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RESUMEN. Informe sobre la evolucion de la deuda de la Generalitat Valenciana

RESUMEN

La Sindicatura de Comptes ha efectuado un informe sobre la deuda publica valenciana,
atendiendo el escrito del presidente de las Corts Valencianes, en el cual se trasladaba una
solicitud de la Comisién de Investigacién sobre la Deuda Publica de la Comunidad
Valenciana. Segun se sefiala en su plan de trabajo, los objetivos principales de la Comisién
son “determinar la composicion del stock de deuda publica de la Comunitat Valenciana y
sus causas, asi como cuantificar la deuda autondmica que ha de ser condonada y establecer
soluciones para aplicar esta condonacién de deuda”.

Para elaborar el documento, hemos analizado la informacién contenida en nuestros
informes de la Cuenta General de la Administracion de la Generalitat Valenciana desde 1984
y recopilada por la Sindicatura en BADESPAV, la Base de Datos Econdémicos del Sector
Publico Autonémico Valenciano, de libre acceso en nuestra web. Asi mismo, hemos
trabajado otras fuentes de informacién con contenido relacionado con la deuda publica y
la financiacion autonémica.

Como conclusiones del Informe podemos destacar que, desde el inicio del Estado de las
autonomias, la Generalitat Valenciana ha sufrido un déficit presupuestario estructural,
especialmente intenso a partir de 2009, que ha provocado que sea la comunidad auténoma
mas endeudada respecto a su PIB. Este déficit no viene provocado por efectuar unos gastos
superiores a la media autonoémica, sino por unos ingresos inferiores a ella, entre los que
destacan los procedentes del sistema de financiacién autonémica.

Los mecanismos estatales extraordinarios de financiacion —establecidos a partir de 2010 y
adicionales al sistema de financiacién autondmica— han permitido a la Generalitat mantener
su actividad a pesar de la infrafinanciacion y la imposibilidad para obtener recursos en los
mercados financieros. Ahora bien, la consecuencia para la Generalitat es muy diferente,
puesto que la financiacion autondmica se recibe sin contrapartida, mientras que los
mecanismos estatales son un incremento de la deuda que tendria que devolver en el futuro.

Segun la estimacion realizada en este informe, con una financiacion autonémica al nivel
gue corresponderia en proporcion a su poblacion ajustada y respetando las necesidades
estimadas por el propio modelo vigente, la Generalitat habria podido evitar una parte muy
importante de la deuda acumulada.
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Estimacion de los origenes de la deuda publica acumulada en 2021 (53.820 millones de
euros)

M Deuda publica originada por la
infrafinanciacion respecto a la
media (desde 2002)

Deuda publica adicional
originada por la infrafinanciacién
respecto a nececesidades
reconocidas (desde 2009)

m Coste financiero de la deuda
provocado por la
infrafinanciacion

19.992
37%

™ Deuda publica restante

NOTA

Este resumen pretende ayudar a la comprension de los resultados de nuestro informe y facilitar la
labor a los lectores y a los medios de comunicacién. Recomendamos su lectura para conocer el
verdadero alcance del trabajo realizado.
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1. INTRODUCCION

La Sindicatura de Comptes, a tenor de lo dispuesto en la Ley 6/1985, de 11 de mayo, de
creacion de la Sindicatura de Comptes de la Comunitat Valenciana, tiene como misién
proporcionar a las Corts Valencianes y a los 6rganos de representacion local, y a través de
ellos a los ciudadanos de la Comunitat Valenciana, informes de control externo de la
gestidn econdmica y presupuestaria de la actividad financiera del sector publico valenciano
y de las cuentas que la justifiquen, que sean de utilidad para coadyuvar a la mejora del
funcionamiento de la Generalitat y del sector publico valenciano en general, bajo criterios
de economia, eficacia, eficiencia y transparencia, en beneficio de los ciudadanos de la
Comunitat Valenciana.

El articulo 15 de la Ley de Sindicatura de Comptes establece que:

Po

=

Uno. La iniciativa fiscalizadora, en el &mbito de sus competencias, corresponde a la
Sindicatura de Comptes actuando como comisionada de Les Corts.

Dos. La emision de informes, memorias o dictdmenes podra realizarse, asimismo, a
requerimiento de Les Corts, del Consell, a instancia de las entidades locales, o en
cumplimiento del programa anual de actuacién aprobado por la propia sindicatura.

Tres. La solicitud de informacion por parte de Les Corts corresponde al pleno de las
mismas.

También estdn facultadas para solicitar informes, memorias o dictdmenes las
comisiones de investigaciéon de Les Corts, siempre que el acuerdo de peticidon se
apruebe por mayoria simple de sus miembros que, a su vez, representen, al menos, la
tercera parte de los miembros de la respectiva comisién.

[...]

Seis. La Sindicatura de Comptes debe realizar su actividad de control de acuerdo con
un programa anual de actuacién, confeccionado por ella misma y con cuya ejecucion
pueda formarse juicio suficiente sobre la calidad y regularidad de la gestion
econdmico-financiera del sector publico valenciano. Esta actividad no podra verse
afectada por el derecho de peticion que corresponde a Les Corts, al Consell y a las
entidades locales.

otra parte, el articulo 44 del Reglamento de las Corts Valencianes establece:

1. Las comisiones, por medio del presidente o presidenta de las Corts Valencianes,
podran:

Primero: recabar la informacién y documentacion que precisen del Consell, de los
servicios de la propia cdmara y de cualquier autoridad de la Generalitat. Las autoridades
requeridas, en un plazo no superior a los treinta dias, facilitaran lo que se les hubiera
solicitado, o bien manifestaran al presidente o presidenta de las Corts Valencianes, de
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forma motivada, la imposibilidad de cumplir el plazo, y como consecuencia de ello,
solicitar una ampliacién, o, en su caso, los impedimentos legales que imposibilitan
atender la peticion.

El 11 de noviembre de 2021 tuvo entrada en la Sindicatura un escrito del president de las
Corts Valencianes, en el que se trasladaba la siguiente solicitud de la Comisién de
Investigacion sobre la Deuda Publica de la Comunitat Valenciana (en adelante la Comision
de Investigacion), al amparo del articulo 22 del Estatuto de Autonomia de la Comunitat
Valenciana y del articulo 44 del Reglamento de las Corts Valencianes:

Sindicatura de Comptes

1) Informes, expedientes y publicaciones referentes a la finaciacién autonémica de la
Comunitat Valenciana y del conjunto de comunidades auténomas.

2) Informes, expedientes y publicaciones referentes al volumen de deuda publica de
la Comunitat Valenciana, su composicion y acreedores; evaluacién de politicas
publicas en la Comunitat Valenciana.

3) Informe de la Sindicatura de Comptes sobre los conceptos que integran la deuda
y su evolucidn hasta la actualidad.

Los trabajos, si bien se iniciaron en 2021, no pudieron realizarse con la celeridad solicitada
para, de acuerdo con lo establecido en el articulo 15.6 de la Ley 6/1985, no alterar la
finalizacion del Programa Anual de Actuacion de 2021. Ademas, hemos considerado
oportuno esperar a conocer el dato proporcionado por el Banco de Espaiia sobre la deuda
acumulada a final del aflo 2021, por lo que nuestro analisis finalizé el dia 12 de abril de
2022 con la aprobacion del presente informe.

2. OBJETIVO Y METODOLOGIA

De acuerdo con la peticion realizada por la Comision de Investigacidon sobre la Deuda
Publica de la Comunitat Valenciana, la Sindicatura ha emitido este informe especial con el
fin de proporcionar informacién de utilidad sobre los conceptos que integran la deuda y
su evolucién hasta la actualidad.

La peticion realizada por la Comisidn se enmarca en la investigacion sobre la deuda publica
de la Comunitat Valenciana, cuyos objetivos principales, segun se sefiala en el apartado 2.1,
"Objetivos”, del plan de trabajo’ de la Comision de Investigacién son “determinar la
composicion del stock de deuda piblica de la Comunitat Valenciana y sus causas, asi

1 Véase Butlleti Oficial de les Corts Valencianes de 22 de octubre de 2021.
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como cuantificar la deuda autonémica que ha de ser condonada y establecer
soluciones para aplicar esta condonacién de deuda”.

La Comision, en su plan de trabajo, sefiala:

Para conseguir estos objetivos, necesariamente se habra de evaluar mediante el analisis
y la investigacion:

e Elorigeny la composicion del stock de la deuda publica valenciana.

e Los efectos de la infrafinanciacién sobre la deuda publica de la Comunitat
Valenciana.

e Laevolucion de la deuda publica de la Comunitat Valenciana con la Administracion
General del Estado.

e El coste y las consecuencias de la corrupcion y de las negligencias administrativas
sobre la deuda publica de la Comunitat Valenciana.

e Lainterrelacion entre deuda publica y las denominadas politicas de austeridad.

e Valorar las vias para abordar y resolver el exceso de deuda publica derivada de la
infrafinanciacion.

Para atender la peticién de la Comisidn de Investigacion y colaborar en el cumplimiento de
sus objetivos, hemos realizado el presente informe, basandonos en:

a) Lainformacion contenida en nuestros informes de fiscalizacion.

b) La informacién que consta en la Base de Datos Econdmicos del Sector Publico
Autondémico Valenciano (BADESPAV).

c) El area estadistica sobre Administraciones publicas del Banco de Espafia en su pagina
web.

d) El area tematica sobre Hacienda Autondmica y Local de Fedea (Fundacion de Estudios
de Economia Aplicada).

e) La colaboracién externa de Juan Pérez Ballester? en la estimaciéon del nivel de
necesidades reconocido por el modelo de financiacién, a quien agradecemos su
contribucion.

La informacion de los apartados a) y b), desde el ejercicio 1984 hasta el ejercicio 2020, es
accesible en la pagina web de la Sindicatura de Comptes de la Comunitat Valenciana.

2 Juan Pérez Ballester es técnico de investigacion del Instituto Valenciano de Investigaciones
Econdmicas (IVIE) y ex director general de Modelo Econdmico, Financiacién Autondmica y Politica
Financiera de la Generalitat Valenciana.
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Nuestro trabajo se ha centrado fundamentalmente en dos ambitos. En primer lugar, en la
recopilacién y andlisis de la informacidon publica preexistente sobre la deuda publica
valenciana y, aunque gran parte de los datos se han obtenido de nuestros informes de
fiscalizacion, no hemos realizado una fiscalizacién ex profeso sobre la materia solicitada. En
segundo lugar, se ha efectuado un analisis de la relacion existente entre los problemas de
equidad del modelo de financiacion autondémica y el elevado nivel de deuda valenciana.

3. CONCLUSIONES

Desde el inicio del Estado de las autonomias, la Generalitat Valenciana ha sufrido un déficit
presupuestario estructural, especialmente intenso a partir de 2009, que ha provocado que
sea la comunidad auténoma mas endeudada respecto a su PIB. Este déficit no viene
provocado por efectuar unos gastos superiores a la media autonémica, sino por unos
ingresos inferiores a ella, entre los que destacan los procedentes del sistema de financiacion
autondmica.

Los mecanismos estatales extraordinarios de financiacion —establecidos a partir de 2010 y
adicionales al sistema de financiacién autondmica— han permitido a la Generalitat mantener
su actividad a pesar de la infrafinanciacién y de la imposibilidad para obtener recursos en
los mercados financieros. Ahora bien, la consecuencia para la Generalitat es muy diferente,
puesto que la financiacion autonémica se recibe sin contrapartida, mientras que los
mecanismos estatales son un incremento de la deuda que tendria que devolver en el futuro.

Segun la estimacion realizada en este informe, con una financiacion autondmica al nivel
que corresponderia en proporcion a su poblacidn ajustada y respetando las necesidades
estimadas por el propio modelo vigente, la Generalitat habria podido evitar una parte muy
importante de la deuda acumulada.

Grafico 1. Estimacion de los origenes de la deuda publica acumulada en 2021 (53.820
millones de euros)

M Deuda publica originada por la
infrafinanciacién respecto a la

11.894 media (desde 2002)
22%
Deuda publica adicional
originada por la infrafinanciacion
5474 respecto a nececesidades
10% reconocidas (desde 2009)

Coste financiero de la deuda
provocado por la
infrafinanciacion
19.992

37%
Deuda publica restante
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4. LA DEUDA PUBLICA

4.1. Introduccion

La deuda publica es una forma de obtener recursos financieros por parte de las
Administraciones publicas y comprende el conjunto de dinero que un Estado o
Administracion publica se ha comprometido a devolver a particulares, empresas u otras
entidades que le han prestado el dinero.

En teoria, la deuda publica es un instrumento usado para resolver problemas puntuales de
tesoreria (por ejemplo, para poder afrontar un pago inmediato e imprevisto) o para
financiar inversiones, que necesitan una financiacién extraordinaria por ser operaciones a
medio o largo plazo.

Sin embargo, la deuda publica se ha convertido en una herramienta habitual para hacer
cuadrar los presupuestos de las Administraciones, especialmente durante los periodos de
crisis econdmica. Se recurre mas a ella en estas épocas porque el sector publico tiene
menos ingresos pero tiene que seguir haciendo frente a unos gastos que se mantienen
constantes por su dindmica (por ejemplo, los gastos en sanidad o educacion) o que incluso
crecen (como pasa con los gastos en servicios sociales). En definitiva, los déficits publicos
necesariamente deben ser financiados con un incremento de la deuda publica, entendida
en un sentido amplio (deuda bancaria, del Estado, de proveedores, etc.). Por tanto, periodos
de déficits presupuestarios van correlacionados con periodos de aumento de la deuda
publica; cuanto mayor es el déficit presupuestario, mayor es el aumento de la deuda.

Cuando se habla de deuda es conveniente puntualizar a qué magnitud nos estamos
refiriendo, ya que, segun la finalidad o la fuente de informacion, las cifras pueden variar.
Una fuente es el Banco de Espafia, que elabora su informacién de acuerdo con los criterios
establecidos en el Protocolo de Déficit Excesivo (PDE). Un criterio distinto, contable,
consiste en considerar como deuda los pasivos totales contabilizados y reflejados en los
balances incluidos en la Cuenta General de la Generalitat y recopilados en BADESPAV, la
base de datos elaborada por la Sindicatura de Comptes y accesible en su pagina web.

El concepto de “deuda elaborada segun el PDE" se diferencia principalmente del concepto
de "pasivos totales” en que no incluye los pasivos no financieros de las Administraciones
publicas en poder de otras Administraciones publicas ni los créditos comerciales y otras
cuentas pendientes de pago.

En este informe utilizaremos la fuente del Banco de Espafia cuando sea necesario realizar
comparaciones con el agregado espafiol, mientras que explotaremos la informacio
contenida en BADESPAV para una visién de la evolucion a lo largo del tiempo en la
Generalitat.

Por todo ello, para comenzar el presente andlisis consideramos interesante partir de las
cifras de pasivo total exigible que muestran los balances de la Cuenta de la Administracién
de la Generalitat, desde el primero que se elabor6 en 1984 hasta el mas reciente publicado
de 2020.
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En el cuadro 1 se muestran las dos columnas de pasivos a corto y largo plazo, que incluyen
todo tipo de deudas con terceros de la Administracion de la Generalitat, tanto con
entidades financieras, como con el Estado y otras entidades publicas, proveedores y
acredores y particulares. También hemos incluido una columna con el concepto de
obligaciones no reconocidas (ONR) ni contabilizadas en el balance, ya que durante
alrededor de una decena de afos representaron una magnitud muy significativa de deuda
real pero no contabilizada. Los datos e informacion sobre las ONR fueron ampliamente
recogidos en nuestros informes de fiscalizacidn de la Cuenta de la Administracién.

Como puede observarse en el cuadro 1y grafico 2, si bien siempre ha sido creciente, es a
partir de finales de la primera década del siglo XXI cuando la cifra de deuda de la Generalitat
se dispara, por lo que centraremos el analisis mas detallado a partir de esa fecha, en
particular a partir de 2002, ya que proporciona una perspectiva razonable para analizar la
evolucion de la deuda. Asimismo, este periodo concide con el de mejor documentacion del
sistema de financiacion autonomica, que también trataremos en apartados posteriores.
Ademas, carecemos de informaciéon con el detalle suficiente de afios anteriores para
elaborar el resto de andlisis de este informe.

En el cuadro 2 y grafico 3 puede verse la evolucion del resultado presupuestario de la
Cuenta de la Administracion. El fuerte incremento del déficit a partir de 2009 contribuy6 de
forma muy significativa al incremento del endeudamiento de la Generalitat.

En el cuadro 3 y grafico 4 se muestra la evolucion, desde 2002, de los pasivos de la
Administracion de la Generalitat clasificados por los principales tipos de deuda: deudas
financieras, deudas con el Estado, con el resto de acreedores y las ONR (obligaciones no
reconocidas). También se afade la cifra de pasivos agregados de las entidades del sector
publico instrumental, ya que a partir de 2012 la Administracién asume una parte importante
de su deuda. En este sentido, y dado que la Generalitat no elabora cuentas consolidadas,
existen saldos entre las distintas entidades que forman el sector publico autonémico que
en unos estados financieros consolidados deberian eliminarse. Para paliar esta duplicidad
en la agregacion, los pasivos del sector publico instrumental se muestran sin incluir las
deudas financieras con la Administracién de la Generalitat, solo las deudas con terceros.

En dicho cuadro se aprecia cdbmo afecta al endeudamiento global la inclusién de las
entidades del sector publico instrumental y se visualiza cémo parte de la deuda de estos
entes se ha trasladado a la Administracion de la Generalitat, principalmente en 2012, tal
como se detalla en el apartado 4.3, “Principales variaciones en el endeudamiento”.

En este cuadro puede apreciarse claramente como las ONR, que llegaron a representar mas
de un 10% de las deudas totales, desaparecieron en 2012, al tiempo que aparecieron con
fuerza las deudas financieras con el Estado, uno de cuyos mecanismos tenia por finalidad
precisamente absorber las deudas con proveedores.
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Cuadro 1y grafico 2. Evolucién de los pasivos de la Administracion de la Generalitat (en
millones de euros)

Largo Corto
Ejercicio plazo plazo ONR Total
1984 31 2 0 33
1985 58 4 0 62
1986 113 44 0 157
1987 154 58 0 212
1988 165 21 25 210
1989 270 247 12 529
1990 503 664 64 1.230
1991 822 622 96 1.539
1992 1.176 1.025 34 2235
1993 1.475 1437 51 2.963
1994 2.055 1.311 88 3.454
1995 2.311 1.214 178 3.704
1996 2.509 1.729 63 4301
1997 2.751 2.011 191 4.954
1998 3.700 1.407 345 5452
1999 4238 1.568 338 6.144
2000 4.965 1.608 445 7.018
2001 5.280 1.887 644 7.811
2002 5.204 2.765 841 8.809
2003 5.730 3.241 1.121 10.093
2004 6.348 3.293 1.240 10.881
2005 6.906 3.016 1.130 11.052
2006 6.962 2.868 1.224 11.055
2007 6.334 4215 563 11.111
2008 6.817 4511 1.061 12.389
2009 8.542 6.808 963 16.313
2010 8.387 10.889 1.602 20.879
2011 9.014 17.314 301 26.629
2012 19.505 17.187 0 36.692
2013 22.389 16.352 0 38.742
2014 28.546 13.194 0 41.740
2015 34.612 11.234 0 45.846
2016 38.474 9.805 9 48.288
2017 38.902 11.388 0 50.290
2018 39.366 12.226 0 51.592
2019 41.030 13.190 0 54.221
2020 42.799 13.223 0 56.022
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Cuadro 2 y grafico 3. Evolucion del resultado presupuestario (en millones de euros)

Derechos reconocidos

(capitulos 1-8)

Obligaciones reconocidas

(capitulos 1-8)

Resultado

presupuestario del

ejercicio

2002

2002

8.264

8.657

-392

2004

2003

8.626

9.328

-702

2005

2004

9.557

10.102

-545

2006

2005

11.085

11.177

-92

2007

2006

12.344

11.825

519

2008

2007

13.011

12.673

338

2009

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
12961 13.136 11743 10.773 10.603 10.588 10.574 10.647 11.883 13.011 13372 13.969 16.199
13.598 15.102 14600 14.416 16.826 13.987 15.053 14.833 14.072 14.987 15559 16.568 18.029
-637 -1.966  -2.857 -3.642 -6.223 -3.400 -4479 -4186 -2190 -1976 -2.187 -2.599 -1.831
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

10

-6.223
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Cuadro 3 y grafico 4. Evolucidn de los pasivos agregados desde 2002 clasificados segun tipo de acreedor y sector (en millones de euros)

Con el Estado
Deuda financiera
Acreedores

ONR
Administracion

Sector publico
instrumental

Total Generalitat

60.000
50.000
40.000
30.000
20.000

10.000

2002

5.204
2.765

841
8.809
3.083

11.892

2003

5.730
3.241
1.121
10.093
3.882

13.975

2004

6.348
3.293
1.240
10.881
4.678

15.558

2005 2006 2007 2008 2009

6.906 6962 6334 6817 8542

3.016 2868 4215 4511 6.808

1130 1.224 563 1.061 963

11.052  11.055 1111 12389 16.313

5393 6.046 6.856 8.488 9.640

16.445 17.101 17.968 20.877 25.952

2002

2003

2004

2005 2006 2007 2008
B Deudas sector publico

2009
ONR

2010
636
10.844
7.796
1.602
20.879
10.489

31.368

201
2.216
11.062
13.051
301
26.629
11.378

38.007

2012
12.564
8.898
15.230
0
36.692
7.214

43.906

2013
16.708
6.970
15.063
0
38.742
6.772

45.514

2014
21.856
13.052

6.832
0
41.740
4.637

46.377

2010 2011

Acreedores

11

2012

2013 2014

MW Deudas financieras

2019 2020
1.860 43.067
7925 9382
4436  3.573

0 0

1592 54.221 56.022

2015 2016 2017 2018
28.776 35592 38408 40.124 4
10.804  7.481 7.195  6.657

6.266 5205 4.686 4.812
0 9 0 0
45846 48.288 50290 5
4.797 3.693 3.370 2.197
50.643 51.981 53.660 53.789 5

3509 3.125

7.729 59.147

2015 2016
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|
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4.2. Mecanismos estatales de financiacion adicionales al sistema de
financiacion autondmica

Durante la crisis econdmica posterior al estallido de la burbuja inmobiliaria, las
comunidades auténomas se encontraron con dificultades para acceder a los mercados de
crédito. En consecuencia, tuvieron problemas para financiar los vencimientos de su deuda
y sus déficits presupuestarios, de modo que recurrieron a aplazar los pagos a sus
proveedores, tal como puede apreciarse con el fuerte aumento de “Acreedores” en 2011y
2012 del cuadro 3, trasladando asi sus problemas de liquidez a numerosas empresas.

Ante esta situacion, el Gobierno central ha ejercido como prestamista de Ultima instancia
durante una década, facilitando liquidez a las comunidades auténomas a través de distintos
fondos y mecanismos extraordinarios de financiacion.

En datos acumulados desde 2012 hasta 2020, la financiacion total obtenida por la
Comunitat Valenciana de los mecanismos estatales de financiacion, adicionales al sistema
de financiacion autondémica, asciende a 65.208,8 millones de euros, desglosada como
sigue™

— 10.902,4 millones en 2012,

—  4.119,5 millones en 2013,

— 8.277,5 millones en 2014,

— 8.750,4 millones en 2015,

— 6.907,6 millones en 2016,

— 5.479,3 millones en 2017,

— 5.827,6 millones en 2018,

— 6.783,9 millones en 2019y

— 8.160,6 millones en 2020.

Con dichos fondos la Generalitat ha pagado deudas financieras y comerciales distribuidas
de la siguiente forma:

— 59.917,8 millones de euros de la Administracion de la Generalitat,

— 4.797,8 millones de euros de entidades del sector publico instrumental,

— 353,9 millones de euros de universidades publicas,

— 139,3 millones de euros de Feria Valéncia y de Institucion Ferial Alicantina (IFA).

T Fuente: Informe de fiscalizacion de la Cuenta de la Administracion de la Generalitat del ejercicio
2020, apartado 5.2, pagina 36.
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A estas cifras hay que anadir los aplazamientos de las liquidaciones negativas de 2008 y
2009 del sistema de financiacidén autondémica, liquidadas en 2010 y 2011, por importe de
635,7 millones y 1.707,2 millones de euros, respectivamente:

En el ejercicio 2010, se recibid y contabilizé la liquidacion definitiva de la financiacién
de las comunidades auténomas por los impuestos cedidos, fondo de suficiencia y de
garantia correspondientes al ejercicio 2008, con un saldo negativo de 635,7 millones
de euros a compensar, inicialmente, en 60 mensualidades a partir de enero de 2011.

En julio de 2011 se recibio y contabilizé la liquidacion definitiva de los recursos del
sistema de financiacion de las comunidades auténomas y de la participacion en los
fondos de convergencia autondmica regulados en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre,
correspondiente al ejercicio 2009, de la que resultd a la Comunitat Valenciana un saldo
negativo por importe de 1.707,2 millones de euros, a compensar en 60 mensualidades
a partir de enero de 2012.

Posteriormente, la Comunitat Valenciana se acogid a la ampliacién del mecanismo
financiero extrapresupuestario de aplazamiento previsto en la disposicién adicional
trigésima sexta de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2012, a fin de
extender el aplazamiento del saldo pendiente de reintegro por dichas liquidaciones
negativas a 204 mensualidades iguales a computar a partir del 1 de enero de 2015.

4.3. Principales variaciones en el endeudamiento

Tal como puede apreciarse en los cuadros anteriores, los mayores aumentos del pasivo
total contabilizado se produjeron en los afios 2011 y 2012. Revisando los informes de
fiscalizacion de la Sindicatura se puede resumir la siguiente informacidn sobre las razones
de esos incrementos:

a)

Las principales causas del aumento del pasivo en 2011 respecto de 2010 son:
e la necesidad de financiar el déficit presupuestario de 3.642 millones de euros.

e 1.792,5 millones de euros, correspondientes a la mayor parte de las facturas de la
deuda sanitaria que fueron contabilizadas en el pasivo a 31 de diciembre de 2011
como requisito de su inclusion en el mecanismo extraordinario de pagos a
proveedores aprobado en 20122,

e Relacionado con lo anterior, pero con un efecto negativo —es decir, provocando
una disminucion del pasivo—, las obligaciones no reconocidas ni contabilizadas en
el pasivo disminuyeron al cierre del ejercicio 2011 en 1.301 millones de euros.

e 1.707,2 millones de euros, por el aplazamiento de la deuda con el Estado a
consecuencia de la liquidacién definitiva en julio de 2011, negativa, de los recursos
del sistema de financiacion de las comunidades auténomas y de las participaciones

2 Apartado 5.8.b del informe de 2011.
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en los fondos de convergencia autonémica regulados en la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, correspondiente al ejercicio 20093.

e 256,6 millones de euros correspondientes a las facturas de farmacia de los meses
de agosto (parte), septiembre y octubre de 2011, no contabilizadas en el
presupuesto ni pagadas, pero si contabilizadas en el pasivo del balance.

b) El significativo incremento experimentado durante 2012 en las cuentas representativas
del endeudamiento financiero se debid principalmente a la financiacién obtenida por
la adhesiéon de la Comunitat Valenciana a los diversos mecanismos extraordinarios de
financiacién puestos en marcha por el Estado (ante la dificultad de muchas
comunidades auténomas de acudir a los mercados financieros), asi como a la asuncién
por la Generalitat de la titularidad de parte de la deuda financiera de las entidades que
integran el sector publico empresarial y fundacional®.

El aumento del pasivo total de la Administracion en 2012 fue de 10.063 millones de
euros, que se explica principalmente por:

e la necesidad de financiar el déficit presupuestario del ejercicio de 2012, que
ascendid a 6.222,50 millones de euros. Este gran déficit, el mas importante de la
historia de la Generalitat, tenia dos componentes extraordinarios principales:

- 1.186,2 millones de euros de obligaciones no reconocidas en el presupuesto a
31-12-2011 que fueron absorbidas en el de 2012.

- 1.601,5 millones de euros de obligaciones reconocidas en el capitulo 8 del
presupuesto por la asuncién de deudas de entidades del sector publico.

e 2.697,6 millones de euros de préstamos asumidos por la Administracién de la
Generalitat mediante subrogacién de deudas de entes publicos.

De estos 4.299,1 millones de euros de pasivos asumidos por la Administracién, 3.197,5
millones de euros fueron contabilizados en el balance de la Administraciéon con una
contrapartida en cuentas a cobrar a los entes publicos, los cuales a su vez mantenian
esa cifra como pasivos a pagar a la Generalitat®. Esta duplicidad de deudas ha sido
eliminada en el cuadro 3, tal como hemos sefialado anteriormente.

4.4. Situacion del endeudamiento a 31 de diciembre de 2020

El saldo del endeudamiento a largo plazo y corto plazo, por un importe conjunto de

3 Apartado 9.3 del informe de 2011.
4 Apartado 8.1.f del informe de 2011.
5> Apartado 11.1 del informe de 2012.
6 Apartado 5.3 del informe de 2012.
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52.449,2 millones de euros, incluye 41.931,3 millones de euros por las operaciones de
crédito formalizadas con el ICO y con cargo al Fondo de Financiacién a Comunidades
Auténomas’.

En el siguiente cuadro 48, elaborado a partir de la informacion del balance y del estado de
la memoria, se muestra el desglose del endeudamiento financiero de la Generalitat por
tipos de deuda y operaciones, afios de vencimiento y capitales pendientes a largo y corto
plazo, en millones de euros.

7 Fuente: Informe de fiscalizacién de la Cuenta de la Administracién de la Generalitat del ejercicio
2020, apartado 7.2, pagina 138.

8 Fuente: Informe de fiscalizacién de la Cuenta de la Administracién de la Generalitat del ejercicio
2020, apartado 7.2, pagina 139.
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Cuadro 4. Composicion del endeudamiento a 31 de diciembre de 2020

Capital pendiente

Ao

Deuda financiera 31/12/2020 vencimiento Largo plazo Corto plazo
Deuda publica 125,0 0,0
Colocacién privada 10 RBS 28/04/2028 25,0 0,0
Colocacién privada 10 C. Madrid 30/11/2032 70,0 0,0
Colocacién privada 10 RBS/2 22/09/2028 30,0 0,0
Préstamos del mecanismo proveedores 1.518,8 843,2
Proveedores 2012 26/06/2023 729,6 486,4
Proveedores 2012/2 31/08/2024 22,6 8,2
Proveedores 2013 31/12/2023 142,0 71,0
Proveedores 2013/2 31/03/2024 624,6 277,6
Préstamos del FLA y Fondo Social 35.124,6 4.444,7
FLA 2012 26/10/2023 179,7 89,8
FLA 2013 19/02/2023 779,8 389,9
FLA 2014 31/07/2024 2.271,5 757,2
FLA 2015 31/01/2025 4.239,9 1.060,0
Fondo Social 2015 31/01/2025 60,2 15,0
FLA 2016 31/01/2026 4.355,3 8711
FLA 2017 31/07/2027 3.225,2 537,5
FLA 2018 30/09/2028 5.069,4 724,2
FLA 2019 30/09/2029 6.783,5 0,0
FLA 2020 31/05/2032 8.160,0 0,0
Préstamos 4.904,5 2.435,3
Asumidos de entes del sector publico Varios 1.606,6 162,3
Helaba 2006 12/04/2021 0,0 100,0
BEI 2010 27/05/2035 175,0 12,5
BEI 2014 (FGV) 13/11/2039 36,0 2,0
Sabadell 2017 31/05/2026 48,1 9,6
Sabadell 2018 26/06/2023 22,9 15,2
Préstamos largo CT 2019 07/06/2029 680,0 30,3
GedJessica 2016 20/06/2030 6,9 038
IVF 2016 09/08/2021 0,0 36,0
Abanca 2018 01/07/2024 28,7 9,6
Abanca 2018/2 26/03/2021 0,0 99,2
BBVA 2018 29/06/2021 0,0 200,9
Liberbank 2018 01/07/2024 26,3 838
BEI 2019 17/12/2029 80,0 -
Refinanciacién FLA 'y FFPP 2019 31/12/2023 330,6 121,7
BEI 2020 30/09/2030 50,0 0,0
Refinanciaciéon FLA 2020 30/09/2028 1.813,5 411,3
Préstamos a corto plazo 2020 - 1.215,2
Otras deudas 1.126,1 1.927,0
Préstamos de entidades publicas (no crediticias) Varios 17,4 0,0
Plan Inversiones Universidades Publicas 2022 101,7 3,0
Liquid. negativas sistema financiacion autonémico 2031 9124 91,2
Convenio financiacién universidades publicas 2022 94,7 0,0
Intereses devengados no vencidos 2021 0,0 147,4
Coberturas contables 2021 0,0 9,2
Fianzas y depésitos recibidos a ¢/p 2021 0,0 283,6
Acreed. presupuestarios entidades grupo, multigr. y asoc. 2021 0,0 1.304,3
Acreedores presupuestarios, otras deudas 2021 0,0 88,4
Total deuda 31/12/2020 42.799,0 9.650,2
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4.5. Endeudamiento comparado

En el caso valenciano, el elevado endeudamiento es consecuencia de un déficit publico de
caracter estructural, una diferencia permanente entre los ingresos y los gastos del sector
publico, que solo presentd un ligero superavit en 2006 y 2007, segun los datos trabajados
por la Sindicatura (cuadro 2 y grafico 3), o solo en 2006 si utilizamos la informacién de la
IGAE (grafico 5). En comparacion con la media de comunidades auténomas, la Comunitat
Valenciana muestra una mayor necesidad de financiacion per capita durante todo el
periodo de andlisis, excepto en 2006.

Grafico 5. Capacidad (+) o necesidad (-) de financiacion per capita (en euros)

200

-200
-400
-600
-800
-1.000
-1.200
-1.400
-1.600

2002

2003

2004

2005

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2015
2073
2024
2015
2016
2017
2075
2019
2020

== Total CC. AA. === Comunitat Valenciana

La Generalitat encadena déficits presupuestarios de manera continuada, que se
transforman en una necesidad permanente de incrementar la deuda publica para poder
cuadrar el presupuesto. El grafico 6 nos muestra la evolucién de esta deuda publica de la
Generalitat en relacion con el PIB valenciano desde 1995 hasta el cuarto trimestre de 2021
(Ultimo dato disponible), segun el criterio del protocolo de déficit excesivo (Banco de
Espafa). La deuda publica valenciana mantuvo una tendencia ligeramente creciente
respecto al PIB durante la etapa de expansion econdmica y paso de representar el 6,3% del
PIB en 1995 al 11,4% en 2007. Este ritmo se acentud a partir de 2008 hasta llegar al 43,3%
en 2016, aio a partir del cual desciende, excepto por el rebote provocado por la pandemia
en 2020 (principalmente por la disminuciéon del PIB): 48,5% en 2020 y 47,8% en 2021.
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Grafico 6. Evolucion de la deuda publica en relacion con el PIB (%), en el cuarto
trimestre de cada afo

60

50

/_\_/TZS
40

30 /
20 / " s

Media de comunidades autonomas Comunitat Valenciana

El grafico también nos muestra la evolucién de la deuda publica del conjunto de
comunidades autonomas. A pesar de que parte en 1995 de un porcentaje respecto al PIB
muy parecido al valenciano, su ritmo de crecimiento ha sido diferente. El conjunto de las
comunidades auténomas mantuvo constante el peso que la deuda publica representaba
respecto al PIB durante la etapa de crecimiento econémico y solo se dispard la ratio al
llegar la crisis. Este comportamiento diferencial nos indica que la Generalitat Valenciana ha
tenido mas problemas presupuestarios que el conjunto de comunidades, no solo durante
la crisis, sino también anteriormente.

Segun los ultimos datos disponibles, la deuda publica valenciana representa el 47,8% del
PIB en el cuarto trimestre de 2021. En términos absolutos son 53.820 millones de euros,
una cifra que equivale a mas de dos afos completos del presupuesto de la Generalitat.

Durante los ultimos afos han existido unas condiciones ventajosas para endeudarse,
debido a la existencia de unos tipos de interés histéricamente bajos y a las facilidades dadas
por el FLA. Pero en el momento en que cambien estas condiciones, el endeudamiento
acumulado representara un grave problema para el mantenimiento del sector publico
autondmico valenciano.

Si tenemos en cuenta que en el territorio valenciano vivimos aproximadamente cinco
millones de personas, es facil deducir que la deuda representa mas de 10.000 euros por
habitante. Este endeudamiento ha permitido al Gobierno valenciano prestar los servicios
publicos fundamentales en unas condiciones parecidas al resto de territorios (en particular,
en sanidad y educacion), pero hay que ser conscientes de las consecuencias futuras de este
problema. Es una deuda que tendremos que afrontar entre todos los valencianos, salvo que
haya algin mecanismo de resarcimiento de la infrafinanciacion sufrida durante las décadas
pasadas.
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Grafico 7. Deuda publica en relacién con el PIB en el cuarto trimestre de 2021 (%)

Comunitat Valenciana 47,8
Castilla-La Mancha 36,5
Catalufia 36,0
Murcia 34,1
Islas Baleares 31,3
Cantabria 24,8
Extremadura 24,2
Aragdn 23,9
Andalucia 23,1
Castillay Ledn 22,2
Asturias 18,9
La Rioja 18,9
Galicia 18,5
Pais Vasco 15,6
Canarias 15,3
Navarra 15,2
Madrid 14,8

Fuente: Banco de Espana

La Comunitat Valenciana es, con diferencia, la comunidad autbnoma mas endeudada en
relacién con su PIB (grafico 7), seqguida de otras también con elevados niveles de deuda
publica como Castilla-La Mancha, Catalufia, Regidon de Murcia y las Islas Baleares, con
porcentajes que superan el 30% de su PIB. Estas deudas publicas tan considerables son
consecuencia en gran medida de la acumulaciéon de déficits presupuestarios anuales. Ahora
bien, cuando se analiza detalladamente el comportamiento de las Administraciones
autondmicas, se observan tres tipos de combinaciones para explicar el déficit:
1) comunidades que gastan mucho y eso les provoca elevados déficits; 2) comunidades
que tienen déficits elevados a pesar de gastar poco (en estas el problema son unos ingresos
bajos); 3) comunidades que gastan mas que la media, pero no tienen déficits elevados
gracias a que también ingresan mas que la media.

La Comunitat Valenciana forma parte del segundo grupo mencionado. Sus gastos per
capita se han caracterizado por ser inferiores a la media de las comunidades auténomas
(gréfico 8), de forma que los mayores déficits valencianos no son provocados por gastar
mas que la media, sino por disponer de unos ingresos menores, principalmente
procedentes del sistema de financiacién autonémica, como veremos posteriormente.
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Grafico 8. Gasto no financiero per capita (en euros)
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La existencia de diferentes sistemas de financiacién explica el desigual comportamiento
financiero de las comunidades forales y de las de régimen comun (con caracteristicas
especificas en el caso de Canarias). Ademas, y ya centrdndonos en este Ultimo grupo, la
falta de equidad en la distribuciéon de los recursos explica también gran parte de los
problemas financieros diferenciales. Este es un asunto trascendental si tenemos en cuenta
que los recursos proporcionados por el sistema representan la mayor parte de los ingresos
de las comunidades auténomas.

5. LA FINANCIACION AUTONOMICA

El cuadro 5 resume la financiacion autondmica efectiva per capita del periodo 2002-2020
en las comunidades auténomas de régimen comun. Los datos estan expresados en
términos de poblacién ajustada, competencias homogéneas, igual esfuerzo fiscal y con el
criterio de devengo®. El periodo analizado comprende desde el primer afio para el que las
competencias son comparables hasta el ultimo del que se dispone de informacién. Es un
periodo que abarca la totalidad del modelo vigente durante la etapa 2002-2008, los once
afios liquidados con el modelo actualmente vigente (2009-2019) y un avance de 2020.

La poblacién ajustada es una variable ponderada definida por el propio sistema de
financiacion. Pretende ser un indicador de las unidades de necesidad, puesto que la
poblacién puede resultar insuficiente a la hora de comparar las necesidades relativas entre
territorios. Con este objetivo, la poblacion ajustada no solo incorpora la poblacion sino que
también tiene en cuenta los diferentes tramos de edad y otras variables socioeconémicas

9 Fuente: Angel de la Fuente, Documentos Hacienda Autonomica y Local, Fedea.
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y geograficas relacionadas con la prestacién de los servicios publicos autonémicos. La
ponderacidn resultante es la siguiente: 30%, la poblacién; 38%, la poblacién protegida a
efectos de sanidad con discriminacion por edades; 20,5%, la poblacién de 0 a 16 afios; 8,5%,
la poblacién mayor de 65 afos; 1,8%, la superficie; 0,6%, la dispersion, y 0,6%, la insularidad.

Hay que indicar que la poblacién ajustada es una variable cuestionada porque, tal como
estd ahora definida, no justifica suficientemente los indicadores empleados ni tampoco
explica la decisién de las ponderaciones asignadas a cada uno. Mas auln, en la propuesta
que ha hecho recientemente el Ministerio de Hacienda para redefinir esta variable se
observan defectos importantes, que hacen arriesgado sustituir la poblacién de derecho por
otras variables poblacionales, geograficas o de otro tipo, sin la transparencia y precision
necesarias.

En este sentido, es razonable considerar que la diferente estructura por edades de la
poblacién justifica ciertas diferencias de necesidades por habitante. Sin embargo, los
analisis realizados de forma objetiva a partir de las variables que resultan explicativas de la
diferente intensidad de demanda de los servicios publicos fundamentales conducen a
considerar inaceptable una definicion de la poblacion ajustada que se separe
injustificadamente de la poblaciéon de derecho.®

A pesar de las apreciaciones anteriores y de que el uso de la poblacién de derecho resultaria
mas favorable para la Comunitat Valenciana, en los ejercicios numéricos de este informe
hemos usado la poblacién ajustada en su definicién de 2009 porque es la variable
actualmente reconocida por el sistema de financiacién al estimar las necesidades relativas.
Por lo tanto, hemos preferido evitar el debate sobre otras formas de estimar las necesidades
diferenciales.

Por otra parte, desde 2002 las comunidades autbnomas de régimen comun tienen
asumidas competencias muy parecidas, pero todavia existen algunas diferencias. Entre ellas
se encuentran, por ejemplo, las competencias en prisiones y policia autbnoma, que solo
han sido asumidas por determinadas comunidades. Para poder realizar correctamente la
comparacion de los recursos proporcionados por el sistema de financiacion es necesario
hacerlo en términos de competencias homogéneas, a partir del ajuste que anula estas
diferencias competenciales.

El cuadro 6 compara en términos porcentuales la financiacion per capita de cada
comunidad con el del conjunto de comunidades autbnomas de régimen comun. Como el
célculo se ha hecho a partir de la poblacion ajustada y con competencias homogéneas, si
todas las comunidades tuvieran una financiacién proporcional a sus necesidades, los
recursos por poblacion ajustada tendrian que ser idénticos. Asi, pues, los valores alrededor
de 100 significan que la comunidad se encuentra cerca de la cobertura media; mientras que
cuando estan notablemente por debajo de 100 significa que estan infrafinanciadas.

10 Informe sobre el documento del grupo de trabajo del Ministerio de Hacienda relativo al calculo de
la poblacién ajustada, comision de expertos nombrada por las Corts Valencianes.
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Cuadro 5. Financiacion efectiva a competencias homogéneas por habitante ajustada (a igual esfuerzo fiscal y con criterio de devengo). Euros

Andalucia

Aragén

Canarias

Cantabria

Castillay Ledn
Castilla-La Mancha
Cataluia

Comunidad de Madrid
Com. Valenciana
Extremadura

Galicia

Islas Baleares

La Rioja

Principado de Asturias
Region de Murcia

CC. AA. régimen comun

2002
1.800
1.886
1.888
2117
1.908
1.746
1.802
1.794
1.700
1.940
1.832
1.663
2.125
1.871
1.723
1.810

2003
1.954
2.034
1.990
2.286
2.030
1.872
1.925
1914
1.816
2.108
1.953
1.729
2.238
2.016
1.846
1.938

2004
2.129
2.168
2.143
2473
2.195
2.023
2.115
2.073
1.993
2.234
2.083
1.896
2457
2.147
2.018
2.104

2005
2314
2414
2.298
2.807
2.407
2.282
2.306
2.272
2.200
2457
2.308
2.163
2.660
2.321
2.303
2.310

2006
2.637
2.737
2.567
3.080
2.691
2.590
2.587
2.570
2.450
2.774
2.585
2.460
3.006
2.615
2.581
2.602

2007
2.725
2.806
2.657
3.210
2.836
2.701
2.591
2.623
2.466
2.944
2.732
2.469
3.114
2.780
2.661
2.674

2008
2.292
2475
2.232
2.753
2.496
2.320
2.268
2.329
2.031
2.574
2417
2.026
2.714
2475
2.213
2.301

2009
1.949
2.206
1.939
2.510
2.194
2.038
2.215
2.354
1.963
2.179
2.118
2.164
2.329
2.157
2.049
2.121

22

2010
2.259
2.511
2.261
2.821
2.576
2.355
2.373
2.408
2.204
2.657
2.500
2457
2.767
2.557
2.267
2.376

2011

2.145
2.449
2.144
2.688
2.442
2.213
2.246
2.282
2.082
2.451
2.390
2.340
2.738
2426
2.126
2.253

2012
2.066
2.324
2.069
2.561
2.324
2.127
2.131
2.141
1.985
2.391
2.288
2.251
2472
2.292
2.026
2.148

2013
2.027
2.213
2.048
2.746
2.265
2.136
2.055
2.074
1.941
2.386
2.216
2.215
2.527
2.257
1974
2.101

2014
2.173
2.372
2.164
2.674
2.361
2.221
2.173
2211
2.040
2.521
2.350
2.399
2.631
2.340
2.109
2.223

2015
2.289
2.525
2428
2.924
2.531
2.365
2.376
2.352
2.197
2.681
2472
2.614
2.814
2.502
2.244
2.383

2016
2.331
2.594
2.614
2.923
2.569
2.395
2438
2429
2.233
2.699
2.483
2.702
2.805
2.536
2.283
2.437

2017
2414
2.629
2.752
2971
2.611
2447
2.550
2.575
2.330
2.724
2.524
2.887
2.871
2.572
2.340
2.528

2018
2.616
2.818
2.988
3.200
2.822
2.637
2.743
2.746
2.524
2.966
2.765
3.068
3.095
2.762
2.529
2.727

2020

2019 avance

2.718
2.850
3.081
3.321
2.945
2.751
2.869
2.875
2.618
3.086
2.846
3.127
321
2.851
2.629
2.833

2.379
2.600
2.645
3.001
2.708
2.449
2.582
2.597
2.389
2.804
2.584
2.751
2.872
2.662
2.346
2.542
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Cuadro 6. Evolucién del indice de financiacion per capita (poblacion ajustada) con competencias homogéneas. 2002-2020. (Total de
comunidades autonomas de régimen comun = 100)

Andalucia

Aragon

Canarias

Cantabria

Castilla y Leén
Castilla-La Mancha
Cataluia

Comunidad de Madrid
Com. Valenciana
Extremadura

Galicia

Islas Baleares

La Rioja

Principado de Asturias

Regién de Murcia

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

99,4
104,2
104,3
116,9
105,4

96,5

99,6

99,1

93,9
107,2
101,2

91,9
117,4
103,4

95,2

CC. AA. régimen comun 100,0

100,8
104,9
102,7
118,0
104,7
96,6
99,3
98,8
93,7
108,8
100,7
89,2
115,5
104,0
95,3

100,0

101,2
103,1
101,9
117,6
104,3
96,2
100,5
98,5
94,8
106,2
99,0
90,1
116,8
102,1
95,9

100,0

100,2
104,5
99,5
121,5
104,2
98,8
99,8
98,3
95,2
106,3
99,9
93,6
115,1
100,5
99,7

100,0

101,4
105,2
98,7
1184
103,4
99,5
99,4
98,8
94,2
106,6
99,3
94,5
115,6
100,5
99,2

100,0

101,9
105,0
99,4
120,1
106,1
101,0
96,9
98,1
92,2
110,1
102,2
92,4
116,5
104,0
99,5

100,0

99,6
107,5
97,0
119,6
108,4
100,8
98,5
101,2
88,2
111,8
105,0
88,1
1179
107,5
96,2

100,0

91,9
104,0
91,4
118,3
103,5
96,1
104,5
111,0
92,6
102,7
99,9
102,0
109,8
101,7
96,6

100,0
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95,1
105,7
95,1
118,7
108,4
99,1
99,9
101,3
92,8
111,8
105,2
103,4
116,4
107,6
95,4

100,0

95,2
108,7
95,2
119,3
108,4
98,2
99,7
101,3
92,4
108,8
106,1
103,9
1215
107,7
94,4

100,0

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

96,2
108,2
96,3
119,2
108,2
99,0
99,2
99,7
92,4
11,3
106,5
104,8
115,1
106,7
94,3
100,0

96,5
105,3
97,5
130,7
107,8
101,7
97,8
98,7
92,4
113,6
105,4
105,4
120,3
107,4
94,0

100,0

97,7
106,7
97,3
120,3
106,2
99,9
97,8
99,5
91,8
1134
105,7
107,9
118,3
105,3
94,9

100,0

96,1
106,0
101,9
122,7
106,2

99,3

99,7

98,7

92,2
112,5
103,8
109,7
118,1
105,0

94,2

100,0

95,7
106,4
107,3
119,9
105,4

98,3
100,1

99,7

91,7
110,8
101,9
110,9
115,1
104,1

93,7

100,0

95,5
104,0
108,9
17,5
103,3

96,8
100,9
101,9

92,2
107,7

99,8
114,2
113,6
101,8

92,6

100,0

95,9
103,3
109,6
117,3
103,5

96,7
100,6
100,7

92,5
108,8
101,4
112,5
113,5
101,3

92,7

100,0

95,9
100,6
108,7
17,2
103,9

97,1
101,3
101,5

92,4
108,9
100,5
1104
113,3
100,6

92,8

100,0

2020
avance

93,6
102,3
104,1
118,1
106,5

96,3
101,6
102,2

94,0
110,3
101,7
108,2
113,0
104,7

92,3

100,0

Media
97,4
105,0
100,9
119,5
105,7
98,3
99,8
100,5
92,7
109,4
102,4
101,7
115,9
104,0
95,2
100,0
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Como se puede comprobar en el cuadro, el resultado del modelo de financiacién no es
equitativo, puesto que durante algunos anos provoca diferencias superiores al 30% en
términos de poblacidén ajustada entre las comunidades autbnomas de régimen comun
mejor y peor financiadas. El sistema tendria que garantizar que en todos los territorios se
preste el servicio en unas condiciones parecidas, pero el resultado pone seriamente en
entredicho esta pretension y no garantiza a largo plazo la igualdad de oportunidades de
todos los ciudadanos en el acceso a los servicios publicos fundamentales, uno de los
objetivos enunciados expresamente en la LOFCA. Ademas, observamos que el resultado
tampoco es solidario y no favorece a las comunidades auténomas de menor nivel de renta
per capita. Ni tampoco asigna mas recursos a los territorios que sufren mas presion fiscal
(entendida como el grado de contribucién que el sector publico exige a su economia,
medido por el cociente entre la suma de impuestos directos, indirectos y cotizaciones
sociales respecto al PIB). En definitiva, el resultado parece no seguir ningun criterio légico.

Con estos datos se comprueba que la Comunitat Valenciana es la peor tratada por el
sistema de financiacion, con un resultado un 7,3% por debajo de la media en el periodo
2002-2020. Esto significa que durante los Ultimos afios los valencianos tendriamos que
haber recibido cerca de mil millones mas cada afio para estar en consonancia con la media
de comunidades de régimen comun.

6. REPERCUSION DEL SISTEMA DE FINANCIACION
AUTONOMICA EN LA DEUDA PUBLICA VALENCIANA

Tal como ya hemos comentado, la Comunitat Valenciana recibe una menor financiacién
autondmica y también es la que mas deuda publica acumula en relaciéon con su PIB. En
consecuencia, teniendo en cuenta que la finalidad principal del endeudamiento ha sido
financiar el déficit presupuestario, habria que preguntarse qué parte de la elevada deuda
se podria explicar por el déficit debido a esa menor financiacién autonémica. Para dar
respuesta a esta cuestion se plantea un ejercicio de simulacion como el que describimos a
continuacidn, acotado en el periodo comprendido entre 2002 y 2021.

En primer lugar, calculamos la cuantia anual que habria recibido la Comunitat Valenciana
por medio del sistema de financiacion si este le hubiera asignado el mismo importe por
habitante que a la media de comunidades autébnomas de régimen comun. Para la
estimacion tenemos en cuenta la poblacién ajustada y con competencias homogéneas, tal
como hemos descrito anteriormente. Como resultado nos da una financiacion superior
cada afio, que habria podido reducir el déficit anual y la necesidad de recurrir al
endeudamiento (cuadro 7).

El ejercicio parte de 2002 porque es el afio a partir del cual existe la posibilidad de hacer el
analisis con competencias homogéneas. Sin embargo, hay motivos para pensar que antes
de 2002 también existia infrafinanciacion, puesto que la Generalitat asumioé pronto las

3 Unas diferencias que todavia serian mas grandes si incorporamos las comunidades de régimen
foral.
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competencias en educaciéon y sanidad (a mediados de los afos ochenta del siglo XX), que
explican la mayor parte de los problemas financieros de la comunidad autonoma.

Como final del periodo hemos analizado hasta 2021, a pesar de que de este Ultimo afio
todavia no existe informacion con la misma precision que del resto. Por este motivo, el
Ultimo afio ha sido aproximado a partir de variables indirectas, justificado por la
conveniencia de dar la estimacién mas actualizada posible.

En esta primera parte del ejercicio hemos comparado la financiacion de la Comunitat
Valenciana con la del resto de comunidades auténomas de régimen comun. Es decir, nos
hemos centrado en analizar la falta de equidad horizontal en la distribucion de la
financiacion autondmica de régimen comun. Ahora bien, habria que valorar también la
falta de suficiencia para satisfacer las necesidades encomendadas a la comunidad
auténoma, que en muchas ocasiones esta relacionada con una falta de equidad vertical.
En estos casos nos referimos a una inadecuada distribucién de los recursos totales entre la
Administracion central y el conjunto de las comunidades auténomas, si atendemos a la
importancia cuantitativa y cualitativa de las competencias asumidas por las autonomias, en
las cuales descansa gran parte del estado de bienestar.
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Cuadro 7. Estimacidn del sobreendeudamiento publico de la Generalitat Valenciana 2002-2021 (en millones de euros)

2002

Recursos del SFA (poblacion ajustaday ~ 7.199
competencias homogéneas)
Financiacion de acuerdo con la media de
CC. AA. de régimen comun (segun
poblacién ajustada y competencias
homogéneas)

Necesidades reconocidas en modelo -

2009

Infrafinanciacion respecto a la media

7.664

466

Infrafinanciacion respecto a la media, 466
acumulada desde 2002

Infrafinanciacién adicional respecto a las -
necesidades reconocidas

Infrafinanciacion adicional respecto a las -
necesidades, acumulada desde 2009

Deuda publica Generalitat Valenciana 7112

Infrafinanciacién acumulada desde 2002 6.5%
sobre la deuda total (en porcentaje) o

Gasto financiero 271

Gasto financiero atribuible a la 18
infrafinanciacion

Gasto financiero atribuible a la 18
infrafinanciacion, acumulada desde 2002

y 2009

Incremento anual de deuda publica 458

Estimacion de la deuda publica sin 6.629
infrafinanciacién (desde 2002) y sin
insuficiencia (desde 2009)
Sobreendeudamiento causado por la

infrafinanciacion

483

2003
7.955

8.489

534
1.000

8.016

12,5%
243
30

48

904
6.968

1.048

2004
8.860

9.349

489
1.489

9.420

15,8%
244
39

87

1.404
7.844

1.576

2005
10.094

10.601

506
1.995

10.532

18,9%
266
50

137

1.112
8.400

2.132

2006
11.526

12.241

714
2.710

11.270

24,0%
263
63

200

738
8.360

2.910

2007
11.795

12.789

994
3.703

11.906

31,1%
378
118

318

636
7.885

4.021

2008
10.016

11.350

1334
5.037

13.696

36,8%
348
128

446

1.790
8213

5.483

26

2009 2010 201 2012 2013 2014
9.815 11.068 10475 10.012 9.532 9.881
10.602 11.931 11335 10.833 10.318 10.765
13.000 13.140 13.231 13.312 12.957 12.892
787 863 860 821 786 884
5825 6.688 7.548 8369 9.155 10.039
2398 1209 1.895 2479 2639 2.127
2398 3.608 5503 7981 10.620 12.747
16.113 20.119 21.860 30.065 32.459 37.422
51,0% 512% 597% 544% 609% 60,9%
512 479 632 957 1.184 1.128
261 245 377 520 721 687
707 952 1330 1850 2571 3.258
2417 4006 1741 8205 2394 4963
7183 8871 7480 11.865 10.112 11.377
8930 11.248 14380 18200 22.347 26.045

2015
10.599

11.497

12.994

898
10.937

1.497

14.244

42.003

60,0%
658
394

3.653

4.581
13.169

28.834

2016
10.761

11.741

13.078

980
11.917

1337

15.581

44.663

61,6%
351
216

3.869

2.660
13.295

31.368

2017
11.204

12.155

13.276

951
12.868

1.121

16.702

46.187

64,0%
467
299

4.168

1.524
12.449

33.738

2018
12.186

13.168

13.532

982
13.850

364

17.066

47.084

65,7%
458
301

4.468

897
11.699

35.385

2019
12.742

13.792

13.818

1.050
14.900

27

17.093

48.440

66,0%
625
413

4.881

1.356
11.566

36.874

2020
11.754

12.507

14.114

753
15.653

1.607

18.700

50.807

67,6%
479
324

5.205

2.367
11.250

39.558

2021
12.603

13.410

14.702

807
16.460

1.292

19.992

53.820

67,7%
397
269

5.474

3.012
11.894

41.926
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Para resolver la inequidad vertical y la insuficiencia se tiene que decidir previamente la
estructura funcional del gasto del estado de bienestar a que se aspira, para posteriormente
poder asignar los recursos correspondientes a la Administracién encargada de prestar cada
servicio publico.™ Esta es una decision politica unida al contrato social, que seria necesaria
para determinar no solo el futuro del sistema de financiacién autonémica, sino también
para definir el alcance del sector publico deseado.

Durante el proceso de elaboracién del actual sistema de financiacion autondmica se realizé
la Gltima estimacion de las necesidades de financiacion en el afio base (referidas a 2009
con datos de referencia de 2007). En los articulos 2 a 6 de la seccion 1.2 del titulo | de la Ley
22/2009" se especifica que “las necesidades globales de financiacion en el afio base para
cada comunidad auténoma resultan de adicionar a las necesidades de financiacion de cada
comunidad auténoma en el afio 2007, el importe que le corresponda en el reparto de los
recursos adicionales que se integran en el sistema previsto en los articulos 5y 6".

Es decir, para valorar las necesidades que hay que financiar, el actual modelo de 2009
considera insuficiente el resultado de los fondos atribuidos por el anterior modelo en el
afo base, motivo por el cual aflade mas recursos. De este modo se determina en el afo
base qué financiacién tendria que ser suficiente de acuerdo con las necesidades
correspondientes a las competencias asumidas por las comunidades auténomas.

Asi pues, el primer paso del modelo consistié en la estimacién de las necesidades de
financiacion de cada comunidad auténoma. Y una vez estimadas las necesidades, se asigno
con qué recursos financieros se satisfarian (capacidad tributaria, transferencias...). A partir
de ese momento, la financiacion dependeria de la evolucion de los recursos financieros
establecidos, con una revision quinquenal.

Ahora bien, la coincidencia de la implantacién del nuevo modelo con la crisis econémica
(2009) no permitié cumplir la financiacién de las necesidades reconocidas para el afio base.
Asi mismo, la forma de abordar la crisis rompid la dindamica con la que habia que mantener
la distribucion entre niveles de la Administracién. “Los principios de equidad, justicia y
lealtad no se han cumplido en Espafia durante la gestién de la crisis econdmica que se
desarrollo a partir del afio 2009. A consecuencia de la politica de estabilidad presupuestaria
disefiada y gestionada por el Gobierno, la Administracion central quitd recursos de la
participacion autondmica en el rendimiento tributario por un importe de 84.248 millones
de euros en el periodo 2010 a 2019, e impuso objetivos de déficit desproporcionados en
las comunidades auténomas en relacién con el gasto publico gestionado por estas y su
naturaleza. Este comportamiento permiti6 que los servicios publicos fundamentales
gestionados por las Administraciones centrales incrementaran su gasto un 8,7% entre 2009
y 2013, siguiendo la evolucion de sus necesidades, mientras que los gastos de sanidad,

4 Propuestas para el nuevo sistema de financiacién autonémica, segundo informe de la comisién de
expertos nombrada por las Corts Valencianes.

5 Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiaciéon de las
Comunidades Autonomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias.
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educacion y proteccion social gestionados por la Administracion autondmica sufrieron un
severo ajuste en el mismo periodo (-13,4%).”®

Por este motivo, hay que partir del acuerdo de 2009 como ultima referencia de las
necesidades estimadas y analizar cdmo han evolucionado a partir del comportamiento
experimentado por los diferentes componentes de la propia definicion de la poblacion
ajustada’. De este modo se obtiene el nivel anual' correspondiente a las necesidades
establecidas para la Comunitat Valenciana, de acuerdo con las caracteristicas de su
poblacién ajustada y en sintonia con el mismo modelo de financiacion.

Hay que indicar que, tal como se ha comentado anteriormente, esta valoracién de las
necesidades tom6 como referencia inicial el resultado del modelo anterior de financiacion
en el gjercicio 2007. Por lo tanto, es importante no olvidar que la Comunitat Valenciana ya
sufria una infrafinanciacion en el anterior modelo, que no fue bien resuelta por los recursos
anadidos; de forma que incluso las necesidades reconocidas sufren la influencia del statu
quo.

El grafico 9 muestra la evolucién de la financiacion autondémica recibida por la Comunitat
Valenciana (segun poblacion ajustada y competencias homogéneas) y lo compara con el
que le corresponderia de acuerdo con la media de comunidades de régimen comun (desde
2002) y también con las necesidades reconocidas (desde 2009). Se observa que la
Comunitat Valenciana ha recibido siempre una financiacién inferior a la que le
corresponderia de acuerdo con su poblacion ajustada.

Pero el grafico también destaca la gran distancia que separa la financiacién recibida de las
necesidades reconocidas. Este desajuste tiene dos componentes: uno debido a la
financiacion inferior a la media y otro ocasionado por no haberse respetado las necesidades
en el momento de partida ni haber incluido su evolucién. Solo en 2019 se habrian igualado
dos de las series, gracias al buen comportamiento de la recaudacion: de la financiacién
hipotética segun la media y la de las necesidades reconocidas. Sin embargo, la financiacion
efectiva siempre ha sido inferior.

16 Informe sobre el documento del grupo de trabajo del Ministerio de Hacienda relativo al célculo de
la poblacién ajustada, comisién de expertos nombrada por las Corts Valencianes.

7 Zabalza, A. (2021), “La deuda autondmica y su saneamiento”. Trabajo presentado en las Jornadas
GEN-RIFDE “Finanzas autonomicas: los asuntos pendientes”, Santiago de Compostela, 10 y 11 de
noviembre de 2021.

Zabalza, A. (2017). "Un nuevo mecanismo de actualizacion para el sistema de financiacion
autondmica”, en Hacienda Publica Espafiola / Review of Public Economics, nim. 223, pp. 67-100.

Zabalza, A. (2016). “Equidad y responsabilidad en la financiacion autondmica. Una propuesta de
reforma”, en De la Fuente, A, y Lopez-Laborda, J. (coords.), Financiacién autonémica: problemas del
modelo y propuestas de reforma, nimero monografico, Mediterraneo Econémico, 30, pp. 117-152.

Lopez-Laborda, J., y Zabalza, A. (2011). “Mantenimiento temporal de la equidad horizontal en el
sistema de financiacién autonémica”, en Hacienda Publica Espafiola / Revista de Economia Publica,
nim. 197, pp. 37-65.

18 | 3 serie resultante se ha convertido a euros corrientes de cada afio con el deflactor del PIB.

28



Informe sobre la evolucién de la deuda de la Generalitat Valenciana

Grafico 9. Evolucion de la financiacion autonémica valenciana y de las necesidades
reconocidas. En millones de euros
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Financiacion de acuerdo con la media de CC. AA. de régimen comun (segun poblacién
ajustada y competencias homogéneas)

Necesidades reconocidas en el modelo de 2009

Por lo tanto, el analisis que hemos realizado nos permite obtener no solo la estimacion de
la falta de financiacion originada por la discriminacién en el sistema de financiacion
(inequidad horizontal), sino también la correspondiente a la falta de suficiencia y de
equidad vertical.

El resultado del ejercicio se resume en el grafico 10. La franja de color amarillo representa
la parte de la deuda que ha tenido que asumir la Generalitat por culpa de haber recibido
una financiacién inferior a la de la media de comunidades de régimen comuin (comparada
en términos de poblacién ajustada, competencias homogéneas e igual esfuerzo fiscal). La
franja de color verde nos muestra el endeudamiento adicional hasta llegar a las necesidades
reconocidas por el modelo, mientras que la franja superior muestra la parte del coste
financiero correspondiente al sobreendeudamiento.™

La suma de estas tres areas constituye la parte de la deuda que la Comunitat Valenciana
habria ahorrado si no hubiera sido discriminada en el reparto y si se hubiera respetado la
financiacién de las necesidades reconocidas por el propio modelo de financiacién
autondmica. Esta cuantia se eleva a 41.926 millones de euros en 2021.

Por ultimo, el area inferior del grafico nos muestra la evolucidon que habria tenido la deuda
publica valenciana en el supuesto de recibir una financiacién igual a la de la media de

9 Debido a la falta de informacién para conocer el coste financiero de cada una de las partidas de la
deuda publica, hemos estimado el coste financiero asociado al sobreendeudamiento de acuerdo con
el peso que este representa sobre el total de la deuda.
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comunidades autébnomas de régimen comun a partir de 2002 y haberse respetado la
suficiencia de acuerdo con las necesidades reconocidas por el modelo. Comprobamos que,
durante la época de expansion econdmica, la deuda se habria mantenido
aproximadamente constante y solo habria crecido durante la primera mitad de la segunda
década del siglo, como consecuencia de la recesién, recuperdndose posteriormente. En
2021 la deuda valenciana habria sido de 11.894 millones de euros (en vez de los 53.820
millones de euros reales) y representaria el 10,6% del PIB, una carga mucho mas asumible
y compatible con el mantenimiento del sector publico autondmico.

Grafico 10. Evolucion del sobreendeudamiento publico de la Generalitat 2002-2021. En
millones de euros
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m Coste financiero de la deuda provocada por la infrafinanciacion
 Deuda publica adicional originada por la infrafinanciacion respecto a las necesidades reconocidas (desde 2009)
Deuda publica originada per la infrafinanciacion respecto a la media (desde 2002)

M Deuda publica restante

Por ultimo, hay que advertir que este ejercicio se ha efectuado para un periodo de tiempo
extenso pero que no abarca la totalidad de la existencia de la comunidad auténoma.
Teniendo en cuenta que la Generalitat Valenciana fue de las primeras en asumir las
principales competencias autondmicas (educacién y sanidad), es muy probable que la
infrafinanciacion respecto a la media existiera antes de 2002, asi como que la insuficiencia
respecto a las necesidades existiera también antes de que estas se valoraran en 20009.
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APROBACION DEL INFORME

En cumplimiento del articulo 19,j) de la Ley de la Generalitat Valenciana 6/1985, de 11 de
mayo, de Sindicatura de Comptes, del articulo 55.1.h) de su Reglamento de Régimen
Interior y del Programa Anual de Actuacion de 2021 de esta institucion, el Consell de la
Sindicatura de Comptes, en la reunion del dia 12 de abril de 2022, aprobé este informe
sobre la evolucién de la deuda de la Generalitat Valenciana.
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