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La regulacién del sistema de financiacién autonémica prevé una revisién quinquenal del modelo, aplazada por la

concurrencia de circunstancias electorales. Sin embargo, la insuficiencia contrastada de los recursos disponibles para

garantizar la prestacién de servicios piiblicos fundamentales ha elevado la presién de las comunidades auténomas para

revisar un modelo de financiacién que se ha comportado de forma desigual.

Susana Borraz | Consultora del drea de Finanzas Piblicas de Afi

César Cantalapiedra | Consejero Delegado de Afi, Consultores de las Administraciones Piblicas

El impacto de la crisis econémica en las administraciones
publicas regionales ha supuesto que las expectativas inicia-
les de crecimiento de recursos asociados a la puesta en
marcha del sistema actual, mas de 11.000 millones de eu-
ros, sélo sirvieran para amortiguar parcialmente una pro-
funda caida de los ingresos corrientes, especialmente a
partir de 2009, generando fuertes desequilibrios en las ha-
ciendas autonémicas. El consiguiente proceso de consolida-
cién ha exigido a las comunidades auténomas (en adelante
CCAA), que gestionan casi un tercio del conjunto del gasto
publico, la responsabilidad de implementar ajustes signifi-
cativos en funciones directamente vinculadas al Estado del
Bienestar.

El proceso de reforma del sistema de financiacién au-
tondémica esta siendo muy complejo porque afecta a la Ad-
ministracién General del Estado y a las quince
comunidades auténomas de régimen comin con dimensio-
nes, intereses y resultados muy diferentes. Aunque las dos
Comunidades Forales permanecen al margen porque su sis-
tema de financiacién se negocia de forma bilateral con el
Estado, la mejora que se ha acordado para el cupo vasco du-
rante el curso de los trabajos de la Comisién de Expertos
aumenta ain mads la brecha de financiacién con las de ré-
gimen comun. Con datos de liquidacién presupuestaria de
2014, el diferencial de gasto per cépita en la prestacién de
servicios publicos fundamentales supone casi 700 euros.

Es bien conocido que el Estado espariol es uno de los
mas descentralizados del mundo y que el recorrido durante
los tltimos 30 afios ha sido gradual, con un modelo que se
ha ido disefiando y perfilando en varios procesos de nego-
ciacién: 1986, 1992, 1996, 2001 y 2009. En todos ellos, a medi-
da que el modelo ha ganado en complejidad, los acuerdos
s6lo se han podido alcanzar con aportaciones adicionales
del Estado para que ningin territorio perdiera recursos.
Hoy hay que preguntarse si existe capacidad real de incor-
porar mejoras sin aplicar subidas de impuestos y con la ne-
cesidad de resolver retos estructurales tan acusados como
el de la Seguridad Social.

Sin recursos adicionales que alivien la insuficiencia de
recursos autondmicos, la reforma implicaria significativas
pérdidas en algunas CCAA, que financiarian ganancias mas
moderadas en comunidades con mayor poblacién’. Dicho
esto, las propuestas de reforma que implican pérdidas de
recursos para algunas CCAA van acompaifiadas de un meca-
nismo transitorio que garantiza que la pérdida sea gradual.

{POR QUE ES NECESARIO REVISAR EL MODELO DE
FINANCIACION AUTONOMICA?

En primer lugar, porque estd previsto que el modelo se eva-
le cada cinco afios, algo que debia haber sucedido en 2015;
en segundo, porque la dindmica de las principales figuras
tributarias y fondos que componen el sistema de financia-
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cién ha sido claramente insuficiente para cubrir las necesi-

dades de gasto, méxime cuando las haciendas autonémicas
no han podido beneficiarse de las subidas en imposicién
indirecta aplicadas en los tltimos ejercicios como conse-

cuencia del ajuste de oficio (a la baja) en los fondos de nive-

lacién del sistema2, tal como estaba previsto en la
normativa.

Bien es cierto que el ciclo econémico ha condicionado
los resultados del modelo actual, generando déficits recu-
rrentes a pesar del esfuerzo de contencién del gasto publi-
co. De hecho, el actual modelo, aprobado en 2009, arrancé
con el inicio de la crisis econémica y el consecuente desplo-
me de los recursos tributarios, afectando en un primer mo-
mento y de forma especialmente acusada a las figuras de
gestién propia de las CCAA. Ademas de que la caida en la
recaudacién de IRPF e IVA, los dos pilares del modelo, ha
sido significativa, otras figuras sensibles a la actividad in-
mobiliaria (como las transmisiones patrimoniales o los ac-
tos juridicos documentados) se encuentran muy alejadas
de los niveles de recaudacién alcanzados en 2007-2008.

¢{COMO SE HA CONFORMADO LA COMISION DE EXPERTOS?
La Comisién de Expertos, creada a instancias del cumpli-
miento de los acuerdos de la Conferencia de Presidentes ce-
lebrada en enero de este mismo ejercicio, se constituyé un
mes después con un representante del 4mbito académico
nombrado por cada comunidad auténoma y cinco nombra-
dos por el Estado. Aunque el objetivo era evitar una politi-
zacion de la Comisién, excluyendo a responsables de la
administracién o de los grupos politicos, lo cierto es que
cada posicién de los expertos estd condicionada de partida,
tanto por parte del Estado central, que cuestiona la rele-
vancia del desequilibrio vertical entre los recursos de los
que dispone frente a las CCAA, como por parte de los acadé-
micos regionales, que deben defender argumentos que ya
han sido puestos de manifiesto en numerosas ocasiones
por cada CCAA de forma particular.

(CUALES SON LOS PUNTOS MAS SENSIBLES DE LA
NEGOCIACION?
Uno de los puntos mads sensibles del debate se centra en el
reconocimiento por parte del Estado de que el comporta-
miento de los recursos autonémicos no ha sido equivalente
al resto de subsectores de las Administraciones Publicas.
Los datos avalan que la crisis ha menoscabado el nivel de
recursos precedente, tanto del Estado como de las CCAA,
sin haber recuperado ninguna de las dos administraciones
sus niveles maximos (2007 y 2009, respectivamente).
Aunque las CCAA han ejercido competencias normati-
vas al alza en el periodo de referencia, el impacto ha sido
mucho més discreto que en otros subsectores. Los recursos
extraordinarios que el Estado ha obtenido con el aumento
de la presién fiscal en el IVA se han detraido del sistema de
financiacién, mientras que las bajadas de impuestos (como
la reforma de la tarifa estatal del IRPF) se trasladan al mo-

delo por la dindmica de los fondos de nivelacién, que evo-
lucionan al mismo ritmo que los Ingresos Tributarios del
Estado (ITE).

Evolucién de los recursos no financieros por
subsector 2003-2016
(Base =2003)
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Nota: Se incluye la trayectoria que habrian tenido los recursos no financieros de la
Administracién Central en caso de no haber aplicado una reforma de la imposicién
directa (IRPF y Sociedades). Se ha tomado como referencia el impacto estimado por la
AEAT de dicha reforma en 2015 y 2016.

Fuente: Contabilidad Nacional (IGAE). AEAT y Afi.

Si analizamos los gastos no financieros netos (descon-
tadas las transferencias entre administraciones publicas)
en el periodo previo a la crisis hasta 2016, se verifica que el
mayor ajuste ha correspondido a las administraciones te-
rritoriales, con una contraccién de medio punto en CCAA'y
de siete décimas en corporaciones locales (CCLL).

El punto de llegada del gasto neto autonémico en tér-
minos de PIB se sitda en un 15%, lo que supone un incre-
mento inferior a dos puntos con respecto al registrado en
2002, momento en el que todas las comunidades auténo-
mas de régimen comin asumieron las competencias en
materia sanitaria y educatival.

Evolucién de los gastos no financieros netos
por subsector 2007-2016
(% PIB)

Comunidades Auténomas
Corporaciones Locales

Administracién Central (sin ayudas financieras)
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Fuente: Contabilidad Nacional (IGAE) y Afi.

En estos tltimos ejercicios, expertos en la materia han
estimado la infrafinanciacién del sistema vigente. En 2014
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y en relacién al gasto efectivo realizado en servicios publi-
cos fundamentales, el Instituto Valenciano de Investigacio-
nes Econdémicas (IVIE) estima la insuficiencia en unos
16.676 millones de euros*. Aplicando criterios propios en lo
que respecta a la «afectacién de los recursos del sistema» a
servicios publicos fundamentales®, nuestras estimaciones
alcanzan los 23.600 millones de euros. Estas estimaciones
contrastan con las advertencias del Estado previas a la Con-
ferencia de Presidentes sobre las previsiones de recauda-
cién para 2017, que alcanzarfan a cierre de ejercicio un
nivel inferior en 20.000 millones a la registrada en 2007.
Por tanto, es de prever que los aspectos mds conflictivos del
proceso de reforma se centren en el acuerdo sobre la insufi-
ciencia financiera de las CCAA y la aportacién o no de re-
cursos adicionales por parte del Estado.

Otro aspecto especialmente sensible, méxime si la re-
forma pasa por repartir «lo que ya hay», serd la revisién de
la poblacién ajustada, que es la principal variable de repar-
to de la financiacién entre comunidades. En este 4mbito,
es de esperar que los distintos representantes en la Comi-
si6n de Expertos defiendan indicadores de demanda y de
costes diferenciales sobre el coste unitario de prestacién de
servicios que incidan especialmente en sus territorios. La
propuesta inicial de Angel de La Fuente, representante del
Estado en la Comisién de Expertos, en su articulo incluye
algunas recomendaciones para modificar la actual férmula
de necesidades de gasto, entre ellas: a) ligar las ponderacio-
nes de las variables incluidas en la férmula de necesidades
de gasto al peso observado en el gasto regional por distintos
grupos de competencias; b) recuperar una parte de costes
fijos, como recogian anteriores sistemas de financiacién; c)
desdoblar el indicador de gasto educativo en un primer tra-
mo que sustituye la poblacién de o a 16 afios por la de 3 a 18
afios; y otro tramo que recoge el alumnado de universida-
des publicas; y d) desdoblar también el indicador de necesi-
dades de gasto en servicios sociales, incluyendo la
poblacién en riesgo de pobreza o exclusién social.

Sobre esta propuesta de partida, es previsible que las
CCAA més pequerias hagan valer un mayor peso de los cos-

tes fijos en el modelo; otras, las dificultades asociadas al
coste de accesibilidad a los servicios piblicos fundamenta-
les a través de las variables de superficie y dispersién; o
bien, las comunidades con un coste de vida mds elevado, el
nivel general de precios por su diferente afectacién a diver-
sos componentes del gasto autonémico.

¢QUE IMPLICACIONES TENDRA SOBRE LA NEGOCIACION LA
DEUDA DEL FONDO DE LIQUIDEZ AuTONOMICA (FLA)?

Uno de los elementos que inevitablemente se mezclardn en
el debate del nuevo modelo de financiacién es la posible
mutualizacién de una parte de la deuda autonémica. Aun-
que es una demanda de los gobiernos regionales mas en-
deudados que no todas las CCAA comparten, lo cierto es que
los niveles de deuda alcanzados por algunas de ellas difi-
cultan su solvencia sin una reduccién de su carga financie-
ra.

Los mecanismos de financiacién disefiados por el go-
bierno central han garantizado el acceso a la liquidez a to-
das las CCAA que lo han solicitado y han contrarrestado las
dudas sobre su solvencia, pero al mismo tiempo han con-
centrado el endeudamiento autonémico en el Estado por
encima del 50%. El peso de los diferentes fondos (FLA y Fa-
cilidad Financiera) es muy desigual entre territorios:
mientras algunas CCAA no superan el 20%, otras se aproxi-
man o rebasan el 70%. En este proceso de negociacién, sa-
near una parte del endeudamiento podria ser una decisién
necesaria para reconocer la insuficiencia financiera de las
CCAA peor tratadas por el modelo actual y posibilitar su
sostenibilidad a medio plazo. Habrd que estimar, no obs-
tante, qué parte se debe a dicha insuficiencia para no gene-
rar asimetrias entre territorios, sabiendo ademds que esta
solucién no es suficiente porque de nada servird si no se co-
rrige la infrafinanciacién global del modelo. Entre tanto,
los inversores estdn absorbiendo el papel de las CCAA que
emiten bonos con una respuesta muy favorable, de modo
que lo razonable es planificar un retorno a los mercados
que impida una concentracién mayor de la financiacién a
través del FLA

"Véase, «La reforma del sistema de financiacién de las comunidades auténomas. Una propuesta especifica.» Angel de la Fuente. Mediterrdneo Econémico. Volumen 30. Noviembre 2016.

“La Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las comunidades auténomas de régimen comin y ciudades con Estatuto de Autonomia y se

modifican determinadas normas tributaria prevé en su articulo 21 la revisién a la baja del Fondo de Suficiencia Global en caso de que se apliquen subidas impositivas en IVA o

Impuestos Especiales. En la practica esto supone que los incrementos que obtendrian las comunidades auténomas derivados de la subida del IVA o del Impuesto sobre las Labores del

Tabaco, se descuenten de lo que obtienen a través de los fondos de nivelacién de nivelacién previstos en el sistema, en concreto el Fondo de Suficiencia Global.

El Fondo de Suficiencia Global ascendia en 2010 a 10.700 millones de euros reduciéndose hasta los 986 millones en la liquidacién de 2014 especialmente por la aplicacién de dichos

ajustes.

*Hasta entonces s6lo las Comunidades Forales y las cinco comunidades de régimen comin de via rapida (Catalufia, Valencia, Andalucia, Galicia y Canarias) gestionaban las competencias

en materia educativa y sanitaria.

“«Suficiencia financiera de las CC.AA. y Estado de Bienestar». Pérez Garcia F., Molld Martinez, Pérez Ballester y Pérez Garcia J.A. Seminario Financiacién Autonémica, estabilidad

presupuestaria y bienestar. Valencia, 30 de enero de 2017.

*Dado que los recursos del sistema vigente no son finalistas, sino que las comunidades auténomas de régimen comiin disponen de autonomia para aplicar los recursos tributarios y

fondos propios del sistema al destino de gasto que decidan de forma auténoma, los criterios aplicables para asignar recursos a los servicios ptiblicos fundamentales pueden ser divergir

segin el especialista. El IVIE asigna a tal efecto el Fondo de Garantia de Servicios Piblicos Fundamentales, el Fondo de Suficiencia, el Fondo de Competitividad y las Transferencias

finalistas recibidas. Nuestro criterio difiere en la aplicacién del Fondo de Suficiencia a competencias homogéneas y el 75% del Fondo de competitividad. El resultado de recursos

aplicables difiere en unos 6.000 millones de euros, por lo que resulta una infrafinanciacién més elevada segin nuestros criterios.
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