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Resumen

La financiacidn autondmica en Espafia representa una fuente de tension para la economia valenciana.
La actualidad y polémica que suscitan su configuracion y resultados hacen pertinente un analisis critico
del estado de la cuestién. Un primer apartado se dedica a revisar el proceso historico de la financiacion
regional y sus principales debilidades. Un segundo apartado estudia las cifras de los modelos de 2002 y
2009, con especial atencion al caso valenciano. De este modo, se constata que la economia valenciana
recibe insuficientes recursos del sistema de financiacién autonémica, hecho que pone en tela de juicio su
capacidad de gasto en servicios publicos fundamentales. Asimismo, la escasez de ingresos la aleja del
gasto medio en otras politicas autondémicas y, en todo caso, obliga al recurso de las operaciones de crédito
y favorece el proceso de divergencia regional.

Palabras clave: financiacion regional, Comunidad Valenciana, descentralizacion fiscal,
infrafinanciacion, deuda publica.

Abstract

Regional financing in Spain represents a source of territorial tensions in the Valencian economy. Current
commentaries and controversies raised by its configuration and results make pertinent a critical analysis
of the current state of play. A first section is dedicated to review the historical process of regional finance
and its main weaknesses. A second section studies the 2002 and 2009 model data, with special attention
to the Valencian case. Thus, we confirm that Valencian economy receives insufficient resources from the
autonomous financing system, jeopardizing its spending capacity in essential public services. Likewise,
lack of income makes its spending in other regional policies lower than the average levels and, in any case,
forces it to perform credit operations while feeding into the regional divergence process.

Keywords: regional financing, Valencian Community, fiscal decentralization, under-funding, public
debt.
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INTRODUCCION

La segunda década del siglo XXI pasara a la historia como un periodo de cambios sustanciales en la
economia, la politica y las instituciones espafiolas. La gran crisis financiera iniciada en 2008 puso de
manifiesto un paquete de crisis varias que han afectado al orden socioeconémico de nuestro territorio. Al
mismo tiempo, han aflorado nuevas (y viejas) disputas sociales y territoriales que, con la aspiracion de
remover las estructuras mas profundas del sistema, prometen un escenario renovado en el ambito de la
politica y, previsiblemente, de la economia.

Durante los ultimos afios, la cuestién territorial ha sido uno de los temas que se ha puesto sobre la
mesa con mayor intensidad. Detrds de esta, encontramos diferentes elementos de caracter econémico,
como la financiacién autonémica. La organizacién de los recursos financieros en un Estado de competencias
compartidas entre un ente central y diferentes entes sub-centrales resulta de una gran complejidad
que puede derivar en tensiones econdémicas y agravios entre territorios. El ejemplo de la Comunidad
Valenciana representa un caso evidente en el cual la financiacién autonémica afecta negativamente a las
finanzas publicas, dificulta el acceso de la poblacion a los servicios publicos e impone limites al desarrollo
socioeconémico y la recuperacion econémica en comparacion a otras comunidades.

Este estudio empieza, a modo de estado de la cuestion, con un atento repaso a la historia de la
financiacidn de las regiones espafiolas desde que se conformase el primer periodo de financiacidn transitorio
como consecuencia de la aprobacién de la Constitucion Espafiola de 1978 (CE), hasta el ultimo modelo
aprobado en 2009. Con el conocimiento de los principales aspectos y defectos de cada configuracién y de
la financiacién autondmica espafola en global, el tercer apartado de este estudio trabaja los resultados de
los dos ultimos periodos de financiacion cuyo planteamiento, método y datos se explican en una seccién
preliminar. El punto inicial del estudio es la deuda publica, a partir de la cual se presentan los ingresos y
gastos autonomicos y se expresan los problemas de la financiacion autonémica y sus implicaciones mas
relevantes. A modo de conclusiones, se sefialan las principales ideas del estudio y se reflexiona sobre
una serie de elementos de financiacién no autonémica también generadores de tensiones en la economia
valenciana y el conjunto de las economias autonémicas.

FINANCIACION REGIONAL EN ESPANA. ESTADO DE LA CUESTION

En el presente apartado, en primer lugar, introduciremos los diferentes modelos de financiacién autondémica,
con especial énfasis en los dos mas recientes, los aprobados en 2002 y 2009, pues representan el horizonte
temporal de los resultados de nuestro trabajo. En segundo lugar, presentaremos las principales debilidades
que, a merced de la literatura académica, manifiesta la financiacidon autondmica en Espafia, desde un punto
de visto global y evolutivo.

Evoluciéon y modelos recientes

A partir de la aprobacién de los dos primeros estatutos de autonomia en 1979 (Pais Vasco y Cataluna),
se puso en marcha el modelo transitorio o provisional de financiacion, el cual transcurre hasta 1986. A
continuacién, tienen lugar tres modelos de duraciéon quinquenal: el modelo definitivo (1987-1991), el
primer modelo de los noventa (1992-1996) y el segundo modelo de los noventa (1997-2001). Después
de este periodo en el que se mantienen los acuerdos quinquenales de renovacion de la financiacién, son
aprobados dos modelos adicionales: el modelo de inflexién (2002-2008), que pretendia ser el sistema
definitivo, y el actual modelo en vigencia ratificado en 2009 que aspiraba a solucionar determinados
desajustes detectados en el modelo anterior.

La primera etapa de la financiacion autonémica (1979-1986) inicia el traspaso de las competencias
comunes al conjunto de CCAA y las competencias especiales a las CCAA de via répida. Durante este periodo
se establece la Ley Organica 8/1980 de Financiacién de las CCAA (LOFCA). En la presente Ley se marcaron
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una serie de principios fundamentales para la financiacién autonémica en sintonia con los establecidos
en los articulos 156-158 de la CE: la suficiencia financiera, la autonomia financiera, la solidaridad entre
regiones, la no interferencia en la asignacion de recursos y la economia nacional, y la coordinacion de
las haciendas autonémicas con la hacienda central. Tanto de la LOFCA de 1980 como de la CE de 1978
se extraen las distintas fuentes de financiacion de las CCAA, cuya procedencia recae en el Estado o en
las mismas regiones? (Monasterio y Suarez 1996). Estas fuentes son: a) los impuestos cedidos total o
parcialmente por el Estado, recargos sobre impuestos estatales y una determinada participacidon en los
ingresos del Estado; b) Impuestos propios, tasas y contribuciones especiales; c) Transferencias del Fondo
de Compensacion Interterritorial (FCI) y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado; d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado; e) El producto de
operaciones de crédito.

Durante el periodo transitorio y en base a la LOFCA, la financiacion que el Estado debia transferir
en forma de transferencias a cada comunidad auténoma (la principal fuente de financiacién) se calculaba
anualmente a partir de la negociacidon entre cada gobierno regional y el gobierno central en comisiones
bilaterales. En estas comisiones se otorgaba la financiacion que cada regidn debia recibir, segin las
competencias que iba asumiendo, en funcidn del llamado coste efectivo de provision. Es decir, se calculaba
cuanto dedicaba el Estado antes del periodo de transicidon a cada territorio en la provisién de servicios
publicos. Esto significaba valorar monetariamente la cantidad y coste de los servicios que tenia cada region
espafiola, o lo que es lo mismo, el nivel de implantacidn de los servicios publicos fundamentales. En otras
palabras, la Administracion central transferia recursos a las regiones con competencias de gasto delegadas,
especialmente las de via rapida, por un importe equivalente al coste (efectivo) soportado por la provision
de los servicios publicos en el momento previo a su traspaso. Logicamente, el origen de dicho coste en los
primeros afios de aplicacién del método era el asumido por el gobierno de la dictadura franquista. En los
afos posteriores, las transferencias se actualizaban a partir del ritmo de crecimiento que experimentaba el
coste del servicio publico en los territorios que aun permanecian bajo el paraguas competencial del Estado
(Cucarella 2015). Pero la distribucion inicial ya estaba condicionada por el reparto basado en el coste
efectivo calculado para los afos de gobierno de la dictadura franquista.

Pasados los afios de financiacidn transitoria, en 1987 se alcanz6 un acuerdo para configurar un
nuevo método de financiacion autondmica (1987-1991). Se llamé el modelo "definitivo" por su pretension
de representar la estabilidad después del periodo transitorio de financiacion. Se abandond el método del
coste efectivo y empezaron a emplearse indicadores estimativos de la necesidad relativa de gasto de cada
territorio siendo la variable poblacién la mas determinante. En 1992 se establece un nuevo modelo, vigente
hasta 1996, el cual abre una etapa en la que se producen cambios en los indicadores de necesidad relativa
de gasto vy, por tanto, de financiacidn. Sin embargo, existen restricciones que impiden alterar el orden de
recepcion de los recursos.

En 1997 tiene lugar otro acuerdo de financiacién (1997-2001). En este modelo desaparecen los
indicadores de necesidad. Se marca un afio base donde la necesidad se identifica con la cuantia que se
recibié en el sistema previo. Se acuerda tomar la poblacion como principal indicador aplicando una serie
de ponderaciones, no muy dispares a las empleadas en los dos modelos anteriores, para crear la poblacion
ajustada (ajustada a unos criterios concretos como la dispersion, la insularidad, la superficie, poblacidn
dependiente, etc.). Al respecto, algunos autores han manifestado la posibilidad de haber incorporado
otras variables relevantes como la inmigracion, la poblacidon en riesgo de exclusion social, el nimero de
usuarios de los servicios, la carencia de dotaciones iniciales o el nivel de precios y salarios (Beneyto 2012).

2 Con la integracién en la Comunidad Europea en 1986 habria que afiadir toda la financiacién supraestatal, que afecta tanto a los
ingresos del Estado como de las CCAA. Sin embargo, como es obvio, estos ingresos alin no se incluian en la CE de 1978 ni en la
LOFCA de 1980.
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El principal objetivo de este modelo era mejorar la corresponsabilidad fiscal de las CCAA (cesion del IRPF
hasta el 30 %, doble tarifa del IRPF, cesidon de capacidad normativa en los tributos cedidos, etc.).

En 2002 (hasta 2008) llega el modelo de "inflexion". Esta designacion nace por el antes y después que
representa en la consolidacion de la descentralizacidén del gasto. En concreto, se transfieren por completo a
todas las regiones las competencias en educacion y sanidad, las dos grandes partidas de gasto del Estado
del Bienestar (junto con la proteccion social y las pensiones). Con este traspaso de responsabilidades se
pone fin a la Espafa de dos vias y se trata de adaptar un modelo de financiaciéon con vocacién permanente,
que no exigiese de mas revisiones, por lo que se elimina el requisito de reforma quinquenal.

Este sistema reduce de forma significativa el peso de las transferencias directas del Estado e
incrementa la capacidad normativa en los tributos cedidos, aunque no en todas las figuras. Los nuevos
gastos asumidos por las CCAA exigian reorganizar la financiacion. De este modo, se establecié como ano
base para la distribucion de recursos 1999 y se asignd un incremento del 3,5% del volumen de recursos
desde este afio base. Entre los criterios que construyen la poblacidon ajustada encontramos la poblacion
total con un peso del 50,86%, la poblacién protegida (la total menos la protegida por mutualidades) con
una ponderacion del 32,51%, la poblacion mayor de 65 afios con el 12,05% del peso total, la superficie con
una relevancia del 2,27% o la dispersidén con un factor de ponderacién del 0,65%.

Adicionalmente, se configuran otros mecanismos de financiacién en forma de fondos. Para este caso,
se establecid el Fondo de Escasa Densidad de Poblacion (a repartir entre las CCAA con menos de 50.000
habitantes totales y menos de 27 hab/km?) y el Fondo de Renta Relativa, a distribuir entre las regiones
con una renta per capita inferior a la media nacional. Ademas, se incremento la descentralizacion de los
ingresos (y la capacidad normativa de algunos de ellos) con la cesion del IVA en un maximo del 35% vy el
IRPF hasta el 33%, ademas del 40% en el caso de los Impuestos Especiales de Fabricacion (a excepcion
del Impuesto de la Electricidad, que se cede al 100%). El resto de tributos cedidos en esta etapa a las
regiones son el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte y el Impuesto sobre las
Ventas Minoristas de determinados Hidrocarburos (con competencias normativas). La diferencia entre
las necesidades de cada territorio y su capacidad fiscal se cubria con transferencias del Estado bajo el
paraguas del Fondo de Suficiencia. Algunas de las objeciones mas visibles a este modelo recaen en la
falta de un sistema de actualizacién a lo largo de los afios de vigencia a razén, por ejemplo, de cambios
en la poblacion que alterasen las necesidades o de alteraciones en la renta per capita que modificasen la
capacidad tributaria de las comunidades (Beneyto 2012).

Después de siete afios de vigencia del modelo de 2002, se decidid poner solucién a las deficiencias
facilmente visibles a lo largo de la vida Util de este sistema (Gomez de la Torre 2010). Asi, en 2009 se
aprueba un nuevo modelo, un tanto mas complejo y menos transparente (Cantarero-Prieto et al. 2015).
En primer lugar, la base para calcular las necesidades de los territorios es el afio 2007. Sin embargo, los
recursos adicionales se contabilizan a partir de 2009. Apréciese la diferente situacion econémica entre ambos
afios, pues como cabe esperar, la crisis no prevista en el modelo incide negativamente en la recaudacion
tributaria. Se incorporan elementos extra para compensar, sobre todo, el aumento de la poblacién durante
el ciclo expansivo del periodo anterior, a tenor del incremento de la inmigracién. La cesidon de impuestos
mantiene su evolucidn in crescendo con el 50% del IVA e IRPF cedido a las comunidades, asi como el 58%
de los impuestos especiales de fabricacidn.

Cuatro seran los fondos de transferencias que actian en el presente modelo y que componen la
participacidn regional en los impuestos estatales:

e Fondo de Garantia de los servicios publicos fundamentales (FGSPF): este fondo, el de mayor
relevancia, persigue asegurar un nivel similar de servicios publicos en los diferentes territorios
del Estado. Representa el 75% de la capacidad tributaria de las CCAA y recoge como variables de
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ponderacion a la poblacion protegida equivalente (38%), poblacion total (30%), poblacién entre 0
y 16 afios (20,5%), poblacién mayor de 65 afos (8,5%), superficie (1,8%), dispersion (1,6%) e
insularidad (0,6%). Las comunidades con mayores necesidades reciben transferencias y aquellas
con mayor capacidad tributaria aportan la diferencia (entre su capacidad y su necesidad) al fondo.

e Fondo de Suficiencia Global: pretende cubrir las diferencias entre las necesidades de financiacion y
la capacidad tributaria con las transferencias del FGSPF. En realidad, representa el fondo de cierre
del sistema y, una vez mas, el garante del sostenimiento del statu quo, pues asegura que ninguna
regién pierde recursos respecto las necesidades calculadas en el afio base (2007).

e Fondo de Competitividad: se reparte entre las CCAA con financiacidon per capita, en base a
poblaciéon ajustada, inferior a la media o con capacidad tributaria per capita, también sobre
poblacion ajustada, inferior al promedio. A este fondo se le doté con 2.572,5 millones de euros.

e Fondo de Cooperacion: se distribuye entre las CCAA con PIB per capita inferior al 90% de la media,
con densidad de poblacién inferior al 50% de la media o con crecimiento de la poblacién inferior
al 90% de la media y, a la vez, densidad de poblacion inferior al resultado de multiplicar la media
por 1,25. Se trata de un fondo excluyente respecto el de competitividad, es decir, ninguna region
puede recibir financiacion del Fondo de Competitividad y del Fondo de Cooperacién de forma
simultanea. La disposicién presupuestaria para este fondo es de 1.200 millones de euros.

El modelo aprobado en 2009 recogia un compromiso de renovacién quinquenal. Sin embargo, aun
pervive en vigor sin acometer su reforma.

Algunas debilidades estructurales de la financiacion autonémica

Como punto de partida, los conceptos de coste efectivo y de status quo, originarios del modelo
transitorio, suponen una de las debilidades iniciales de la financiacion autonémica. Segun explica Ledn
(2009), el uso del coste efectivo implicaba asumir dos cuestiones: la primera, se daba por hecho que el
gobierno de la dictadura proveia servicios por todo el territorio espafiol con un nivel equivalente segun las
necesidades de cada regién, por lo que este método de valoracion garantizaba un grado de financiacion
"satisfactorio" para cubrir unas competencias de gasto derivadas de unos servicios publicos "adecuados" y
"equitativos", sin necesidad de mejorar los recursos de ninguna region en especial para que incrementasen
sus dotaciones; la segunda, se entendian correctas la capacidad, herramientas e informaciéon de que
disponia la administracién tributaria del Estado en aquellos afios para llevar a cabo la contabilidad y
recuento del coste econémico de los servicios publicos en cada comunidad auténoma. Sin embargo, otros
autores sefialan que la realidad no era tal (Gomez de la Torre 2010): en primer lugar, el coste efectivo
mas que un calculo era un pacto; en segundo lugar, el Estado no habia desarrollado los servicios de
bienestar con la misma intensidad en todas las regiones antes de la democracia, bien por motivos politicos
e histdricos o por otras razones.

De este modo, a partir de la implementacion del coste efectivo como método de asignacién de
la financiacion de las nuevas competencias que se iban traspasando, se generaron vulnerabilidades
importantes procedentes de aceptar las asunciones que significaba dicho método y de consolidar las
posibles desigualdades preexistentes en la geografia espafiola en cuanto al grado de implantacién de los
servicios publicos (Pérez, Cucarella y Hernandez 2015). El coste efectivo (y sus consecuencias) se arrastro
a lo largo de todos los modelos de financiacién en lo que se llama el statu quo o, en otras palabras, la
tendencia implicita a que ninguna region pierda recursos respecto el modelo anterior y, de cierto modo,
que el orden jerarquico de recepcion de recursos de financiacion no quede marcadamente alterado por un
reparto diferente fruto de un nuevo modelo.
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La segunda debilidad seria la asimetria de sistemas, es decir, la existencia de dos estructuras de
financiacion regional notablemente diferentes (el sistema foral y el sistema de Régimen comun). Esta
divergencia se legitima por acontecimientos histéricos, obviamente muy significativos. Sin embargo,
el hecho que dos territorios (Pais Vasco y Navarra) tengan mayor autonomia fiscal y mayor grado de
suficiencia que el resto puede ser motivo de malestar y agravio, cuando no queda claro que los territorios
con hacienda propia estén contribuyendo a la solidaridad interterritorial en una medida plausible, tal como
indican las Ultimas cuentas publicas territorializadas publicadas por el Ministerio de Hacienda (MHAP 2016).
Todo apunta que, sin necesidad de alterar el sistema de concierto y de convenio en si mismos, otro calculo
de la cuota y la contribucidn de estos territorios podria mejorar su grado de solidaridad hacia otras regiones
de menor renta (Zubiri 2015; De la Fuente 2011).

La tercera de las debilidades se halla en el desequilibrio del proceso descentralizador. Este proceso ha
avanzado mucho mas en la parte de los gastos (transferencia de competencias de gasto) que en la vertiente
de los ingresos (transferencia de poder recaudatorio) (De la Fuente 2013; Herrero y Tranchez 2011;
Bassols, Bosch y Vilalta 2009). Con ello, se desatienden algunas contraindicaciones que, generalmente
desde el federalismo fiscal, se sefialan en situaciones tales que los gobiernos regionales se visualizan
como responsables de los gastos, pero no de las fuentes de financiacion de éstos (Solé-Ollé 2008). En
consecuencia, se tiende a recurrir a las transferencias del nivel central, a pesar de los efectos negativos
que se derivan de su uso y abuso (Joanis 2007; Peralta 2007).

El papel de los comportamientos estratégicos representa la cuarta debilidad. Tal como expresan
algunos autores (Ledon 2009; De la Fuente y Gundin 2007), la financiacion autonémica en Espana ha
respondido mas a un juego de comportamientos estratégicos entre actores de la politica regional que a
auténticos criterios técnicos o grandes acuerdos de Estado. En la misma linea, en ambitos de financiacion
no autondémica, Hierro et al. (2014), Bel (2010) o Castells et al. (2006) también sefalan el significativo
papel de las variables politicas para esclarecer las decisiones de inversion del Estado.

Resulta relevante destacar, como quinta debilidad, la falta de ordinalidad del sistema, pues ni la renta
per capita de las regiones ni su capacidad fiscal resultan significativas para explicar la distribucién final
de la financiacion (Vercher 2015). El sistema tiende a invertir el orden de los resultados de las regiones
segun su capacidad fiscal, generando una situacion después de la financiacion donde se encuentran todos
los supuestos posibles en la medida en que pierden y ganan recursos tanto regiones pobres como ricas
(Cantarero-Prieto et al. 2015; Hierro et al. 2010; Hierro et al. 2009;).

En términos similares, encontramos una sexta debilidad en la cuestidon de la nivelacidn. La nivelacion
parcial en pro de la equidad horizontal que trata de generar el Fondo de Garantia de los servicios publicos
fundamentales queda totalmente desvirtuada con la aplicacion del resto de fondos, especialmente del
Fondo de Suficiencia Global (Vilalta 2015). Pero este hecho no es Unico del sistema de 2009, el sistema
de nivelacidon en el Estado espafol, en general, ha sido poco claro y no ha facilitado la visualizacién de los
flujos de solidaridad interterritorial. No se evidencia el objetivo de nivelacion (parcial o total) y se ha llevado
a cabo una nivelacion, segun algunos autores, excesiva (Vilanou 2007), en la que la sobre-redistribucion ha
hecho que CCAA pobres reciban mas recursos por habitante que otras mas ricas (Ledn 2009).

La séptima debilidad, de corte mas juridico, proviene del conflicto entre la LOFCA y los Estatutos
de Autonomia. El debate aqui se centra en la disputa entre qué fuente prevalece en el ordenamiento de
la financiacién autondmica, si la LOFCA o los Estatutos de Autonomia. En este sentido, se trata de una
discusion compleja que sentd bases en el momento de la puesta en marcha de los estatutos del Pais
Vasco y Cataluia y la posterior aprobacion de la LOFCA (Lasarte 1982). Esta cuestién toma mayor revuelo
con la reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna de 2006 (Ley Organica 6/2006) y la posterior
Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio de 2010. En grandes términos, por un lado,
encontramos posiciones que defienden que los estatutos de autonomia pueden regular cuestiones propias
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de la financiacion autondémica al margen de la LOFCA (Castella 2010; Checa 2008; Alberti 2005). Esta
ultima seria una norma potestativa que no debiera anteponerse juridicamente a los Estatutos que, como
tales, son Leyes Organicas diferenciadas, de mayor rigidez (iniciativa autondmica, aprobada en mayoria
en Congreso de los Diputados y, en muchos casos, ratificada en referéndum) e insertadas en el bloque de
la constitucionalidad (Garcia y Fernandez 1984). Por otro lado, encontramos los postulados mas proclives
a integrar la LOFCA en el bloque de la constitucionalidad, como instrumento que materializa la titularidad
del Estado en la Hacienda General y, por consiguiente, con capacidad de legislar sobre las herramientas
financieras y las competencias de las autonomias en aras de la armonizacion y salvaguarda de los intereses
financieros generales del Estado (Merino 2011; Monasterio 2010).

PLANTEAMIENTO Y APUNTES METODOLOGICOS

A partir de la revisién histérica de los modelos de financiacion y de sus principales debilidades que hemos
realizado en el apartado anterior del articulo, parece factible plantear que la financiacion regional espafiola
ha desembocado en un sistema generador tensiones econémicas, con consecuencias significativas en
las cuentas de las administraciones autondmicas, en la satisfaccién de necesidades primordiales de la
poblacién, asi como en las posibilidades de llevar a cabo politicas de desarrollo socioeconémico. Ante este
contexto, esta investigacidon atiende a un caso de estudio, la Comunidad Valenciana, a la cual se presta
especial atencidn y se acompana de un analisis comparativo con el resto de regiones. El presente estudio
construye un camino analitico que parte de las finanzas publicas regionales, a lo largo del cual trataremos
de detectar ciertas problematicas en la distribucién de los recursos de financiacion autondmica de los dos
ultimos modelos aprobados en 2002 y 2009.

El método empleado, que incluye una revision exhaustiva de la literatura cientifica, de la literatura
juridica, de la actualidad politica y del proceso histérico de descentralizacion fiscal, es el habitual en
los estudios basicos de este ambito de la economia publica. Esto es, indicadores descriptivos de las
magnitudes a estudiar, en términos porcentuales sobre el PIB o en términos de poblacién. Asimismo, para
mayor claridad en el andlisis comparativo, presentamos parte de las cifras en nimeros indice donde cien
representa el valor medio de las regiones de estudio. En dicho valor promedio siempre contaremos con las
diecisiete CCAA espafiolas sin Ceuta y Melilla, las cudles disponen de caracteristicas muy particulares en
cuanto a sus competencias y funcionamiento financiero. En una linea similar, en el analisis de los recursos
de la financiacion regional excluiremos de la muestra a los territorios forales (Pais Vasco y Navarra) para
no asociar sistemas diferentes (Zubiri 2007).

El horizonte temporal de los resultados de este trabajo empieza en 2002, momento en que se
traspasan sanidad y educacién a todas las CCAA (excepto a Ceuta y Melilla). Con ello, las competencias
entre CCAA ganan en homogeneidad, permitiendo mayor rigor comparativo. Los datos referentes a deuda
publica se expresan en términos de PIB a precios de mercado y proceden del Banco de Espafia. Son datos
a 1 de diciembre de 2015 calculados bajo el protocolo del déficit excesivo. Por su parte, las cifras de
gasto total e ingresos totales provienen de los datos presupuestarios que ofrece el Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas. Su horizonte se expande hasta el 2014 y aglutina ingresos y gastos de
caracter no financiero. Cabe sefalar que estos datos recogen, para el periodo 2002-2006, liquidaciones
presupuestarias sin depurar3. En el caso del periodo 2007-2012 son liquidaciones presupuestarias depuradas
y para los afios 2013-2014 se trata de cuantias depuradas del presupuesto consolidado.

3 Los datos depurados del Ministerio de Hacienda ajustan las cifras para descontar los efectos de los Fondos de Intermediacién
Financiera Local (IFL) y las ayudas concedidas por la Politica Agraria Comunitaria (PAC).
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En referencia a los datos de gasto y esfuerzo presupuestario en las diferentes partidas de SPF, se
han obtenido de la base de datos del sector publico del IVIE (2015) y del estudio Cucarella y Pérez (2016),
donde se calculan a precios constantes de 2013.

En el caso de la financiacion autondémica, el Ultimo afio que se trabaja es 2013. Por un lado, los datos
en términos de poblacién de derecho provienen del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
Por otro lado, la financiacion segun poblacidn ajustada encuentra su origen en la base de datos facilitada
en De la Fuente (2015), la cual contiene diferentes aspectos metodoldgicos de imprescindible mencion.
En primer lugar, los datos estan en términos de poblacion ajustada segun criterios del modelo de 2009.
Se trata de la poblacién de derecho ponderada por el conjunto de variables que el modelo de financiacion
autondmica marca como elementos adecuados para representar las diferentes necesidades de gasto en
servicios publicos fundamentales aplicables en el Fondo de Garantia de servicios publicos fundamentales.
En segundo lugar, los datos contemplan un ajuste por competencias homogéneas. Se trata de considerar
exclusivamente los recursos destinados a financiar un conjunto de competencias comun a todas las regiones
y uniforme en el tiempo, que incluye la gestién de la sanidad y la educacion pero que excluye determinadas
competencias singulares y asumidas por ciertas CCAA, tales como las instituciones penitenciarias, la
policia o la administracién de justicia. En tercer lugar, con el mismo fin homogeneizador, se contabilizan
determinados ingresos que Canarias obtiene fuera del sistema formal de financiacién regional a razén del
Régimen Econdmico y Fiscal y del impuesto canario sobre labores del tabaco. En cuarto lugar, los ingresos
fiscales de las regiones se contabilizan de tal manera que se obtiene una estimacién de la recaudacién a
igual esfuerzo fiscal, esto es, el mismo proceder entre CCAA en los ambitos con capacidad normativa.

Las cifras de renta per capita se obtienen de la Contabilidad Regional del Instituto Nacional de
Estadistica (INE) y se calculan a precios de mercado y términos corrientes. Finalmente, las cifras de
poblacion, a excepcidn del caso de la poblacion ajustada, proceden de las estimaciones intercensales a 1
de julio del INE.

RESULTADOS

Deuda publica, financiacién regional y problemas de ingresos

El punto de partida de nuestros resultados se sitla en la deuda publica. Se trata un elemento que, desde la
crisis econémica de 2008 y, especialmente, a partir de la puesta en marcha de las politicas de consolidacion
fiscal en mayo de 2010, ha estado en el punto de mira del analisis econdmico. En la tabla 1 se muestra
la deuda publica de las CCAA en términos del PIB regional. Como se puede comprobar, la deuda publica
media de las diecisiete regiones que mostramos se encuentra en el 23,7 % del PIB. Entre todas ellas, la
Comunidad Valenciana representa la economia con mayor deuda publica, un 42,5 % del PIB. En cambio, la
Comunidad de Madrid y Pais Vasco se sitlan en el otro extremo con el 14,4 % y el 14,5 %, respectivamente.
Esto supone un diferencial de 28,1 pp. entre Madrid y Comunidad Valenciana. Junto a esta ultima, un total
de cinco regiones registran un endeudamiento superior al promedio nacional: Castilla-La Mancha (37 %),
Catalufia (35,4 %), Islas Baleares (30,1 %) y Murcia (29,1 %).

Es destacable el mayor endeudamiento de la Comunidad Valenciana respecto el resto de comunidades.
También es muy evidente que la dispersion entre regiones es considerablemente grande. Una hipotética
explicacién para este fendmeno podria hallarse en planteamientos de politica econémica muy distintos
entre regiones. No obstante, esta hipdtesis debe contemplar el hecho que las corrientes ideoldgicas que
han gobernado la Comunidad Valenciana y la Comunidad de Madrid han sido las mismas durante las ultimas
décadas. De cualquier modo, las implicaciones que tienen varianzas tan acentuadas en el endeudamiento
regional son de enorme calado.
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TABLA 1
Gasto total Ingresos
total Recursos Recursos per
__ho otales no per capita capita SFA
Deuda financiero financieros . )
- SFA (media (media
CCAA publica por por CCAA=100) CCAA=100)
(% PIB) habitante. habitante. g : e
(media (media Poblacién de Poblacién
CCAA=100) CCAA=100) derecho ajustada
dic-16 2002-2014 2002-2014 2002-2013 2002-2013
Andalucia 225 90,5 99,1 97,2 98,7
Aragon 21,6 98,5 105,2 110 105,3
Canarias 16,0 90,1 98,8 90,6 99,2
Cantabria 23,0 105,2 113,9 1231 118,9
Castilla y Ledn 204 99,6 108,2 110,5 106,7
Castilla-La Mancha 37,0 103,9 106,0 102,2 98,8
Catalufa 354 95,7 99,5 103,7 99,3
Madrid 14,4 75,0 84,7 95,8 99,7
Navarra 18,2 173,6 194.4 - -
C. Valenciana 42,5 77,3 81,4 91 93
Extremadura 229 1121 123,8 1121 109,3
Galicia 18,7 97,0 107,8 108 102,5
llles Balears 30,1 85,5 86,5 93,7 95,6
La Rioja 18,5 103,5 111,3 119,1 116,1
Pais Vasco 14,5 117.,5 129.4 - -
Asturias 18,9 100,5 111,0 1071 104,9
Murcia 29,1 82,4 87,2 90,4 96,1

Cifras regionales de deuda, gasto, ingreso y financiaciéon autonédmica. Fuente: Banco de Espafia, MHAP, De La
Fuente (2015) y elaboracion propia

Considérese, por ejemplo, el caso del Fondo de Liquidez Autondémica y el de Pago a Proveedores
cuyos principales demandantes son las regiones con mayor deuda publica. O, en el contexto de los ajustes
fiscales exigidos por el ejecutivo central a las CCAA, la imposicién de un déficit simétrico para todas las
regiones supone llevar a cabo esfuerzos financieros muy diferentes, pues el estado de sus balances y el
origen de los déficits, como veremos, no son los mismos en todos los casos. De esta manera, el interrogante
que nos planteamos en este punto es a qué se debe la mayor deuda relativa de la Comunidad Valenciana.
Nos referimos a analizar si la mayor deuda se fundamenta por un gasto publico relativamente superior o,
por el contrario, por unos ingresos relativamente inferiores al del resto de regiones.

La segunda columna de la tabla 1 presenta el gasto total en términos per capita de las diecisiete
regiones espafiolas para la media del periodo 2002-2014. Estd expresado en numeros indice donde 100
representa el gasto publico por habitante de la regién promedio. Como se observa, la regidn con mayor
gasto publico per capita seria Navarra (173,6), muy por encima de la media. En cambio, Madrid (75) se
encontraria en el ultimo lugar, siendo la regiéon con menor gasto publico total, 25 puntos por debajo del
promedio nacional y a 98,6 puntos de Navarra. Cuatro serian las regiones situadas por debajo del 90% del
gasto medio total: Islas Baleares, Murcia, Comunidad Valenciana y Madrid. Asi, se distingue claramente
que las regiones forales destacan por sus cuantiosos gastos por habitante, mientras que las regiones
mediterraneas y Madrid, lo hacen por el caracter exiguo de éstos.
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De este modo, de las cinco regiones que registran una deuda publica superior a la media (Comunidad
Valenciana, Castilla-La Mancha, Catalufia, Islas Baleares y Murcia), todas excepto Castilla-La Mancha
ejecutan un gasto publico total por habitante inferior que el promedio de las CCAA. Especialmente, en el
caso de la Comunidad Valenciana, Murcia e Islas Baleares. En relacion al caso valenciano, se comprueba
que es la segunda region con menor nivel de gasto por habitante y, a pesar de ello, soporta la mayor deuda
publica en términos de PIB del conjunto de regiones espafiolas. Por consiguiente, podemos plantear que
el diferencial de deuda publica se justifica por la vertiente de los ingresos. En otras palabras, si la mayor
deuda no se debe a gastar relativamente mas que el resto de CCAA, se debera a ingresar relativamente
menos.

Asi pues, la tercera columna de la tabla 1 representa los ingresos totales por habitante. Con facilidad
comprobamos los elevados ingresos de Navarra respecto al resto de regiones, concretamente mas de 90
puntos por encima de la media nacional. Las regiones forales sobresalen por sus mejores resultados en
comparacién a las CCAA de Régimen comun. Asimismo, la dispersién es abrumadora, pues la Comunidad
Valenciana es la regién con los menores ingresos per capita y se sitia a 18,6 puntos porcentuales por
debajo de la media y a 113 puntos de los ingresos por habitante de Navarra. Un total de siete regiones se
situarian por debajo de los ingresos per capita medios, en orden de mayores a menores ingresos, se trata
de: Catalufia (99,5), Andalucia (99,1), Canarias (98,8), Murcia (87,2), Islas Baleares (86,5), Madrid (84,7)
y Comunidad Valenciana (81,4).

De nuevo, si conectamos deuda publica, gasto total per capita e ingreso total per capita, podemos
encontrar algunos factores en comun. De las cinco CCAA que registraban una deuda publica respecto al PIB
superior a la media (Comunidad Valenciana, Castilla-La Mancha, Catalufia, Islas Baleares y Murcia) todas,
excepto Castilla-La Mancha, tienen unos ingresos per capita inferiores a los de la region media. Asi, nos
quedan las mismas regiones que, a su vez, también tenian unos gastos per capita inferiores al promedio
nacional (Comunidad Valenciana, Catalufia, Islas Baleares y Murcia). AUn mas, Islas Baleares, Murcia y
Comunidad Valenciana serian de nuevo las regiones especialmente peor situadas, pues forman parte de
las cinco CCAA con deuda superior a la media y de las cuatro con gasto e ingresos relativos por debajo
del 90% de las cifras promedio. La cuarta region que conformaria el grupo de los territorios con gastos e
ingresos relativos por debajo del 90% de la media, aunque con la deuda publica relativa mas reducida de
todo el Estado, seria la Comunidad de Madrid.

Ante tal situacion, es factible afirmar que la fuente de los desequilibrios en la deuda publica de
territorios como la Comunidad Valenciana, el que mayor deuda publica registra, no se halla en que, en
términos por habitante, haya gastado mas que el resto de CCAA. Mas bien, entendemos que el origen se
encuentra en unos ingresos por habitante relativamente mas reducidos. Al respecto, las CCAA reciben
recursos del sistema de financiacion autondémica, de Fondo de Compensacion Interterritorial, de los Fondos
Estructurales de la Union Europea, de las ayudas especificas de la Administracion central para acciones
determinadas o de los tributos propios, entre otros. Complementariamente, tienen capacidad de recurrir
a distintas operaciones de crédito. En suma, el principal de los ingresos lo constituye la financiacion
autonomica, que en el caso valenciano asciende a casi el 70 % del total de los ingresos (Cucarella y Pérez,
2016).

De este modo, en los siguientes parrafos nos adentramos en los resultados derivados del sistema
de financiaciéon autondmica que, como deciamos, supone el principal de los ingresos de las CCAA. Para
ello contamos con las columnas cuatro y cinco de la tabla 1. En ambas columnas se representan los
recursos por habitante para la media de los afios 2002-2013 de las regiones que participan del sistema de
Régimen Comun, siendo 100 el nivel promedio. El punto de disparidad entre ambas columnas se halla en
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la poblacién que situamos en el denominador del indicador. Mientras la columna cuatro recoge la poblacién
de derecho, la quinta columna divide los recursos por habitante ajustado®.

Losresultados del sistemasitlian a Cantabria comolaregidon con mejorfinanciacién, independientemente
del tipo de poblacidon que coloquemos en el denominador. En el otro extremo encontramos a la Comunidad
Valenciana, territorio con la financiacion mas reducida, tanto en términos de poblacién de derecho como
de poblaciéon ajustada. Concretamente, la Comunidad Valenciana registra el 93 % del nivel promedio
en términos por habitante ajustado y el 91 % en términos de poblacién de derecho. En conjunto, seis
regiones se situarian siempre por debajo de la financiacion media: Madrid, Canarias, Andalucia, Murcia,
Islas Baleares y Comunidad Valenciana. Por su parte, Cataluiia y Castilla-La Mancha manifiestan resultados
dispares segln la poblacidn que se considere, pues contabilizando la poblacién de derecho se sitlan sobre
la media regional y, por el contrario, en términos de poblacion ajustada pasan a ubicarse por debajo del
promedio.

La dispersion de los resultados es menor cuando hablamos de poblacién ajustada (25,9 puntos entre
la regién mejor financiada y la peor financiada) que cuando se trata de la poblacién de derecho (32,1
puntos). Aunque leve, es obvio que el sistema produce un efecto redistributivo reduciendo la desigualdad
en la distribucién de recursos finales (Hierro y Atienza 2014). Adicionalmente, parece razonable pensar
que, si el calculo de la poblacién ajustada supone ponderar la poblacion de derecho tal que se consigue un
indicador de las necesidades de gasto regionales en servicios publicos fundamentales, la financiacién por
habitante ajustado no debiere registrar disparidades entre regiones muy pronunciadas, siendo en torno
a cien (el promedio) los recursos distribuidos a cada CCAA. En todo caso, esto estaria condicionado, por
ejemplo, a la adecuacién del calculo de la poblacion ajustada o a los objetivos de ordinalidad y nivelacion
del sistema, elementos a los que nos hemos referido en la primera secciéon de nuestro estudio.

Retomando los resultados conjuntos obtenidos segun los datos de deuda publica, gastos totales e
ingresos totales, encontramos que si Islas Baleares, Murcia y Comunidad Valenciana eran las regiones
con unos resultados menos favorables en su conjunto porqué formaban parte de las cinco CCAA con
deuda en términos de PIB superior a la media (junto a Catalufia y Castilla-La Mancha) y de las cuatro con
gasto e ingresos por habitante por debajo del 90% de las cifras promedio (junto a Madrid), ahora nos
podemos percatar de que, precisamente, Murcia, Islas Baleares y Comunidad Valenciana representan los
territorios con la menor financiacion, en orden decreciente. Del mismo modo, Catalufia, Castilla-La Mancha
o Madrid, comunidades que se integran en el grupo de regiones con resultados relativamente negativos
en los aspectos estudiados de deuda, gasto e ingreso, también se incorporan al conjunto de territorios con
financiacion inferior a la media de Régimen comun. Aunque, siempre en términos relativos, estas ultimas
se encontrarian en una situacién de menor magnitud en comparacion con el caso de Murcia, Islas Baleares
y Comunidad Valenciana.

Implicaciones de la insuficiente financiacion

Hasta aqui, en relacion al contexto valenciano, podemos entender no existe un problema de exceso
de gasto sino un reducido nivel de ingresos causado, en gran parte, por la distribuciéon de recursos que
ha realizado durante afios el sistema de financiacidén autondmica. Para profundizar en esta cuestion,
analizaremos las implicaciones de los anteriores resultados en tres vertientes. En primer lugar, en el acceso
a los servicios publicos, en segundo lugar, en el impacto en términos de desarrollo socioecondmico, desde
el punto de vista de la oferta y de la demanda agregadas; vy, en tercer lugar, en lo que concierne a la deuda
publica como recurso de politica econdmica.

4 Ver el apartado de metodologia para los detalles acerca del término poblacién ajustada.
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Segun las bases del sistema de financiacion, los servicios publicos fundamentales representan el
principal objetivo. El art.15 de la Ley Organica 3/2009 del 18 de diciembre sefiala que el Estado debe
garantizar en todo el territorio espafiol el nivel minimo de servicios publicos fundamentales (SPF) de su
competencia, considerando SPF educacién, sanidad y servicios sociales®. Ademas, este articulo considera
que no se llegara a cubrir el nivel medio de prestacion de SPF cuando la cobertura se desvie del nivel medio
en el territorio nacional. En este sentido, pretendemos analizar el gasto en estos servicios con el fin de
evaluar el grado de cumplimiento del objetivo resefiado, a sabiendas que la normativa no concreta cémo
medir ese nivel medio de prestacion.

TABLA 2
. Esfuerzo
Gasto por habltantez{(ﬁgros de 2013) 2002- presupuestario (%)
Partidas presupuestarias 2002-2013
Total CcvVv
V' ccaA  (mediaccAaa=100) | ©V  Total CCAA
Sanidad 1285,4 1323,7 97 .1 43,9 39,8
Educacidn 9551 931,6 102,5 32,6 28,0
Proteccion social 1314 216,5 60,7 4.5 6,5
Total SPF 2371,9 2471,8 96,0 81,0 74,3
Resto de funciones 5554 854 65 19,0 25,7
Total gasto no financiero 2927.4 3325,7 88 100,0 100,0

Comparativa de gasto y esfuerzo presupuestario en servicios publicos fundamentales, C. Valenciana y media
regional. Fuente: Cucarella y Pérez (2016), Fundacion BBVA-IVIE (2015) y elaboracion propia.

Si observamos la tabla 2, encontramos informacion sobre el gasto por habitante en SPF, desglosando
y totalizando sus partidas (sanidad, educacién y proteccion social), en términos comparativos de la
Comunidad Valenciana y las cifras promedio del conjunto de CCAA, para la media del periodo 2002-2013.
En este sentido, comprobamos que el gasto per capita que la Comunidad Valenciana realiza en sanidad
es inferior al gasto autondmico medio, aunque con una diferencia inferior a los tres puntos. En el caso
del gasto en educacién, las cifras superan en dos puntos y medio a la media regional. En promedio de
sanidad y educacidn, el nivel de gasto valenciano es el 99,8 % de la media. Asi, si bien el gasto per capita
total del territorio valenciano era el segundo mas reducido, no es este el caso en las partidas de sanidad y
educacién, pues el margen de discrecionalidad de las autonomias en este gasto es bajo. Por el contrario,
las autonomias deben acercarse lo mas posible a la provision media en Espafia, aunque, como en el caso
de la Comunidad Valenciana, los ingresos sean relativamente mas reducidos.

Para entender mejor el esfuerzo que supone alcanzar dichas cifras de gasto en sanidad y educacion,
en la tabla 2 también se muestra la parte de presupuesto que la Generalitat Valenciana dedica a cada una
de las partidas en SPF. De este modo, en el caso valenciano se destina a sanidad y educacién el 76,5 % del
presupuesto, mientras que la media espafiola es el 67,8 %. Asi, pese dedicar mayor parte del presupuesto
a tales partidas, no se alcanza el nivel medio de gasto per capita. Evidentemente, estas cifras asignan
poco espacio de gasto para el resto de partidas. Es el caso de proteccion social, el gasto del cual recoge un
diferencial de casi cuarenta puntos con el gasto medio de las CCAA. De hecho, la Comunidad Valenciana

5 Es necesario remarcar que es en esta ley cuando se incorporan los servicios sociales a los llamados servicios publicos
fundamentales, es decir, antes 2009 se habla de SFP haciendo referencia Unicamente a sanidad y educacion.
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apenas destina el 4,5 % de su presupuesto en esta partida, dos puntos por debajo del promedio. En
conjunto, la Comunidad Valenciana destina el 81 % del presupuesto a los SPF, 6,7 puntos mas que el total
de CCAA. Sin embargo, el gasto por habitante en estas tres partidas es el 96 % de la media, hecho que
pone de relieve la estrechez presupuestaria de la Generalitat Valenciana.

Algunos estudios, como Pérez, Cucarella y Hernandez (2015), afirman que estos resultados ponen en
tela de juicio el cumplimiento de la igualdad de oportunidades en Espafia. Sirva de ejemplo la implantacion
bajo minimos de los servicios publicos para la dependencia en la Comunidad Valenciana, especialmente
durante los afios previos a 2016, asi manifestado de forma reiterada en los sucesivos informes del
Observatorio de la ley 39/2006 de promocién de la autonomia personal y atencién a las personas en
situacion de dependencia, elaborados por la Asociacion Estatal de Directoras y Gerentes en Servicios
Sociales (Barriga et al. 2015). Asimismo, estos mismos autores afirman que tras las cifras desiguales
de gasto en servicios publicos fundamentales se encuentra en unos casos el nivel de renta per capita
de las regiones y, en otros, las diferencias de recursos financieros por habitante de los que disponen las
CCAA. Sobre estos ultimos, como hemos visto, el sistema de financiacién tendria una responsabilidad
predominante.

En definitiva, es obvio que los resultados de la financiacion autonémica en la Comunidad Valenciana
no permiten un acceso a los servicios publicos fundamentales con las mismas garantias para todos los
ciudadanos, independientemente del territorio donde residen. Estas diferencias en la provision de servicios
publicos como la sanidad, la educacion o, especialmente, en los servicios sociales inciden directamente en
los diferentes niveles de bienestar y las capacidades de desarrollo de los territorios del Estado.

La tabla 2 nos acerca a otra consecuencia de la financiacion autonémica en la economia valenciana.
Si se dedica mayor parte del presupuesto que la media de regiones a SPF, podemos entender también
que se dispone de menor cantidad relativa de recursos para el resto de funciones de la administracion
valenciana. En este caso, el territorio valenciano dispone de menos del 20 % del presupuesto para atender
otras funciones diferentes a sanidad, educacion y proteccion social, mientras que la media de CCAA superq
el 25 %.

Es indudable que los SPF representan la principal competencia de gasto de las regiones espafiolas,
ademas de la mas visible y sensible de cara a la ciudadania. No obstante, las CCAA detentan competencias
en ambitos de la politica publica fundamentales para el progreso econémico y social de los territorios.
Hablamos, por ejemplo, de actuaciones en el campo de las politicas activas de empleo, politicas turisticas
y de pymes, I+D+i, politica industrial, cultura o infraestructuras de responsabilidad regional. Todas ellas
son elementos clave en el estimulo del desarrollo regional y el crecimiento econémico, pues de estas
actuaciones de gasto emanan politicas de oferta necesarias, especialmente, en un contexto de cambio
estructural y refundacién del modelo productivo. Asi pues, segun los datos que mostramos en la tabla 2,
la Generalitat Valenciana ejecuta un gasto en estas otras funciones, no integradas en los SPF, del 65 % de
la media nacional, esto es, 35 puntos menos.

Dentro de la partida de otras funciones también se deben considerar las actuaciones que afectan a
la demanda agregada. En este sentido, la estrechez presupuestaria infligida por el sistema de financiacion
autondomica reduce la capacidad de hacer frente a la crisis econémica y a la debilidad de la demanda
interna de la economia valenciana, precisamente en un contexto donde el discurso econémico hegeménico
sobredimensiona el papel de la demanda externa y presta poca atencion a la primera. El mayor esfuerzo
presupuestario que la Comunidad Valenciana dedica a sanidad y educacién (casi nueve puntos superiores
que la media) reduce las posibilidades de realizar politicas expansivas, por ejemplo, en el &mbito del acceso
a la vivienda, en las politicas de empleo o en otras politicas dirigidas a mejorar las condiciones de vida de
los hogares, su capacidad de consumo y, por tanto, a dinamizar la actividad productiva y el empleo.

En este sentido, entendemos que estas limitaciones son especialmente relevantes en un contexto de
crisis econémica de larga duracién. Las politicas econdmicas puestas en marcha hasta el momento ponen
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de manifiesto la necesidad de compatibilizar politicas de oferta y de demanda. Como es bien sabido, en
una primera etapa se optd por programas de gasto publico, pero sin politicas que ajustaran las fuentes de
déficit estructural, incrementaran la progresividad del sistema fiscal o iniciaran una renovacion del modelo
productivo, entre otras. En una segunda etapa, el viraje neoliberal impuso a escala europea las politicas
de ajuste fiscal sin estimulo alguno a la demanda interna, a la inversién privada, a la transformacion del
sistema productivo o a la creacion de empleo de calidad. Ambas medidas han demostrado ser ineficaces
a largo plazo y han dejado un escenario mas negativo en lo que a condiciones de vida de la poblacion y
cuentas publicas se refiere.

Una tercera cuestion a analizar en las implicaciones de la infrafinanciacién es la relativa a la deuda
publica. Los datos que introduciamos en los resultados explicaban que la Comunidad Valenciana es el
territorio con mayor deuda publica en términos de PIB. Mas alla del cerco ideoldgico que impera alrededor
del déficit y la deuda publica, su uso nos parece fundado, especialmente en gastos de capital o como
recurso de politica anti-ciclica. Sin embargo, la infrafinanciacion autondémica ha obligado a la Comunidad
Valenciana a recurrir a operaciones de crédito de forma estructural para cubrir partidas de gasto corrientes
que, a nuestro parecer, es preferible financiar a partir de recaudacion publica. Este fendmeno, ademas,
reduce indirectamente la autonomia politica de la Generalitat en tanto que su dependencia con el ejecutivo
central aumenta a través de la rigidez y exigencias que impone el uso de los Fondo de Liquidez Autonémica
y el de Pago a Proveedores.

La falta de incentivos al desarrollo econdmico valenciano, a partir de un reducido gasto autonémico en
las partidas dirigidas a ello sefialadas anteriormente, seria un factor clave en el distanciamiento de la renta
per capita de la Comunidad Valenciana respecto la economia espafiola. El grafico 1 permite visualizar el
proceso de divergencia que se produce a partir de 2002. Durante el periodo 2002-2016, la renta per capita
espafiola ha crecido un 32,5 %, mientras que la renta per capita valenciana lo ha hecho en 8,8 puntos
menos. Asi, la riqueza por habitante del territorio valenciano pasa de representar en 2002 el 95,2 % de la
media espafiola a situarse en 2016 por debajo del 89 %. En este transcurso de empobrecimiento relativo
de la Comunidad Valenciana también hay que considerar el papel del modelo productivo, mas dependiente
del sector de la construccién y los servicios de baja productividad que el promedio nacional (Soler 2009).
Este hecho ha significado una mayor vulnerabilidad a la crisis econdmica y, por consiguiente, mayores
problemas para la convergencia regional. Parece indiscutible pues, plantear que la menor capacidad de
gasto en politicas econdmicas, motivadas por el insuficiente ingreso, dilata relativamente mas el proceso
de transformacion productiva y recuperacion de la economia valenciana.
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REFLEXIONES FINALES

La financiaciéon autonémica en Espafia se presenta como un asunto que forma parte de la mochila
de elementos que contribuyen a un clima de malestar regional y tensiones econdmicas, especialmente
en nuestro caso de estudio, la Comunidad Valenciana. Esta investigacion ha tratado de trabajar algunas
cuestiones al respecto organizando la disertacién en dos grandes bloques. Un primer bloque dedicado a la
revision del proceso de descentralizacion fiscal y configuracion de los modelos de financiacién regional en
Espafia a partir de 1979. Asimismo, este primer bloque se ha aproximado a las principales debilidades de
la financiacién autonémica desde un punto de vista global (coste efectivo y status quo, convivencia de dos
sistemas de financiacion diferenciados, desequilibro del proceso de descentralizacion fiscal, papel de los
comportamientos estratégicos, falta de ordinalidad y nivelacion parcial del sistema, y el conflicto juridico
entre la LOFCA vy los Estatutos de Autonomia).

En el segundo bloque del articulo se han trabajado los resultados de financiacién de los dos ultimos
modelos conocidos, el de 2002 y el de 2009, junto a una bateria de indicadores referidos a la deuda
publica, gastos, ingresos y renta per capita. El recorrido de nuestro analisis toma su inicio en los intensos
desequilibrios regionales en las cifras de deuda publica, donde la Comunidad Valenciana se sitla a la cabeza
con la mayor deuda publica en términos de PIB. En un segundo paso, se demuestra que el diferencial de
deuda, en este caso, no se explica por un mayor gasto relativo sino por unos menores ingresos en relacion
al resto de CCAA. Dada esta situacion, se estudia la distribucion de los recursos econdmicos que realiza el
sistema de financiacién autondmica, principal ingreso regional, a partir de la cual se pone de manifiesto
que la Comunidad Valenciana es la region con menores ingresos del sistema de financiaciéon autonémica.

Una vez conocida la menor financiacién, se tratan de analizar sus implicaciones. La primera de ellas
es la necesidad de realizar un mayor esfuerzo presupuestario en servicios publicos fundamentales con el fin
de acercarse, que no alcanzar, al gasto promedio en estos servicios. Con ello, se compromete el acceso a
los servicios publicos y la igualdad de oportunidades entre la poblacién espafiola en ambitos de necesidades
basicas. En segundo lugar, la mayor estrechez relativa de los ingresos publicos valencianos significa una
reducida capacidad de gasto en otras politicas publicas de competencia autonémica muy importantes para
el devenir econdmico y social del territorio, tanto por el lado de la oferta como de la demanda agregadas,
ambas imprescindibles para una recuperacion econémica completa. Finalmente, el sistema de financiacion
autondmica no aseguraria el principio de suficiencia y habria conducido a la Comunidad Valenciana a un
proceso de endeudamiento publico imprescindible para cubrir gastos corrientes derivados de la provisidon
de servicios basicos a la poblacién. Todo ello, habria incentivado el proceso de divergencia de la renta per
capita valenciana con la media espafiola.

Los problemas de la financiacion autonémica ponen de manifiesto que la realidad financiera de
las regiones espafiolas es muy dispar. Los desequilibrios entre gastos e ingresos, como hemos visto,
no se explican por politicas de gasto desmesuradas en comparacién a otras regiones. En el caso de
la economia valenciana, la configuracién del sistema de financiacion autonédmica provoca unos ingresos
publicos relativamente inferiores que relegan sistematicamente a este territorio al Ultimo puesto en la
recepcidn de recursos, pese a soportar una renta per capita inferior al promedio nacional. En la légica de la
consolidacion fiscal, ya cuestionable de por si, deberian considerarse las diferentes estructuras de gastos e
ingresos de las CCAA, pues no todas las regiones incurren en déficit fiscal y generan deuda publica por las
mismas a razones. Es mas, el Estado, mediante la conformacion de los modelos de financiacion regional,
ha condicionado el grado de necesidad de financiacién de las CCAA. Asi pues, la adaptacion, por ejemplo,
de los objetivos de déficit fiscal a estos hechos nos parece de primera necesidad. Incluso organismos
como la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (Airef) defienden déficits asimétricos para
determinadas CCAA, entre ellas, la Comunidad Valenciana (Airef 2015).
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Este estudio ha hecho hincapié en la financiacion autondmica como elemento de tensién en la
economia valenciana. Sin embargo, es imprescindible poner de manifiesto la existencia de otros elementos
de financiacién que contribuyen a dicha situacidn. Dentro de los ingresos publicos autonémicos existen otros
ingresos no pertenecientes al sistema de financiacién autonémica, como las transferencias procedentes
de la UE, del Fondo de Compensacion Interterritorial o del Estado para la cofinanciacion de proyectos
especificos de acuerdo bilateral, los cuales acostumbran a tener un peso relevante en regiones de baja
renta, pero que no tendrian tal impacto en el caso de la Comunidad Valenciana (Cucarella y Pérez 2016).

Otro eje de mayor polémica y tension lo representa la distribucién regional de la inversién publica del
Estado, especialmente, aquella en forma de infraestructuras. Son numerosos los estudios que sefialan la
menor inversion y dotacion en infraestructuras de transporte en la Comunidad Valenciana (Vercher 2015;
Vercher y Serrano 2015), asi como la penalizacidon que supone para las regiones periféricas la politica de
infraestructuras del Estado. Prueba de esto Ultimo seria el patron radial en la construccion del transporte
ferroviario de alta velocidad y en el mecanismo de pago de las infraestructuras viarias de gran capacidad
(Bel 2010), o el desinterés politico del Estado en infraestructuras prioritarias reconocidas a nivel europeo
como el Corredor Mediterraneo (Libourel 2016).

En suma, el resultado de la insuficiente financiacidon valenciana, ya sea mediante el sistema de
financiacion autondmica, infraestructuras de transporte u otras partidas de inversion publica, se materializa
en el saldo fiscal de las llamadas balanzas fiscales 0, mas recientemente, cuentas publicas territorializadas.
Las cifras publicadas por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Plblicas (2016) vienen confirmando
la anomalia del territorio valenciano: la Unica economia con PIB per capita inferior a la media que registra
un saldo fiscal negativo. Por ejemplo, en el ejercicio 2013 el saldo fiscal de la Comunidad Valenciana era
de -1.416 millones de euros, un -1,48 % de su PIB. En 2012 esta cifra era ligeramente superior, -1.753
millones de euros (-1,79 % del PIB). Al respecto, el propio documento confirma que la financiacién regional
seria la partida de gasto estatal mas implicada en los resultados de dichos saldos fiscales (MHAP 2016: 21).

En conclusidén, el debate de la financiacion regional parece no vislumbrar su fin y las tensiones
econémicas que genera se acumulan en el tiempo ocasionando graves problemas y agravios entre
territorios. Se trata de un problema de reparto de recursos que se afiade a los problemas de suficiencia,
progresividad o evasion y fraude del conjunto del sistema tributario, y que acaban por rebajar el nivel de
bienestar de la ciudadania. Por el momento, el actual contexto institucional, en ningin caso, permanecera
estatico. Mas bien lo contrario, pues el conjunto de tensiones territoriales apunta a una reorganizacion
estatal en el medio plazo. Habra pues que esperar para obtener un modelo de financiacién definitivo, sin
que eso impida llevar a cabo nuevas reformas a corto plazo que solventen y reparen las situaciones de
infrafinanciacién que padecen regiones como la Comunidad Valenciana, asi como el conjunto de debilidades
descritas en la primera seccion de este trabajo. Sin duda, en el marco vigente de crisis econdémica y
consolidacion fiscal, tal accion obligaria a manipular el statu quo, abriendo paso a la presién politica y a
una creciente tension territorial.
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