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1.— Introduccién

Tampoco en el afio 2018 fue posible la reforma del modelo de financiacién
autonémica. La inestabilidad politica, el cambio de gobierno a mitad de afio
y la debilidad del Ejecutivo establecido tras la mocién de censura obligaron a
“aparcar” las reformas de mis calado y a concentrar la atencién en las politicas
mas viables o con mayor nivel de consenso.

Un afio mis, el mantenimiento del conflicto territorial catalan ha constitui-
do, como en los anteriores, un importante handicap para reformar el modelo
financiero. Sin embargo, el nuevo gobierno que surge tras la mocién de censura
aprobada en junio de 2018 (y que, en el momento de redactarse este Informe,
ha anunciado la préxima convocatoria de elecciones generales en abril) puede
haber iniciado una dindmica en la que el didlogo entre las diferentes fuerzas y
sensibilidades en conflicto sea capaz de abrir espacios para la politica que, atin
hoy, distan mucho de ser compartidos de forma general.

Mientras tanto, el sistema de financiacién aprobado en 2009 permanece vi-
gente, y sus resultados en un contexto econémico en el que la recaudacion tribu-
taria va recuperando su nivel tras los afios de crisis parecen poner de manifiesto
unas potencialidades que en los tltimos afios fueron fuertemente cuestionadas.

2.— Reforma de la financiacién: Sin progresos aparentes...

Como se sefialaba hace un afio, el acuerdo de 2009 preveia un mecanismo de
revision y reforma del modelo entonces aprobado, en términos muy claros: “El



388 IV. LA ACTIVIDAD DEL ESTADO AUTONOMICO

Comité Técnico Permanente de Evaluacion, creado en el seno del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, valorard los distintos aspectos estructurales del Sis-
tema de Financiacion, con cardcter quinquenal, para informar sobre las posibles
modificaciones que se pnedan someter a la consideracion del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, en aras de una mejor coordinacion financiera, garantizando
la antonomia vy suficiencia de las Comunidades y el equilibrio vy sostenibilidad

» 1

del sistema”.

Y, como también se mencionaba en el Informe anterior, hubo que esperar al
otofo de 2017 para el Comité mencionado se constituyera y propusiera el ani-
lisis del documento elaborado por la comisién de expertos (CERMFA, 2017),
asi como la presentacion se propuestas por sus integrantes, que serian objeto de
tratamiento en las reuniones del 14 y el 28 de diciembre de aquel afio. Sin embar-
go, v pese a que la representacion de las Comunidades Auténomas si formulé
sus diferentes valoraciones del Informe,? la representacion de la Administracién
General del Estado no llegé a presentar su propuesta.’

Tras la mocidn de censura presentada por el Grupo Parlamentario Socialista
a finales de mayo, el nuevo Gobierno constituido el 7 de junio anuncié, en la
reunién del Consejo de Politica Fiscal y Financiera celebrada el 19 de julio, su
intencién de impulsar la reforma y poner en marcha un grupo de trabajo en
el seno de esa institucidn, cuyo primer objetivo seria analizar la insuficiencia
financiera de las comunidades auténomas y proponer posibles soluciones.* Este
denominado “Grupo de Decisién” se constituyé efectivamente el 26 de sep-
tiembre, y establecid sus ob]etwos y pautas de traba]o pero sin que hasta el
momento se haya conocido ningtin avance o reunién posterior.

1. Disposicién adicional séptima de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula
el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comtn y Ciudades con
Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias (BOE no. 305, del 19).
Accesible en internet: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2009-20375 (texto consolidado).

2. Valgan como referencia las propuestas de quienes representaban a las Comunidades Au-
ténomas de Andalucia (Comunidad Auténoma de Andalucia, 2017) y la Comunidad Valenciana
(C. Valenciana, 2017).

3. Ni tampoco a ofrecer una valoracién de las recibidas. Las dos reuniones celebradas en
diciembre de 2017 se centraron finalmente en el anilisis de aspectos técnicos del sistema de fi-
nanciacién (relativos a los tributos cedidos, los tributos propios, la metodologia para estimar
los valores normativos en los tributos no sometidos a liquidacidn, o cuestiones relacionadas con
la nivelacién vertical y la lealtad institucional, segtin la muy somera referencia incluida en la
Memoria de Actuaciones del CPFF del afio 2017; cfr. CPFF, 2018, p. 12). En las reuniones poste-
riores, ya en 2018, se mantuvo una pauta similar, hasta la celebrada el 21 de marzo, con la que el
Ministerio de Hacienda puso fin a los trabajos del Comité Técnico, tras prometer que presentaria
su propuesta a lo largo del mes de abril, lo que finalmente no se produjo (cfr. Generalitat Valen-
ciana, 2018). El Comité Técnico Permanente de Evaluacién puso formalmente fin a sus trabajos
con la elaboracién de un documento de sintesis, el pasado 19 de septiembre.

4. Cfr. nttp://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/hacien-
da/Paginas/2018/190718-cpff.aspx. Asimismo se cred un grupo de trabajo para la coordinacién de
los tributos propios de las Comunidades Auténomas.

5. Gobierno de Espafia (2019).
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El anuncio de la préxima convocatoria de elecciones generales (apenas un
mes antes de las elecciones autonémicas en la mayor parte de las Comunidades)
hace entender que estos han sido los dltimos esfuerzos llevados a cabo para
proceder a la reforma del sistema de 2009 en esta Legislatura, y que serd preciso
esperar, al menos, al préximo otofio (o, muy verosimilmente, a 2020) para que
los nuevos gobiernos que salgan de las urnas puedan reanudar el debate.

3. ...pero no un tiempo perdido

Sin embargo, no entendemos que se trate de un tiempo perdido. Al margen
del valor que puedan llegar a tener los trabajos técnicos desarrollados en el seno
de los distintos grupos de trabajo del CPFF, el cambio politico propiciado por
la mocién de censura aprobada en el mes de junio dio lugar a la apertura de un
proceso de didlogo entre los representantes de la Administracion General del
Estado y los del gobierno cataldn, inexistente durante los afios anteriores, que
abrieron una cierta esperanza de apertura de una posible negociacién, también
en el terreno econdmico financiero, que contribuyese a construir caminos de
salida del conflicto que mis estd condicionando la reforma de la financiacién
autonémica.®

En este sentido, el pasado 1 de agosto se celebraba la primera reunion de
la Comisién Bilateral entre el Estado y la Generalidad de Catalufia prevista
en el art. 183 EAC, que no se reunia desde el 19 de julio 2011.” Los acuerdos
adoptados inclufan constituir todas las comisiones previstas en el Estatuto de
Catalufia (concretamente, la Comisién Mixta de Asuntos Econémicos y Fisca-
les Estado-Generalitat,® la Comision Bilateral de Infraestructuras’ y la Comi-
sién Mixta de Transferencias Estado-Generalitat),'® asi como las subcomisiones
que dependen de la Comisién Bilateral, de acuerdo con su reglamento de fun-
cionamiento."

6. El nuevo Gobierno de Espaiia apost6 claramente por el didlogo con los representantes de
la Generalitat, rompiendo asi la dindmica de los tltimos afios y apostando por la negociacién, en
linea con lo que hemos venido defendiendo en el Informe de las Comunidades del IDP.

7. Pese a la prevision del art. 183.4 EAC de que habria de reunirse en sesién plenaria “a/
menos dos veces al afio y siempre que lo solicite una de las dos partes”. Las reuniones y acuerdos
de la Comisién Bilateral pueden consultarse en hitp://exteriors.gencat.cat/ca/ambits-dactuacio/re-
lacions-institucionals/organs-bilaterals-generalitat-estat/comissio-bilateral-generalitat-estat/reunions-i-
actuacions

8. Prevista en el art. 210.1 EAC.

9. Prevista en la Disposicién adicional tercera del EAC, en su numeral segundo.

10. Prevista en la Disposicién transitoria sexta de la Ley Orgédnica 4/1979, de 18 de diciembre,
de Estatuto de Autonomia de Cataluiia, cuya vigencia se mantiene por virtud de la Disposicién
transitoria segunda del EAC vigente.

11. Fundamentalmente, las subcomisiones de Seguimiento Normativo, Prevencién y Solu-
ci6n de Conlflictos, de Colaboracién y Cooperacién, de Infraestructuras y Equipamientos, y de
Asuntos Europeos y Accién Exterior, previstas con cardcter permanente en el art. 10.1 del Re-
glamento de la Comisién Bilateral (aprobado en su reunién del 16 de abril de 2007, y modificado
por acuerdo de 19 de julio de 2011), publicado por Resolucién GR1/2065/2011, de 18 de agosto,
del Departament de Governacié 1 Relacions Institucionals (Diari Oficial de la Generalitat de
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En cumplimiento del calendario de trabajo acordado en dicha reunién, la Co-
misién Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Generalitat (CMAEF)
se reuni6 el 25 de septiembre,!? y alcanzé un acuerdo para cumplir la senten-
cia del Tribunal Supremo del 2 de noviembre de 2017 relativa a la disposicién
adicional tercera del Estatuto de Autonomia de Catalufia®® y en desarrollo y
concrecion del acuerdo adoptado por la Comisidn Bilateral Estado-Generalitat
el 19 de julio de 2011,"* que habia cifrado en 759 millones el déficit inversor en
infraestructuras en Catalufia correspondiente a 2008. En cumplimiento de la
citada sentencia, las dos administraciones acordaron la compensacién de dicha
cantidad durante los ejercicios 2019, 2020, 2021 y 2022.%

La CMAEF adopté asimismo otros acuerdos en relacién con el endeuda-
miento de la Generalitat de Catalufia y los préstamos a estudiantes universita-
rios, ademds de estudiar otras materias “como las inversiones en infraestructuras
a que se refiere la disposicion adicional tercera del Estatuto catalan, la financia-
cion de 6rganos judiciales, los tributos propios de la Generalitat recurridos ante
el Tribunal Constitucional, la gestion descentralizada de subvencionesy ayndas
y la aplicacion del principio de lealtad institucional”, sobre las que se afirmaba
(por el Ministerio de Hacienda) que “ambas partes han acercado posturas”.'®

La nueva dindmica de didlogo propicié igualmente que, el 15 de octubre, se
celebrase la primera reunién de la Comision Bilateral de Infraestructuras, desde

Catalunya no. 5.955, de 2/9/2011, pp. 46.688-92), y accesible en internet: https://portaldoge.gencat.
cat/utilsEADOP/PDF/5955/1196924.pdf y https://dogc.gencat.cat/ca/pdoge_canals_interns/pdoge_re-
sultats_fitxa/?action=fitxa&documentld=587551

12. Por primera vez desde el 17 de noviembre de 2010. Las reuniones y acuerdos de esta
Comisién pueden consultarse en http://exteriors.gencat.cat/ca/ambits-dactuacio/relacions-institu-
cionals/organs-bilaterals-generalitat-estat/comissio-mixta-dafers-economics-i-fiscals-estat-generali-
tat-de-catalunya/reunions-i-acords/

13. STS 1668/2017, 2 de Noviembre, de la Sala Tercera, de lo Contencioso-Administrativo.
Accesible en internet: https://supremo.viex.es/vid/696441309. La Sentencia reconoce que los acuer-
dos alcanzados en la Comisién Bilateral Generalidad-Estado (en este caso, sobre las inversiones
estatales en infraestructuras en Catalufia) vinculan a ambos Gobiernos vy, en particular, com-
prometen al Gobierno de Espaifia para su incorporacién a la Ley de Presupuestos Generales del
Estado (sin perjuicio de la potestad soberana de las Cortes Generales), y en contra de lo que fue
su practica en 2008 (avalada en primera instancia por la Audiencia Nacional).

14. Puede consultarse en http://exteriors.gencat.cat/ca/ambits-dactuacio/relacions-institucio-
nals/organs-bilaterals-generalitat-estat/comissio-bilateral-generalitat-estat/reunions-i-actuacions/. El
acuerdo se habia alcanzado previamente en el Grupo de Trabajo de Metodologia para determi-
nar el cumplimiento de la Disposicién Adicional Tercera del Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia creado en el seno de la Comisién Bilateral Estado-Generalidad para cumplir el mandato
establecido en tal sentido por la Disposicién adicional 57* de la Ley 42/2006, de 28 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para 2007. Las tareas realizadas por dicho Grupo
de Trabajo pueden consultarse en htip://exteriors.gencat.cat/ca/ambits-dactuacio/relacions-insti-
tucionals/organs-hilaterals-generalitat-estat/comissio-bilateral-generalitat-estat/subcomissions-i-
grups-de-treball/grup-de-treball-disposicio-addicional-3a/

15. Cfr. MH-GP (2018d). El importe consignado para ello en los Presupuestos para 2019
debia ser de 200 millones de euros, a los que habrian de afiadirse otros 150 (extendidos también a
los tres ejercicios siguientes) para cumplir el Acuerdo de la CMAEF del 22 de diciembre de 2009
sobre la integracién de la policia autonémica de Catalufia en el modelo de financiacién.

16. Cfr. MH-GP (2018d).
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su acto formal de constitucidn el 27 de abril de 2007, Aunque esta reunién
—centrada casi exclusivamente en la forma concreta de implementar el cumpli-
miento de la sentencia del Tribunal Supremo del 2 de noviembre de 2017- fina-
1iz6 sin acuerdos, por ambas partes se valord positivamente su celebracidn, y se
aprobd crear un grupo de trabajo para facilitar el consenso.!s

En cambio, y salvo error por nuestra parte, no se han producido nuevas reu-
niones de la Comisién Mixta de Transferencias Estado-Generalitat desde el 17
de noviembre de 2010, pese a que ambos Gobiernos actualizaron su represen-
tacién.” Lo mismo ocurre con las subcomisiones dependientes de la Comisién
Bilateral Generalitat-Estado,?® salvo en lo que se refiere a la Subcomisién de
Seguimiento Normativo, Prevencién y Solucién de Conflictos,? encargada de
abordar las controversias y conflictos competenciales (formalizados o no ante
el Tribunal Constitucional), terreno este en el que asimismo se han registrado
algunos avances, como la retirada de los recursos presentados por el anterior
Gobierno de Espafia contra la Ley de Cataluia 9/2017, de universalizacién de
la asistencia sanitaria,?? y dos leyes de vivienda (sobre emergencia habitacional)
aprobadas por el Parlamento de Catalufia en 2015 y 2016.2

En nuestra opinién, todo ello contribuye a crear una dindmica de didlogo
en la que la tensién acumulada a lo largo de los afios recientes puede entrar en
caminos que progresivamente conduzcan a su reduccién, en la medida en que
—sobre todo- parecen haberse superado vetos que dificultaban gravemente cual-
quier atisbo de didlogo institucional. Tales caminos, en cualquier caso, tardardn
tiempo en recorrerse de manera satisfactoria, por razén del deterioro acumula-
do y de una coyuntura, como la reciente devolucién al Gobierno del Proyecto
de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2009 y el posterior anuncio
de una préxima convocatoria de elecciones generales, en la que se acumulan
numerosas incertidumbres.

Por otra parte, entendemos que se han producido asimismo progresos en el
terreno de la reflexidn técnica especializada. Ademads de los trabajos técnicos
desarrollados en el seno de los distintos grupos de trabajo del CPFF, se han
seguido publicando estudios sobre financiacién, endeudamiento, nivelacion,

17. Cfr. http://exteriors.gencat.cat/ca/ambits-dactuacio/relacions-institucionals/organs-bilate-
rals-generalitat-estat/comissio-bilateral-dinfraestructures/reunions/

18. Cfr. GC-DTS (2018).

19. Las reuniones y acuerdos de esta Comisién pueden consultarse en http://exteriors.gen-
cat.cat/ca/ambits-dactuacio/relacions-institucionals/organs-bilaterals-generalitat-estat/comissio-mix-
ta-de-transferencies/reunions/

20. Laactividad de estas subcomisiones puede consultarse en http://exteriors.gencat.cat/ca/am-
bits-dactuacio/relacions-institucionals/organs-bilaterals-generalitat-estat/comissio-bilateral-generali-
tat-estat/subcomissions-i-grups-de-treball/

21. Los acuerdos adoptados por esta Subcomisién pueden consultarse en hitp://exteriors.
gencat.cat/ca/ambits-dactuacio/relacions-institucionals/organs-bilaterals-generalitat-estat/comissio-hi-
lateral-generalitat-estat/subcomissions-i-grups-de-treball/subcomissio-de-seguiment-normatiu-preven-
cio-i-solucio-de-conflictes/

22. Cfr. Gobierno de Espafia (2018a), pp. 3y 8.

23. Cfr. Gobierno de Espafia (2018b), pp. 4 y 9.
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autonomia financiera o estabilidad por parte de distintos especialistas uni-
versitarios.”

Los temas esenciales objeto de tratamiento tienen que ver, en primer lugar,
con la cuestion de la autonomia tributaria, en la doble perspectiva de capacidad
normativa y administracién tributaria. En el primer caso, como se desprendia
del Informe de los Expertos (CERMFA, 2017), el objetivo basico es —prescin-
diendo de temas regulatorios menores— buscar una férmula de cesién de capaci-
dades normativas en el dmbito de la imposicidn indirecta y, mds concretamente,
la propuesta de una posible modificacién colegiada de los tipos aplicados en
el IVA. Si la AGE conserva la capacidad de alterar los tipos de este impuesto,
no parece razonable cerrar esta posibilidad a las Comunidades, en virtud del
principio de autonomia.

Como contrapunto, el mismo Informe apostaba, a nuestro juicio de forma
pertinente, por una cierta armonizacion y reforma del Impuesto de Sucesiones y
Donaciones, asi como del Impuesto sobre el Patrimonio. En una sociedad abier-
tay defensora del principio de mérito y capacidad, el impuesto sobre las heren-
cias, adecuadamente disefiado, es un instrumento claro para lograr una mayor
1gua1dad de oportunidades de los ciudadanos. La competencia fiscal aplicada
para atraer las bases imponibles a cada territorio lleva a un resultado similar a lo
que ocurre en los mercados en los que las empresas compiten mediante rebajas
de precios, que acaba conduciendo a situaciones absurdas ante la imposibili-
dad de cubrir los costes de produccién con precios sensiblemente rebajados. La
experiencia de competencia fiscal a la baja en otros paises (, Estados Unidos,
Canadd) es muy contundente al respecto.?

El émbito de la administracidn tributaria permite también claros avances en
autonomia tributaria. Las férmulas atin inéditas de la administracién consorcia-
da o las propuestas de administraciones integradas®® deberian ser dreas centrales
de reflexién en cualquier proceso de reforma.

Respecto a la nivelacidn, tal vez la segunda cuestion mds relevante de un nue-
vo proceso de negociacion, los aspectos fundamentales que se han contemplado
en el debate especializado son los dos siguientes:

Por una parte, la necesidad de determinar si habria que garantizar una ni-
velacién total o parcial a las comunidades. Se trata de una cuestién muy de-
batida, no sélo en Espafa, ante la relevancia de sus consecuencias. En el caso

24. A este respecto, es de mencionar el muy meritorio papel de instituciones como FEDEA
(https://www.fedea.net/), la RIFDE (http://rifde.info/), el IVIE (https://www.ivie.es/es_ES/) o el Ins-
tituto de Estudios Fiscales (http://www.ief.es/), entre otras que han contribuido a crear espacios de
encuentro, reflexién y debate especializado.

25. Con la finalidad de evitar los prejuicios asociados a los movimientos recentralizadores,
en relacién con los cambios en la imposicién patrimonial, creemos mds pertinente hablar aqui de
procedimientos de armonizacién negociada entre las Comunidades Auténomas y la Administra-
cién central, tomando como referencia los procesos andlogos llevados a cabo en el dmbito de la
Unién Europea.

26. Cfr. Onrubia (2016). La Comisién de Expertos ofrecia algunas posibilidades interesantes
al respecto, que podrian aplicarse en el contexto de un nuevo acuerdo de financiacién.
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de una nivelacidn total, el marco de actuacidn del principio de autonomia se
verfa seriamente limitado. Quienes defienden la nivelacion total insisten, sin
embargo, en la necesidad de garantizar los principios de equidad y solidaridad
entre las comunidades, evitando grandes diferencias en funcién de su capacidad
econdémica. El sistema actual, aunque formalmente sustentado sobre un criterio
de nivelacién parcial, acaba garantizando en la prictica la nivelacién total. Los
recientes trabajos de Martinez y Pedraja (2018) y Monés y Colldeforns (2018)
sintetizan los principales aspectos del problema abordado y los argumentas a
favor y en contra de ambas perspectivas.

Por otra parte, la polémica sobre el mantenimiento o no de la cldusula de
“status quo” (es decir, la garantia —que ha sido habitual en los anteriores proce-
sos de actualizacién o reforma del sistema— de que ninguna comunidad recibiria
menos recursos con un nuevo sistema de financiacién) es otro elemento de in-
tenso debate. En este caso, lo que se dirime es la aplicaciéon de un buen sistema
de nivelacién, ademds de atender al criterio de suficiencia (entendido desde una
perspectiva sesgada y cuestionable). La defensa de la cldusula se justifica esen-
cialmente en argumentos politicos: ¢Cémo volver de un proceso de negociacién
y decir a los ciudadanos de la comunidad que con el nuevo modelo se pierden
recursos? Sin embargo, la aphcamon de dicha cldusula sin limitaciones implica
la apuesta por una restriccion presupuestaria “blanda”, ya que, con ese aval, las
Comunidades pierden interés por sus tareas recaudatorias y de eficiencia en
el gasto, ante la expectativa de conseguir mds fondos en el siguiente proceso
de negociacion. Ademds, no se pueden corregir las diferencias de origen en los
resultados del modelo, lo que explica una parte de las desigualdades en la fi-
nanciacidn “per cdpita” o por habitante ajustado de las distintas comunidades.?”

En cuanto a la tercera cuestion relevante, la referente a la garantia de esta-
bilidad econémica en el pais, las obligaciones de las Comunidades Auténomas
al respecto y los problemas del endeudamiento de las mismas, serd objeto de
atencién en una seccién posterior.

Por fin, un elemento que consideramos representa un activo en cuanto al
futuro proceso de revision del sistema es la, a nuestro juicio, creciente toma de
conciencia sobre las debilidades o anomalias asociadas al funcionamiento del
sistema, en sus ya diez afios de funcionamiento, con ocho liquidaciones pu-
blicadas. Junto a los elementos que se acaban de mencionar, podemos sefialar
—muy brevemente— la creciente preocupacién por la estimacion del desequ1—
librio vertical del sistema (y la correspondiente busqueda de soluciones), asi
como el reconocimiento de algunos resultados anémalos, como la persistente
infrafinanciacion de algunas Comunidades,?® que deberian ser objeto de especial
tratamiento en el futuro.

27. Los trabajos de Monasterio (2018) y Fernandez (2018) sintetizan bien los argumentos a
favor y en contra del mantenimiento de la mencionada cldusula.

28. Y, de manera muy especial, la desproporcién entre los resultados de financiacién de las
comunidades de régimen especial, frente a las de régimen comiin, ya sefialada con claridad en
el Informe de la Comisién de Expertos de 2017, y sobre la que entendemos que puede existir ya
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4.—- Mientras tanto, el sistema de 2009 sigue funcionando

4.1.— La liguidacion de 2016
A) Resultados totales

Durante el pasado afio, conforme es habitual, se han publicado los resultados
de la liquidacién del sistema de financiacién correspondiente al ejercicio 2016
(MH, 2018), que se resumen en el Cuapro 1.

En el cuadro se recogen, de forma pormenorizada, los principales compo-
nentes del sistema, con el importante esfuerzo igualador de la transferencia del
Fondo de Garantia de Servicios Piblicos Fundamentales, asi como los resulta-
dos de la aplicacion del Fondo de Suficiencia, y de los Fondos de Convergencia
Autondmica, para determinar la financiacién total (que se presenta asimismo en
términos de competencias homogéneas).

En el Cuapro 2 se recoge la serie histérica de dichas hquldamones, para el
conjunto de las Comunidades Auténomas de régimen comun. Puede apreciarse
que en la liquidacién de 2016 se consolida la tendencia a la recuperacion de los
niveles de financiacion total anteriores a la crisis, que ya se apuntaba desde las
liquidaciones de 2014 y 2015,% y que se refleja en el Grarico 1:

Grifico 1.- Liquidacién del sistema de financiacion de
las Comunidades Auténomas de régimen comuin (2009-2016)
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de MEH (2011), MHAP (2012, 2013, 2014, 2015, 2016),
MHEP (2017) y MH (2018).

una conciencia de su naturaleza de anomalia tan generalizada como la que existe acerca de las
dificultades técnicas y politicas que plantea su resolucién (que requerird de tanto tiempo como
prudencia).

29. Puede observarse que solo en este ultimo afio se logran superar los niveles de la liquida-
cién de 2010.
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Estos resultados pueden tal vez explicar la aparente pacificacién durante
2018 del debate sobre el modelo de financiacién, y la pérdida de protagonismo
de esta cuestion ante los graves problemas pohtlcos vividos y la vuelta a una
cierta normalidad en la financiaci6n como consecuencia de la disponibilidad de
recursos superiores a los recibidos en ejercicios anteriores, que parece consoli-
darse de cara a los ejercicios de 2017 y 2018.%°

Ello plantea, a su vez, una oportunidad para llevar a cabo una evaluacién del
funcionamiento del modelo de financiacién de 2009 en un contexto econémico
no mediatizado por las excepcionales circunstancias que han concurrido en sus
primeros afios de funcionamiento, como consecuencia de la crisis.

Desde este punto de vista, consideramos que una de las dimensiones clave
para dicha evaluacidn se centra en el funcionamiento de los mecanismos de ni-
velacién del modelo, que se analizan a continuacion.

B) Resultados de nivelacion

La existencia de mecanismos de nivelacidon constituye un exigencia técnica
de cualquier sistema de financiacién territorial que descanse en alguna forma
sobre la capacidad tributaria de las distintas jurisdicciones en la medida en que
permite el cumplimiento del conocido principio técnico que exige que se haga
posible, en cada territorio, la financiacién de un nivel de servicios similar para
un esfuerzo fiscal similar, con independencia de las desigualdades de partida.*
Es también conocido que su funcionamiento puede dar lugar a distorsiones,
como las reordenaciones, desnivelaciones o sobrenivelaciones,’ que afectan a la
eficiencia y la equidad de su desempefio, y pueden alcanzar el espacio de deba-
te politico.

30. De la Fuente (2018) estima, con muchas cautelas, un incremento en los recursos aporta-
dos por el sistema de financiacién en torno al 7%, para 2017, y del 3,8% para 2018. En la reunién
del CPFF del 31 de julio, la Ministra de Hacienda anuncié que las entregas a cuenta para el
ejercicio 2019 aumentarian en un 7,23%, para un incremento en la financiacién total de un 4%
(cfr. MH-GP, 2018¢).

31. Cfr. Lorez THOMAZ y Loscos (2018).

32. Como se sefialaba en LoPEZ THOMAZ (2016) y LOPEZ THOMAZ et al (2016, p. 307), las dos
ideas bdsicas son que los mecanismos de nivelacion deberian nivelar (1o que se deberia manifestar
en una reduccién de los indicadores habituales de dispersién y recorrido en los resultados de
financiacién), y que los mecanismos de nivelacion no deberian desnivelar (y, por tanto, evitar
las distorsiones que hemos mencionado). En particular, se producen reordenaciones cuando las
posiciones de algunos territorios en una ordenacién por capacidad tributaria se ven alteradas —en
términos de financiacién por unidad de necesidad— tras operar los mecanismos de nivelacién
(la importancia que este problema ha llegado a alcanzar en el debate politico catalin es bien
conocida por quienes siguen este Informe). Hay desnivelaciones cuando el funcionamiento de
tales mecanismos da lugar, para algunos territorios, a que su financiacién por persona ajustada se
aleje del promedlo (qulenes se sitian inicialmente por encima —o por debajo— de la media acaban
en una posiciéon atin més elevada —o inferior— en contra de los objetivos de convergencia a que
habrian de servir estos mecanismos de nivelacién). Por fin, hay sobrenivelaciones cuando se altera
la posicidn relativa de algin territorio respecto a la media (quienes partian de una posicién por
encima de la media terminan por debajo de ella, o viceversa). Cfr. Loscos y Ruiz-HUERTA (2015).
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Desde este punto de vista, la aprobacion y puesta en marcha del sistema de
financiacién de 2009 representd un avance respecto a los resultados del modelo
de 2001 precedente, con una reduccién en los indicadores de dispersion y reco-
rrido, asi como —mds que notablemente— en la prevalencia e intensidad de las
distorsiones que hemos mencionado.”

Los resultados de nivelacion correspondientes a la liquidacion del ejerci-
cio 2016 (que se presentan en el Cuaoro 3) confirman los datos precedentes: La
diferencia entre los territorios con mayor y menor financiacién total (por uni-
dad de necesidad o en relacién con la “poblacidn ajustada”) se reduce considera-
blemente en relacién con las diferencias de partida.

Lo mismo ocurre con las principales distorsiones que afectan a la nivelacién.
En relacién con las reordenaciones, en el Gririco 2 se muestra la evolucién de los
indices de reordenacién:**

Grifico 2.- Indicadores de reordenacion (2002-2016)
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de LOPEZ THOMAZ (2016), LOPEZ THOMAZ et al. (2016, p. 318),
Lorez THoMAZ y Loscos (2018), y MH (2018).

Puede apreciarse con claridad que la prevalencia y la intensidad de las reor-
denaciones se han reducido considerablemente tras la reforma de 2009, y que
las cifras de 2016 muestran una ligerisima me]orla (a nuestro juicio, no espec1a1—
mente significativa) con respecto a las del afio anterior. Sin embargo, el Cuaoro 3
nos recuerda que el problema continta afectando con cierta intensidad a Comu-
nidades como Extremadura, Madrid y Baleares (aunque no a Cataluiia).

33. Cfr. Loscos (2013), Loscos y Ruiz-HUERTA (2015), LoPEZ THOMAZ (2016) y LOPEZ THO-
MAZ et al (2016).
34. Para una descripcion de estos indicadores, cfr. LOPEZ THOMAZ y Loscos (2018).
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La evolucién de los indices de intensidad de las sobrenivelaciones (IS),
intensidad de las distorsiones (ID) e intensidad global de las distorsiones
(IGD =1S + ID)* se refleja en el Grarico 3:

Grifico 3.- Intensidad de las distorsiones (2002-2016)

Fuente: Elaboracién propia, a partir de LOPEZ THOMAZ (2016), LOPEZ THOMAZ et al. (2016, p. 318),
Lorez THoMAZ y Loscos (2018), y MH (2018).

Puede apreciarse, nuevamente, que la reforma de 2009 ha determinado una
notabilisima reduccién de la prevalenc1a y la intensidad de estas distorsiones,
especialmente las sobrenivelaciones que, como se puede apreciar en el Cuapro 3,
ya no afectan a Comunidades como Catalufia y Madrid, o Andalucia, y se han
reducido considerablemente en los casos de Baleares y Extremadura, como tam-
bién en Galicia y Castilla y Ledn. Las desnivelaciones se reducen igualmente en
intensidad, y se concentran exclusivamente en las Comunidades de Cantabria,
La Rioja y Asturias (que, tras la nivelacién, mejoran respecto a su posicién de
partida) asi como en la Comunidad Valenciana (que se sitda en el escenario
opuesto).’® Las cifras de 2016 muestran también una mejoria respecto a las de
los dos afios anteriores.

Sin embargo, la desnivelacién que afecta a la Comunidad Valenciana (la tni-
ca en la que esta distorsién empeora una posicion de partida desfavorable, y la

35. Ibid.

36. Es importante sefialar que las distorsiones de la nivelacion que analizamos han desapa-
recido —tras la reforma de 2009— en las Comunidades de Andalucia, Catalufia y Madrid (las de
mayor poblacién) y en 2016 afectaban a La Rioja, Cantabria, Asturias, Extremadura y Baleares
(las cinco menos pobladas), ademds de a Castilla y Ledn, Galicia y la Comunidad Valenciana (es-
tas, si, con mayor poblacién). Este factor ha contribuido, de manera especial, a la mejora de estos
resultados puesto que, como sefiala Diaz DE SARRALDE (2017), “las grandes desviaciones afectan
a autonomias de tamasio muy reducido”y “la grandisima mayoria de la poblacion espariola en el
sistema de régimen comiin tiene hoy una financiacion basica mwy similar”.
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cuarta en poblacion) puede alcanzar relevancia politica,” al igual que la sobre-
nivelacién que afecta a las Baleares (pese a su gran reducci6n).”® Asimismo, la
ausencia de distorsiones no necesariamente ha de interpretarse como un aval
inequivoco a los resultados de la nivelacion: por citar dos ejemplos, la ausencia
de distorsiones en la nivelacion no impide que, desde algunas voces de la Co-
munidad de Madrid, se reclame una nivelacién menos generosa (que eliminase
la pérdida de su posicién de liderazgo anterior a la nivelacién) y esa misma nive-
lacién sin distorsiones (que, en el caso de Andalucia, mejora su posicion relativa
del 77% al 95%, antes y después de la n1velac1on) no 1mp1de que sea criticada
como insuficiente (al no alcanzarse el objetivo “tedrico” del 100%).*” Todo ello
pone de manifiesto, a nuestro juicio, que el innegable avance que representa
la reforma de 2009 no permite que se posterguen indefinidamente los trabajos
encaminados a su revision, que la propia Ley 22/2009 preveia en su Disposicién
Adicional séptima.

4.2.- Endeudamiento y autonomia financiera

Como hemos comentado en Informes anteriores, la situacién actual del en-
deudamiento de las Comunidades es consecuencia de la Gran Recesidn iniciada
en 2008. Como es bien conocido, Espafia pasé de los superdvits alcanzados entre
2005y 2007 a un déficit del 11% del PIB en 2009.%° En un periodo de apenas diez
afios, se produjo un intenso crecimiento de la deuda publica: del 35,6% del PIB
de 2007, se pasaria al 98,1% en 2017.*! Por su parte, la deuda acumulada por las
Comunidades Auténomas crecié en el mismo periodo desde el 5,7% al 24,7%
del PIB.* Un caracteristica adicional del endeudamiento autonémico ha sido la
creciente dependencia de las comunidades del gobierno central, al disponer éste
de més de la mitad de la deuda, como consecuencia del rescate “implicito” que
ha implicado la aplicacién de los mecanismos extraordinarios de financiacién
implantados en 2012.%

37. Como es bien sabido, desde esta Comunidad se reclama una insuficiente financiacién que
se remonta, como minimo, al sistema de financiacién aprobado en 2001 y que, pese a las mejoras
que introdujo la reforma de 2009, se mantiene en la actualidad.

38. En la medida en que pondria de manifiesto que, en este caso, los mecanismos de nivela-
cién del sistema abocarian a una solidaridad “excesiva”.

39. En ambos casos, con unas cifras de poblacién relativa muy elevadas.

40. Eurostat Database, “Government deficit/surplus, debt and associated data: Net lending
(+) /net borrowing (-)” [gov_10dd_edpt1] (Last update: 23-10-2018).

41. Con un méaximo del 100,4% en 2014. Eurostat Database, “Government deficit/surplus,
debt and associated data: Government consolidated gross debt” [gov_10dd_edpt1] (Last update:
23-10-2018).

42. Banco de Espaiia: Boletin Estadistico, “Cuadro 13.2: Comunidades Auténomas: Capa-
cidad (+) o necesidad (-) de financiacién, pasivos en circulacién y deuda segtin el Protocolo de
Déficit Excesivo (PDE). Porcentajes del PIB pm” (URL: https://www.bde.es/webbde/es/estadis/in-
foest/al302.pdf).

43. Puede encontrarse una descripcién y anélisis de estos mecanismos en MH-SGFAL
(2018). Como han puesto de manifiesto CASTEDO, HERRERO y TRANCHEZ (2018, p. 43), “los fondos
de liquidez no han contribuido a reducir el endeudamiento, sino a modificar su composicion: lo
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El aumento del endeudamiento producido en el periodo mencionado debe
vincularse a los problemas de suficiencia general de la Hacienda publica espaiio-
la, que afecta tanto a la Administracién central (y de la Seguridad Social) como
a las Haciendas territoriales. En el caso de las Comunidades Auténomas, la
caida de la recaudacion fiscal afecté —como es bien sabido— tanto a sus ingresos
propios como a los aportados por el sistema de financiacion.

La situacion actual se caracteriza por la existencia de importantes diferencias
de los niveles de endeudamiento entre Comunidades Auténomas, asi como en
la entidad de sus déficit. Segtin la informacién disponible, las comunidades mds
endeudadas en 2017 eran la Comunidad Valenciana, Castilla-La Mancha, Cata-
lufia, Baleares y Murcia.*

A tal situacién también ha colaborado la forma de determinacién de los obje-
tivos de déficit pablico de las Comunidades Auténomas por parte del Gobierno
Central, al asignar porcentajes iguales para todas. Este criterio, como ha expre-
sado la AIReF (2015, 2016),* no es el mds adecuado para asegurar el logro de los
objetivos de estabilidad, a pesar de la exigencia de supervisién por parte de la
AGE impuesta por el acceso de las Comunidades Auténomas a los mecanismos
extraordinarios de financiacién que, por otra parte, ha consolidado esta situa-
cién de dependencia financiera, que representa un factor de riesgo en cuanto a la
garantia del principio de autonomia establecido en la Constitucion.

Lainformacién mis reciente (a la altura del tercer trimestre de 2018) muestra
una ligera mejoria de los indicadores de deuda (que disminuyen tres décimas,
hasta el 24,4% del PIB,* a lo que podrian haber contribuido los mayores recur-
sos aportados por el sistema de financiacién. Sin embargo, parece todavia pron-
to para afirmar un cambio de tendencia consolidado y, aunque —en el momento
actual- el mantenimiento de bajos tipos de interés en los mercados no plantea
graves consecuencias para las comunidades, no se puede garantizar que esta

que antes eran principalmente deudas con agentes privados se ha convertido en buena medida en
deudas con la AGE”. En consecuencia, aunque haya mejorado la situacién de las comunidades
en el marco financiero, la solvencia a largo plazo no ha cambiado sustancialmente en muchas
comunidades.

44. Banco de Espafia: Boletin Estadistico, “Cuadro 13.10: Comunidades Auténomas: Deuda
segtin el Protocolo de Déficit Excesivo (PDE) por Comunidades Auténomas (a)” (URL: https://
www.bde.es/webbde/es/estadis/infoest/a1310.pdf).

45. La AIReF recomendaba que el Ministerio de Hacienda y Funcién Publica ajustase su
propuesta a una serie de indicadores cuya aplicacién apuntaba a la conveniencia de unos objetivos
de déficit asimétricos en funcién de la posicién relativa de cada comunidad. Estas recomendacio-
nes no fueron atendidas. Para 2018, sin embargo, la AIReF (2017, pp. 3-6) consideraba “adecuada”
la propuesta del Ministerio (en la medida en que se estimaba que dicho objetivo era “factible de
alcanzar por todas las Comunidades Autonomas, de acuerdo con los indicadores analizados”),
aun cuando se reafirmaba en su criterio discrepante.

46. Esta mejoria ligera se constata asimismo en la mayoria de las Comunidades. Sin embargo,
no es el caso de Aragén, Asturias, Cantabria, Castilla y Le6n, Extremadura y Murcia, que expe-
rimentan una evolucién desfavorable. Cfr. Banco de Espafia: Boletin Estadistico, “Cuadro 13.10:
Comunidades Auténomas: Deuda segin el Protocolo de Déficit Excesivo (PDE) por Comunida-
des Auténomas (a)” (URL: https://www.bde.es/webbde/es/estadis/infoest/a1310.pdf).
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situacién se mantenga indefinidamente, razén por la cual se mantiene abierto el
debate sobre la necesidad de instrumentar algunas medidas de ajuste.”

El nuevo Gobierno surgido tras la mocién de censura ha manifestado signos
de comprension con esta problemdtica, que se han manifestado en gestos como
la apertura de un procedimiento para la salida gradual a los mercados finan-
cieros de las comunidades adheridas al Fondo de Financiacién a Comunidades
Auténomas, a través del compartimento de Facilidad Financiera, acordada en
la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos en su reunién
del 10 de julio,* o la propuesta de suavizar la senda de déficit de las Comunida-
des Auténomas para el periodo 2019-2021, tras la negociacién con la Comisién
Europea de una nueva senda de déficit para el Reino de Espaiia, que se presentd
en la reunion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera del 19 de julio, en la
que asimismo se acordaba la creacién de un grupo de trabajo para analizar la
insuficiencia financiera de las comunidades.*

El rechazo parlamentario de la nueva senda de déficit propuesta por el Go-
bierno, y la posterior devolucién al Gobierno del Proyecto de Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 2019, con el posterior y conocido anuncio de
una préxima convocatoria de elecciones generales, determinan que —-mds alld de
la constatacion de un cambio de actitudes que puede contribuir a una impres-
cindible mejora en el clima de didlogo- la mayoria de estos temas de preocupa-
cién habran de aplazarse a la préoxima Legislatura y, muy probablemente, hasta
el ejercicio 2020.

47. El Informe de la Comisién de Expertos (CERMFA, 2017) planteaba esta cuestién, aun-
que las posiciones no eran undnimes. Por un lado, una mayoria de los miembros de dicha comi-
sién consideraba que las obligaciones asociadas a la deuda, expresién de compromisos asumidos
por las Comunidades, deberfan cumplirse sin excepciones. Su traslado a la AGE planteaba serios
problemas de incentivos y de riesgo de manipulacién que deberian ser evitados. El peso relativo
de los ajustes y de una gestién ineficiente es muy dificil de determinar, lo que dificulta la busque-
da de criterios razonables de disminucién o reparto de la deuda. No obstante, podria pensarse
en su caso en una clerta reestructuracién de la deuda, con nuevos plazos y periodos de carencia
y tipos de interés reducidos.

Por el contrario, un grupo minoritario de la Comisién proponia la reduccién de una
parte dela deuda y su asuncién por parte de la administracién central, diferenciando el tratamien-
to de las comunidades segin sus niveles de gasto durante la crisis y aplicando la condicionalidad
en relacion con el cumplimiento de objetivos.

Una tercera alternativa que proponia la Comisidn era la creacién de un mecanismo de
ayuda financiera similar al MEDE (Mecanismo Europeo de Estabilidad), con la participacién
de la AGE vy todas las Comunidades, y orientado a facilitar la vuelta a los mercados por parte
de las comunidades, con el compromiso de cumplimiento de objetivos y la garantia de liquidez
asegurada por este mecanismo.

48. Cfr. MH-GP (2018a).

49. Cfr. MH-GP (2018b). De las cinco décimas de margen conseguidas en la negociacién,
el nuevo Gobierno proponia suavizar en dos décimas las sendas de déficit de las Comunidades
Auténomas y de la Seguridad Social, y se reservaba inicamente una décima (en contraste con las
pautas seguidas anteriormente en cuanto al reparto de los objetivos de déficit).



FINANCIACION AUTONOMICA: COMPAS DE ESPERA 405

5.— Conclusiones

1. Aunque tampoco en 2018 fue p051ble la reforma del modelo de financia-
cién autonémica, la preocupacién por el funcionamiento del sistema y
sus defectos pr1nc1pales se ha mantenido en el afio 2018. Los especialistas
y los técnicos al servicio de distintas instituciones han continuado traba-
jando y ofreciendo alternativas de mejora.

2. La recuperacién de la economia ha permitido disponer de més ingresos
que en el ejercicio anterior, manteniendo la tendencia también de “recu-
peracién” de las finanzas autondmicas, superando los niveles de recursos
previos a la crisis econémica.

3. Ademds de la mejora en términos de suficiencia, la autonomia financie-
ra ha seguido aplicindose (normas tributarias en los impuestos cedidos
tradicionales y en la tarifa del IRPF). Por su parte, como se explica en el
texto, el sistema de nivelacién ha funcionado razonablemente.

4. Un afio mds, el mantenimiento del conflicto territorial cataldn ha cons-
tituido, como en los anteriores, un importante handicap para reformar el
modelo financiero. Sin embargo, las criticas al sistema y las exigencias de
reforma disminuyeron durante 2018, probablemente por la mayor dispo-
nibilidad de recursos.

5. Asimismo, el nuevo gobierno que surge tras la mocién de censura apro-
bada en junio de 2018 (y que, en el momento de redactarse este Informe,
ha anunciado la préxima convocatoria de elecciones generales en abril)
puede haber iniciado una dindmica en la que el didlogo entre las diferen-
tes fuerzas y sensibilidades en conflicto sea capaz de abrir espacios para la
politica que, atin hoy, distan mucho de ser compartidos de forma general.

6. Los resultados de laliquidacién de 2016 confirman el buen funcionamien-
to del sistema aprobado en 2009, si se compara con el modelo de 2001
precedente, especialmente en lo que se refiere a una notable reduccién
en las distorsiones asociadas al funcionamiento de sus mecanismos de
nivelacién. Sin embargo, la permanencia en el tiempo de alguna de estas
distorsiones, junto con la constatacidn de otras anomalias de su funcio-
namiento, confirman asimismo la i importancia de que no se posterguen
indefinidamente los trabajos encaminados a su revision.

7. Como hemos sefialado en Informes anteriores, algunas de las cuestiones
relevantes que quedan pendientes tienen que ver con el grado de nivelacién
—total o parcial- que se considera adecuado, o con el mantenimiento o no
(y en qué condiciones) de la cliusula de status quo incorporada en pro-
cesos de revisién anteriores, asi como el abordaje de la infrafinanciacién
persistente en el tiempo que se denuncia desde algunas Comunidades.

8. En linea con las cuestiones anteriores, habria que decidir la reforma de
los fondos de convergenc1a y de suficiencia global, asi como las vias de
armonizacion y de cesién de competencias posibles en el campo de la
autonomia tributaria.
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9. Y, un afio mis, recordar la necesidad de que se aborde la resolucién de la
anomalia que representa la disparidad entre los resultados de financiacion
de las comunidades de régimen especial, con respecto a la de las de régi-
men comun, cuyas dificultades técnicas y politicas exigirdn tanto tiempo
como prudencia.

10. Para esta y las anteriores cuestiones, la necesidad de “hacer seguros
los puentes del didlogo” entre todas las Administraciones y territorios
constituye una exigencia, a la vez que una esperanza, para la préxima
Legislatura.
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