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INTRODUCCION

El presente documento ha sido elaborado por la Comunidad Auténoma de
Andalucia en el marco del Grupo de Trabajo del Comité Técnico Permanente de
Evaluacién para el analisis de los efectos de la aplicacion del Sistema de financiacion
actual, cuya creacion fue acordada por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera (en
adelante, CPFF) con fecha 21 de marzo de 2013.

Esta Comunidad Auténoma se propone trabajar en el tratamiento y analisis de
los datos obtenidos de la aplicacion del Sistema de Financiacion Autondmica vigente
(en adelante, el Sistema 2009), dentro de una primera fase en la hoja de ruta
sefialada por el Grupo de Trabajo, a fin de realizar un diagndstico acerca del
comportamiento del actual Sistema como paso previo de cara a un potencial proceso
de reforma.

El punto de partida es la aprobacion del Sistema 2009, en el seno del CPFF, a
través del Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, para la reforma del Sistema de financiacion
de las Comunidades Auténomas de régimen comdn y las Ciudades con Estatuto de
Autonomia (en adelante, Acuerdo 6/2009), que adoptd caracter legal mediante la
aprobacidn de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el Sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comun y las Ciudades con
Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias (en adelante,
Ley 22/2009).

De una lectura de los objetivos planteados en dicho Acuerdo e introducidos en
la exposicion de motivos de la Ley, y de los datos obtenidos tras varios afios en los
que el Sistema viene surtiendo sus efectos y tres ejercicios liquidados con arreglo a
sus disposiciones, puede obtenerse evidencia tanto de la evolucion del propio
Sistema 2009 como del grado de cumplimiento de tales objetivos.

Esos objetivos tienen que ver, en Gltima instancia, con la observancia de los
principios que fundamentan la financiacion autondmica y que encuentran cobertura
en la Constitucién Espafiola y la Ley Orgédnica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas (en adelante, LOFCA) y son ellos los que
van a conformar la estructura de este documento.

El progreso en la materializacion de estos principios llevé a Andalucia, junto
con el resto de CCAA, a aceptar el Sistema 2009. Debe tenerse en cuenta que el
sistema aprobado por la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regula el
Sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun vy
Ciudades con Estatuto de Autonomia (en adelante, Sistema 2001), habia revelado
diversos inconvenientes que el Sistema de 2009 pretendia resolver.

Asi pues, ante una manifiesta insuficiencia de recursos, el Estado aporto
recursos adicionales para atender las crecientes necesidades de servicios de la
poblacién, de un modo especial, los relativos al Estado del Bienestar.

L)
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También, ante una evidente desigualdad en la financiacién de la prestacion de
servicios, el Sistema 2009 garantizaria un mismo nivel de financiacion por habitante
para los servicios publicos fundamentales (en adelante, SSPPFF). Se eliminaban
fondos especificos, modulaciones y garantias de minimos que distorsionaban la
equidad y la transparencia del mismo. Se introducian, por el contrario, los
denominados Fondos de Convergencia Autonémica para disminuir las diferencias de
financiacion de las CCAA y favorecer el equilibrio econémico territorial.

Ademads, ante una escasa autonomia financiera de las CCAA, los porcentajes de
cesion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (en adelante, IRPF), del
Impuesto sobre el Valor Afiadido (en adelante, IVA) y de los Impuestos Especiales de
Fabricacién (en adelante, IIEE) fueron notablemente incrementados, aumentando asi
el porcentaje de ingresos tributarios en la financiacién autonémica frente al de
transferencias, asi como la capacidad normativa de las CCAA sobre los tributos
cedidos.

Finalmente, la introduccion del concepto de poblacion ajustada -en el que la
principal variable a considerar era la poblacién y se introducia también poblacién en
edad escolar y la poblacién protegida de 0 a 4 afios- no sélo iba a garantizar la
equidad vy suficiencia estatica del Sistema 2009 al cuantificar las necesidades de
financiacion de los SSPPFF en condiciones de igualdad, sino que la actualizacién anual
de sus variables suponia una mejora y garantia de esa equidad y de la suficiencia
dinamica del Sistema.

A lo largo del texto habré ocasién de analizar, con base en los datos relativos al
actual Sistema 2009, su evolucién y los indicios que se muestran respecto a las
mejoras que debia representar para el conjunto de CCAA.

De este modo, como se ha apuntado anteriormente, la estructura de este
documento atiende a los principios mas relevantes que cimentan la financiacion
autondmica y que se concretaron en los distintos objetivos que impulsaron la
aprobacion del Sistema 2009.

El primer apartado hace referencia a la suficiencia financiera y la equidad, para
lo cual el andlisis pasa, ineludiblemente, por los recursos adicionales incorporados
por el Estado al Sistema, la determinacién de las necesidades globales de
financiacién, la introduccién de los Fondos de Convergencia Autondmica y la
financiacién de los SSPPFF. El segundo apartado analiza el grado de consecucién de
los principios de autonomia financiera y corresponsabilidad fiscal. El tercer apartado
se refiere al cumplimiento del principio de lealtad institucional. En el dltimo apartado
se incluyen las principales conclusiones del presente documento.
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ASPECTOS METODOLOGICOS

Antes de abordar los distintos apartados en que se estructura este texto,
resulta obligado referirse, de manera expresa, a ciertas cuestiones de caracter
metodolégico que marcan el desarrollo del presente documento.

En primer lugar, dado que el objeto de este documento es el analisis de la
aplicacion del Sistema 2009, se abstiene de realizar propuestas de caracter
normativo.

En segundo lugar, al tratarse de un documento que formard parte de otro, de
caracter global, en el que el Estado consolidara los estudios que las CCAA presenten,
(nicamente se hacen referencias a ellas, de manera individualizada, a modo
ilustrativo o respecto de situaciones en las que el comportamiento de una sea
destacable respecto a las demas.

Debe insistirse en que el diagnéstico a realizar recae exclusivamente sobre el
comportamiento del Sistema 2009, es decir, sobre el conjunto de recursos y
mecanismos que la Administracion estatal reine de manera estructurada para la
financiacion de las funciones y servicios que ha ido transfiriendo de manera
progresiva a las CCAA.

A este respecto, hay que sefialar que esta labor de analisis coincide en el
tiempo con el informe, auspiciado por el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, del Sistema de Cuentas Publicas Territorializadas, relativo a la incidencia
territorial de los presupuestos publicos de gasto e ingreso, con detalle de sus
distintos componentes. Este estudio es heredero, en cierto modo, de anteriores
estudios sobre las denominadas Balanzas Fiscales, en los que se pretendia obtener un
saldo de la imputacién territorial de ingresos y gastos del sector plblico a través de
distintos enfoques.

Sin embargo, el analisis que se realiza a lo largo de este documento sélo
atiende al funcionamiento del Sistema 2009, no persiguiendo en absoluto los fines
del citado estudio, que se lleva a cabo paralelamente en el tiempo. Asi pues, si este
documento incluye una referencia al gasto en SSPPFF lo hace con el Gnico propoésito
de conocer la suficiencia en la financiacion de este tipo de servicios.

Consecuencia también de que dicho diagndstico se centre unicamente en el
Sistema 2009, supone prescindir de la consideracion de otros ingresos que las CCAA
pueden obtener de diversas fuentes de financiacion, como contempla la Constitucion
v detalla el articulo 4 de la LOFCA. Queda, por tanto, al margen, cualquier otro tipo de
ingresos que puedan suponer transferencias tanto de cardcter condicionado como
incondicionado, corrientes o de capital, procedentes de otras administraciones. De
manera expresa, no se consideran las transferencias recibidas de los Fondos de
Compensacién de Interterritorial ni los ingresos obtenidos de Fondos provenientes de
la Unién Europea, ya que el objeto de éstos, consistente en hacer efectiva la politica
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de cohesién territorial de Espafia o de la Unién Europea, excede del ambito del
Sistema de Financiacién Autondmica, cuya finalidad es Gnicamente la de asignar
recursos a las CCAA para financiar los servicios publicos transferidos por el Estado.

Dentro de estos limites, los datos utilizados para la realizacion del diagndstico
se han obtenido, basicamente, de las liquidaciones definitivas del Sistema 2009 del
periodo 2009-2011, siempre en términos de competencias homogeéneas, asi como de
la informacién adicional suministrada en el Grupo de Trabajo sobre las previsiones de
liquidacion de 2012 y entregas a cuenta de 2013 y 2014.

Asimismo, como el Sistema 2009 sélo es aplicable a las CCAA de régimen
comun, no se hard mencién alguna al régimen de financiacién que caracteriza a los
territorios forales.

Por Gltimo, no se considera tampoco el Régimen Econdmico y Fiscal de
Canarias. Aunque se trata de un régimen especial que viene a complementar los
recursos que esta Comunidad Auténoma obtiene del Sistema, se ha optado por no
incluirlo en el analisis, por no considerarse recursos proporcionados por el Sistema y
para no distorsionar los resultados medios del mismo y del resto de CCAA.
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1. SUFICIENCIA FINANCIERA Y EQUIDAD

El apartado Uno.f) del articulo segundo de la LOFCA consagra la suficiencia
financiera de las CCAA como principio inspirador del Sistema de Financiacion de las
CCAA. A través de dicho principio se garantiza que las CCAA dispongan de recursos
suficientes para financiar el ejercicio de las competencias propias que han ido
asumiendo en virtud de la Constitucién y sus respectivos Estatutos de Autonomia.

Sin embargo, la suficiencia financiera global de un Sistema de Financiacion
Autonémica, esto es, la determinacion de los recursos necesarios y suficientes de los
que deben disponer las CCAA para la prestacion de los servicios transferidos por el
Estado y que han sido asumidos en virtud de las competencias que tienen
encomendadas, ha sido siempre una cuestién condicionada por las restricciones
presupuestarias de cada momento.

En ninguna ocasién se ha abordado este tema desde un punto de vista técnico
basado en los costes de provisién o incluso en los gastos, sino que los sucesivos
sistemas de financiacién autondmica han ido solventando la cuestién referida a la
valoracion de las necesidades globales de los mismos, considerando como punto de
partida el statu quo del anterior, al que han ido afiadiendo una serie de recursos
adicionales,

De esta forma, la discusién de la suficiencia global de los sistemas de
financiacién autonémica se ha obviado, trasladdndose el debate a la determinacion
de la distribucién del volumen de recursos que permita garantizar la igualdad de
acceso a los servicios publicos de todos los ciudadanos con independencia del lugar
de residencia, esto es, a una discusion de suficiencia relativa.

La suficiencia relativa o equidad se ha tratado en los sucesivos sistemas
aplicando férmulas matematicas, mds o menos complejas, basadas en distintas
variables objetivas, con las que se pretendia aproximar el coste medio de prestacién
de una unidad de servicio publico o unidad de necesidad. Sin embargo, el
mantenimiento del statu quo inicial basado en el coste efectivo de los servicios
transferidos, la introduccién de fondos o reglas ad hoc que han modulado el
resultado inicial equitativo, asi como la evolucién de los recursos puestos a
disposicién de las CCAA, han propiciado que la correccion de las desigualdades sea de
nuevo uno de los objetivos fundamentales de cada uno de los siguientes sistemas de
financiacion autonomica.

El principio de equidad en los servicios publicos fundamentales se encuentra
recogido en apartado Uno.c) del articulo segundo de la LOFCA. Segtin el mismo, dicho
principio garantiza un nivel eguivalente de financiacion de estos servicios con
independencia de la Comunidad Auténoma de residencia.

La Ley 22/2009 asi lo recoge y lo instrumenta a través de la creacion del
denominado Fondo de Garantia (en adelante, FG). Dicho FG tiene por objeto
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garantizar que las CCAA reciban los mismos recursos por habitante, en términos de
poblacién ajustada o unidad de necesidad para la prestacion de los SSPPFF.

Por otra parte, la Ley 22/2009 pretende dar pleno cumplimiento a ambos
principios a través de los denominados Fondo de Suficiencia Global y Fondo de
Competitividad. El primero de ellos, que constituye el mecanismo de cierre del
Sistema 2009, viene a cubrir la diferencia entre las necesidades de financiacién de
cada Comunidad Auténoma y la suma de la capacidad tributaria y las transferencias
recibidas del FG, buscando como objetivo asegurar la suficiencia en la financiacion de
la totalidad de las competencias. El Fondo de Competitividad, que se nutre de
recursos adicionales del Estado, esta destinado, bdsicamente, a reducir las diferencias
en la financiacion homogénea per capita de las CCAA.

Con estas premisas, en este apartado del presente documento se van a
analizar distintos aspectos del Sistema disefiado en la Ley 22/2009 y se va a valorar su
contribucidn efectiva al cumplimiento de estos dos principios.

1.1. Recursos adicionales que se incorporan al Sistema.

La Ley 22/2009 incidio positivamente en el avance de la suficiencia financiera
de las CCAA, al incorporar al Sistema 2009 recursos adicionales de forma gradual, por
importe de 5.000 millones de euros® en el afio 2009 y de 2.400 millones de euros en
el afio 2010 (1.511,72 miles de euros en valor de 2009).

El Acuerdo 6/2009 del CPFF recoge que el objetivo de estos recursos
adicionales era mejorar los servicios publicos que las CCAA prestan a los ciudadanos y
acortar las diferencias de financiacion entre las mismas, reforzando asi la igualdad del
sistema, sobre todo en lo referente a los servicios del Estado del Bienestar: la
sanidad, la educacidn y los servicios sociales.

El Sistema 2009 partid de un statu quo o financiacién que proporcioné el
Sistema 2001 para dicho ejercicio. Dicho statu guo venia determinado por los
resultados de la aplicacién de variables objetivas en cada sistema, asi como por la
herencia del denominado coste efectivo de los traspasos y de las modulaciones que
se han ido adicionando como correctoras del resultado del reparto inicial equitativo
por variables.

El Cuadro n? 1 muestra el statu quo que se incorporé como parte de las
necesidades de financiacién del Sistema 2009, que ascendié a 78.919,23 millones de
euros. En el mismo cuadro se observa que la diferencia maxima de cifras de
financiacién por habitante ajustado alcanzaba los 741,15 euros y que la media de las
diferencias en financiacién por habitante ajustado respecto al promedio alcanzan los
205,98 euros, lo gue supone un 11,15% de dicho promedio.

* Se incorporaron 236,85 millones de euros mas para reforzar las politicas de normalizacion linglifstica gue no
se incluyen en el analisis por ir destinadas a financiar competencias no homogéneas.
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La incorporacién de los recursos adicionales de 2009 y de 2010 supuso un
incremento en la financiacién total del Sistema 2009 de un 8,25% hasta alcanzar la
cifra de 85.430,95 millones de euros que, por término medio, se tradujo en 148,70
euros mas por habitante ajustado respecto al sistema anterior.

Ademds, la incorporacion de estos recursos adicionales disminuyé el importe
méximo de diferencias entre CCAA en financiacion por habitante ajustado hasta los
701,84 euros, asi como el promedio de las diferencias de financiacion por habitante
ajustado con respecto a la media en 14,73 euros, llegando a los 191,25 euros, el 9,6%
de la media.

Sin embargo, si bien es cierto que los recursos adicionales contribuyeron a
avanzar, por término medio, en la equidad del sistema, no es menos cierto que este
avance fue insuficiente, ya que no fueron bastantes como para erradicar las
desigualdades por habitante ajustado del sistema respetando el statu quo. Por otra
parte, analizando los casos de forma individual, incluso se observan resultados
contrarios al principio de equidad, derivados de la distribucién de aquellos recursos
adicionales.

En efecto, las CCAA que tenian una financiacién por habitante ajustado
superior a la media recibieron recursos adicionales por habitante por debajo de la
media, pero eso no ocurrié en los casos de Catalufia, Madrid y La Rioja, que
disfrutando ya de partida de una financiacién por habitante ajustado por encima del
promedio, aun recibieron recursos adicionales por habitante ajustado por encima del
promedio.

Por su parte, las CCAA que tenian una financiacion por habitante ajustado
inferior a la media recibieron recursos adicionales por habitante por encima de Ia
media, excepto Andalucia, que teniendo una financiacion por habitante ajustado del
97,35% de la media, recibié recursos adicionales por habitante ajustado por valor del
93,88% de la media.

En consecuencia, las CCAA que antes del reparto de los recursos adicionales
estaban por encima de la media en financiacion por habitante ajustado, seguian
estandolo después, con una diferencia menor, excepto Catalufia, La Rioja y Madrid
que agrandaron su diferencia.

Por su parte, las CCAA que antes del reparto de los recursos adicionales
estaban por debajo de la media, seguian estdndolo después pero con una diferencia
menor, excepto Andalucia, que aumento su diferencia.

1.2. Necesidades de financiacion

Tal como se ha comentado, el Sistema 2009, al igual que la mayoria de los
sistemas anteriores, soluciond la cuestion de la suficiencia global del mismo,
aportando unos recursos adicionales que se incorporaron gradualmente en 2009 y
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2010.° Por tanto, puede afirmarse que, en términos absolutos, la suficiencia global
mejoro.

Ahora bien, el Sistema 2009 se diferencia de todos los anteriores en la forma
de determinar las necesidades de financiacion de cada Comunidad Auténoma.

En todos los sistemas hasta el afio 2009, se fijaban las necesidades globales del
conjunto de CCAA (bien fuera el statu quo del sistema anterior o la masa global de
recursos disponibles) y posteriormente se calculaban las necesidades individuales de
cada Comunidad Auténoma en funcién de una serie de variables o criterios objetivos,
siendo el resultado igualitario en términos de unidad de necesidad (sin entrar a
discutir la distorsién que suponia el mantenimiento del statu quo para cada
Comunidad Auténoma).

Por el contrario, el Sistema 2009 determind que las necesidades individuales
de financiacidon viniesen dadas por el statu quo de cada Comunidad Auténoma
(financiacién definitiva que hubiese percibido la Comunidad Auténoma en 2009
seglin el sistema de la Ley 21/2001, mas una serie de transferencias que recibian las
CCAA para la prestacion de los servicios y que se han incorporado en el sistema) mas
los recursos adicionales que le hubiesen correspondido en el reparto.

Aungue pueda no resultar sencillo apreciar la diferencia entre uno y otro
método de calculo, éstos son muy distintos y arrojan resultados bastante diferentes.
En particular, el procedimiento establecido en la Ley 22/2009 no garantiza la
suficiencia financiera y la equidad, ni siquiera en el afio inicial o base, tal y como se va
a mostrar a continuacion.

Es mas, aunque el sistema cuantifica las necesidades de cada Comunidad
Auténoma para la prestacion de los SSPPFF, determinando la participacién de cada
Comunidad Auténoma en el Fondo de Garantia de los SSPPFF segun la variable
poblacion ajustada, la financiacion para el resto de servicios que prestan las CCAA se
calcula por diferencia entre las necesidades globales de financiacion (statu quo +
recursos adicionales) y las necesidades para los SSPPFF, sin utilizar ningun criterio
objetivo para valorarlas.

En efecto, el FG del Sistema 2009 arroja para algunas CCAA una insuficiencia
en la financiacién de los SSPPFF mientras que concede una sobrefinanciacion de estas
mismas competencias para otras CCAA. Por su parte, el Sistema 2009 corrige estos
déficits o superavits del FG en la financiacion de los SSPPFF, trasladandolos a la
financiacion del resto de competencias. De esta forma, para todos los afios, el
Sistema 2009 consolida un déficit o un superdvit en la financiacion de las
competencias consideradas no fundamentales.

! La excepcion la constituye el sistema de financlacién vigente en el periodo 1997-2001, que no incorpord
recursos adicionales respecto del sistema anterior.
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El Cuadro n® 2 refleja la financiacién total de las competencias homogéneas
que proporciond el Sistema de la Ley 21/2001 (columna 1), desglosada en
financiacién de SSPPFF (columna 2) y financiacién del resto de competencias
(columna 3). La columna 5 muestra el total de las necesidades de financiacion del
Sistema 2009, que incorpora los recursos adicionales de 2009 de la columna 4. La
columna 6, las necesidades de financiacién de los SSPPFF, determinadas por la
participacién de las CCAA en el FG mediante la aplicacion de la variable poblacion
ajustada y la columna 7, por diferencia con las necesidades totales, las necesidades
de financiacion para el resto de competencias.

En el afio 2009, el Estado aporta al FG 3.315,53 millones de euros (total de la
columna 8) y el resto (total de la columna 9), hasta los 5.000 millones de euros
adicionales en los que se incrementan las necesidades globales de las CCAA, a las
otras competencias homogeneas.

Se pueden establecer tres grupos de CCAA segun los resultados que arroja el
Sistema 2009 para cada una de ellas:

» Comunidades Auténomas con déficit o insuficiencia en la financiacion de los
SSPPFF.

En esta situacion se encuentran Andalucfa, Region de Murcia, Comunidad
Valenciana, Canarias e llles Baleares.

En estas CCAA, el incremento en las necesidades de financiacién de los SSPPFF
es superior a los recursos adicionales que les proporciona el Sistema. Por su
parte, el déficit o insuficiencia se traslada y consolida integramente en el tiempo
como insuficiencia financiera del resto de competencias.

Para el caso concreto de la Comunidad Valenciana, a modo de ejemplo, el
Sistema 2001 le proporcionaba una financiacion total para todas sus
competencias homogéneas de 8.160,85 millones de euros (columna 1), de los
cuales 5.926,45 millones de euros iban destinados a financiar los SSPPFF (columna
2) y 2.234,41 millones de euros (columna 3) al resto de competencias
homogéneas.

Por su parte, el Sistema 2009, a través del FG, determina unas necesidades de
financiacién de SSPPFF para la Comunidad Valenciana de 6.970,98 millones de
euros (columna 6), lo que supone un incremento en sus necesidades de
financiacion respecto a lo que le proporcionaba el sistema anterior de 1.044,43
millones de euros de mds (columna 8), que tendra que financiar con los recursos
adicionales.

Sin embargo, a la Comunidad Valenciana le corresponden unicamente 717,24
millones de euros (columna 4), por lo gue esta Comunidad Auténoma tiene un
déficit de financiacién de sus SSPPFF de 327,3 millones de euros (columna 9),
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resultado de la diferencia del incremento en sus necesidades de financiacion de
los SSPPFF vy el total de recursos adicionales que le proporciona el Sistema 2009.

Como el Sistema tiene que garantizar que la Comunidad Valenciana obtenga
una financiacién por habitante ajustado idéntica al resto de CCAA para que pueda
prestar estos SSPPFF en condiciones de igualdad, se produce un trasvase de
financiacion del resto de competencias hacia la financiacién de los SSPPFF para
cubrir el citado déficit, que se traslada, automdticamente, a la financiacién del
resto de competencias.

En efecto, como las necesidades totales de financiacion de la Comunidad
Valenciana ya estan predeterminadas en 8.878,09 millones de euros (columna 5),
para financiar el resto de competencias el Sistema le proporciona 1.907,11
millones de euros (columna 7), cantidad inferior en 327,30 millones de euros a la
financiacion que le proporcionaba el Sistema 2001 y que ascendia a 2.234,41
millones de euros (columna 3).

= CCAA con superdvit o exceso en la financiacion de los SSPPFF.

A) CCAA que aumentan sus necesidades globales de financiacion de
SSPPFF.

En esta situacion se encuentran Catalufia, Galicia y Castilla-La Mancha.

Para el caso concreto de Galicia, a modo de ejemplo, el Sistema 2001 le
proporcionaba una financiacion total para todas sus competencias homogéneas
de 5.595,50 millones de euros (columna 1), de los cuales 4.060,78 millones de
euros iban destinados a financiar los SSPPFF (columna 2) y 1.534,73 millones de
euros (columna 3) para el resto de competencias comunes.

Por otra parte, el Sistema 2009, a través del FG de los SSPPFF, determina unas
necesidades de financiacion de estos servicios para Galicia de 4.137,18 millones
de euros (columna 6), lo que supone un incremento en sus necesidades de
financiacién, respecto a lo que le proporcionaba el sistema anterior, de 76,40
millones de euros (columna 8), que tendrd que financiar con los recursos
adicionales que le proporciona el Sistema.

Del reparto de los recursos adicionales, a Galicia le corresponden 197,10
millones de euros (columna 4) por lo que el excedente, una vez hecho frente a sus
mayores necesidades de financiacion de SSPPFF, por importe de 120,70 millones
de euros (columna 9), el Sistema 2009 lo atribuye a la financiacién del resto de
competencias. Dicho de otra forma, si el Sistema de la Ley 21/2001 proporciono a
Galicia 1.534,73 millones de euros (columna 3) para financiar el resto de
competencias, el Sistema de la Ley 22/2009 le estd proporcionando 1.655,42
millones de euros (columna 7) para esas mismas competencias, es decir 120,70
millones de euros mas.
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B) CCAA que disminuyen sus necesidades globales de financiacion
de SSPPFF.

En esta situacion se encuentran Principado de Asturias, Cantabria, La Rioja,
Aragodn, Extremadura, Madrid y Castilla y Ledn.

Para el caso concreto de Madrid, y a modo de ejemplo, el Sistema 2001 le
proporcionaba una financiacidn total para todas sus competencias homogéneas
de 11.493,29 millones de euros (columna 1), de los cuales 8.410,00 millones de
euros iban destinados a financiar los SSPPFF (columna 2) y 3.083,29 millones de
euros (columna 3) para el resto de competencias comunes.

Por otra parte, el Sistema 2009, a través del FG de los SSPPFF, determina unas
necesidades de financiacién de estos servicios para Madrid en 8.381,63 millones
de euros (columna 6), lo que supone un decremento en sus necesidades de
financiacion respecto a lo que le proporcionaba el sistema anterior de 28,37
millones de euros (columna 8).

Sin embargo, a pesar de haber disminuido sus necesidades de financiacion en
SSPPFF, el Sistema 2009 asigné a Madrid 878,80 millones de euros (columna 4) de
recursos adicionales, que los atribuye integramente a la financiacion del resto de
sus competencias. Adicionalmente, el sobrante de financiacion en SSPPFF por
importe por importe de 28,37 millones de euros también se destina a la
financiacién del resto de competencias, por lo que esta garantizando a Madrid
igual financiacion por habitante ajustado para los SSPPFF y, ademas,
proporcionandole 907,17 millones de euros mas para la financiacion del resto de
competencias.

La inequidad del Sistema 2009, desde el punto de partida del mismo, se refleja
en el Cuadro n? 3: si bien se iguala la financiacion por habitante ajustado de los
SSPPFF, las diferencias son muy acusadas para el resto de competencias. En
consecuencia, para el total de la financiacidn, el Sistema 2009 arroja resultados muy
desiguales entre CCAA,

El cuadro n? 4 refleja los resultados para el afio 2010, en el que se puede
constatar como la desigualdad crece al incorporarse los recursos adicionales
correspondientes, pasando el coeficiente de variacién de un 0,0934 en el afio 2009 a
un 0,1207 en el afio 2010. En los cuadros n2 5 y 6 se resumen los resultados para el
afio 2011 y las estimaciones para el afio 2012.

Por otra parte, y desde el punto de vista de la suficiencia dinamica, aunque el
Sistema 2009 actualiza anualmente las variables de reparto en la financiacién de los
SSPPFF, el importe para el resto de competencias se consolida, por lo que la situacion
de partida que presenta una Comunidad Auténoma en términos de déficit o superavit
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en la financiacién del resto de las competencias con respecto a la financiacion que
proporcionaba el Sistema de la Ley 21/2001 se mantiene afio tras afo.

1.3. Fondos de Convergencia Autonémica

De forma parecida a los recursos adicionales que se incorporan al Sistema
2009, la Ley 22/2009 incidid positivamente en avanzar en la suficiencia financiera de
todas las CCAA, al crear dos fondos adicionales, los Fondos de Convergencia
Autonémica (en adelante, FCA), denominados Fondo de Competitividad y Fondo de
Cooperacion.

Aunque los FCA, como su propio nombre indica, tienen como finalidad que las
CCAA converjan, el objetivo tltimo de convergencia al que atienden cada uno de ellos
es muy diferente.

Asi, el Fondo de Competitividad tiene como objetivo que las CCAA converjan
en términos de financiacion homogénea per capita. Por otra parte, el Fondo de
Cooperacién pretende que las CCAA converjan en términos de renta y riqueza por
habitante.

En los cuadros n2 7, 8 v 9 se detallan los resultados de |a aplicacion de los FCA
en los afios 2009 3 2011.

Los FCA han supuesto un incremento de los recursos que proporciona el
Sistema a las Comunidades Auténomas: 3.960 millones de euros en 2009, 4.943
millones de euros en 2010 y 4.784 millones de euros en 2011.

Ademas, los FCA han reforzado el principio de equidad en cada afio del
Sistema, al reducir la dispersion de la financiacion por habitante ajustado con
respecto a la financiacion homogénea antes del reparto de dichos fondos en los tres
afos analizados.

Sin embargo, la dispersion del total de la financiacién por habitante ajustado
incluidos los FCA ha ido aumentando progresivamente desde el afio 2009 al 2011,
pasando de un coeficiente de variacion de 0,0789 en 2009, a 0,0922 en 2010 y a
0,0958 en 2011.

El resultado mas llamativo estd en el caso de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, ya que ha empeorado su posicién relativa en el conjunto de CCAA despues
de la aplicacién de los FCA en cada uno de los tres ejercicios analizados, con el
agravante de que la Comunidad Auténoma ya partia de una financiacion por
habitante ajustado inferior a la media.

1.3.1. Fondo de Competitividad
El Fondo de Competitividad se crea con dos objetivos:

- Objetivo 1: Reforzar la equidad v la eficiencia en la financiacion de las necesidades
de los ciudadanos y reducir las diferencias en financiacion homogénea per capita
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entre las CCAA, para lo cual pretende garantizar que aquellas CCAA, cuyos
recursos por habitante ajustado proporcionados por el nuevo modelo sean
inferiores a la media, vean incrementados sus recursos a través de dicho fondo.

- Objetivo 2: Incentivar la autonomia y la capacidad fiscal en todas y cada una de las
CCAA y desincentivar la competencia fiscal a la baja.

Sin embargo, la experiencia de los tres afos de funcionamiento del Sistema
2009 manifiestan una serie de disfunciones relativas a este mecanismo financiero:

= Disfuncién relativa a la consecucion del objetivo 1.

No se ha garantizado que todas las CCAA con recursos por habitante ajustado
proporcionados por el nuevo modelo inferiores a la media vean incrementados
sus recursos a través de dicho Fondo.

Asi, como se observa en el Cuadro n? 8, en el afio 2010 Andalucia tiene una
financiacién homogénea por habitante ajustado de 2.195,60 euros y la
financiacién homogénea por habitante ajustado media es de 2.232,52 euros. Es
decir, la financiacion homogénea por habitante ajustado de Andalucia es inferior a
la media, concretamente el 98,35% de la media. En el afio 2011 (Cuadro n? 9)
Andalucia tiene una financiacién homogénea por habitante ajustado de 2.106,53
euros y la financiacién por habitante ajustado media es de 2.148,67 euros, lo que
supone un indice de financiacion de 0,9804. Andalucia es, de esta manera,
beneficiaria del Fondo de Competitividad en los afios 2010 y 2011. Sin embargo,
Andalucia no ha sido perceptora del Fondo en ninguno de los dos ejercicios
analizados.

En la interpretacion y aplicacion por parte del Estado de la Ley 22/2009, se
consideran los recursos proporcionados por el Fondo de Cooperacion para la
determinacién del indice de financiacion homogénea ajustada de las CCAA, lo que
ha dado lugar a que la Comunidad Autdnoma de Andalucia®, encontrandose por
debajo de la media en financiacion homogénea por habitante ajustado y siendo,
por tanto, beneficiaria de dicho Fondo, haya quedado excluida para la percepcion
de recursos del Fondo de Competitividad en los afios 2010 y 2011".

Sin embargo, considerar los recursos del Fondo de Cooperacién a la hora de
determinar las CCAA perceptoras del Fondo de Competitividad, resulta contrario
al espiritu vy filosofia del Sistema 2009 y de los propios FCA, toda vez que ambos
Fondos atienden a objetivos distintos.

¥ La otra Comunidad Autdnama que se ha visto perjudicada por la incorrecta aplicacion de la Ley 22/2009, ha
sido Canarias, que si bien no ha sido excluida como Comunidad Auténoma perceptora del Fondo de
Competitividad, si ha percibido menos recursos de los que le hubiesen correspondido con una correcta
aplicacion de la citada Ley.

* En el afio 2009, se aplicd el punto 7 de la disposicion transitaria primera.
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* Disfuncion relativa a la consecucidn del objetivo 2.

la Ley 22/2009 incluyé como objetivo a perseguir por el Fondo de
Competitividad el incentivar la autonomia y la capacidad fiscal y desincentivar la
competencia fiscal a |a baja.

A estos efectos, se definié la capacidad fiscal, que difiere de la capacidad
tributaria en la menor recaudacion conseguida por las CCAA en el ejercicio de sus
competencias normativas.

Asi, si una Comunidad Auténoma obtiene menos ingresos por la via fiscal de
manera voluntaria, su capacidad fiscal es menor que la capacidad tributaria. 5i una
Comunidad Auténoma aumenta voluntariamente sus ingresos por la via fiscal, su
capacidad fiscal coincide con la capacidad tributaria.

Al tener como referencia el reparto del Fondo de Competitividad la capacidad
fiscal en lugar de la capacidad tributaria, se desincentiva la competencia fiscal a la
baja, pero el Fondo resulta completamente ineficaz para incentivar la autonomia y la
capacidad fiscal.

La capacidad fiscal de una Comunidad Auténoma, tal y como esta definida en
la Ley, viene determinada por el nivel de renta y riqueza de los contribuyentes
residentes en la misma, por lo que poco pueden hacer las CCAA para incrementarla,
pero es que, ademas, aun en el caso de que las CCAA aumenten los ingresos a traves
de sus competencias normativas en tributos, esta mayor capacidad fiscal no es
contemplada en ningun caso en el Sistema 2009.

De acuerdo a la aplicacién del Fondo de Competitividad, las CCAA con menor
indice de capacidad fiscal se ven triplemente perjudicadas: por una parte, porque sus
posibilidades de incrementar los ingresos procedentes de los tributos cedidos son
menores, tal y como se apunta en el apartado 2 del presente documento (autonomia
financiera y corresponsabilidad fiscal); por otra, porque el disefio del Fondo de
Competitividad no tiene en cuenta el mayor esfuerzo fiscal que pueden llegar a
realizar los residentes de esas Comunidades Auténomas cuando incrementan sus
ingresos por la via fiscal normativa; y, ademas, porque el Fondo contempla la
posibilidad de premiar a las CCAA de indice de capacidad fiscal superior a la media,
sélo por el hecho de tener una mayor renta por habitante.

=  Disfuncion relativa al conflicto de los objetivos 1y 2.

Por tltimo, una tercera disfuncién de cardcter estructural de este Fondo, viene
explicada por el hecho de que un mismo mecanismo, el Fondo de Competitividad,
atienda a dos objetivos tan diferentes entre si. Si lo que se pretende por el objetivo 1
es corregir los resultados finales del sistema, de manera que se disminuyan las
diferencias en financiacién per capita de las CCAA, pero, por otro lado, hay CCAA que
estando por encima de la media en financiacién per capita son perceptoras de este
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Fondo por aplicacion del objetivo 2, como es el caso de Madrid, resulta obvio que la
aplicacion del objetivo 2 estd interfiriendo en la consecucion del objetivo 1.

1.3.2. Fondo de Cooperacion

El Fondo de Cooperacién estd disefiado en el Sistema 2009 para favorecer el
equilibrio econémico territorial, reconociéndolo como un recurso de caracter
complementario al sistema, siendo su objetivo la convergencia en téerminos de renta
por habitante de las CCAA.

En el Cuadro n? 10 se ha aislado el efecto del Fondo de Cooperacion sobre la
financiacién por habitante ajustado de las CCAA. En los tres ejercicios analizados se
observa una mayor dispersion en la financiacién por habitante ajustado una vez
afiadidos los recursos del Fondo de Cooperacion.

Como se ha apuntado anteriormente, bajo la denominacion de los FCA
aparecen dos tipos de recursos que obedecen a objetivos muy distintos y que se
reparten, por tanto, en base a criterios muy dispares. En concreto, las variables
tenidas en cuenta para el reparto del Fondo de Cooperacion se alejan de la poblacion
ajustada, variable central del Sistema.

No obstante, en tanto que en este Fondo concurren aspectos como su buen
comportamiento para la mayor parte de CCAA, su dificultad para colaborar con el
Fondo de Competitividad en la reduccion de diferencias de financiacion dentro del
Sistema, asi como su caracter complementario a éste, parecen inducir a que el Fondo
de Cooperacion pueda desplegar mejor su eficacia como un mecanismo ajeno al
Sistema.

1.4. Financiacion de los Servicios Publicos Fundamentales
1.4.1. El gasto

Las CCAA, desde su constitucion, han venido asumiendo progresivamente
competencias, entre las cuales la prestacion de los SSPPFF (sanidad, servicios sociales
y educacién) representan una parte sustancial, lo que se pone de manifiesto,
cuantitativamente, en el estado de gasto de sus presupuestos.

En un proceso de reforma del Sistema de Financiacion Autondmica resulta
relevante conocer cudl es el nivel y estructura de gasto autonémico en relacion con
estos servicios, a fin de que el Sistema pueda asegurar su cobertura, conforme al
articulo 158 de la Constitucién y, mas concretamente, a la garantia de un nivel base
equivalente de financiacién de estos SSPPFF, independientemente de la Comunidad
Autonoma de residencia, asi como a “la suficiencia de recursos para el ejercicio de las
competencias propias de las Comunidades Auténomas”, principios consagrados en el
articulo 2 de la LOFCA.

Atendiendo a este objetivo, se analiza y revisa el gasto autonémico relativo a
estos servicios para comprender su relevancia en las distintas CCAA, tanto en su
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conjunto, como de manera singularizada, tomando para ello, datos nominales
relativos al periodo comprendido entre 2007 y 2011, dltimo ejercicio disponible, y
dentro del cual tiene lugar la transicion al vigente Sistema.

Se aborda el anélisis de cada uno de los servicios para concluir con una visién
conjunta de ellos, para lo cual se han tomado datos consolidados relativos a la
liquidacion de los presupuestos de las CCAA, publicados por la Secretaria General de
Coordinacién Autondmica y Local del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Piblicas, para disponer de datos homogéneos, incluyendo también las CCAA de
régimen foral, si bien el andlisis mas detallado se centra en las de régimen comun,
todo ello sin perder de vista el contexto temporal de crisis al que esta referido.

En el caso de la Sanidad, ademds de los datos de liquidacion presupuestaria se
considera la informacién disponible a través de la Estadistica de Gasto Sanitario
Publico (EGSP) del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, que responde
al principio de devengo vy recoge, por tanto, el gasto real y no el contabilizado en el
ejercicio que se liquida.

Por dltimo, hay que sefialar que, en algunos aspectos, se tendran en cuenta los
datos relativos al intervalo comprendido entre 2009 y 2011, puesto que aquel
constituye un punto de inflexién en la tendencia creciente del gasto relativo a estos
servicios.

= SANIDAD

En primer lugar, se ha seleccionado la funcién 31 Sanidad de la clasificacion
funcional de la Liquidacién de Presupuestos de las CCAA para el periodo 2007-2011
(Cuadro n2 11).

El gasto liguidado autonémico en sanidad para las CCAA de régimen comun ha
aumentado para el periodo 2007-2011, en un 9,79%. No obstante, si se considera el
periodo 2009-2011, el gasto de la mayoria de CCAA de régimen comun decrece, en
un 9,09% de media.

Para calcular el gasto per cépita se ha tomado como denominador la poblacion
protegida equivalente de siete grupos, segln datos incluidos en los documentos de
Liquidacién del Sistema de Financiacidn autonémica”. Puede advertirse que en 2007-
2011 la poblacién de referencia ha aumentado en todas las CCAA, y en particular en
las de régimen comun, situandose la media en el 6,54%.

En consecuencia, el gasto per cdpita en Sanidad, durante el periodo 2007-2011
ha aumentado un 3,05%, si bien son mayoria las CCAA que presentan variaciones de
caracter negativo. Este signo negativo en la evolucion del gasto per capita se hace

* la pablacion protegida equivalente para 2008 se ha obtenido mediante estimacion. lgualmente, podria
estimarse para las CCAA de régimen foral en 2007.
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muy patente en 2009-2011, en el que practicamente todas las CCAA registran
descensos, algunos de ellos muy acusados.

En segundo lugar, considerando el gasto en sanidad de la EGSP (Cuadro n? 12),
los resultados cualitativos son similares a los comentados anteriormente, si bien las
cifras de gasto y de gasto per cépita son mayores para las CCAA.

El gasto para el periodo 2007-2011 registra un crecimiento positivo para el
conjunto de las CCAA de régimen comun, cifrado en un 13,41%, si bien en el periodo
2009-2011 muestra una reduccidén practicamente generalizada, del -3,43% para las
CCAA de régimen comun. Por su parte, el gasto per capita, teniendo en cuenta la
poblacion protegida equivalente, aumenta en 2007-2011 aungue cae de manera
generalizada en 2009-2011.

e SERVICIOS SOCIALES

De la clasificacion funcional de la Liquidacidn de Presupuestos de las CCAA se
ha seleccionado la funcién 23 Servicios Sociales y Promocién Social para el periodo
2007-2011 (Cuadro n2 13).

Por lo que respecta a las CCAA de régimen comdn, el gasto ha aumentado
durante el periodo 2007-2011 en un 41,38%, debido a que son mayoria las CCAA que
presentan un importante crecimiento. En el periodo 2009-2011 la reduccién del gasto
en las CCAA de régimen comun es de un 0,77%, que reune variaciones dispares,
aunque son mayoria las CCAA que experimentan una variacion negativa.

Para estimar el gasto per cdpita se ha tomado como denominador la poblacién
mayor de 65 afios, variable obtenida del Instituto Macional de Estadistica (en
adelante, INE) y considerada para este tipo de servicios en los Gltimos modelos de
financiacidn. En 2007-2011, la poblacion mayor de 65 afios ha crecido en todas las
CCAA y para las de régimen comun lo ha hecho, por término medio, en un 7,47% (en
un 3,98% en 2009-2011).

El gasto per cdpita en servicios sociales, por tanto, registra una variacién
positiva en el periodo 2007-2011, de un 31,56%. No obstante, en el periodo 2009-
2011, las reducciones son casi generalizadas, situandose en la media del —4,57%.

Es de sefalar que el gasto per capita en servicios sociales muestra una mayor
dispersion que el correspondiente a la sanidad. A su vez, la desigualdad ha
aumentado entre 2007 y 2011.

= EDUCACION

De la clasificacion funcional de la Liquidacién de Presupuestos de las CCAA se
ha seleccionado la funcién 32 Educacidn, que incluye educacion universitaria, para el
periodo 2007-2011 (Cuadro n2 14).

La evolucidn del gasto autonomico en educacion es, en términos generales,
positiva, de un 7,67% para el periodo 2007-2011, en las CCAA de régimen comun, si

19



JUNTA DE ANDALUCIA CONSEJERIA DE HACIENDA Y ADMINISTRACIO N PU BLICA

bien a partir de 2009, la tendencia es decreciente, reduciéndose para 2009-2011 en
un 6,62%.

Al considerarse también la educacién universitaria, la poblacién elegida para
estimar el gasto per cdpita ha sido el alumnado matriculado en educacion
universitaria® y no universitaria’. Esta poblacién ha aumentado en todas las CCAA
entre 2007 y 2011, a excepcién de pequeias reducciones en Extremadura y Galicia.
Las CCAA de régimen comun, aumentan su alumnado, en términos generales, por
encima del gasto liquidado, en un 8,46%.

En 2007-2011 el gasto per capita en educacion sufre una pequefia variacion
negativa, en términos generales, del -0,72% en las CCAA de régimen comun, que
retine variaciones muy dispares. No obstante, 2009 vuelve a suponer un punto de
inflexion en el gasto de este servicio, pues para el periodo 2009-2011 la reduccién en
educacién supone ya un -10,60% en las CCAA de régimen comun.

Por lo que respecta a los valores del gasto per cdpita son menos dispersos que
los de servicios sociales, presentando un coeficiente de variacién del 0,11 en 2007 y
del 0,13 en 2011.

= SERVICIOS PUBLICOS FUNDAMENTALES

El conjunto de SSPPFF supone una importante proporcion del gasto que
efecttian las CCAA (Cuadro n2 15), lo cual puede comprobarse atendiendo al gasto
destinado a operaciones no financieras (capitulos 1 a 7 de sus presupuestos).

El gasto liquidado para este conjunto de servicios ha experimentado una
evolucién positiva en términos generales para el periodo 2007-2011, con un
crecimiento para las CCAA de régimen foral de un 16,81% y un crecimiento mas
moderado para las de régimen comun, de un 11,77%. Nuevamente, para el intervalo
2009-2011, todas las CCAA a excepcion de Castilla-La Mancha y Murcia, reducen su
gasto, siendo en el caso del conjunto de CCAA de régimen comtin, la variacién de -
7,38%.

Por su parte, las operaciones no financieras, entre 2007 y 2011, experimentan
desiguales crecimientos aunque, por término medio, el crecimiento es positivo, de un
6,37% para las CCAA de régimen comun, siendo negativo en el periodo 2009-2011,
con una reduccion del 10,32%.

® Para la educacidn universitaria sélo se ha tenido en cuenta el alumnada matriculado en universidades
presenciales.

7 para la educacién no universitaria sélo se ha tenido en cuenta el alumnado matriculado en Ensefianzas de
Regimen General.
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El gasto en SSPPFF experimenta, por tanto, un mayor crecimiento y una menor
reduccién, respectivamente, que el de operaciones no financieras, lo cual es
indicativo de la rigidez en la prestacion de este tipo de servicios.

Asi, en cuanto a los datos relativos a la participacion de los SSPPFF en el total
de operaciones no financieras, debe destacarse que pasa de un 69,65% en 2007 a un
73,19% en 2011 para el conjunto de CCAA de régimen comun.

Es significativo, asimismo, el coeficiente de variacion que se registra entre
2007 y 2011, situado entre 0,06 y 0,07, lo cual refleja una gran concentracion de
valores y, por tanto, un comportamiento muy similar.

En este sentido, si bien el gasto en SSPPFF aumenta entre 2007 y 2011, se
recorta a partir de 2009, y la practica totalidad de CCAA aumenta su porcentaje de
participacién en el total de operaciones no financieras, reforzando la idea de rigidez
en la prestacion de estos servicios que constituye, consecuentemente, un
compromiso ineludible entre las distintas funciones asumidas por las
administraciones autondmicas.

Asi pues, las CCAA de régimen comin ven aumentar este porcentaje desde el
69,65% en 2007 al 73,19% de 2011, lo que supone que, practicamente, tres de cada
cuatro euros de su gasto no financiero se dedica a la prestacion de SSPPFF. Este dato
resulta trascendente de cara a la blsqueda de un compromiso para establecer una
férmula de garantia de un nivel minimo y homogéneo de prestacion de estos
servicios en el conjunto de CCAA.

Por otra parte, resulta interesante integrar el gasto en los tres servicios
fundamentales por habitante ajustado (Cuadro n2 16), para conocer el
comportamiento del conjunto de las tres funciones de gasto con la poblacién de
referencia en el Sistema 2009. Si se utilizan datos relativos a liquidacion
presupuestaria, las cifras ascienden a 2.473,83 euros en 2009, 2.342,42 euros en
2010y 2.269,82 euros en 2011.

El gasto per cdpita por habitante ajustado en SSPPFF experimenta una
variacién, en términos generales, positiva para el periodo 2007-2011, del 6,98%, pero
a partir de 2009, la mayor parte de las CCAA sufren una reduccién en este concepto,
representando una caida del 8,25% para el conjunto de CCAA de régimen comun.

Si, para el servicio de sanidad, en lugar de utilizar datos de liquidacidn
presupuestaria se considera el gasto real, procedente de |a EGSP, el gasto per capita
en SSPPFF por habitante ajustado presenta un mayor crecimiento en el periodo 2007-
2011 con respecto a la situacidn anterior, de un 8,89%, y también una reduccién mas
moderada, del 5,15%, para el periodo 2009-2011 (Cuadro n2 17).

El nivel de gasto real en SSPPFF por habitante ajustado es, en consonancia con
el andlisis realizado en el apartado de sanidad, superior, en términos generales, al
observado de los datos procedentes de liquidacién presupuestaria y se sitla para el
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conjunto de CCAA de régimen comin en 2.470,70 euros, 2.408,78 euros y 2.343,46
euros para los afios 2009, 2010 y 2011 respectivamente.

1.4.2. El ingreso

Una vez analizada la evolucion del gasto en los SSPPFF, resulta obligado
centrar la atencién en los recursos que el Sistema de Financiacién ha proporcionado
para la prestacion de estos servicios.

Ley 22/2009 instrumenta el refuerzo de la equidad bdsicamente a través del
FG de los SSPPFF, al garantizar, segin su exposicion de motivos y en cumplimiento
del articulo 158.1 de la Constitucion y decimocuarto de la LOFCA, gue todas las CCAA
van a percibir los mismos recursos por habitante en términos de poblacién ajustada o
unidad de necesidad, no sélo en el primer afio de aplicacion sino también en el
futuro.

Sin embargo, tal y como se ha comentado en apartados anteriores, la
pretendida garantia de la igualdad de recursos para la prestacion de estos servicios
no deja de ser una ficcidn, ya que esta igualdad estd supeditada a una insuficiencia y
desigualdad en el resto de los servicios publicos.

Ademds, el FG sélo “garantiza” la igualdad en la prestacidn de los SSPPFF pero
no garantiza un nivel minimo de financiacién para cada Comunidad Auténoma tal y
como declara en su exposicion de motivos.

Asi el articulo 158.1 de la Constitucion establece que “en los Presupuestos
Generales del Estado podrd establecerse una asignacion a las Comunidades
Autdnomas en funcidn 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”.

En el cuadro n2 18 se ha recogido en la columna 3 la financiacion por habitante
ajustado que ha proporcionado el Sistema 2009 para cada Comunidad Auténoma en
los afios 2009 a 2011, la estimacién disponible para el afio 2012 y se ha incluido
también la financiacién provisional de los afios 2013 y 2014. Ademas, para hacer
comparable el afio 2009 con el resto de ejercicios, se han incluido los recursos
adicionales que se incorporan al Sistema a partir de 2010.

Puede observarse cémo la cuantia de la financiacién que proporciona el
Sistema 2009 para la prestacion de los SSPPFF varia considerablemente de un afio
para otro.

Asi, en el punto de partida del afio 2009, el Sistema 2009 arroja 1.426,56 euros
por habitante ajustado para la financiacion de los SSPPFF. En el afio 2010, la
financiacién por habitante ajustado crece considerablemente hasta los 1.655,77
euros. Los datos de 2011 y la estimacién de 2012, reflejan cdmo la financiacion por
habitante ajustado de los SSPPFF presenta una tendencia a la baja, pasando a

I=d
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suponer 1.627,32 y 1.585,33 euros por habitante ajustado, respectivamente para
repuntar en el 2013 y volver a bajar en el 2014, aunque estas dos ultimas cifras son
datos provisionales referidos a entregas a cuenta.

Esto es asf porque la dotacion global del FG, que en ultima instancia va a
determinar el nivel al que se va a igualar la financiacién de los SSPPFF de todas las
CCAA, viene influido por la evolucién de los recursos tributarios de las CCAA y del
Estado.

Adicionalmente, resulta interesante poner de manifiesto que la dotacion del
FG correspondiente a cada ejercicio se encuentra ficticiamente incrementado, a
causa de la aplicacion del procedimiento de ajuste de oficio que lleva a cabo el Estado
ante las variaciones en los tipos impositivos del IVA y de los IIEE (este procedimiento
v sus efectos se explican de forma detallada en el apartado 3 del presente
documento relativo a la lealtad institucional).

Dicho procedimiento se encuentra recogido en el articulo 21 de la Ley
22/2009 y, basicamente, consiste en una revision de oficio en el Fondo de Suficiencia
Global (en adelante, FSG) ante variaciones en la recaudacién motivadas por
modificaciones en los tipos impositivos del IVA y de los IIEE. Asi, si los tipos
impositivos de estos impuestos suben dando lugar a unos mayores ingresos en las
CCAA por este motivo, esos mayores ingresos son compensados con un menor FSG.
Lo contrario sucederia en el caso de una bajada en los tipos impositivos.

Pues bien, uno de los efectos de las modificaciones de los tipos impositivos en
los ingresos de las CCAA tiene lugar a través del FG de los SSPPFF. La modificacion de
los tipos impositivos, se traduce en una variacion en la recaudacion de estos
impuestos que estan cedidos en cierto porcentaje a las CCAA. De estos ingresos
tributarios, las CCAA aportan un 75% al FG. Esto significa que, si se incrementan los
recursos de las CCAA por IVA, también se incrementa la capacidad tributaria de las
mismas y, por tanto, la dotacion global del Fondo de Garantia, en el gque cada
Comunidad Autdnoma participa en funcién de su poblacién ajustada.

Evidentemente, se trata de un incremento ficticio, ya que los recursos de mas
que obtienen las CCAA por FG de los SSPPFF son compensados con unos menores
ingresos por FSG.

Asi pues, en la columna 6 del Cuadro n2 18 se ha eliminado el efecto de la
mayor dotacion del FG de los SSPPFF debido a los incrementos en los tipos
impositivos del IVA y los IIEE, para alcanzar la cifra real que obtienen las CCAA por
este mecanismo financiero.

Se puede observar en la columna 7 cémo cada afio se ha ido produciendo un
incremento ficticio en el FG de los SSPPFF, consecuencia del ajuste de oficio
comentado. Ademads, dicho efecto va in crescendo a lo largo de los afios a
consecuencia del cardcter acumulativo de los ajustes practicados en el F5G. Tales
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efectos se hacen evidentes, en las entregas a cuenta del FG correspondiente al afio
2014, en las que aparecen 202,41 euros por habitante ajustado que son
compensados paralelamente en el F5G.

En el cuadro n2 19 se compara la financiacion real que proporciona el FG con el
gasto liquidado por habitante ajustado, para comprobar el nivel de suficiencia que
aquel otorga a la cobertura de la prestacién en SSPPFF por parte de las CCAA. Para
hacer posible esta comparacion se ha depurado el gasto por habitante ajustado de
todo aquel que tenga caracter finalista. Se comprueba que para el promedio de CCAA
de régimen comun, la financiacion por habitante ajustado para la prestacion de
SSPPFF es claramente insuficiente, suponiendo déficits de 1.005,91 euros, 640,61
euros y 650,21 euros por habitante ajustado para los ejercicios 2009, 2010 y 2011.

Si se realiza este ejercicio de comparacion teniendo en cuenta el gasto en
SSPPFF por habitante ajustado que procede de considerar el gasto en sanidad de la
EGSP en lugar de la liquidacion presupuestaria (Cuadro n? 20), la columna 1 recoge el
gasto por habitante ajustado, calculado en el Cuadro n? 17, para el cual la
financiacion por habitante ajustado sigue siendo insuficiente y generando déficits en
la prestacién de SSPPFF de 1.002,78, 706,97 y 723,85 euros para 2009, 2010 y 2011
respectivamente.

En definitiva, el gasto de las CCAA en SSPPFF ha evolucionado por término
medio, tanto en valores absolutos como en términos per capita, de forma positiva
hasta 2009, iniciando una senda decreciente a partir de este afio. La proporcion de
este tipo de gastos en el total de operaciones no financieras ha ido aumentando a
partir del afio 2009, lo que demuestra la rigidez en la prestacion de estos servicios.
Puede decirse que el Sistema 2009 no resulta efectivo para garantizar un nivel
minimo de financiacion para la prestacion de los SSPPFF. Ademas, el Sistema 2009 no
garantiza la suficiencia para la financiacién de los SSPPFF por habitante ajustado,
siendo esta notablemente inferior al gasto por habitante ajustado, aun depurando
este del que cuenta con caracter finalista.
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2. AUTONOMIA FINANCIERA Y CORRESPONSABILIDAD FISCAL

El principio de autonomia financiera de las CCAA implica que las CCAA
dispongan de capacidad para determinar el nivel y la composicién de sus ingresos y
gastos.

El desarrollo del principio de autonomia requiere la existencia de espacios
fiscales propios o compartidos, en los que las CCAA no sdlo dispongan del
rendimiento de una determinada cesta de tributos, sino que ostenten la capacidad
normativa y de gestidn suficientes sobre dichas figuras tributarias.

Avanzando en la consecucion de este principio, la reforma de la LOFCA del afio
2008 complementd el catdlogo de principios que debian regir la actividad financiera
de las CCAA en coordinacién con la del Estado mediante la introduccién del apartado
Uno.d) del articulo 3 que dispone “la corresponsabilidad de los Comunidades
Auténomas y el Estado en consonancia con sus competencias en materia de ingresos y
gastos publicos”.

En este marco juridico, la Ley 22/2009 ha supuesto un notable avance al
establecer como uno de sus objetivos el refuerzo de los principios de autonomia y
corresponsabilidad fiscal mediante el incremento de los porcentajes de cesion de los
tributos parcialmente cedidos y la ampliacion del abanico de posibilidades en cuanto
al ejercicio de competencias normativas.

El porcentaje de cesién del IRPF aumentd con el nuevo Sistema 2009 del 33 al
50%; el porcentaje de cesidn del IVA del 35 al 50% y el porcentaje de cesion de los
IIEE aumentd del 40 al 58%. Esto ha supuesto una mayor autonomia financiera de
todas las CCAA con respecto al Sistema de la Ley 21/2001, dado que todas han visto
incrementados los recursos financieros que provienen de ingresos tributarios, en
detrimento de las transferencias directas del Estado. Asi, en 2011, los ingresos
tributarios de las CCAA fueron el 82% del total de los recursos del sistema.

Ahora bien, si se habla de autonomia y corresponsabilidad fiscal en sentido
estricto, es decir, sin considerar las participaciones territorializadas en el IVA y los
IIEE, se observa que las CCAA siguen sin tener capacidad de actuacion sobre una
parte muy importante de sus recursos financieros (para aumentarlos o reducirlos) y,
ademas, que existen amplias desigualdades entre CCAA.

En el cuadro n? 21 y al objeto de valorar el avance en la autonomia financiera
que ha supuesto el Sistema 2009, se ha calculado para el afio 2009 el porcentaje que
representan los recursos sobre los cuales las CCAA tienen poder de decision sobre el
total de los recursos que perciben por el Sistema 2009 y se compara con el
porcentaje que hubiese arrojado la aplicacién del Sistema 2001, tomando en
consideracién el mismo criterio de recaudacion normativa de los tributos cedidos
tradicionales y las tasas.
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Los ingresos tributarios que se han computado han sido la recaudacién
normativa de los tributos cedidos tradicionales y tasas y los provenientes de la Tarifa
autondémica del IRPF, Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte e
Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos. Se han
obviado los recursos que proceden del IVA y de los IIEE porque sobre estos recursos
las CCAA no tienen ningdn margen de actuacion.

Se observa como el porcentaje de autonomia financiera ha aumentado con el
Sistema 2009 respecto al Sistema 2001, pasando en 2009 para el total de CCAA del
45,28% al 55,10%, casi 10 puntos porcentuales. El incremento en la autonomia
financiera de las CCAA reflejado en este cuadro obedece al incremento del porcentaje
de cesion del IRPF, que pasa del 33% en el Sistema 2001 al 50% en el Sistema 2009.

Sin embargo, este avance en el grado de autonomia financiera no ha afectado
a todas las CCAA por igual. Por ejemplo, Extremadura ha avanzado en 6,39 puntos
porcentuales y Madrid en 15,71, siendo la diferencia entre ellas de 52 puntos
porcentuales.

En el cuadro n? 22 se puede ver cémo ha evolucionado el grado de autonomia
financiera en los afios 2009 a 2011, que ha ido disminuyendo desde el afio 2009 a
causa del mal comportamiento de los recursos tributarios. Por otra parte, esta
pérdida de autonomia financiera global del Sistema 2009 se esta produciendo de
forma muy desigual entre CCAA. Asi, mientras hay Comunidades Auténomas que se
van alejando progresivamente de la media por abajo, como es el caso de
Extremadura, Castilla-La Mancha o Andalucia, otras Comunidades Auténomas, por el
contrario, incrementan sus diferencias con la media por arriba, como son Catalufa,
llles Baleares o Madrid.

Estos datos ponen de manifiesto la desigual capacidad de las CCAA para
incrementar los recursos tributarios haciendo uso de la capacidad normativa vy, por
tanto, de hacer frente a caidas generalizadas de sus ingresos.

En estos ultimos afios, casi todas las Comunidades Auténomas han realizado
un importante esfuerzo, en el ambito de las competencias normativas, para
incrementar los ingresos tributarios e intentar contrarrestar los efectos de la crisis o
la propia aplicacién del modelo de financiacion.

En Espafia hay cuatro clases de impuestos fundamentales desde el punto de
vista de su recaudacion: el IRPF, el IVA, el Impuesto sobre Sociedades y los Impuestos
Especiales (Cuadro n2 23),

De ellos, aproximadamente el 40% de la recaudacion se atribuye al IRPF, el
30% al IVA, el 10% al Impuesto sobre Sociedades y otro 10% a los Impuestos
Especiales.

Todos los demas tributos del Estado y de las CCAA (Tasas, Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones, Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Primas de
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Seguros, Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, etc.) sdlo suponen el 10% de la recaudacion tributaria total.

De acuerdo a la normativa vigente, la potestad tributaria originaria reside en el
Estado. Ademds, el Estado tiene todas las competencias normativas en el IVA y en el
Impuesto sobre Sociedades y casi todas en el IRPF y en los Impuestos Especiales.

El Gnico gran impuesto sobre el que las CCAA tienen algunas competencias
normativas de relevancia es el IRPF. Se trata de un impuesto progresivo, por lo que su
rendimiento por habitante es mucho mayor en las CCAA con mayores niveles de
actividad econémica y de renta que disponen unas bases imponibles superiores. En
este Impuesto las diferencias entre CCAA son muy acusadas como puede observarse
en el Cuadro n? 24,

Si en Andalucia se recaudan antes de deducciones unos 9.000 millones de
euros, en Catalufia, con casi un millén de habitantes menos, se recaudan mas de
15.000 millones de euros. En Madrid, con dos millones menos de habitantes que
Andalucia, casi 18.000 millones de euros.

Una moderada subida en el IRPF en Madrid o en Catalufia logra un aumento de
ingresos por habitante imposible para otras CCAA como Andalucia, Extremadura o
Castilla-La Mancha.

El aumento de una décima en el tipo medio del IRPF lograria 6 euros por
habitante en Andalucia y el doble en Madrid, 12 euros por habitante, y casi el doble
en Catalufa o Aragon, 10 euros por habitante.

En la misma linea de lo expuesto, se trae a este documento un ejemplo real
que es la subida del IRPF en Andalucia a partir de 80.000 euros, aplicable el 1 de
enero de 20113, comparada con una subida en Catalufia mds moderada, pues solo
afectaba a partir del tramo de 120.000 euros y aplicable desde esa misma fecha’. De
los datos de la liquidacién del sistema para este ejercicio 2011 se desprende que en
Andalucia, la recaudacion se incrementd desde el afio 2010 en 1 euro por habitante y
en Catalufia 15 euros por habitante.

Asi, si bien el Sistema 2009 avanzé notablemente en el grado de autonomia
financiera de todas las CCAA, este avance se produjo de forma desigual. Por otro
lado, en el actual contexto de crisis econdmica, el Sistema no garantiza la autonomia
financiera y la corresponsabilidad fiscal adecuadas, poniendo de manifiesto la
desigual capacidad tributaria y fiscal de las CCAA para generar ingresos tributarios
con las actuales competencias normativas.

¥ Ley 18/2011, de 23 de diciembre, de Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para 2012.

’ ey 24/2010, de 22 de julio, de aprobacién de la escala autondmica del impuesta sobre la renta de las
personas fisicas.
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3. LEALTAD INSTITUCIONAL

El principio de la Lealtad Institucional, introducido en la LOFCA en el afio 2001
como uno de los principios rectores que deben regir la actividad financiera de las
CCAA, implica valorar el impacto, positivo o negativo, que las disposiciones
legislativas que adopte el Estado puedan tener en los ingresos de las CCAA u
obligaciones de gasto para las mismas no previstas a la fecha de aprobacion del
sistema de financiacion vigente. Ademads, la LOFCA establece que el CPFF realizara
anualmente la valoracion del impacto.

Asi, en 2003 se aprobé la propuesta de creacion en el seno del CPFF de un
Grupo de Trabajo para disefiar la metodologia a seguir para dar cumplimiento al
principio de Lealtad Institucional, que serfa elevada mediante informe al Pleno del
citado CPFF. Dicha metodologia debia estar disefiada antes de la primera liquidacion
definitiva del sistema de financiacion regulado en la Ley 21/2001. No se ha dado
cumplimiento a este mandato, dado que el citado grupo de trabajo solo se reunio en
una ocasion y sin resultados.

Por otra parte, mediante la Disposicion adicional sexta de la Ley 22/2009 se
establecio:

1. Que con la incorporacién de los recursos adicionales por parte del Estado al
sistema de financiacion, quedaba garantizada la suficiencia financiera de las CCAA
para hacer frente a la totalidad de las obligaciones existentes hasta la fecha de
aprobacién de la Ley, dando por satisfecho el cumplimiento del principio de
lealtad institucional y, por tanto, no habiendo lugar a reclamaciones por las
actuaciones del Estado anteriores a 2009.

2. Que la Administracion General garantizaria que las normas estatales que
supusieran incrementos de gasto o reducciones de los ingresos tributarios de las
CCAA contendrian la valoracion correspondiente.

Desde el inicio de la vigencia del Sistema 2009, la Administracion General del
Estado ha dictado multiples disposiciones legislativas, sobre todo en materia
tributaria, con incidencia, tanto directa como indirecta, en los ingresos de las CCAA y
de las cuales ni se ha recibido informacién sobre la valoracién realizada de los efectos
de las citadas normas, ni se ha realizado la valoracién anual del impacto en el seno
del CPFF, incumpliendo lo establecido en la LOFCA y en la Ley 22/2009.

En el Cuadro n2 25 se recoge una relacién de las distintas medidas tributarias
adoptadas por el Estado con incidencia en la financiacion de las CCAA.

Mencién especial a la variacion de tipos impositivos del IVA y los IIEE

El Articulo 21 de la Ley 22/2009, regula la revisién del FSG e introduce como
novedad, respecto a sistemas anteriores, una revision de oficio en el caso de
variacion de los tipos impositivos de los IIEE y del IVA.
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Los motivos por los cuales la Ley 22/2009 ha introducido esta novedad en el
Sistema 2009 son la lealtad institucional, es decir, que lo que decide una
administracion, en este caso la estatal, no afecte al nivel de ingresos y gastos de las
CCAA, y la llamada corresponsabilidad fiscal, esto es, que cada Administracion
soporte las consecuencias financieras derivadas de sus decisiones de politica fiscal.

Sin embargo, es necesario hacer varias consideraciones respecto a este ajuste
de oficio:

1. La compensacién de oficio desvirtia la configuracion del IVA y de los IIEE en el
Sistema 2009 como impuestos compartidos.

El Sistema 2009, tal y como se ha disefiado en la Ley 22/2009, es
contradictorio en si mismo. Por un lado, las CCAA tienen cedido un 50% y 58% de
la recaudacidn del IVA y de los IIEE pero, por otro lado, si cuando se produce una
variacion en la recaudacion, debida a la modificacidn de los tipos impositivos, ésta
se compensa con otro mecanismo financiero (en este caso el FSG), estrictamente,
lo que se estd produciendo es una variacién en el porcentaje de cesion de las
CCAA en estos impuestos.

2. La aplicacion por parte del Estado del ajuste del FSG que se recoge en la Ley
22/2009 no resulta neutral para el nivel de ingresos de las CCAA, a excepcion del
ejercicio en que se realiza el mismo.

La aplicacion de esta revision de oficio consiste en atribuir a las CCAA el 50% o
el 58% del incremento o disminucién de la recaudacién del IVA y de los IIEE
derivada de las variaciones en los tipos impositivos de estos impuestos vy,
paralelamente, en realizar el ajuste de oficio en el FSG para compensar los citados
incrementos o disminuciones.

Cuando, por ejemplo, se incrementan los tipos impositivos del IVA, se
producen los siguientes efectos™ (siendo el efecto contrario cuando se produce
una bajada de los tipos impositivos):

- El efecto directo mas inmediato consiste en un incremento de la recaudacion
por IVA en todo el territorio espafiol. Como se trata de un impuesto cuya
recaudacion estd cedida a las CCAA en un 50%, automaticamente se produce
un incremento en la recaudacion cedida a las CCAA por importe del 50% del
incremento derivado de la subida de tipos, en el que cada Comunidad
Auténoma participara en funcién de su indice de consumo.

- Sin embargo, de los ingresos que obtienen las CCAA por recursos tributarios
medidos con criterio normativo, lo que se denomina capacidad tributaria, un

" También se produciria un incremento en la aportacidn del Estado al Fondo de Garantia, via incremento del
ITE, pero este incremento, que supone una ganancia para las Comunidades Autdnomas en funcion de sus
porcentajes de poblacidn ajustada, no forma parte del ajuste que lleva a cabo el Estado de oficio en el Fondo
de Suficiencia Global.
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75% lo aportan al Fondo de Garantia. Esto significa que si se incrementan los
recursos de las CCAA por IVA, también se incrementa la capacidad tributaria
de las mismas y, por tanto, la dotacién global del Fondo de Garantia, en el que
cada Comunidad Auténoma participa en funcion de su poblacion ajustada.

Pues bien, este incremento en los ingresos de las CCAA, tanto por incremento
en la recaudacion directa del IVA por importe del 25%, como por incremento en
los ingresos derivados de un mayor Fondo de Garantia, es el importe que la
Administracion del Estado compensa de oficio en el FSG del afio en que se
produce el citado incremento de la recaudacion, resultando una operacion neutral
para la Comunidad Auténoma en ese afo.

Pero, ademads, lo dispuesto en el articulo 21 de la Ley 22/2009 implica que el
Estado traslade dicha compensacion al afio base 2007, mediante un ajuste de
oficio en el valor del FSG de este afio base. Y es la forma de realizar este ajuste de
oficio, por una (nica vez y un valor determinado, por lo gue queda consolidado en
el Sistema, lo que provoca que dicho ajuste no sea neutral para las CCAA en afios
posteriores al que se realiza el mismo.

Esto puede comprobarse mediante el ejemplo de la subida de los tipos
impositivos del Impuesto Especial sobre Labores del Tabaco aprobada por el Real
Decreto-Ley 13/2010, de 3 de diciembre de 2010, con vigencia a partir de 1 de
enero de 2011 (Cuadro n2 26).

La Agencia Estatal de Administracion Tributaria (en adelante, AEAT) estima el
incremento en la recaudacion derivada de esta medida en el ejercicio 2011 en 833
millones de euros.

Asi pues, en el afo 2011, el Estado ajustd FSG del conjunto de CCAA por un
importe de —483,14 millones de euros (58% de la recaudacidon total), lo que
supuso una minoracion del mismo en valores del afio base 2007 de 551,78
millones de euros. Por tanto, en este afio 2011, el ajuste practicado fue neutral
para las CCAA que ingresaron 483,14 millones de euros mas por la subida de los
tipos impositivos y dejaron de ingresar 483,14 millones de euros del FSG de ese
mismo ano.

Sin embargo, en el afio 2012, las CCAA han visto minorado su FSG definitivo, a
causa del ajuste practicado en el ejercicio anterior 2011 y consolidado para
siempre en el Sistema, en -463,33 millones de euros (resultado de multiplicar el
importe del ajuste en el afio base 2007, por importe de —=551,78 millones de euros
por el incremento de los Ingresos Tributarios del Estado 2012/2007) que, salvo
por una improbable casualidad, no va a coincidir con el incremento de la
recaudacion en el afio 2012 derivada de la subida de los tipos impositivos del
Impuesto que se llevd a cabo en el afio 2011. Sélo en el caso de que se produjese
dicha coincidencia, y el incremento en la recaudacién en el afio 2012 derivada de
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la subida de tipos fuese exactamente 463,33 millones de euros, se podria afirmar
que el ajuste es neutral.

En todos los demas casos, el ajuste practicado de oficio por el Estado no
resulta neutral. Se desconoce si esta falta de neutralidad es a favor de las CCAA o
no, puesto que la AEAT no suministra informacion acerca del incremento en la
recaudacion derivada de la modificacion de los tipos impositivos en afios
diferentes al del ejercicio en el que el Estado realiza el ajuste de oficio pero, en
cualquier caso dicho ajuste no es neutral.

El procedimiento descrito y sus conclusiones son extensibles a todos los demas
ajustes de oficio. Seguin los datos de las liquidaciones definitivas de 2010 y 2011y
la estimacion de la liquidacion de 2012, los importes ajustados en el FSG para el
conjunto de CCAA han sido los siguientes:

- ARo 2010: -1.450 millones de euros por la subida de los tipos impositivos del
IVA por la Ley 26/2009.

- ARAo 2011: -1.625,5 millones de euros por variacién de los tipos impositivos del
IVA por la Ley 26/2009 y Real Decreto Ley 9/2011 y —483 millones de euros por
la subida de los tipos impositivos de Labores del Tabaco por Real Decreto Ley
13/2010.

- ARA0 2012: -752,5 millones de euros por variacién de los tipos impositivos del
IVA por la Ley 26/2009 y Real Decreto Ley 20/2012 y —136,8 millones de euros
por variacién tipos impositivos de Labores del Tabaco por Real Decreto Ley
12/2012

3. Los ingresos a largo plazo de las CCAA dependen de estimaciones de la AEAT que
no se revisan con posterioridad ni se comparan con datos reales de recaudacion.

Resulta un factor de suma importancia el acierto o desacierto en las
estimaciones de la AEAT sobre las variaciones que se van a producir en la
recaudacion de los impuestos ante variaciones en los tipos impositivos, dado que
estos datos son los utilizados por el Estado para practicar los ajustes del FSG.

Asi, si la compensacién que practica el Estado en el FSG de un afio
determinado, en virtud de estas estimaciones, no coincide con la variacion real de
la recaudacion, se pueden llegar a producir desequilibrios muy graves, incluso en
el mismo ejercicio en el que se lleva a cabo el ajuste.

Especialmente llamativo resulta, por su cuantia, el caso del ajuste llevado a
cabo a consecuencia de la subida de los tipos impositivos del IVA en el afio 2011.

La AEAT estimé en abril de 2013 que el incremento de recaudacion adicional
en 2011 por la modificacion de los tipos impositivos del IVA ascendia a 3.251
millones de euros, y en consecuencia, ajusté el FSG minorandolo por el 50% de
dicha cantidad, -1.625,5 millones de euros.

3l
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Sin embargo, el incremento de la recaudacion total por IVA de 2011 con
respecto a 2010 certificada por |a Intervencion General del Estado asciende solo a
215,7 millones de euros, de los cuales un 50%, corresponderian a las CCAA,
107,85 millones de euros.

En este caso, la diferencia entre la estimacién de la AEAT vy los datos reales de
incremento de recaudacion han supuesto que el Estado haya rebajado en el afio
2011 al conjunto de CCAA, a través del FSG, -1.625,5 millones de euros pero éstas
solo han incrementado sus ingresos por la subida de tipos de IVA en 107,85
millones de euros. Dicho de otra manera, las CCAA han financiado al Estado por su
desacierto en las estimaciones acerca del incremento en la recaudacion en el IVA
debido a la subida de los tipos impositivos del mismo.

Cabe resaltar, asimismo, la opacidad y falta de transparencia por parte del
Estado acerca de la metodologia utilizada para la estimacién de las variaciones en
la recaudacién a consecuencia de las variaciones en los tipos impositivos y la falta
de participacién autondmica en la elaboracién de la misma que, en cualquier caso,
no es justificable apelando al término “revision de oficio por el Ministerio” de la
redaccion de la Ley 22/20009.

22
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4. CONCLUSION

El Sistema 2009 ha supuesto diversos avances respecto al Sistema 2001, entre
los cuales cabe destacar la mejora de la suficiencia financiera de todas las CCAA; la
existencia de igualdad de financiacién por habitante ajustado en los servicios publicos
fundamentales estatica y dinamicamente; la reducciéon de las desigualdades de
financiacién por habitante ajustado en el conjunto de los servicios homogéneos
transferidos y el aumento de la autonomia financiera y la corresponsabilidad fiscal.

No obstante, el Sistema 2009 sigue presentando problemas sin resolver, a la
vez que ha puesto de manifiesto otros, algunos de ellos de suma importancia en el
contexto de crisis y de reduccion de ingresos publicos en el que nos encontramos las
Administraciones Publicas.

A lo largo de este documento se ha analizado el Sistema 2009 en sus afios de
aplicacién y estos son los principales resultados alcanzados:

*= EL SISTEMA 2009 NO GARANTIZA LA SUFICIENCIA DE RECURSOS DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

- El problema de la suficiencia global e individual de las Comunidades Autonomas
para prestar los servicios transferidos en condiciones de igualdad en el territorio
espafiol sigue sin abordarse.

- En particular, el Sistema 2009 tampoco garantiza un nivel minimo en la prestacion
de los servicios publicos fundamentales que prestan las Comunidades Auténomas.
En efecto, tanto el gasto como la financiacion de estos servicios no ha dejado de
disminuir desde 2009.

Se observan diferencias significativas entre el gasto y la financiacion para los
servicios publicos fundamentales de las Comunidades Autdénomas, que evidencian
su insuficiencia de recursos para atender sus servicios mas relevantes.

* EL SISTEMA 2009 NO GARANTIZA LA EQUIDAD ENTRE COMUNIDADES
AUTONOMAS

- la falta de equidad o la desigualdad de financiacién por habitante ajustado entre
Comunidades Autonomas, a igualdad de competencias, no estd resuelta.

El reparto de recursos adicionales entre las Comunidades Autonomas alejé aun
mds de la media a algunas Comunidades Auténomas que ya disponian de una
mejor financiacién por habitante, mientras que alejé aun mas de la media a otra
Comunidad Auténoma que ya partia de una inferior financiacién por habitante.
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- Los recursos adicionales puestos en el Sistema 2009 no son acordes con el célculo
de las mayores necesidades de financiacion individuales en los servicios publicos
fundamentales. El Fondo de Garantia genera insuficiencias de financiacion en
servicios publicos fundamentales para algunas Comunidades Autdnomas, que se
trasladan a insuficiencias de financiacién del resto de competencias asumidas.

- Los Fondos de Convergencia no resuelven el problema de falta de equidad del
Sistema 2009. Los Fondos atienden a objetivos diferentes y hasta contradictorios,
alguno incluso contrario a la equidad, aplicindose de manera irracional a
determinadas Comunidades Auténomas.

= EL SISTEMA 2009 REVELA PROFUNDAS DESIGUALDADES DE AUTONOMIA
FINANCIERA Y CORRESPONSABILIDAD FISCAL.

- Aunque el Sistema 2009 aumenta los porcentajes de cesion de los tributos vy las
competencias normativas de las Comunidades Auténomas, la capacidad real de

estas para afectar a su volumen de ingresos es muy desigual.

- la igualdad de los porcentajes de cesion entre las Comunidades Auténomas
implica que las Comunidades Auténomas de mayor PIB por habitante pueden
aumentar mas sus ingresos por habitante a través del mismo esfuerzo adicional
de su ciudadano medio.

= EL SISTEMA 2009 SE APLICA CON INOBSERVANCIA DEL PRINCIPIO DE LEALTAD
INSTITUCIONAL.

- Se han aprobado multitud de normas con impacto en los ingresos y gastos de las
Comunidades Autdnomas sin la valoracion y compensacion procedentes.

- Ha habido decisiones del Estado, pretendidamente neutrales para la financiacién
de las Comunidades Auténomas, que no han sido tales, alguna como el ajuste de
oficio realizado en el caso del IVA, basado en estimaciones de recaudacién no
revisadas, especialmente gravosa para las Comunidades Auténomas.
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