1 15,5
Cantabria 25,9 24,1 22,6 25,7 25,5 26,6 26,7 27,2 23,4
Castilla y Ledn 22,0 21,6 20,9 20,2 20,9 21,8 22,5 22,7 19,8
Castilla-La Mancha 20,0 19,6 17,8 19,9 21,4 229 24,3 249 20,2
Cataluia 22,1 21,3 22,6 21,9 22,4 23,6 24,4 24,6 20,8
C. Valenciana 224 223 222 221 231 245 257 264 220
Extremadura 22,3 21,9 21,2 22,3 22,6 22,9 23,8 24,3 21,3
Galicia 22,9 22,3 22,5 21,7 22,2 22,9 23,3 23,7 19,5
Madrid, C. de 22,6 21,8 24,6 25,2 25,4 26,5 27,2 28,1 23,0 125
Murcia, R. de 21,5 21,1 20,8 20,4 21,8 23,3 24,7 25,5 20,8
Navarra, C. F. de 16,6 15,6 18,5 18,6 18,6 20,9 21,8 22,5 20,2
Pais Vasco 18,2 17,5 18,9 18,4 18,2 18,5 18,7 18,9 17,1
Rioja, La 20,0 19,6 19,0 19,2 20,0 21,0 22,1 22,5 18,4
Total CC.AA. 216 21,1 219 21,8 223 234 243 249 21,0

Fuente: Pérez et al. (2011)

En el grafico 3.1 se muestra la presion fiscal en 2008 (incluyendo las cotizaciones) en
relacion con el PIB. Como se puede observar, existen notables diferencias entre regiones,
de modo que no se puede decir que la presion fiscal responda claramente a la hipdtesis
de la progresividad impositiva: no existe una tendencia creciente que indique que hay mas
presion fiscal en las regiones ricas. Sobre todo hay fuerte dispersidn, pero de existir una
tendencia seria negativa, es decir, mas presion fiscal en las regiones con menor renta por
habitante. Se trata de otra constatacién mas de que la logica de las actuaciones publicas
en Espafia resulta bastante oscura desde la perspectiva territorial.
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Grafico 3.1 Presion fiscal en cada territorio comparada con el PIB per capita. 2008
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3.2. GASTO PUBLICO POR COMUNIDADES AUTONOMAS

Al considerar el gasto publico es interesante analizar tanto el gasto total como sus principales
componentes. Ese sera el cometido de este apartado.

Gasto publico total

Analogamente a lo hecho con los ingresos publicos, un primer indicador de las diferencias
de peso del sector publico en cada territorio por el lado del gasto se obtiene comparando
el gasto publico total con el PIB regional, el principal indicador del volumen de actividad
economica. Para el conjunto de Espaiia ese cociente era del 41,4% en 2008, Ultimo afno
para el que se dispone de informacion territorializada completa y homogénea del conjunto
de las Administraciones Publicas. Pero el abanico regional que presenta este indicador es
extraordinariamente amplio (desde el 68,6% de Extremadura al 27,7% de la Comunidad
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de Madrid), como se advierte en el grafico 3.2. En el mismo se comparan entre si las
CC.AA. y también cinco paises de la UE de tamafio parecido a Espafia, a los que se afiaden
Japon y Estados Unidos por su importancia en la economia mundial. Los extremos vienen

definidos por las CC.AA., comprobandose que las diferencias entre las regiones espanolas

son mayores que las de Espana con dichos paises. Mientras hay un grupo de comunidades

en las que el gasto publico tiene un peso superior al de los paises europeos considerados,

otro grupo -en el que se encuentra la Comunitat Valenciana- tiene un peso del sector

publico inferior al de todos ellos e incluso también al de Estados Unidos. Cataluia y el Pais

Vasco presentan un peso del gasto publico similar al de Japén y la Comunidad de Madrid

incluso menor.

Gréafico 3.2. Peso del gasto piblico en relacién con el PIB. 2008

Extremadura
Castilla-La Mancha
P. de Asturias
Andalucia
FRAMNCIA
Galicia

ITALIA

Castilla y Ledn
REINO UNIDO
Canarias
Cantabria
ALEMANILA
POLOMNIA
ESTADOS UNIDOS
Aragdn

R. de Murcia

C. F. de Navarra
La Rioja

1. Balears

C. Valenciana
Pais Vasco
JAPON
Catalufia

C. de Madrid

Total CC. AA.

Fuente: Pérez et 4/ (2011), OCDE vy elaboracién propia.

0

10

20

27,7

30

68,6
55,2
55,1
53,6
52,7
52,2
48,9 127
47,6
473
46,1
44,5
43,7
43,3
42,5
24
41,7
39,2
39,2
38,2

376
37,1

37,1

37,1

41,4
40 S0 &0 70



128

Asociacion Valenciana de Empresarios

Los valores de este indicador dependen tanto del volumen del gasto publico como del PIB
de cada territorio. En las regiones con menor nivel de renta el gasto publico es mayor para
compensar carencias privadas en algunos ambitos, por lo que aumenta el numerador del
indicador; y, al mismo tiempo, el denominador es menor porque el PIB por habitante es
inferior. Por esta Ultima razdn, incluso si el gasto publico por habitante fuera igual en todas
las regiones, la ratio gasto/PIB seria menor en las mas ricas que en las mas pobres. Ahora
bien, conviene advertir que en Espafa no existe una relacién claramente definida entre
nivel de renta y peso del gasto publico: regiones con niveles de renta per capita bastante
distintos -por ejemplo, el de la Comunitat Valenciana es inferior en un 33% al del Pais
Vasco y en un 29% al de la Comunidad Foral de Navarra- tienen niveles de gasto publico
en relacién al PIB similares. Y regiones con similar nivel de renta -por ejemplo, Comunitat
Valenciana y Principado de Asturias, o Comunidad de Madrid y las comunidades forales-
tienen niveles de gasto publico respecto al PIB muy diferentes.

Buena parte de los efectos redistributivos de las actuaciones publicas tienen lugar porque
la hacienda publica recauda en proporcion a las rentas generadas por cada contribuyente,
pero gasta en proporcion a las necesidades a atender. Gracias a ello, el acceso a los
servicios publicos no depende de la renta sino de las necesidades, determinadas en cada
territorio en buena medida por el nimero de habitantes. Por esta razon, para comparar el
nivel de gasto en los territorios son mas informativos los indicadores de gasto per capita.
Comprobaremos si son similares en las regiones y, en el caso de que no lo sean, si las
diferencias responden o no a criterios redistributivos.

Durante el periodo 2000-2008, para el que se dispone de datos adecuados, el gasto publico
por habitante en los distintos territorios dista mucho de ser homogéneo. El grafico 3.3
muestra el gasto publico total per capita en cada regidén. En conjunto, el gasto publico
espanol por habitante se situaba en 8.854 euros constantes de 2008, siendo los territorios
del norte y oeste de la peninsula los que disfrutan de un gasto mayor, en comparacion con
los del este, sur y centro. Los habitantes del Principado de Asturias son los que mayor gasto
publico per capita han disfrutado, con mas de 10.800 euros anuales de media, mientras en
la Comunitat Valenciana no alcanzan los 8.000 euros.
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Grafico 3.3. Gasto publico total per capita
(media 2000-2008, euros constantes de 2008 por habitante)
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Los dos ejemplos citados corresponden a comunidades con un similar nivel de renta, de
modo que la explicacién de estas importantes diferencias no se encuentra en que se gasta
mas en las regiones mas pobres y menos en las ricas, ni tampoco al contrario. Tras esas
diferencias se encuentra un conjunto de factores histdricos, politicos y administrativos,
como ya mencionados al hablar de la financiacién autonémica.

Diferencias territoriales de gasto, por capitulos presupuestarios

En Espana el gasto publico se distribuye entre capitulos econdmico-presupuestarios
segun los siguientes pesos: 26% para remuneraciones salariales; 9% para formacion
bruta de capital; 18% para consumos intermedios; y 47% para transferencias (incluye
las prestaciones sociales). Sin embargo, el peso de los diferentes capitulos de gasto varia
mucho segun el territorio analizado, alejandose con frecuencia de estos valores medios.
Tras esa distinta estructura se encuentra, entre otros factores, que en unas regiones ciertos
servicios publicos, como la educacion y la sanidad, los presta directamente el sector publico
(y en ese caso paga mas salarios a los empleados publicos y debe realizar mas inversién
publica), mientras en otras los financia el sector publico pero los produce el sector privado
(y en ese caso se pagan menos salarios publicos pero aumentan las transferencias o los
consumos intermedios).
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Las diferentes estructuras de gasto ofrecen una primera pista de hasta qué punto las
actuaciones publicas difieren en sus caracteristicas de unos territorios a otros. En este
sentido, los datos del gasto por capitulos presupuestarios permiten destacar los siguientes
rasgos (cuadro 3.2):

e Laimportancia del gasto en salarios aumenta cuanto mayor es la parte de servicios
publicos prestado directamente por el gobierno; también aumenta cuanto mayor
sea el nivel de los salarios pagados y cuando el gasto publico total es bajo. Como
resultado de la combinacién de estos factores, el peso de la remuneracion de
asalariados oscila entre el 19% del total de gasto en el Pais Vasco y en Catalufia y
el 34% en la Comunidad de Madrid.

* El peso del gasto en inversidn es muy variable entre regiones y a lo largo del tiempo,
dependiendo de los programas que se estén desarrollando y, en ocasiones, de las
dotaciones de capital publico previas, de la localizacién de las regiones y de sus
restantes caracteristicas geograficas. Pero también influyen los recursos disponibles
para inversion y las formulas de colaboracién publico-privada utilizadas. En regiones
como Comunidad de Madrid y Catalufia el gasto inversor no alcanza el 8%, mientras
en otras como Cantabria y La Rioja supera el 13% del gasto total.

e Los gastos en consumos intermedios y otros conceptos son, en parte, la otra cara de
la moneda de los gastos de personal, pues tienden a tener mas peso en las regiones
donde se recurre mas a subcontratar servicios con el sector privado y a tener, por
ello, menos empleados publicos.

e Por ultimo, las diferencias en la proporcion del gasto destinado a las transferencias
refleja, por una parte, los derechos reconocidos a pensionistas y parados y, por otra,
la opcidn de concertar servicios, sobre todo mediante transferencias a instituciones
sin animo de lucro. El peso de las transferencias es también muy variable, oscilando
entre el 31% en la Comunidad de Madrid y el 57% en Catalufa.
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Cuadro 3.2. Estructura del gasto publico en cada territorio, clasificado por capitulos presupuestarios.
Media 2000-2008 (Euros constantes de 2008 por habitante)

:::::I::?:;ﬁ: FI?EE::?{C:IF“ interﬁ:;e:ciianiootros Transferencias Total
Andalucia 26,7 8,4 15,4 49,5 100,0
Aragon 28,5 11,2 19,1 41,3 100,0
Asturias, P. de 21,8 11,8 13,2 53,2 100,0
Balears, 1. 26,6 10,7 19,6 43,1 100,0
Canarias 30,5 11,0 19,7 38,8 100,0
Cantabria 26,1 13,7 16,3 43,9 100,0
Castilla y Ledn 28,8 11,9 16,9 42,3 100,0
Castilla-La Mancha 28,8 9,2 15,8 46,2 100,0
Catalufia 19,1 7,7 16,2 57,0 100,0
C. Valenciana 26,0 8,9 16,9 48,2 100,0
Extremadura 29,4 12,2 15,2 43,2 100,0
Galicia 23,5 10,2 14,9 51,4 100,0
Madrid, C. de 34,2 7,3 27,4 311 100,0
Murcia, R. de 30,1 9,2 18,6 42,1 100,0
Navarra, C. F. de 26,5 10,6 13,5 49,5 100,0
Pais Vasco 18,9 8,5 21,2 51,4 100,0
Rioja, La 27,5 13,4 17,7 41,3 100,0
Total CC.AA. 26,1 9,2 17,9 46,7 100,0

Fuente: Pérez et al. (2011).

La remuneracién de los asalariados publicos merece un comentario adicional porque ofrece
un ejemplo bastante nitido de hasta qué punto el peso del sector publico es distinto en
cada region. Las remuneraciones comprenden la suma de los sueldos y salarios y las
cotizaciones sociales (efectivas e imputadas) a cargo de las diferentes administraciones.
Esta magnitud representa aproximadamente la quinta parte de la masa salarial del conjunto
de la economia espafiola, un porcentaje superior al que corresponde al peso del empleo
publico en la ocupacidn (o, mas precisamente, el de los asalariados publicos respecto total
asalariados) porque el perfil de cualificacion exigido por los servicios publicos concentra su
empleo en personas con remuneraciones superiores a la media.
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Aunque en todas las regiones el sector publico da trabajo a una porcién importante
de la poblacion ocupada, el peso del empleo y de las remuneraciones publicas no es
el mismo en cada territorio, por las razones comentadas y, sobre todo, porque en cada
region las caracteristicas del sector privado son muy diferentes. El resultado es que en
algunas comunidades los salarios de los empleados publicos tienen un peso mas decisivo
en las rentas laborales: en Extremadura, mas del 40% de los salarios provienen de las
arcas publicas (grafico 3.4), un porcentaje que casi duplica la media del pais y la hace
extraordinariamente dependiente de las actividades publicas. La elevada participacion de
los salarios publicos en este territorio contrasta con lo que ocurre en el Pais Vasco y
Cataluia, donde la masa salarial de origen publico solo representa el 14% y el 12,9%,
respectivamente, apenas un tercio del observado en Extremadura.

Grafico 3.4, Participacion de las remuneraciones de los asalariados piblicos
respecto el total de salarios
(media 2000-2008, porcentaje)
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Las diferencias de peso de los salarios publicos en la masa salarial total reflejan tanto
el volumen de empleo publico y privado como los salarios relativos de ambos sectores,
que son muy distintos en cada region, sobre todo, por la diferente composicion de sus
actividades privadas. Ademas, debe tenerse en cuenta que el volumen de empleo publico y
las remuneraciones medias se ven afectados por las decisiones que adoptan los gobiernos
de proveer determinados servicios mediante oferta publica o privada (aunque esta sea
financiada publicamente) y por las diferencias salariales que, en ocasiones, existen entre
regiones en ocupaciones similares de la administracién, la sanidad o la educacién. En el
caso de las comunidades auténomas, tras esas diferencias se encuentran también, a veces,
las distintas disponibilidades de recursos financieros de las mismas, que hace mas facil o
dificil pagar complementos autonémicos a distintos colectivos de funcionarios.

Diferencias territoriales en el gasto, por administraciones

En 2002 se completd el traspaso de las competencias sanitarias a las comunidades autonomas.
Por esta razén, solo a partir de dicho aino se puede elaborar una serie homogénea del gasto
publico realizado por cada una de las administraciones, lo que provoca que la cobertura
temporal del cuadro 3.3 sea 2002-2008 y no 2000-2008 como en el cuadro anterior referido
a la clasificacion econdmico-presupuestaria.

El gasto publico realizado en Espaia en estos Ultimos afos por niveles de gobierno se distribuye
del siguiente modo: 52% corresponde a las administraciones centrales (Administracion
central y Administraciones de la Seguridad Social), 35% a las comunidades auténomas y
13% a las corporaciones locales. Ahora bien, cuando se analiza la distribucién entre estos
tres niveles dentro de cada territorio los pesos relativos de las administraciones pueden ser
bastante distintos entre si y diferir considerablemente de esos valores promedios.

e El Principado de Asturias destaca con un peso muy elevado de las administraciones
centrales (62.7%) y un peso muy reducido de las corporaciones locales (7,3%), a lo
que coadyuva su condicidon de comunidad auténoma uniprovincial, pues la diputacién
no existe como gobierno local al haber sido incorporada al gobierno regional. Pese
a ello, el Principado de Asturias es el territorio donde menor peso representa el
gasto autondmico (30%), seguido de Illes Balears (32,5%), la Comunidad de Madrid
(32,8%) y Canarias (32,9%).
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En cambio, en las comunidades forales las administraciones centrales solo representan
el 35,8% del gasto total en Navarra y el 42,7% en el Pais Vasco, pues realizan sobre
todo el gasto correspondiente a la Seguridad Social, que sigue funcionando con un
sistema de caja Unica. El menor espacio de las administraciones centrales en estos
dos territorios es ocupado por la Comunidad Foral en el caso de Navarra (52,6% del
gasto, debido a la foralidad y a que la comunidad absorbe las competencias de la
antigua diputacion) y por las corporaciones locales en el Pais Vasco (23,1%, debido
a que las diputaciones conservan gran parte de las competencias histéricas y un
elevado protagonismo fiscal).

El peso de las corporaciones locales en Canarias (17,8%) es menor que en el Pais
Vasco, pero también resulta muy superior a la media, debido al protagonismo de los
cabildos insulares. Destaca el exiguo peso de las corporaciones locales en el gasto
publico realizado en el Principado de Asturias (7,3%) y en Galicia (8,8%).

El gasto per cépita realizado por cada administracion en los diferentes territorios refleja en

134 gran parte las diferencias de estructura comentadas.

Asi, las administraciones centrales gastan unos 7.000 euros anuales por habitante
en el Principado de Asturias (un 50% mas que en la media de Espaia) y solo poco
mas de 3.800 euros en la Comunidad Foral de Navarra.

En cambio, las Administraciones autondmicas gastan en la Comunidad Foral de
Navarra 5.600 euros anuales per capita, mientras no alcanzan los 2.600 euros en la
Comunidad de Madrid ni en la Comunitat Valenciana.

Por su parte, las corporaciones locales realizan un gasto de casi 2.500 euros por
habitante y afio en el Pais Vasco y menos de 900 euros en el Principado de Asturias
y Galicia.

En todo caso, las diferencias de gasto publico en las regiones van mas alla de las

singularidades de la estructura institucional de cada regién. Asi se observa cuando se

considera el gasto por habitante del conjunto de Administraciones Publicas que, para el

promedio del periodo 2002-2008, presenta diferencias sustanciales entre las regiones,

como ya se ha sefialado. Los ciudadanos que se benefician de un mayor gasto publico

son los asturianos (11.123 euros anuales per capita en este periodo), seguidos de vascos
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y navarros (con mas de 10.600 euros). Por el contrario, los valencianos y murcianos
reciben prestaciones y servicios por un importe de poco mas de 7.700 euros anuales por
persona. Asi pues, los ciudadanos del Principado de Asturias reciben servicios publicos y
prestaciones que, en euros por habitante, superan en mas de un 40% a los de los de estas
Ultimas comunidades. Se trata de unas diferencias demasiado grandes para responder a
unas necesidades per capita distintas y reflejan los problemas de distribucion territorial de
los recursos en los que venimos insistiendo y que perjudican, entre otras, a la Comunitat
Valenciana.

Cuadro 3.3. Distribucion territorial del gasto del sector publico, clasificado por administraciones.
Media 2002-2008 (Euros constantes de 2008 por habitante)

Administraciones Comunidades Corporaciones

centrales auténomas locales pekal el
Andalucia 4.598,9 3.253,5 1.084,5 8.937,0 100,0
Aragon 5.330,4 3.394,3 1.318,0 10.042,7 100,0
Asturias, P. de 6.977,8 3.334,3 810,9 11.122,9 100,0
Balears, L. 4.913,6 3.038,8 1.397,2 9.349,6 100,0
Canarias 4.438,8 2.958,6 1.598,6 8.996,0 100,0
Cantabria 5.371,7 3.624,2 960,4 9.956,4 100,0
Castilla y Ledn 5.500,4 3.480,0 1.139,1 10.119,6 100,0
Castilla-La Mancha 4.680,6 3.663,4 1.133,6 9.477,5 100,0
Catalufia 4.658,2 3.250,3 1.256,6 9.165,0 100,0
C. Valenciana 4.076,8 2.595,6 1.059,5 7.731,9 100,0
Extremadura 5.262,5 3.995,6 1.014,7 10.272,9 100,0
Galicia 5.312,7 3.394,2 838,5 9.545,4 100,0
Madrid, C. de 4.127,5 2.591,5 1.189,1 7.908,0 100,0
Murcia, R. de 4,035,9 2.737,9 937,6 7.711,5 100,0
Navarra, C. F. de 3.811,5 5.600,3 1.229,3 10.641,1 100,0
Pais Vasco 4.552,6 3.643,6 2.457,2 10.653,3 100,0
Rioja, La 4.752,9 3.595,4 1.048,7 9.396,9 100,0
Total CC.AA. 4.664,6 3.181,3 1.203,9 9.049,8 100,0

Nota: El gasto per capita de las CC.AA. que ofrece este cuadro y el grafico siguiente no coincide exactamente
con el presentado en el capitulo 1 porque el periodo considerado no es el mismo y porque aqui se incide en
el gasto del conjunto del sector publico, motivo por el cual se toma el gasto consolidado entre los diferentes
niveles de las AA. PP., mientras en el capitulo 1 se analizaba exclusivamente las comunidades auténomas. Sin
embargo, los resultados son coincidentes en ambos capitulos.

Fuente: Pérez et al. (2011)
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Para explicar el origen de algunas de estas diferencias cabe recordar que parte de las
mismas se debe al importante peso del gasto en transferencias, realizadas sobre todo por
las administraciones centrales, como corresponde a su especializacion en las operaciones
de redistribucién monetaria a lo largo de la vida (pensiones, desempleo). Ciertamente,
estos gastos estan en buena medida vinculados a derechos individuales generados a través
de las cotizaciones sociales, de modo que no tienen por qué ser iguales por habitante
y podrian ser mayores en las regiones con mas empleo, mayores salarios y superiores
cotizaciones. Ahora bien, otra parte de esas prestaciones responde a criterios de solidaridad,
y en la forma en la que estos se concretan (regimenes especiales de pensiones o planes
de empleo, por ejemplo) pueden introducirse elementos que tienen efectos territoriales
diversos.

Por otra parte, en el caso de las comunidades auténomas -y las corporaciones locales- las
diferencias de gasto se deben tanto a sus distintas restricciones financieras como a sus
decisiones de recurrir mas o menos al déficit. Esta cuestién ya ha sido analizada con detalle
en otros apartados de este documento.

Grafico 3.5. Descomposicion por nivel administrativo de las diferencias en el gasto publico per capita. Total de
gasto consolidado, media 2002-2008 (Euros constantes de 2008 por habitante)
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Fuente: Pérez et al. (2011).
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El grafico 3.5 muestra como contribuye cada una de las administraciones a las sustanciales
diferencias del gasto publico per capita existentes en los diferentes territorios. En principio,
dado que cada nivel de gobierno se ocupa de funciones diferentes, no habria razones
para que las desviaciones respecto a la media de las distintas administraciones en una
determinada region fueran del mismo signo. En otras palabras, en una regiéon pobre
pero joven podria esperarse menos gasto en pensiones (gasto de la Seguridad Social)
porque las cotizaciones han sido bajas, pero mas en educacién e infraestructuras (gasto
de la comunidad auténoma). Sin embargo, en el grafico de observa que en bastantes
comunidades las desviaciones respecto a la media del gasto per capita de las distintas
administraciones tienen el mismo signo, de modo que sus efectos se acumulan. Este
resultado confirma los numerosos indicios de que el gasto publico en los territorios no
responde solo a las necesidades de sus ciudadanos, sino a otras causas como la historia y
la capacidad de influir en las politicas del Estado.

» En tres regiones el sector publico gasta mucho mas por habitante que en la media:
en el Principado de Asturias, debido fundamentalmente a las actuaciones de las
administraciones centrales (muchas ellas herederas del peso en el pasado del sector
publico empresarial), y en la Comunidad Foral de Navarra y el Pais Vasco debido a
los privilegios financieros asociados a las instituciones forales.

e Aragon, Castilla y Ledn, Cantabria y Extremadura son ejemplos de regiones en las
que varias administraciones -en general la central y la autondmica- contribuyen
también a una desviacion total positiva del gasto per capita.

* En cambio, en otras tres regiones el gasto per capita es inferior a la media en mas
de 1.000 euros per capita (Regién de Murcia, Comunitat Valenciana y Comunidad de
Madrid) debido al menor gasto central, autondmico y local.

Estas desviaciones simultaneas del gasto per capita de distintas administraciones, es dificil
que se produzcan porque hay mas o menos necesidades que atender. Lo que indican es
que las necesidades de los habitantes de las distintas comunidades no son atendidas al
mismo nivel. Estos datos generales y la historia de la financiacién autondmica nos inclina
a defender la hipdtesis de que las desviaciones concurrentes de gasto publico de distintas
administraciones implican diferencias en los niveles de provision de los servicios publicos
entre comunidades, a veces importantes que representan un verdadero problema de
Estado.
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3.3. LA DIMENSION DEL SECTOR PUBLICO EN LA COMUNITAT VALENCIANA

Segln estamos comprobando, en comparacion con otras regiones y sobre todo con las de
similar nivel de renta, la dimensidn relativa del gasto publico por habitante en la Comunitat
Valenciana es baja. Concretamente, el gasto per capita del conjunto de las AA. PP. en la
Comunitat Valenciana es un 15% inferior a la media espafola durante el periodo 2002-
2008 (cuadro 3.4). Este menor protagonismo del sector publico en la Comunitat Valenciana
es consecuencia de un menor nivel de gasto por habitante en la practica totalidad de los
componentes del gasto, tanto si se contempla la clasificacion del mismo por funciones
(como ya se analizé en el capitulo 1), como por capitulos de la clasificacion econémica-
presupuestaria o por niveles de gobierno. El cuadro 3.4 muestra que en la Comunitat no
alcanza en ninguna partida un nivel de gasto por habitante igual a la media espafnola y en
la mayoria de casos la diferencia negativa es superior al 10%.

Cuadro 3.4. La dimension del gasto del sector publico en la Comunitat Valenciana (Euros de 2008 per capita.
Total CC.AA.=100, media 2002-2008)

C. Valenciana | Total CC.AA. cC. A1l-: t:' 100

Por tipo de gasto:

Remuneracion de asalariados 2.026,4 2.356,2 86,0
Formacién bruta de capital 700,1 857,1 81,7
Consumo intermedio y otros gastos 1.333,1 1.627,5 81,9
Transferencias 3.672,3 4.209,0 87,2
Por administraciones:

Administraciones centrales 4.076,8 4.664,6 87,4
Comunidades autéonomas 2.595,6 3.181,3 81,6
Corporaciones locales 1.059,5 1.203,9 88,0
Total sector publico 7.731,9 9.049,8 85,4

Fuente: Pérez et al. (2011).

En el desglose del gasto por capitulos presupuestarios la desviaciéon mas preocupante se
produce en la inversion publica, casi un 19% por debajo de la media. Y el desglose del
gasto por administraciones indica que la mayor desviacién a la media en el nivel de gasto
se situa al comparar el gasto de la Generalitat Valenciana con el del conjunto de las CC.AA.:
18,4 puntos porcentuales de diferencia. Téngase en cuenta que esta cifra es mayor que
cuando analizdbamos el modelo de financiacién porque ahora no contemplamos solo esos
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recursos ni a las comunidades de régimen comun, sino todos los recursos (incluidos, por
ejemplo, los fondos europeos) y todo el gasto de las comunidades, las comunes y las
forales.

La solidaridad interterritorial y la posicion valenciana

Una de las misiones del sector publico es redistribuir la renta y la riqueza generadas, con
el fin de igualar las oportunidades y facilitar el acceso al bienestar de todos los ciudadanos.
Para realizar esa funcion recauda impuestos -que pagan en mayor medida los contribuyentes
que tienen mas- y presta servicios atendiendo a las necesidades de todos los ciudadanos
Yy no a su capacidad de pago.

En la medida en que los niveles de renta y riqueza de los habitantes de los territorios no
son los mismos, la redistribucion derivada de la accion combinada de la recaudacion de
impuestos y la ejecucién del gasto publico conducirad a que, en conjunto, las regiones mas
ricas contribuyan con mas de lo que reciben y las menos ricas reciban mas de lo que aportan
a las arcas publicas. Por esta razdn, la solidaridad entre los individuos canalizada a través
de las actuaciones publicas debera tener reflejo en las rentas medias disfrutadas por las
familias que habitan en las distintas regiones: se reduciran los diferenciales interregionales
en las rentas per capita primarias (los salarios, intereses y beneficios que reciben los
factores de produccidn por participar en el proceso productivo) tras ser ajustadas mediante
el pago de impuestos y la prestacion de los servicios publicos, tanto en dinero como en
especie.

En el grafico 3.6 se comprueba que en Espafa, efectivamente, existe solidaridad entre
territorios: en general, los hogares de las regiones ricas obtienen un saldo negativo como
resultado de la actuacion del sector publico. Los saldos son, en cambio, positivos en las
regiones pobres, y mayores en aquellas cuyo nivel de renta es menor y, por todo ello, las
comunidades se agrupan en torno a una recta con pendiente negativa. Sin embargo, si se
observa con atencidn el grafico se advierte que, aunque la regla general es la que se acaba
de describir, ese efecto redistribuidor del sector publico en las rentas de los hogares de las
diferentes comunidades auténomas no sigue esa légica de manera precisa ni generalizada,
pues algunas comunidades se separan claramente de la tendencia.
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Grafico 3.6. Efecto del sector pablico en las cuentas de renta de los hogares, media 2000-2008
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Fuente: Pérez et &l (2011).

En primer lugar, llaman la atencién que en las dos comunidades forales el saldo para sus
hogares de la actuacion del sector publico es positivo -reciben mas de lo que aportan- pese
a poseer rentas primarias brutas per capita claramente superiores a la media. También es
sorprendente que los hogares de la Regidn de Murcia, la Comunitat Valenciana, Canarias,
Castilla-La Mancha y Andalucia reciban del sector publico un saldo positivo de menor
tamaifio de lo que les corresponderia, a la vista de lo que obtienen otras con similar nivel
de renta. Asi pues, comprobamos cudl es el resultado neto de todas las asimetrias que
hemos ido detectando en el comportamiento territorial de los ingresos y gastos publicos:
los efectos redistributivos de las actuaciones gubernamentales en unas regiones y otras
resultan confusos.

En el caso de la Comunitat Valenciana los saldos son positivos, pero claramente menores
de lo que cabria esperar dado su nivel de renta por habitante. Si se situara sobre la linea
de tendencia y no a la izquierda de la misma, el saldo de impuestos pagados y servicios
y transferencias recibidos por los hogares aumentaria en 4 puntos porcentuales el PIB
regional, es decir, algo mas de 3.700 millones de euros anuales.
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No es sencillo precisar en cuanto contribuyen a esa desviacion la intensidad del saldo
de las actuaciones de las diferentes administraciones. Pero, en todo caso, parte de la
explicacion parece encontrarse en los modelos de financiacion autondmica. En el caso de
las comunidades forales su andmalo saldo positivo se deriva de unos regimenes fiscales
especiales de los que se benefician por la forma en la que se calcula su contribucién a
las cargas generales del Estado, en las que no se incluye la solidaridad interterritorial. En
el caso valenciano ya se ha sefalado que el modelo de financiacién de las comunidades
auténomas de régimen comudn mantiene a la Comunitat con unos recursos inferiores a
la media. Bastaria que esa desviaciéon se corrigiera para que los valencianos recibieran,
manteniéndose todo lo demas constante, alrededor de 1.000 millones de euros mas, cifra
que representa mas de una cuarta parte del menor saldo estimado.

Una segunda aproximacién a la mas reducida dimension del saldo de las actuaciones
territoriales publicas la ofrecen las balanzas fiscales de las comunidades autdnomas con
las administraciones centrales. Las balanzas fiscales recogen los saldos resultantes de
los ingresos y gastos correspondientes a la hacienda central y a la Seguridad Social. En
este caso se calculan todos los impuestos pagados por los residentes en una comunidad
auténoma a las administraciones centrales y se comparan con todos los gastos realizados
en su territorio por estas administraciones. La balanza fiscal contempla, por tanto, las
relaciones con las AA. PP. centrales de todos los sectores institucionales y no solo de los
hogares, como hacen los datos de Contabilidad Regional que acabamos de comentar.

Las balanzas fiscales aportan transparencia a la forma en la que las administraciones
centrales actian en las regiones, por lo que resulta extrafio que en un Estado como el
espanol, altamente descentralizado desde hace anos, hasta 2008 no se haya publicado
una estimacion oficial de las mismas. La opinidon publica tiene derecho a acceder a la
informacidn necesaria para evaluar y controlar la actividad de los gobiernos, incluida la
dimension territorial de sus actuaciones. En los Estados Unidos y en Unién Europea, se
calculan anualmente los saldos fiscales de sus estados respecto del gobierno federal o de
la Unidn, un dato que facilita la evaluacién de los resultados de las actuaciones publicas
y, en particular, si el signo de los saldos concuerda o no con los objetivos de los niveles
superiores de gobierno de contribuir a la convergencia en renta de los territorios.
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Partiendo de un principio de solidaridad interterritorial, resulta l6gico que las CC.AA. con
mayor nivel de renta transfieran parte de ella a las mas pobres a través del sector publico,
para que los ciudadanos de estas Ultimas dispongan de mejores oportunidades en el acceso
a servicios considerados basicos, como la educacion o la salud. Por lo tanto, un saldo fiscal
negativo de una comunidad rica no es mas que la consecuencia natural de un sistema
impositivo y de proteccidon social que transfiere renta de los ciudadanos de las CC.AA.
con mas renta -en promedio mas ricos- a los de las menos favorecidas, en promedio mas
pobres. El limite que se suele establecer para estas operaciones redistributivas en los
estados federales es que, como resultado de estas transferencias, los territorios (CC.AA.)
mas ricos antes de la redistribucion no deben quedar por debajo de los que eran mas pobres
inicialmente. Esta condicion de los reequilibrios es denominada principio de ordinalidad, y
supone que el puesto de cada comunidad en PIB por habitante, que condiciona su esfuerzo
fiscal, no puede empeorar después de la actuacion redistribuidora de la Administracion
central con impuestos y transferencias, debiendo mantenerse su posicion relativa u orden
en términos de renta disponible por habitante.

En el cuadro 3.5 se reproducen siete estimaciones de balanzas fiscales, las cinco primeras
atendiendo al criterio de carga-beneficio y las dos ultimas segun el criterio de flujo monetario.
Corresponden a dos estudios diferentes referidos a fechas similares (2007 y 2008), uno
del Instituto de Estudios Fiscales -la Unica estimacién oficial de las balanzas fiscales de las
CC.AA. realizada hasta el momento- y otra a un equipo de investigadores (grafico 3.7).
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Cuadro 3.5. Saldos de las balanzas fiscales (Euros de 2005 per capita)

B::Ilaeelrgn RER(@00) PIB (pro-

e memoria)

2001- CB-1A CB-1B CB-2A CB-2B FM-1 FM-2

2005)
Andalucia 991,1 701,1 5771 622,2 498,2 740,9 760,5 16.249,9
Aragén 310,7 -243,9 -199,7 -256,6 212,4 407,4 406,0 22.343,9
Asturias, P. de 2.412,8 | 2.0304 | 19181 | 1.982,5 | 1.870,2 | 2.6259 | 2.617,2 | 18.482,6
Balears, L. -1.222,3 | -1.726,9 | -1.901,7 | -1.803,3 | -1.978,1 | -3.283,6 | -3.227,1 | 23.318,9
Canarias 1.376,7 | 1.209,3 | 1.2156 | 1.133,1 | 1.139,4 | 3055 390,1 18.975,4
Cantabria 137,2 434,7 519,6 471,5 556,4 | 1.030,2 | 1.051,6 | 20.616,2
Castilla y Leén 1.524,7 855,5 921,4 809,2 875,1 1.492,7 | 1.512,9 | 19.808,7
Castilla-La Mancha | 1.137,3 956,9 1.044,4 903,7 991,2 588,1 587,1 16.347,8
Catalufia -1.489,5 | -1.624,4 | -1.582,7 | -1.659,9 | -1.618,2 | -2.158,5 | -2.156,0 | 24.780,0
C. Valenciana -519,4 -619,8 -656,7 -660,0 -696,9 | -1.217,4 | -1.232,8 | 19.313,9
Extremadura 2.208,5 | 2.227,6 | 2.199,3 | 2.153,8 | 2.1255 | 2.518,3 | 2.560,5 | 14.221,8
Galicia 1.314,1 1.229,5 | 1.154,2 | 1.1746 | 1.099,3 | 1.401,9 | 1.4077 | 17.102,5
Madrid, C. de -3.246,5 | -2.4854 | -2.427,9 | -2.472,8 | -2.4152 | -1.515,6 | -1.630,8 | 27.324,8
Murcia, R. de 245,0 187,6 94,9 119,9 27,2 -378,8 | -380,6 17.653,4 143
Navarra, C. F. de 237,3 -527,4 -301,4 -623,8 -397,8 -835,7 | -719,1 26.333,3
Pais Vasco 558,1 -157,5 81,7 -186,2 53,1 -359,7 | -273,8 | 26.5354
Rioja, La 38,5 -519,1 -351,9 -501,4 -334,2 147,1 135,4 22.497,9
Total CC.AA. 20.933,8

Fuente: Instituto de Estudios Fiscales (2008), INE, Uriel y Barberan (2007) y elaboracion propia.
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Grafico 3.7. Balanzas fiscales con la Administracion Pdblica Central
(saldo per cépita, en euros de 2005, media 2001-2005)
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Fuente: Uriel y Barberan (2007).

En todas las estimaciones se repiten varias CC.AA. con saldo fiscal negativo, pero solo una
de ellas, la Comunitat Valenciana, tiene un nivel de renta por habitante inferior a la media.
Este resultado resulta paradoéjico, pues las regiones con renta inferior a la media deberian
tener -y tienen en general- un saldo fiscal positivo como resultado de las actuaciones de
las administraciones centrales. Es igualmente sorprendente desde la perspectiva de la
actuacion redistribuidora del sector publico que las comunidades forales -Pais Vasco y
Comunidad Foral de Navarra-, con rentas per capita claramente por encima de la media,
presenten en cambio saldos fiscales negativos de poca cuantia e incluso positivos.

3.4. CONSECUENCIAS DEL MENOR PESO DEL SECTOR PUBLICO EN LA COMUNITAT
VALENCIANA

Los diagndsticos y los datos ofrecidos sobre el despliegue del sector publico en las regiones
espafolas indican, por distintas vias, que la presencia publica en la Comunitat Valenciana
alcanza niveles claramente inferiores a la media, en muchos aspectos. Pese a que esta
circunstancia era conocida desde hace afos, la valoracién de sus implicaciones negativas
ha quedado hasta hace relativamente poco tiempo circunscrita a los trabajos de los
especialistas y a las reclamaciones de los empresarios de mas y mejores infraestructuras.
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En ocasiones se ha visto como una ventaja que el sector publico pesara menos, considerando
que eso facilita que el sector privado pese mas y confiando en su dinamismo. Sin embargo,
las sinergias entre lo publico y lo privado son importantes y cuando en una region que
forma parte de un sistema fiscal comudn no se realiza el gasto publico que sus necesidades
justificarian, se padecen los costes derivados del menor nivel de prestacion de servicios
publicos, sociales y econdmicos. En la actualidad se estd poniendo de manifiesto que
permanecer durante décadas con niveles de gasto publico o inversion publica inferiores
puede haber tenido implicaciones relevantes para nuestra trayectoria de desarrollo
econdmico y para el acceso a los servicios educativos y sanitarios, y algunas de ellas han
sido claramente negativas.

El menor tamafo de las actuaciones del sector publico en la Comunitat Valenciana podria
ser una opcidn deseable si fuera un pais independiente, en el que el gobierno opta por
reducir el tamano del sector publico de manera auténoma, reduciendo impuestos y gastos.
El acierto de esa politica depende de los objetivos y debe ser valorado en funcién de los
resultados. Pero parece mucho menos probable que existan ventajas por tener menos
gasto publico cuando se forma parte de un sistema fiscal comin, y ese menor gasto no
implica pagar menos impuestos.

Para evaluar la situacion valenciana y sus consecuencias conviene poner en relacion
algunos indicadores de la dimensidn del sector publico con las caracteristicas y trayectoria
socioecondmica de la Comunitat (graficos 3.8 a 3.11):

e Elrasgo mas destacado de la trayectoria valenciana de la Gltima década es la velocidad
de la expansidén demografica y del empleo, hasta la llegadas de la crisis. La poblacién
valenciana representa en la actualidad el 10,8% de la espaiola, alcanzando los 5,01
millones de habitantes, tras haber crecido en mas de 1,1 millones desde 1995, es
decir un 28%. Este aumento tan importante de la poblacidén exigid incrementos
sustanciales de los servicios publicos.

e El empleo aumentd un 50% entre 1995 y 2007 y, aunque desde que comenzd la
crisis se han destruido casi 400.000 puestos de trabajo y la tasa de desempleo se
sitla en el 25,45% (2,6 puntos por encima de la elevada tasa de paro espafiola), el
numero de ocupados sigue siendo sustancialmente superior al del 2000, un 12%.
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La inversion crecidé a buen ritmo, como en el resto de Espafia, manteniéndose la
cuota de la Comunitat Valenciana en el total nacional alrededor del 9,5%. En el caso
de la inversion publica esa cuota fue menor (del 8,7% de media) y, como sucedia
también en periodos anteriores, se situd claramente por debajo del peso valenciano
en el PIB, la poblacion, el empleo o la inversion privada. Ademas, la cuota valenciana
en la inversion publica espafola retrocede a lo largo de la mayor parte de la década,
situdndose por debajo de la media a partir de 2004.

La trayectoria del PIB valenciano hasta la llegada de la crisis era fuertemente
expansiva -aumentd en términos reales un 60% entre 1995 y 2008- pero su ritmo de
crecimiento solo fue superior a la media espafiola hasta 2001 y pasé a situarse por
debajo posteriormente, especialmente en los afios de crisis. Como consecuencia de
lo anterior el PIB valenciano ha perdido ligeramente peso en el conjunto de Espaia,
representando en la actualidad el 9,6%. Con la crisis el valor afadido generado ha
retrocedido un 6,4% desde 2008 hasta 2010, 2,6 puntos porcentuales mas que en
Espafia.

La combinacion de crecimiento algo mas lento de la renta y mas rapido de la poblacion
provoca que el nivel de renta per capita valenciano se aleje de la media nacional y
europea. Hemos pasado de estar situados en el 95,2% y 76,2% respecto a Espaia
y la UE-15 en 1995 al 88,9% y 74,9% en 2010. Pero, mas alla de las posiciones
relativas, lo mas preocupante es que el nivel real del PIB por habitante de 2010 ha
retrocedido durante la crisis al nivel de diez afos antes.
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Grafico 3.8. Evolucion del PIB, la poblacion y el empleo en la Comunitat Valenciana
(1995=100 )
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Grafico 3.9. Evolucién del peso valenciano en el PIB, la poblacidn y el empleo espaiiol
(1995=100 )
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Estos datos agregados indican que el dinamismo de la economia valenciana ha sido
importante pero, en contra de lo que se afirmaba con frecuencia, no destacaba durante la
expansion frente a otras regiones ni lo hace ahora por su capacidad de asimilar las fuertes
consecuencias de la actual crisis econdmica. Tras el analisis del sector publico valenciano
realizado en los apartados anteriores, se debe plantear si sus caracteristicas tienen alguna
responsabilidad en las debilidades observadas de la economia valenciana.

Con esa finalidad es interesante contemplar la bateria de indicadores del peso del sector
publico en la economia valenciana que, desde varias perspectivas (en las remuneraciones,
en la inversion, en el PIB, etc.), ofrece el cuadro 3.6, comparandolo con la media de las
CC.AA.

En todos los indicadores la Comunitat Valenciana se encuentra por debajo de la media, es
decir, el sector publico pesa menos en la economia valenciana que en otras regiones y en
el conjunto de Espafia. Como puede observarse en los datos del cuadro, en la Comunitat
Valenciana el peso de los salarios publicos en la masa salarial total es un 6% menor que
en el conjunto de Espafia. Un porcentaje parecido se observa en el peso del PIB publico en
el PIB total, es decir, en la importancia de las actividades productivas publicas, que son las
que generan empleo directo. También son menores todos los indicadores relacionados con
la inversion publica, asi como los correspondientes al consumo publico o las transferencias.

Grafico 3.10. Renta per capita. 1995-2010
(PPS, base 2000. UE-15=100)
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Grafico 3.11. Tasa de paro*. 1995-2010
(porcentaje)
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Cuadro 3.6. Peso del sector publico en la economia valenciana
(media 2000-2008)

C. Valenciana Total CC.AA. Diferencia

Salarios publicos respecto total salarios 19,8% 21,1% -6,2%
Inversion publica respecto total inversion 11,6% 12,7% -8,7%
Participacion de la FBC publica en el PIB regional 3,3% 3,6% -8,3%
Inversion per capita (total CC.AA.=100) 84,9% 100,0% -15,1%
Participacion del consumo publico en el PIB regional 6,2% 7,0% -11,4%
z?sr;ioc:]pi)glc;ét?r the; las transferencias publicas en la renta 27,5% 28,3% -2,8%
Gasto publico en % del PIB regional 36,8% 39,0% -5,6%
Gasto publico per capita (total CC.AA.=100) 88,2% 100,0% -11,8%
Participacion del VAB publico en el PIB regional 11,0% 11,8% -6,8%
PIB publico per capita (total CC.AA.=100) 86,9 100,0 -13,1%

Fuente: Pérez et al. (2011), INE y elaboracion propia.
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Esta situacién seria mas razonable en una comunidad rica, en la que el dinamismo del
sector privado reduce el peso del sector publico en los salarios o la inversion, que en una
comunidad con un PIB per capita claramente inferior a la media, como la valenciana.

Mas alla de las implicaciones que el nivel de gasto publico tiene sobre cdmo se prestan los
servicios, este conjunto de indicadores sefiala que, en el marco del sistema de ingresos y
gastos publicos espaiol, en la Comunitat Valenciana se realiza menos gasto publico. Esto
se traduce directamente en menores ingresos para algunos hogares -menores salarios
publicos, menos transferencias- y menos gasto en distintas partidas que son compras de
las empresas -menos consumo, menos inversion-. Y, en conjunto, menor contribucion del
gasto publico a la demanda agregada de la region.

El gasto de inversidon publica es una de las partidas que presenta mas debilidad relativa
en el caso valenciano, de forma permanente. Pero las dotaciones de infraestructuras
productivas y sociales juegan un papel importante en el crecimiento econémico de los
paises, no solo por su efecto de arrastre en el momento de la inversion sino sobre todo por
su contribucién a la capacidad posterior de prestar servicios productivos al sector privado y
a los ciudadanos. Gracias a la actividad inversora del sector publico existen infraestructuras
de transporte, de saneamiento y abastecimiento de aguas, y urbanas, sanitarias, educativas,
etc. Si la dotacion de estos capitales no es adecuada, o resulta insuficiente, puede provocar
estrangulamientos en las actividades privadas y en la oferta de servicios publicos; pero si
es excesiva representa una carga injustificada para los contribuyentes, al existir capacidad
instalada ociosa.

El stock de capital publico de cada territorio participa en los procesos productivos de las
empresas como un factor de produccién mas, lo que hace de algunas de estas infraestructuras
un factor clave de la competitividad y el crecimiento econdmico a largo plazo de cada
region. Ese papel de las infraestructuras es mucho mas relevante que el que se atribuye
a la inversidn publica como estabilizador del ciclo econdmico. De hecho, con frecuencia la
inversion publica no amortigua el ciclo sino que lo acentta, debido a la deficiente gestidn
financiera publica, demasiado presionada por las demandas y el horizonte electoral, y
centrada en el corto plazo. Lo comprobamos en una coyuntura recesiva como la actual,
en la que no existe margen para utilizar la inversiéon como un mecanismo de estabilizacion
que compense la reduccién de la inversion privada y de la demanda agregada, pues los
problemas financieros del sector publico durante las crisis desembocan en recortes de la
inversion.
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La capitalizacion de todas las regiones espaiiolas ha sido muy intensa durante el ultimo
medio siglo y las dotaciones de capital, tanto publico como privado, han crecido a tasas
elevadas, experimentando un cambio espectacular en sus dotaciones. Estas ya no presentan
carencias generalizadas y en muchos aspectos son similares en la actualidad a las de
los paises mas desarrollados. Sin embargo, existen notables diferencias regionales en las
dotaciones relativas de capital publico, ante las que cabe pensar que las necesidades de
cada territorio no estan cubiertas al mismo nivel. Ahora bien, precisar ese diagndstico
es dificil porque la valoracién de las dotaciones cambia mucho segun la infraestructura
considerada y el indicador de necesidad contemplado. En todo caso, en el caso valenciano,
como consecuencia de las menores cuotas de inversion publica captadas, las dotaciones
de capital publico por habitante y en proporcién al PIB son claramente inferiores a la media
espafola.

En definitiva, el menor tamano del sector publico valenciano es mas bien un hecho
sobrevenido que una estrategia. Es un resultado derivado de la combinacion de dos
circunstancias: la insuficiencia de recursos de la comunidad auténoma y la menor intensidad
de las actuaciones de otras administraciones, fundamentalmente la Administracion central.
Este menor gasto significa menos saldo fiscal para los hogares y una balanza fiscal global
negativa de las AA. PP. centrales en la Comunitat Valenciana. Es decir, ese menor gasto
publico implica a corto plazo menos demanda publica de bienes y servicios, de consumo e
inversion, a las empresas, menos servicios publicos a los ciudadanos y menos transferencias
al conjunto del sector privado. Y a largo plazo, menos infraestructuras y menos inversion
en capital humano y tecnoldgico o en apoyo a las empresas. Todos estos efectos no se ven
compensados por un menor pago de impuestos, pues la presidn fiscal valenciana no es
menor, como se comprobd al principio de este capitulo.

No es facil evaluar con precision cuanto esta pesando esta rémora fiscal en la evolucion de
la economia valenciana, pero es seguro que no le favorece. Durante la expansion, el menor
gasto publico fue interpretado casi exclusivamente en clave optimista, como si fuera parte
de la explicacién del crecimiento y sin atender a los desequilibrios que se iban acumulando,
cuyas consecuencias se han manifestado durante la crisis. Uno de ellos era que, para
acercarse al nivel de gasto de otras CC.AA. y seguir su ritmo de crecimiento en servicios
basicos e infraestructuras la Generalitat tenia que endeudarse incluso cuando sus ingresos
crecian con fuerza. Cuando dejaron de crecer, para después reducirse sustancialmente, el
nivel de déficit se ha disparado, haciendo evidente la dificultad de mantener la prestacion
de los servicios y la falta de margen de actuacion del sector publico valenciano para corregir
los problemas que la crisis plantea al sector privado.
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En realidad, debido a sus insuficiencias financieras, el sector publico valenciano lleva
décadas limitado para impulsar a la economia valenciana, aunque es en la actualidad cuando
resulta mas evidente que es mas parte del problema que de la solucién. Por consiguiente,
para que el sector publico deje de lastrar el dinamismo de la economia valenciana resulta
imprescindible cortar el doble nudo que representan el saldo fiscal negativo y la permanente
insuficiencia financiera de la comunidad auténoma.

3.5. CONCLUSIONES

La informacién revisada en este capitulo sobre la actuaciéon del conjunto de las AA. PP.
en las distintas comunidades auténomas confirma la heterogeneidad que ya se percibia
en capitulos anteriores y muestra que también contribuyen a ella las Administraciones
centrales. Asi pues, cuando se habla del peso del gasto publico en Espaia, los valores
medios significan menos de lo que seria deseable, pues el sector publico actia con
intensidades que difieren mucho de unas comunidades a otras. En realidad, las CC.AA.
difieren mas entre si en peso de las actuaciones publicas de lo que difiere Espana de la
mayoria de los paises de su entorno. Las diferencias regionales son tan importantes que,
previsiblemente, los niveles de las prestaciones y los servicios publicos en las distintas
regiones son distintos.

Estas asimetrias se explican en ocasiones por los distintos niveles de desarrollo regional, pues
algunos gastos son de naturaleza compensatoria del atraso de algunas comunidades, pero
en otros casos no es asi. De hecho, el gasto publico por habitante difiere sustancialmente
entre comunidades con similar nivel de renta; y, al mismo tiempo, puede ser similar en
comunidades con rentas altas y bajas. Por ejemplo, es elevado en comunidades con
renta per capita alta (como Pais Vasco y Comunidad Foral de Navarra) y con renta baja
(Extremadura); y es bajo en otras con nivel de renta alto (Comunidad de Madrid) pero
también en otras situadas claramente por debajo de la media (Comunitat Valenciana o
Regidn de Murcia). Esta diversidad indica que tras la distinta intensidad de las actuaciones
publicas en las regiones hay mas factores que la solidaridad interterritorial, o dicho de otra
manera, que aunque esta existe en general resulta dificilmente compatible con algunos
hechos concretos.
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Las diferencias en los niveles de gasto entre comunidades se derivan con frecuencia tanto
de las actuaciones de las administraciones territoriales como las centrales. Asi sucede en el
caso de la Comunitat Valenciana, donde el nivel de gasto publico total por habitante se sitGa
en el 85,4% la media, como consecuencia del menor gasto de todas las administraciones:
las centrales (87,4%), las CC.AA. (81,6%) y las corporaciones locales (88%). Como
consecuencia de ello, el gasto es menor en todas las funciones y capitulos presupuestarios,
y en particular en la inversidn en infraestructuras.

Este menor gasto publico va acompafado en el caso valenciano de una presion fiscal
ligeramente por encima de la media y, como resultado de ambos factores, el saldo fiscal
de la Comunitat Valenciana es negativo. La valenciana es la Unica comunidad con nivel de
renta per capita claramente por debajo de la media -actualmente un 11% inferior- y un
saldo fiscal negativo. Esta situacidon implica que una regién con una renta per capita baja
contribuye a financiar al resto porque aporta al sector publico mas de lo que recibe, lo que
convierte a la Comunitat en uno de los casos andmalos del patron general de redistribucion
de la renta a escala regional. Lo que cabria esperar es que mediante las politicas de
ingresos y gastos publicos aumentasen los recursos de las regiones con menos nivel de
renta y se redujeran los de las mas ricas. Eso no sucede en el caso valenciano.

Si se considera el saldo de la relacion de los hogares con el sector publico, es decir,
el resultado de los impuestos pagados menos las transferencias monetarias y servicios
publicos recibidos, vuelven a encontrase estas anomalias: para las familias residentes en
las comunidades forales el saldo es positivo pese a su nivel de renta superior a la media, y
para las familias valencianas es muy inferior al de otras comunidades con similar nivel de
renta, como Castilla y Ledn o Cantabria.

El menor tamafio de las actuaciones del sector publico en la Comunitat Valenciana podria
ser una opcion deseable para algunos en el caso de que fuéramos un pais independiente;
pero parece mucho menos probable que lo sea cuando formamaos parte de un modelo fiscal
comun y a la vista de nuestra trayectoria econdmica reciente. Un gobierno puede optar
por reducir el tamano del sector publico de manera auténoma, reduciendo impuestos y
gastos. El acierto de esa politica depende de los objetivos y debe ser valorado en funcién
de los resultados. Pero en el caso valenciano, mas alla de la retdrica, el menor peso del
gasto publico no es una opcidn de politica econdmica autdbnoma sino que se trata mas
bien de un hecho sobrevenido por una combinacién de dos circunstancias: la insuficiencia
de recursos de la comunidad autonoma y la menor intensidad de las actuaciones de las
administraciones centrales, fundamentalmente la Administracién central. Dado que este
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resultado se produce dentro de un esquema fiscal comuin, un menor gasto significa menos
saldo fiscal para los hogares valencianos o, como hemos visto, una balanza fiscal negativa.
Es decir, a corto plazo, menos demanda publica de bienes y servicios, de consumo e
inversion, menos servicios publicos y menos transferencias al sector privado. Y a largo
plazo, menos infraestructuras y menos recursos invertidos en capital humano y tecnoldgico
0 en apoyo a las empresas.

No es facil evaluar con precisién cuanto esta pesando esta rémora fiscal en la evolucién
de la economia valenciana, pero es seguro que no le favorece. Su trayectoria durante la
expansién muestra mas luces que sombras pero durante la crisis se estd haciendo mas
visible que nos enfrentamos a desequilibrios muy serios. Es cierto que somos muchos mas
valencianos, pero nuestro nivel de renta real por habitante se sitta en el que alcanzabamos
en el ano 2000, y es evidente que el margen de actuacion del sector publico valenciano
para corregir los desequilibrios e impulsar el crecimiento es extraordinariamente limitado.
En realidad, debido a sus insuficiencias financieras, lleva décadas limitado y en la actualidad
es mas parte del problema que parte de la solucién. Por consiguiente, para que el sector
publico deje de lastrar el dinamismo de la economia valenciana resulta imprescindible
cortar el doble nudo que representan el saldo fiscal negativo y la permanente insuficiencia
financiera de la comunidad auténoma.
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