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ABREVIACIONES

AGGC Administracion General de la Generalidad de Catalufia
Fedea Fundacion de Estudios de Economia Aplicada

FGSPF Fondo de garantia de servicios publicos fundamentales
FLA Fondo de liquidez autondmico

FSG Fondo de suficiencia global

IVA Impuesto sobre el valor afiadido

M€ Millones de euros

PDE Protocolo de déficit excesivo

PIB Producto interior bruto

SFA Sistema de financiacion autonémica

ACLARACION SOBRE REDONDEOS

Los importes monetarios que se presentan en los cuadros de este informe se han redonde-
ado de forma individualizada, lo que puede producir diferencias entre la suma de las cifras
parciales y los totales de los cuadros.
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1. INTRODUCCION
1.1. INFORME
1.1.1. Objeto y alcance

La Sindicatura de Cuentas, como 6rgano fiscalizador del sector publico de Catalufa, de
acuerdo con la normativa vigente y en cumplimiento de la Resolucion 436/X1V, de 14 de julio
de 2022, del Parlamento de Catalufia, ha emitido este informe, relativo a la deuda publica de
la Generalidad.

La Resolucion 436/XIV del Parlamento de Catalufia establecio lo siguiente:

Encargar a la Sindicatura de Cuentas la elaboraciéon de un informe que cuantifique la deuda
publica de la Generalidad y analice su composiciéon y sus causas, asi como las posibles
soluciones.

En cumplimiento de esta resolucion, el objeto del informe ha sido, por un lado, cuantificar
y detallar la composicion de la deuda publica de la Generalidad y analizar la evolucion
tanto de la deuda publica como de la situacion financiera, y, por otro lado, analizar el Sis-
tema de financiacion autonémica (SFA) aplicado en el periodo comprendido entre los ejer-
cicios 2002 y 2022 para determinar cuéles han sido las causas del endeudamiento y las
posibles soluciones.

El ambito temporal, el periodo 2002-2022, se ha limitado a periodos inferiores cuando se
han hecho comparaciones con otras comunidades autbnomas, en funcién de los datos
disponibles.

El apartado 2, Conclusiones, incluye la cuantificacion y composicion de la deuda, las causas
del endeudamiento, el efecto de la infrafinanciacion y su impacto en la deuda de la Genera-
lidad, asi como las soluciones propuestas para reducir la deuda.

1.1.2. Metodologia

Para la elaboracién de este informe se ha utilizado informacion de las cuentas generales de
la Generalidad de Catalufia enviadas por su Intervencion General vy fiscalizadas anterior-
mente por la Sindicatura de Cuentas, asi como informacion estadistica del Banco de Espafia,
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del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, del Instituto Nacional de Estadistica y de la
Fundacion de Estudios de Economia Aplicada (Fedea).’

También se ha contado con el asesoramiento externo del Instituto Valenciano de Investiga-
ciones Econdmicas (IVIE), entidad experta en la financiacion autonémica con quien la Sindi-
catura ha contratado los servicios correspondientes.

En el informe se han utilizado los datos del Banco de Espafia o del Ministerio de Hacienda 'y
Funcion Publica cuando ha sido necesario comparar las cifras de la deuda publica con la
del resto de comunidades autbnomas, mientras que para la evolucion de la deuda de la
Administracion General de la Generalidad de Cataluiia (AGGC) se han utilizado los datos
obtenidos del pasivo de los balances de la Cuenta general de la Generalidad de Catalufia.

Es importante aclarar que las cifras de la deuda publica pueden variar en funcion de las
fuentes de informacion empleadas. Asi, las cifras de endeudamiento elaboradas por el Ban-
co de Espafia comprenden la deuda en poder de las administraciones publicas del subsec-
tor comunidades auténomas que incluye la AGGC y las entidades dependientes considera-
das administraciones publicas segun el Sistema europeo de cuentas nacional y regional de
la Union Europea.

Los datos del Banco de Espafa son elaborados de acuerdo con la metodologia del Protocolo
de déficit excesivo (PDE). Este concepto de endeudamiento, regulado por el Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, no incluye los pasivos de las administraciones publicas
en poder de otras administraciones, ni los créditos comerciales y otras cuentas pendientes
de pago, ademas de valorar la deuda por su valor nominal.

No forman parte del alcance de este informe los diferenciales de costes entre las comuni-
dades auténomas de régimen comun, el impacto economico derivado de la no aplicacion
de la disposicion adicional tercera del Estatuto de autonomia de Catalufia, durante la mayor
parte de los afios analizados; ni el analisis detallado del gasto por ambitos, ni el impacto en
este de las distintas leyes estatales de creacion de nuevos servicios en los sectores de salud,
servicios sociales y funcion publica, entre otros.

En el apartado 3.1 del informe se detalla la evolucion y la composicion de la deuda publica
de la AGGC y de otras magnitudes financieras en el periodo 2002-2022.

En el apartado 3.2 se analiza la estructura del SFA aprobado en 2009 (en adelante, SFA-2009)
vigente en el ejercicio 2022, y se muestran los efectos que experimenta Catalufia en su

1. Fedea es un instituto de investigacion que tiene como objetivo investigar sobre cuestiones econdémicas y
sociales que sean de utilidad para el disefio de politicas econémicas y sociales.
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financiacion como resultado de la aplicacion de los diferentes mecanismos del SFA-2009,
comparandolos con los del conjunto de las comunidades auténomas de régimen comun.

En el apartado 3.3 del informe se analizan las consecuencias de la aplicacion del modelo de
financiacion autondmica y su impacto en los recursos recibidos y en el nivel de la deuda
publica de Catalufia en el periodo 2002-2022.

2. CONCLUSIONES

La situacion de la deuda del periodo analizado y las carencias del SFA-2009 se detallan en
las 3 conclusiones siguientes:

1.

Una parte significativa del endeudamiento de Catalufia se debe a la insuficiencia finan-
ciera colectiva sufrida por las comunidades autbnomas de régimen comun al final del
boom inmobiliario y durante los afios de la crisis que se inicié en 2008. Segun cual sea
la referencia considerada para valorar los recursos que deberian haberse garantizado,
la infrafinanciacion sufrida representaria entre un 26,99% y un 39,72% de la deuda de
Catalufia del ejercicio 2022, teniendo en cuenta los gastos financieros que se derivan de
ella.

La deuda de Catalufia que pueda asociarse a un problema de infrafinanciacion relativa,?
en comparacion con la media de las comunidades autonomas de régimen comun, no es
de un importe comparable al derivado de la infrafinanciacién colectiva, sefialada en el
punto anterior. Si se estima comparando la recaudacion normativa por habitante de
Catalufia en el SFA-2002 y en el SFA-2009 con la media de las comunidades, la insufi-
ciencia relativa que habria existido en el periodo 2002-2022 representaria un 7,42% del
total del endeudamiento de 2022.

A pesar de que la financiacién de Catalufia por habitante ajustado es muy similar a la de
la media de las comunidades autébnomas de régimen comun, sus recursos estan clara-
mente por debajo de los de 7 comunidades que tienen una capacidad tributaria menor
que Catalufia, ya que se beneficiaron de recibir los traspasos de competencias en mejo-
res condiciones, y por consiguiente no se cumple el criterio llamado de ordinalidad
entendido como que, aunque los recursos se nivelen, no se altere el orden que deriva de
la capacidad tributaria, de modo que ninguna comunidad reciba menos por habitante
gue ninguna otra cuya contribucion haya sido menor.

2. Se entiende por infrafinanciacion relativa la posicion de Catalufia en el reparto de recursos del SFA-2009 en
términos de financiacion por habitante ajustado.
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3. Lainfrafinanciacion colectiva® sufrida por las comunidades es consecuencia de la combi-
nacion de 2 problemas presentes en el disefio del SFA-2009.

El primero de estos problemas es la insuficiente autonomia fiscal de las haciendas auto-
nomicas en el ambito de los impuestos indirectos, que las hace dependientes de las
decisiones del Estado para dar respuesta a caidas de recursos como las de la crisis de
2008. Cuando estas decisiones no garantizan la suficiencia de recursos, el riesgo de
déficit y endeudamiento de las comunidades aumenta.

El segundo problema es que el modelo de financiacion no define los recursos que deben
garantizarse para mantener un nivel de gasto estable, por unidad de necesidad, en los
servicios publicos fundamentales que prestan las comunidades.

2.1. CUANTIFICACION Y COMPOSICION DE LA DEUDA

El endeudamiento de Cataluia de 10.830,22 M€ en el ejercicio 2002* se incrementd hasta
84.518,17 M€ en el ejercicio 2022, segun datos del Banco de Espafia, un 33,12% del pro-
ducto interior bruto (PIB).° La deuda a 31 de diciembre de 2022, calculada de acuerdo con
la metodologia del PDE, incluye la de la AGGC y la de las entidades dependientes consi-
deradas administracion publica segun el Sistema europeo de cuentas nacional y regional de
la Unién Europea (véanse los apartados 1.1.2 y 3.3).

El endeudamiento a 31 de diciembre de 2022 registrado por la AGGC era de 83.177,23 M€,

En el periodo comprendido entre los ejercicios 2002 y 2011 el endeudamiento de la AGGC con
entidades financieras representaba entre el 70,90% v el 81,67% de los pasivos totales. Desde el
ejercicio 2012 este porcentaje se ha ido reduciendo, hasta el 6,59% en el gjercicio 2022.

Asi, a 31 de diciembre de 2022 los préstamos con entidades financieras y las emisiones de
deuda publica representaban el 3,58% v el 2,89%, respectivamente, de la deuda a corto y
largo plazo de la AGGC, 83.177,23M€; la deuda derivada de los mecanismos de finan-
ciacion estatales, de 71.305,68 M€, representaba el 85,73% vy el endeudamiento clasificado
como otras deudas, el 7,80% del endeudamiento total (véanse los apartados 3.1.1, 3.1.4y
el anexo).

3. Se entiende por infrafinanciacion colectiva la sufrida por todas las comunidades auténomas de régimen comun
como consecuencia de la crisis econdmica iniciada en el ejercicio 2008.

4. El endeudamiento previo al ejercicio 2002 no ha sido objeto de andlisis detallado en este informe.

5. Las referencias en el informe son respecto del PIB de Catalufia, salvo cuando se habla del PIB de otras comu-
nidades autdbnomas de régimen comun, que se refiere al de cada comunidad.
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En el siguiente cuadro se muestra la situacion del endeudamiento de la AGGC a 31 de di-

ciembre de 2021:

Cuadro 1. Detalle del endeudamiento de la Administracion General de la Generalidad de

Cataluia a 31 de diciembre de 2022

Tipo de endeudamiento Importe %
Préstamos derivados de los mecanismos de financiacion estatales 71.306 85,73
Préstamos con entidades financieras 2.978 3,58
Emisiones de deuda publica 2.403 2,89
Otros* 6.490 7,80
Total 83.177 100,00

Importes en millones de euros.

Fuente: Elaboracion propia.

* Incluye un préstamo de 31 M€ con el ICO que no deriva de los mecanismos de financiaciones
estatales.

2.2. CAUSAS DEL ENDEUDAMIENTO DE CATALUNA

A partir del andlisis de la trayectoria de la deuda y de las principales variables presupues-
tarias de Catalufia y de la revision de la estructura del sistema de financiacion autonémica,
se detallan las siguientes causas del endeudamiento de Catalufia en el periodo 2002-2022:

Trayectoria de la deuda y de las principales variables presupuestarias de Cataluna

1. Desde la homogeneizacion del traspaso de la mayor parte de competencias a las comu-
nidades autbnomas de regimen comun y la aprobacion en 2002 de un nuevo modelo de
financiacion, hasta el gjercicio 2022, los recursos de Catalufia han ido creciendo, pero
su evolucion no ha sido regular ni ha ido al mismo ritmo que la trayectoria temporal de
las necesidades, ligadas basicamente a la evolucién y distribucion geografica de la po-
blaciéon y a una estructura demogréfica que ha experimentado cambios significativos.

Hasta el afo 2007 los déficits de Catalufia ni eran elevados ni estaban generalizados,
pero a partir de 2008 y hasta 2016 las finanzas de Catalufia pasaron casi una década de
fuertes déficits, que la abocd a un gran crecimiento de la deuda.

Los recursos de Catalufia experimentaron una caida importante en ese periodo, afios
de la crisis financiera de 2008, y el gobierno autonémico, aunque hizo importantes re-
cortes de su gasto, se vio obligado a incrementar el endeudamiento (véanse los aparta-
dos 3.1.1y 3.3).
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2. Las dificultades financieras de Catalufia se deben, ademas de a las circunstancias
econdmicas, a las respuestas de politica monetaria y fiscal dadas por el Estado y por
la Union Europea a los problemas planteados por la crisis financiera de 2008 que puso
fin al boom inmobiliario. Catalufia tuvo que abordar la crisis asumiendo importantes
caldas en sus ingresos y el cumplimiento de exigentes objetivos de déficit marcados
por el Estado, lo que supuso un importante ajuste del gasto en servicios publicos de
competencia autondémica (sanidad, educacion y servicios sociales), fuertes déficits pre-
supuestarios y aumento severo del endeudamiento. Estas respuestas incidieron grave-
mente en la aplicacion del SFA-2009 y no eran las Unicas posibles, como muestra la
experiencia de la ultima crisis derivada de la covid.

Los desequilibrios financieros de Catalufia en la ultima crisis no fueron tan graves como
en la crisis de 2008 porque las politicas adoptadas por el Estado fueron muy diferentes,
ya que ofrecieron a los gobiernos autonémicos recursos para hacer frente al incremento
de las necesidades sanitarias, sociales y econdémicas, que evitaron los déficits presu-
puestarios de la etapa anterior (véase el apartado 3.2).

3. Catalufia no tiene recursos suficientes para financiar el gasto y, ciertamente, estas insufi-
ciencias de recursos se asocian a los sistemas de financiacion autonémica porque los
ingresos que proceden de estos sistemas representan entre el 85,4% y el 91,5% de los
recursos totales de Catalufia. Por lo tanto, los resultados de la aplicacion de los modelos
de financiacion son decisivos para la suficiencia financiera de Catalufia (véanse el apar-
tado 3.1.1 y los gréaficos 6y 11).

A continuacion se presenta la evolucion de los ingresos y los gastos no financieros de
Catalufia en el periodo 2002-2022:

Grafico 1. Ingresos y gastos no financieros de Catalufia
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Los ingresos no financieros de Cataluia evolucionaron hasta el ejercicio 2009 con un
crecimiento del 79,82%. Tras la fuerte contracciéon de recursos, iniciada en 2010, no se
inicio la recuperacion hasta 2014,

Los gastos no financieros presentaron una mayor variabilidad. Entre los ejercicios 2002
y 2009 el gasto mas que se duplicé en Catalufia, con un incremento del 114,63%, mien-
tras que la contraccién posterior durd hasta el afio 2014, momento a partir del cual el
gasto volvié a incrementarse un 45,22% hasta el ejercicio 2022.

Estructura del SFA-2009 y resultados financieros para Cataluiha

La estructura del SFA aprobado en 2009 destaca por su complejidad. Combina varios instru-
mentos de asignacion de fondos: Fondo de garantia de servicios publicos fundamentales
(FGSPF), Fondo de suficiencia global (FSG) y Fondo de convergencia autonémica —inte-
grado por el Fondo de competitividad y por el Fondo de cooperacion—, cada uno de ellos
definido con distintos criterios, no faciles de entender. La realidad ha estado alejada de los
planteamientos iniciales del modelo aprobado que preveia objetivos de mejora de la auto-
nomia financiera y fiscal, de suficiencia de recursos para el estado del bienestar y de equi-
dad, con resultados insatisfactorios (véanse los apartados 3.2.1.2, 3.2.1.3y 3.2.1.4).

4. En cuanto a la autonomia financiera, en el periodo 2009-2022 hubo graves dificultades
para que las comunidades pudieran responder mediante decisiones fiscales autbnomas
a las variaciones de sus ingresos para proteger los niveles de gasto.

Cataluna tiene una autonomia fiscal limitada para llevar al mismo ritmo sus ingresos a sus
necesidades de gasto. Esta limitacion se deriva fundamentalmente de la falta de capaci-
dad normativa en la tributacion indirecta, o que también implica una limitacion sustancial
de la autonomia financiera de Catalufia. Los inconvenientes que esto representa se han
puesto de manifiesto de manera clara en la crisis financiera de 2008, en la que el margen
de maniobra de las comunidades y en particular de Catalufia para responder a las caidas
de la recaudacion fue muy pequefio y dependié de decisiones del Estado que la afecta-
ron negativamente, ya que no compensaron la reduccion significativa de recursos.

El gobierno del Estado utilizé sus facultades normativas para modificar al alza los tipos
impositivos de los impuestos indirectos: impuesto sobre el valor afiadido (IVA) y de los
impuestos especiales, de los que dependen también los ingresos de las comunidades
auténomas, pero neutralizdé sus consecuencias financieras mediante la minoracion del
FSG, y compensé asi el aumento de la recaudacion derivada de las subidas de tipos
impositivos.

Como consecuencia de estas limitaciones y a pesar de que Catalufia ejercid al alza su
capacidad normativa en los tributos en los que la tenia, fundamentalmente en el tramo
autonémico del IRPF, pero también por la forma en que el Estado gestion6 las compe-
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tencias normativas en tributos de los que dependia la financiacion de las comunidades,
Catalufia sufri6 graves insuficiencias financieras que desembocaron en un elevado en-
deudamiento (véase el apartado 3.2).

Catalufia tiene una capacidad de generacion de ingresos tributarios claramente por enci-
ma de la media de comunidades auténomas de régimen comun, pero los sistemas de
financiacion le proporcionan unos recursos normativos practicamente iguales a la media
como consecuencia de 2 mecanismos de naturaleza y justificacion muy diferentes:

El primero de los mecanismos son los compromisos de solidaridad que prevé el mo-
delo del SFA-2009 mediante la transferencia al FGSPF para nivelar los recursos de las
comunidades para prestar los servicios publicos fundamentales y reforzar la equidad.

La capacidad tributaria normativa por habitante ajustado de Catalufia en 2021 era
un 20,47% superior a la media de las comunidades autonomas de regimen comun.
De acuerdo con la liquidacion definitiva del SFA del ejercicio 2021, Catalufia, por
ser una comunidad con elevada capacidad fiscal, hizo una transferencia de nivela-
cion al FGSPF que representaba el 6,22% de su capacidad tributaria normativa de
2021 (véanse los apartados 3.2.1.1y 3.2.2).

El segundo mecanismo es la combinacion de 3 elementos: la historia del despliegue
de los servicios publicos en Catalufia antes de los traspasos, valorados segun el cos-
te efectivo de los servicios transferidos, que ha supuesto que otras comunidades se
beneficiaran del statu quo® que representé haber recibido las competencias traspa-
sadas en condiciones mas favorables; el respeto desde entonces al statu quo, me-
diante transferencias al FSG, y el efecto de las minoraciones del FSG para compensar
las subidas de impuestos indirectos por parte del Estado durante la crisis de 2008.

En el ejercicio 2021, dado que la capacidad tributaria normativa de Catalufia menos
la aportacion al FGSPF super¢ la estimacion de sus necesidades de financiacion,
calculadas a partir de la valoracion de las competencias traspasadas y de acuerdo
con el statu quo, Catalufia hizo una transferencia al FSG que representaba el 8,06%
de su capacidad tributaria normativa de 2021.

En el siguiente grafico se presenta una imagen general de los cambios de posicion que
experimentaron las comunidades auténomas de régimen comun respecto de la media de la
financiacion normativa por habitante ajustado en el periodo 2009-2021, como resultado de
la aplicacion de los multiples mecanismos del SFA-2009.

6. La clausula del statu quo establecida en el SFA-2009 garantiza que ninguna comunidad pierda con el cambio
de modelo y garantiza los recursos proporcionados por el SFA-2002 para cada comunidad mas los recursos
adicionales previstos en el nuevo modelo.
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Grafico 2. Financiacion normativa por habitante ajustado aplicando los mecanismos del sistema de
financiacién autonémica de 2009. Media del periodo 2009-2021
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y elaboracion propia.

Catalufia recibié unos recursos en términos normativos para competencias homogéneas
practicamente iguales a la media de comunidades e inferiores a los de 7 comunidades que,
con peor capacidad tributaria, se beneficiaron de las transferencias del FSG, orientadas a
proteger el statu quo financiero de las que recibieron los traspasos de competencias en
mejores condiciones. Asi pues, no se cumplié el criterio llamado de ordinalidad, entendido
COmo que, aungue los recursos se nhivelen, no se altere el orden que deriva de la capacidad
tributaria (véase el apartado 3.2.2).

2.2.1. Infrafinanciacion de Cataluha e impacto en la deuda

Una vez detectadas las causas del elevado endeudamiento en Catalufia, se analiza el efecto
en la infrafinanciacion relativa y colectiva de Cataluia y el impacto en el volumen de la deuda

a 31 de diciembre de 2022.

Infrafinanciacion relativa de Catalufa en el SFA-2002 y en el SFA-2009

En el SFA-2002 los recursos normativos de Catalufia estaban por debajo de la media de
comunidades autbnomas de régimen comun en la mayoria de ejercicios, y se puede decir
que en los afos de aplicacion existia una infrafinanciacion relativa de entre un 2,3% y un
4,9%, que explicaria un mayor nivel de endeudamiento en Catalufia en el periodo 2002-2008.
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En el SFA-2009 los datos indican que la financiacion de Catalufia, en términos de poblacion
ajustada,” es muy similar a la media de las comunidades auténomas de régimen comun,
aunqgue sus recursos estan claramente por debajo de los de algunas comunidades con una
capacidad tributaria menor. Este problema de ordinalidad es relevante para una comunidad
con elevada capacidad fiscal y se explica porque en algunos territorios el Estado habia des-
plegado los servicios a mayor nivel que en otros, antes de los traspasos de competencias.
Se trata de un problema heredado del criterio de valoracion de los traspasos basado en el
coste efectivo de los servicios transferidos, pero que los sistemas de financiaciéon no han
corregido, ya que han mantenido instrumentos como el FSG del actual modelo.

Sin perjuicio de que sea cuestionable la posicion relativa de los ingresos que recibe Catalufia
de los SFA en comparaciéon con otras comunidades, los recursos de esta comunidad no
estan significativamente por debajo de la media, ni en el sistema anterior ni en el actual, pero
si alejados de las comunidades con mas recursos de este grupo y sin duda de las autono-
mias con sistemas forales propios (véase el apartado 3.3.1).

Infrafinanciacion colectiva de las comunidades autonomas en el SFA-2009

La infrafinanciacion sufrida por Catalufia durante parte del periodo de aplicacion del modelo
actual de financiacién proviene del impacto de la crisis sobrevenida al inicio de aplicacion
del SFA-2009, que cambid las condiciones financieras en que estaba previsto que se de-
sarrollaran las comunidades en el nuevo modelo. Los recursos de Catalufia fueron inferiores
a los previstos si se consideran cualquiera de estas 2 referencias: la media de los recursos
de financiacion normativa corregidos de los que se habia dispuesto en el modelo 2002-2008,
y el nivel de recursos que se habia pactado en 2009 como base del nuevo modelo.

En Catalufa las pérdidas de recursos respecto a estas referencias son sustanciales. Si la refe-
rencia es la financiacion del SFA-2002, las pérdidas de recursos se cuantifican en 22.956,01 M€,
y si es la pactada en el SFA-2009, de 13.895,60 M€. La diferencia es menor en el segundo
caso porque las necesidades de financiacion reconocidas por Catalufia en el afio base del
SFA-2009 estan infravaloradas porque se calculan con la recaudacion normativa sin corregir
del SFA-2002.

Estas insuficiencias colectivas pueden considerarse, principalmente, como un coste de la
falta de capacidad normativa de las comunidades auténomas en la imposicion indirecta, al
estar en la base de la minoracion del FSG decidida por el Estado, después de subir los tipos
impositivos del IVA y de los impuestos especiales, para recuperar parte de la recaudacion
perdida por la crisis.

7. Unidad de necesidad que se refiere a la poblaciéon de un territorio ponderada por sus necesidades definidas
segun distintos criterios (poblacion envejecida, poblacién en edad escolar, dispersion de la poblacion, insu-
laridad, etc.).
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Esta minoracion supuso para Catalufia una minoracion de recursos de 21.014,41 M€ en el
periodo 2010-2022, por lo que explicaria gran parte de la pérdida de recursos de Catalufia
y en alguna de las estimaciones la totalidad de las pérdidas de Catalufia (véanse los apar-
tados del 3.3.2 al 3.3.4).

Impacto de las insuficiencias financieras en la deuda acumulada a 31 de diciembre de
2022

El impacto de las insuficiencias® de recursos derivadas de las disfunciones de los SFA que
generaron déficits presupuestarios e incremento en la deuda acumulada por Catalufia se
resume en los 4 escenarios siguientes:

e |mpacto de la infrafinanciacion relativa. El escenario 1 estima qué parte de la deuda podria
haberse evitado si la financiacion por habitante ajustado de Catalufia hubiera sido igual a
la media de las comunidades autébnomas de regimen comun en el periodo 2002-2022. El
impacto en este escenario seria de 6.273,40 M€, generado principalmente en el SFA-2002,
que representa un 7,42% de la deuda de Catalufia del ejercicio 2022 (véase el apartado
3.3.1).

e |mpacto de la minoracion del FSG. El escenario 2 supone que, si las comunidades auto6-
nomas hubiesen tenido autonomia tributaria sobre los impuestos indirectos, el Estado no
habria podido compensar en el FSG los efectos financieros de la modificacion al alza de
los tipos impositivos del IVA y de los impuestos especiales. Si las comunidades autono-
mas hubieran adoptado el mismo incremento impositivo decidido por el Estado para recu-
perar la caida de ingresos derivada de la crisis, sus recursos habrian aumentado en la
cifra que perdieron por la minoracion del FSG. El impacto de este cambio en la deuda de
Catalufia seria de 22.810,04 M€, un 26,99% de la deuda del ejercicio 2022 (véase el
apartado 3.3.2).

e |mpacto de la infrafinanciacion colectiva y relativa respecto a los ingresos del SFA-2002.
El escenario 3 considera que el Estado habria evitado el impacto de la crisis de 2008
sobre las finanzas de las comunidades auténomas (como hizo durante la pandemia de la
covid) garantizando la financiacién normativa corregida por habitante ajustado que cada
comunidad tuvo de media durante el periodo 2002-2008. También estima la deuda deriva-
da de la infrafinanciacion relativa de Catalufia, comparando su financiacién con lo que
habria conseguido si hubiera percibido la financiacion por habitante ajustado medio de
las comunidades auténomas de régimen comun durante el periodo 2002-2008. Bajo estos
supuestos, la deuda de Catalufia se reduciria en 32.692,07 M€, un 38,68% del endeuda-
miento de 2022 (véase el apartado 3.3.3).

8. Las insuficiencias de recursos calculadas incluyen los gastos financieros derivados de la infrafinanciacion.
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e |mpacto de la infrafinanciacion colectiva y relativa respecto a los ingresos del SFA-2009.
El escenario 4 supone que el Estado habria garantizado a todas las comunidades auté-
nomas las necesidades de financiacion por habitante ajustado pactadas cuando se apro-
bo el SFA-2009. En el conjunto de las comunidades autbnomas esta garantia era superior
a la media de recursos conseguidos en el periodo 2002-2008 porque el nuevo modelo
proponia mejorar el estado del bienestar; por eso las insuficiencias colectivas de este es-
cenario son mayores que las del escenario 3. Ademas, como en el escenario anterior, se
estima la deuda derivada de la infrafinanciacion relativa de Catalufia respecto a las ne-
cesidades reconocidas en el conjunto de las comunidades autonomas. Bajo estos supues-
tos, la deuda de Catalufia se reduciria en 33.570,61 M€, un 39,72% del endeudamiento
acumulado en 2022 (véase el apartado 3.3.4).

En el siguiente gréfico se muestra una vision global del impacto de la infrafinanciacion en la
deuda de Catalufia en los 4 escenarios planteados.

Grafico 3. Escenarios planteados e impacto en la deuda de Catalufia. Efecto acumulado en el periodo
2002-2022

Porcentaje de la deuda de 2022 Impacto en la deuda de 2022
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Importes en millones de euros.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, Fedea, Banco de Esparia y elaboracion propia.
Clave:

Escenario 1: Infrafinanciacion relativa normativa.

Escenario 2: Insuficiencia por la reduccion del Fondo de suficiencia global.

Escenario 3: Insuficiencia respecto a la financiacion precrisis (2002-2008).

Escenario 4: Insuficiencia respecto a las necesidades reconocidas en el SFA-2009.

2.3. SOLUCIONES PROPUESTAS

Las carencias del SFA-2009 detalladas en los apartados anteriores han contribuido a la ge-
neralizacion del endeudamiento de Catalufia a partir de 2008. En consecuencia, es condi-
cidn necesaria para evitar que los problemas de endeudamiento generalizado se continden
produciendo, que estos defectos sean corregidos en la préoxima revision del sistema de fi-
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nanciacion autonémica. Esta revisiéon deberia tener en cuenta, entre otras cuestiones, los
siguientes aspectos:

Revisar el célculo de las necesidades de financiacion de Catalufia, que en el SFA-2009
se calcularon teniendo en cuenta el coste efectivo de los servicios transferidos a cada
comunidad en el momento de realizar el traspaso.

En el momento del traspaso de competencias de algunas comunidades, el Estado habia
hecho un mayor despliegue de los servicios transferidos que en otras comunidades y, por
tanto, esos servicios fueron valorados a niveles mas altos y perjudicaron a las comunida-
des que, como Catalufia, recibieron antes el traspaso de competencias.

Respetar el principio de ordinalidad: los recursos se pueden nivelar, pero no puede alte-
rarse el orden que deriva de la capacidad tributaria de cada comunidad auténoma, de
modo que ninguna comunidad reciba menos por habitante que ninguna otra cuya contri-
bucién haya sido menor. Catalufia recibe unos recursos en términos normativos por com-
petencias homogéneas inferiores a los de 7 comunidades con menor capacidad tributaria.

También deberian tomarse las acciones necesarias para iniciar una negociacion con el Esta-
do para revisar el endeudamiento de forma total o parcial, teniendo en cuenta alguno de los
4 escenarios planteados en el apartado 2.2.1 del informe:

El escenario 1, que valora la infrafinanciacion relativa, representaria una reduccion del endeu-
damiento de 6.273,40M€, un 7,42% de la deuda de Catalufia a 31 de diciembre de 2022.

El escenario 2, que calcula la insuficiencia derivada de la reduccion del FSG, representa-
ria una reduccion del endeudamiento de 22.810,04 M€, un 26,99% de |la deuda de Cata-
lufia a 31 de diciembre de 2022.

El escenario 3, que calcula la insuficiencia respecto a la financiacion del periodo 2002-2008,
representaria una reduccion del endeudamiento de 32.692,07 M€, un 38,68% de la deuda
de Catalufia a 31 de diciembre de 2022.

El escenario 4, que calcula la insuficiencia respecto a las necesidades reconocidas en el
SFA-2009, representaria una reduccion del endeudamiento de 33.570,61 M€, un 39,72%
de la deuda de Catalufia a 31 de diciembre de 2022.

Reflexion final

Cualquier cambio que se plantee en el sistema de financiacion de las comunidades auténo-
mas para superar las carencias que se han detectado en el SFA-2009 y de dificil prevision
en el momento de su aprobacion deberia pasar por un sistema que fuera capaz de asumir
que el ciclo econdmico es variable. Asimismo, en el sistema habra que prever episodios
criticos que generaran tensiones en la gestion presupuestaria por la caida de los ingresos.
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La crisis inmobiliaria de 2008, que coincidié temporalmente con la aprobacién del sistema
de financiacion vigente, puso de manifiesto que hacian falta sistemas correctores, ya que
las comunidades autbnomas tuvieron que desplegar en el campo asistencial todo tipo de
medidas para paliar los efectos de la caida de ingresos en los sectores mas desfavoreci-
dos que, como se recoge en el escenario 2, no fueron acompafiadas de apoyo financiero
por parte del Estado.

Esta misma situacion se dio en otro periodo de crisis, en este caso no generado por proble-
mas financieros sino por la aparicién en la vida publica de un escenario de pandemia. En el
ejercicio 2020 hubo nuevamente un descenso de los ingresos de las comunidades auténo-
mas por una caida de la actividad producida por la situacion de crisis mundial generada por
la covid. En este caso el gobierno del Estado si generé férmulas para mitigar la caida de los
ingresos autonémicos y financiar las necesidades de los sistemas sanitario y social, incre-
mentadas por la alta demanda generada por los estragos producidos por el contagio del
virus. Sin embargo, este apoyo no se gener6 apelando al sistema de financiacion, ya que
este no dispone de mecanismos adecuados, sino que el Estado subvenciond directamente
las caidas de ingresos y el incremento de gastos basandose en el estado de alarma declara-
do por el Estado para hacer frente a la pandemia. La Comision Europea también respondio
de forma proactiva con la suspension de los objetivos de estabilidad presupuestaria y la
inyeccion de liquidez a los Estados miembros.

La reforma del vigente sistema de financiacion deberia prever los escenarios 2 y 4 antes
explicados tomando en consideracion el importe maximo resultante de cada uno de ellos,
afio por ano. El escenario 2 actuaria como base para el célculo de la financiacion, y el resulta-
do del escenario 4 como garantia de la financiacion de los costes de los servicios publicos,
de modo que los recursos evolucionaran de acuerdo con la variacion de la cesta de impues-
tos que consta en la definicion del modelo (escenario 2), pero atendiendo a que las compe-
tencias de las comunidades auténomas estan muy tensionadas en periodos de crisis econé-
mica, principalmente en el ambito social y sanitario, y la evolucion de los recursos tendré un
minimo determinado por la evolucién de las necesidades (escenario 4).

En definitiva, se trata de disponer de una férmula que sea capaz de responder a episodios,
sean econdmicos 0 no, que ciclicamente afectan a la economia y en consecuencia a los
ingresos del sistema publico, que permitan a las administraciones autonémicas contar con
financiacion suficiente para prestar los servicios béasicos que competencialmente tienen atri-
buidos y que generan mayor necesidad de recursos en dichos periodos. Esta formula tam-
bién deberia tener en cuenta los diferenciales de costes entre las comunidades auténomas
de régimen comun.
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3. RESULTADOS DEL TRABAJO REALIZADO
3.1. DEUDA PUBLICA

La deuda publica puede definirse como el conjunto de pasivos que una Administracion pu-
blica ha contraido para financiar su actividad y que se ha comprometido a devolver a perso-
nas, empresas o instituciones nacionales o extranjeras.

Este concepto de deuda publica es el mas amplio posible y comprende todos los pasivos
contraidos independientemente de su naturaleza, como, por ejemplo, préstamos, emision de
deuda publica, créditos comerciales y otras obligaciones pendientes de pago.

En el marco de la actividad econdémica de cualquier agente, los gastos no financiados con
ingresos corrientes o de capital deben ser financiados mediante la contraccion de pasivos
llamados generalmente deuda o endeudamiento.

La deuda publica es una herramienta habitual utilizada por el sector publico, especialmente
en los periodos de crisis econdmicas, en los que las administraciones tienen menos ingresos
pero deben seguir con sus gastos estructurales y servicios esenciales u otros gastos que
puedan surgir.

Hay otras definiciones de la deuda, como por ejemplo la utilizada por el Banco de Espanfia,
que elabora la informacion segun la metodologia del PDE. Este concepto de endeudamiento
no es tan amplio como el anterior y se diferencia del anterior en que no incluye los pasivos
de las administraciones publicas en poder de otras administraciones, ni los créditos comer-
ciales y otras cuentas pendientes de pago.

3.1.1. Evolucion de la deuda publica

En el cuadro 2y en el gréfico 4 siguientes se muestran desde el ejercicio 1992, momento en
el que la Intervenciéon General de la Generalidad de Catalufia present6 el primer Balance,
hasta el ejercicio 2022 los pasivos a largo y corto plazo registrados en el Balance de la AGGC
en su acepcion mas amplia de deuda publica. También se incluyen las obligaciones no
reconocidas ni contabilizadas en el Balance que hasta el afio 2003 la citada Intervencion no
contabilizé pero estaban cuantificadas en los informes de fiscalizacion de la Cuenta general
elaborados por la Sindicatura de Cuentas.

Los datos reflejados en el siguiente cuadro se refieren solo a la AGGC. La consolidacion de
las cuentas financieras de las entidades mayoritarias dependientes de la AGGC se presentd
por primera vez en la Cuenta general del ejercicio 2021. El proceso de consolidacién con-
table se prevé concluir con la consolidacion de las entidades multigrupo y asociadas en la
Cuenta general del ejercicio 2023.
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Cuadro 2. Pasivos de la Administracion General de la Generalidad de Cataluia. Periodo
1992-2022

Obligaciones no
Ejercicio Largo plazo Corto plazo reconocidas Total
1992 2142 1.896 56 4.094
1993 2.487 2.430 92 5.009
1994 3.241 3.063 66 6.370
1995 4.491 2.644 50 7.185
1996 5.451 2.490 53 7.994
1997 6.166 2913 59 9.138
1998 7.258 1.675 84 9.017
1999 7.414 1.983 76 9.473
2000 7.696 1.802 86 9.584
2001 7.862 1.780 107 9.749
2002 7.981 2.001 121 10.103
2003 8.771 2.279 - 11.050
2004 10.263 3.332 - 13.595
2005 12.265 3.351 - 15.616
2006 12.461 3.992 - 16.453
2007 13.465 5.598 - 19.063
2008 15.703 8.512 - 24.215
2009 20.185 10.702 - 30.887
2010 27.309 10.510 - 37.819
2011 27.301 18.189 - 45.490
2012 40.104 14.900 - 55.004
2013 43.452 14.482 - 57.934
2014 47.318 15.953 - 63.271
2015 53.654 15.975 - 69.629
2016 55.845 18.988 - 74.833
2017 56.111 20.447 - 76.558
2018 64.907 14.402 - 79.309
2019 62.967 16.309 - 79.277
2020 65.206 16.896 - 82.102
2021 67.531 18.961 - 86.492
2022 69.539 19.709 - 89.248

Importes en millones de euros.

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: En el periodo 1992-2022 han estado vigentes 3 planes contables diferentes. Para unificar
criterios, en el periodo 1992-2017 se incluyen los importes recogidos en los epigrafes Acree-
dores a corto plazo y Acreedores a largo plazo, afiadiendo los Ingresos a distribuir en diversos
ejercicios y las Provisiones para riesgos y gastos. A partir de 2018 los epigrafes incluidos son
Pasivo corriente y Pasivo no corriente.
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Grafico 4. Evolucidn de los pasivos de la Administraciéon General de la Generalidad
de Catalufa. Periodo 1992-2022
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La evolucion de los pasivos de la AGGC presenta una cierta estabilidad hasta el gjercicio 2002
con un volumen total inferior a 10.000,00 M€, momento a partir del cual tienen un incremento
constante y progresivo, salvo en el ejercicio 2019. Por tanto, el objeto de analisis de este
informe seré el periodo 2002-2022.
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Entre los ejercicios 2004 y 2012 se produjeron los incrementos mas significativos de los pasi-
vos de la AGGC con el siguiente detalle:

e |asleyes de presupuestos de la Generalidad de Cataluiia autorizaron aumentar el endeu-
damiento de la AGGC, con el fin de amortizar el endeudamiento de las entidades publicas
que se clasifican como sector publico, para optimizar la carga financiera global.

Durante el ejercicio 2004, la AGGC hizo uso de esta autorizacion con la asuncion de la
deuda del Servicio Catalan de la Salud y la cancelacion de la de varias universidades por
1.069,02M€ y 709,12 M€, respectivamente. En el gjercicio 2007 destaca la asuncion de
la deuda de la Corporacion Catalana de Radio y Television por 935,39 M€, y en el ejercicio
2008 la de la deuda de Gestion de Infraestructuras, SAU, por 694,32 M€.

e |a puesta en circulacion en los ejercicios 2010, 2011 y 2012 de emisiones de deuda pu-
blica de la Generalidad destinadas a inversores detallistas, con 3.000,00 M€, 7.414,76 M€
y 2.312,67 M€, respectivamente.

e |a puesta en funcionamiento, en el ejercicio 2007, de un nuevo sistema de gestion de
tesoreria corporativa llamado cash-pooling con el objetivo de optimizar los recursos finan-
cieros mediante la centralizacion de los flujos de caja de la AGGC y varias entidades del
sector publico. Las disposiciones de fondos por centralizacion de tesoreria de las entida-
des adheridas a 31 de diciembre de 2007 fue de 1.054,64 M€, y a 31 de diciembre de
2022, de 2.181,00 ME£.

e Contabilizacion en el ejercicio 2012 de la deuda derivada de la liquidacion definitiva del
modelo de financiacion de los ejercicios 2008 y 2009 comunicada por el Estado, por
2.396,92 M€.

La evolucion en el periodo 2002-2022 de los pasivos de la AGGC, clasificados segun si el
acreedor era el Estado, una entidad financiera u otros tipos de acreedores, se muestra en el
cuadro 3y en el gréfico 5.

La evolucion del resultado presupuestario de las operaciones no financieras de la AGGC en
el mismo periodo se presenta en el cuadro 4 y en el grafico 6.
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Cuadro 3. Evolucion de los pasivos agregados segun el tipo de acreedor. Periodo 2002-2022

Acreedor 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Estado - - - - - - - - 200 200 8.885 | 21.926 | 31.643 | 43.506 | 50.164 | 54.546 | 58.436 | 59.754 | 63.666 | 68.208 | 71.337
Entidades

financieras 7.861 8.482 | 11.103 | 12.112 | 12.117 | 13.952 | 17.917 | 21.899 | 29.734 | 36.815 | 33.964 | 26.029 | 23.426 | 18.609 | 15.371 | 14.158 | 11.859 | 10.818 7.635 6.347 5.882
Otros

acreedores 2121 2.568 2.492 3.504 4.336 5111 6.298 8.988 7.885 8.476 | 12.155 9.980 8.203 7.514 9.298 7.854 9.015 8.704 | 10.801 | 11.937 | 12.028
Obliga-

ciones no

reconocidas 121 - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -
Total AGGC 10.103 | 11.050 | 13.595 | 15.616 | 16.453 | 19.063 | 24.215 | 30.887 | 37.819 | 45.490 | 55.004 | 57.934 | 63.271 | 69.629 | 74.833 | 76.558 | 79.310 | 79.277 | 82.102 | 86.492 | 89.248

Importes en millones de euros.
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Cuenta general de la Generalidad de Catalufia.

Grafico 5. Evolucion de los pasivos agregados clasificados segtin tipo de acreedor y sector. Periodo 2002-2022
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Cuadro 4. Evolucion del resultado presupuestario no financiero de la Administracion General de la Generalidad de Cataluiia. Periodo 2002-2022

Concepto 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Derechos
reconocidos
(capitulos 1-7) | 15.194 | 16.620 | 18.289 | 20.503 | 23.555 | 24.932 | 24.898 | 27.322 | 23.917 | 22.410 | 23.031 | 22.993 | 23.201 | 23.608 | 25.842 | 27.528 | 28.388 | 29.743 | 34.186 | 38.054 | 36.206
Obligaciones
reconocidas
(capitulos 1-7) | 15.179 | 16.353 | 18.957 | 21.092 | 23.700 | 25.486 | 28.024 | 32.578 | 29.215 | 29.317 | 26.464 | 26.228 | 27.027 | 28.996 | 27.610 | 28.837 | 29.375 | 30.793 | 36.371 | 39.131 | 39.248
Resultado pre-
supuestario no
financiero 15 267 (667) (589) (144) (553)| (3.125)| (5.256)| (5.298)| (6.907)| (3.433)| (3.236)| (3.827)| (5.389)| (1.768)| (1.309) (986) | (1.050)| (2.185)| (1.077)| (3.043)
Importes en millones de euros.
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Cuenta general de la Generalidad de Catalufia.

Grafico 6. Evolucion del resultado presupuestario. Periodo 2002-2022
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Cuenta general de la Generalidad de Catalufia.
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En el andlisis de los datos de los cuadros y graficos anteriores se observa como, en el
periodo comprendido entre los ejercicios 2002 y 2011, el endeudamiento de la AGGC con
entidades financieras representaba entre el 70,90% y 81,67% de los pasivos totales. Desde
el ejercicio 2012 este porcentaje se ha ido reduciendo hasta alcanzar el 6,59% en el ejer-
cicio 2022.

A partir de la crisis financiera de 2008, las dificultades de la AGGC para obtener recursos de
las entidades financieras que permitieran financiar los vencimientos de deuda y los déficits
presupuestarios generados, supuso el aplazamiento de las deudas con otros acreedores que
en el ejercicio 2009 llegaron a representar el 29,10% de los pasivos totales de la AGGC.

Ante esta situacion, a partir del ejercicio 2012 el Estado facilité diferentes mecanismos de
financiacion a las comunidades auténomas. Este hecho supuso que el endeudamiento con
otros acreedores se redujera 'y se mantuviera alrededor del 13% en los Ultimos ejercicios del
periodo analizado y que el endeudamiento obtenido de entidades financieras fuera sustituido
por el endeudamiento con el Estado, siendo en 2022 el 79,93% de los pasivos de la AGGC
(véase el apartado 3.1.3).

En cuanto a los derechos reconocidos de las operaciones no financieras, estos evoluciona-
ron positivamente hasta el gjercicio 2009. A partir de entonces y coincidiendo con el inicio de
la crisis financiera de 2008, se inicié un periodo de retroceso de los ingresos de la AGGC
gue no se recupero hasta el ejercicio 2016.

La evolucion de las obligaciones reconocidas de las operaciones no financieras fue mas irre-
gular: aumentaron mucho mas que los derechos liquidados en los ejercicios 2008 y 2009 y
no disminuyeron al mismo ritmo que los ingresos en los afios 2010 y 2011, lo que causo
déficits muy elevados.

El desigual comportamiento de los ingresos y los gastos, iniciada la crisis de 2008, trajo con-
sigo un fuerte incremento del déficit no financiero con resultados presupuestarios negativos
superiores a 3.000,00 M€ en el periodo 2008-2015, lo cual contribuyd a que la AGGC tuviera
que usar el endeudamiento para hacer frente a los desequilibrios financieros.

3.1.2. Evolucion de los intereses de la deuda publica

A continuacion se presentan una serie de graficos en los que se muestra la evolucion de los
intereses de la deuda en relacién con los pasivos de la AGGC y con el PIB y la evolucion de
los tipos de interés (euribor a 3 meses) en el periodo 2002-2022.

29



SINDICATURA DE CUENTAS DE CATALUNA — INFORME 24/2024

Grafico 7. Evolucion de los intereses de la deuda y los pasivos de la Administracion General de la
Generalidad de Cataluiia. Periodo 2002-2022
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Cuenta general de la Generalidad de Catalufia.

Grafico 8. Evolucion de los intereses de la deuda en relaciéon con el PIB. Periodo 2002-2022
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Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Los datos correspondientes a los intereses de la deuda se han obtenido de la Cuenta general de la
Generalidad correspondiente a cada ejercicio y los del PIB de la Central de Informacion de Contabilidad
Nacional de la Intervencion General de la Administracion del Estado.
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Grafico 9. Serie historica del euribor a tres meses. Periodo 2002-2022
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Para poder hacer frente a los elevados déficits presupuestarios iniciados en el ejercicio 2008
la AGGC tuvo que recurrir al endeudamiento y se llegd a unos niveles de endeudamiento,
previos a la crisis de la covid, que en el ejercicio 2015 fueron de un 35,54% del PIB, y un
gasto financiero en concepto de intereses de hasta el 0,98% del PIB en el ejercicio 2014
(véanse los graficos 8 y 22).

Este endeudamiento se formalizé inicialmente con entidades financieras. En 2010, las nece-
sidades financieras continuadas provocadas por la crisis de 2008 y las dificultades de acce-
so a los mercados financieros por parte de la AGGC hicieron que esta Administracion deci-
diera realizar emisiones de deuda destinadas a inversores minoristas con un tipo de interés
que alcanzo6 el 5,25%, lo que supuso un incremento de los intereses a pagar en los siguientes
afos.

En 2012, ante las necesidades de las comunidades autébnomas de obtener recursos para
atender las obligaciones pendientes de pago y ante las restricciones de estas comunidades
para obtener financiacion de los mercados financieros, el Gobierno espafol establecié dis-
tintos mecanismos extraordinarios para atender estas necesidades financieras. Los tipos de
interés de referencia aplicados inicialmente fueron los fijados por la deuda del Estado con
un margen. En el gjercicio 2015 el Estado acordé aplicar el 0%, y a partir del ejercicio 2016
los tipos de interés volvieron a ser los fijados por la deuda del Estado pero sin margen. Estos
tipos de interés no superaron el 1,019% en el periodo 2016-2022.
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En cuanto al euribor, tipo de interés de referencia aplicado en la mayoria de préstamos con
entidades financieras, experimenté un fuerte incremento en el periodo 2005-2008, y llegd
a un 5,02% en el gjercicio 2008. La crisis de 2008 provoco una dréstica caida de los tipos
de interés en todo el periodo posterior salvo 2 incrementos puntuales en los ejercicios 2011
y 2022.

Respecto al gasto financiero en concepto de intereses de todo tipo de deudas y préstamos
emitidos, contraidos o asumidos por la AGGC, destaca el fuerte incremento en el periodo
2011-2014 por los efectos acumulados de la subida tanto de los tipos de interés como del
endeudamiento en los ejercicios anteriores. A partir del ejercicio 2014 se inicia el descenso
del gasto financiero por la bajada del coste medio de las operaciones a tipo fijo y a tipo
variable provocado por la reduccion de los tipos de interés de la deuda del Estado, que
repercute en las operaciones derivadas de los mecanismos de financiacion estatal y por la
minoracion del euribor, principal indice de referencia de las operaciones a tipo variable (véa-
se el gréfico 9).

El efecto acumulador de todos estos factores explica que la evolucién de la ratio tipo de
interés en relacién con el PIB y la de los intereses respecto a los pasivos de la AGGC (gra-
ficos 7 y 8) presente un incremento muy significativo en el periodo 2011-2014 y que alcance
unos valores mas estables a partir de 2015.

3.1.3. Mecanismos de financiacion estatales

La situacion econdémica derivada de la crisis financiera iniciada en 2008 provoco restric-
ciones y dificultades para las comunidades autbnomas para poder obtener recursos en los
mercados financieros tradicionales y derivé en la acumulacion de deudas comerciales por
parte de las administraciones publicas.

Estas dificultades fueron paliadas por el Instituto de Crédito Oficial, que, con el objetivo de
dar apoyo financiero a las comunidades autbnomas, condicionado a que se cumplieran los
objetivos de disciplina fiscal. En 2012 se instrumentd una linea, llamada Linea de financiacion
directa ICO - Comunidades auténomas 2012, a un tipo de interés de mercado, para dotar
de financiacion al pago de obligaciones pendientes asociadas al vencimiento de deuda fi-
nanciera autonémica en forma de emisiones y préstamos con banca extranjera.

En esta linea de proporcionar liquidez, el Gobierno del Estado mediante el Acuerdo 6/2012,
de 6 de marzo, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, establecié un mecanismo extra-
ordinario de financiacion para el pago a los proveedores de las comunidades autbnomas, al
que la AGGC se adhirio.
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El mismo afio 2012 el Real decreto ley 21/2012, de 13 de julio, de medidas de liquidez de las
Administraciones publicas y en el ambito financiero, cred el Fondo de liquidez autonémico
(FLA) como mecanismo de apoyo a la liquidez.

Posteriormente, el Real decreto ley 17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de sostenibili-
dad financiera de las comunidades autébnomas y entidades locales y otras de caracter eco-
noémico,? derogd el Real decreto ley 21/2012 y puso en marcha nuevos mecanismos de apoyo
a la liquidez mediante 2 fondos: uno para comunidades autbnomas y otro para entidades
locales.

El fondo de financiacién a comunidades autbnomas se estructuré en los siguientes compar-
timentos:

e Facilidad financiera
e Fondo de liquidez autonémico
e Fondo social

e Fondo en liquidacion para la financiacion para el pago a los proveedores de comuni-
dades autbnomas

e Fondo de liquidez REACT-UE

En el siguiente cuadro se muestran los importes dispuestos por la AGGC de los mecanismos
de financiacion estatales para los diferentes compartimentos durante el periodo 2012-2022,
y el importe pendiente a 31 de diciembre de 2022.

9. La disposicion final vigésima novena de la Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de presupuestos generales del
Estado para 2021, modifica el Real decreto ley 17/2014 con el afiadido de un nuevo compartimento: el Fondo de
liquidez REACT-UE.
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Cuadro 5. Préstamos dispuestos de los mecanismos de financiacion estatales. Periodo 2012-2022

Linea de Financiacion
financiacién directa para el pago a Fondo de Fondo de
ICO comunidades | los proveedores liquidez Fondo Facilidad liquidez

Ejercicio auténomas 2012 de com. aut. autonémico social financiera | REACT-UE
2012 1.044 2.018 6.666
2013 - 2.227 10.835
2014 - 2.309 7.914
2015 - - 11.135 397
2016 - - 10.069
2017 - - 7.434
2018 - - 9.373
2019 - - - - 7.997
2020 - - 11.626
2021 - - 13.469
2022 - - 12.598 - - 200
Total 1.044 6.554 89.494 397 19.623 200
dispuesto
Total
pendiente a
31.12.2022 - 834 51.371 149 18.767 185

Importes en millones de euros.
Fuente: Elaboracion propia.

En el periodo 2012-2022 la AGGC dispuso de 117.311,99M€ de los mecanismos de
financiacion estatales, el 76,29% de los cuales correspondia al FLA y el 16,73% al compar-
timento de facilidad financiera. A 31 de diciembre de 2022, el 72,04% de la deuda pendiente
con el Estado, 71.305,68 M€, correspondia al FLA.

3.1.4. Deuda a largo y a corto plazo de la Administraciéon General de la
Generalidad de Cataluna a 31 de diciembre de 2022

Los epigrafes Deudas a largo y a corto plazo del pasivo de la AGGC a 31 de diciembre de
2022 recogian 83.177,23 M£,"° de acuerdo con la informacién obtenida del Balance presen-
tado en la Cuenta general de aquel ejercicio. La composiciéon de la deuda a largo y a corto
plazo de la AGGC a 31 de diciembre de 2022 era la siguiente:

10. La deuda de la AGGC a 31 de diciembre de 2022, de 83.177,23 M€, no coincide con la deuda publicada por
el Banco de Espafia segun el PDE, de 84.518,17 M€, ya que, ademas de los diferentes criterios de valoracion,
no incluye los pasivos de las administraciones publicas en poder de otras administraciones, como, por ejemplo,
los Depdsitos de fondos por centralizacion de tesoreria, cash-pooling y liquidaciones negativas de 2008 y 2009
por 3.304,13 M€, pero incluye la deuda de las entidades dependientes consideradas administracion publica
segun el Sistema europeo de cuentas nacional y regional de la Unién Europea por 5.176,67 M€.
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Cuadro 6. Composicion de la deuda a largo y a corto plazo a 31 de diciembre de 2022

Tipo Largo plazo Corto plazo
Emisiones de deuda publica: 2.376 27
En euros 2.241 27
En divisas 135 -
Préstamos Financiacién para el pago a los proveedores: 141 693
2012 - 126
2013 69 278
2014 72 288
Préstamos Fondo de liquidez autonémico: 43.387 7.984
2012 - 833
2013 - 1.352
2014 989 989
2015 2.823 1.411
2016 3.776 1.259
2017 3.874 968
2018 5.858 1172
2021 13.469 -
2022 12.598 -
Préstamos Fondo social: 99 50
2015 99 50
Préstamos Facilidad financiera: 17.767 1.000
2019 5.998 1.000
2020 11.769 -
Préstamos Fondo de liquidez REACT-UE: 185 -
2022 185 -
Otros préstamos con el Estado 19 12
Préstamos con entidades financieras 1.927 1.051
Otras deudas: 3.092 3.366
Depositos de fondos por centralizacion de tesoreria, cash-pooling - 2.181
Proveedores inmovilizado asociacion publico-privada 2.069 -
Liguidaciones negativas 2008-2009 998 125
Operaciones de tesoreria - 450
Provisiones intereses - 324
Provisiones subvenciones - 84
Anticipos reembolsables 7 17
Derivados financieros 16 -
Censos enfitéuticos 2 3
Otros - 182
Total 68.993 14.183

Importes en millones de euros.
Fuente: Elaboracion propia.
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A 31 de diciembre de 2022 |la deuda derivada de los mecanismos de financiacion estatales,
71.305,68 M€, representaba el 85,73% de la deuda a corto y a largo plazo de la AGGC. Las
emisiones de deuda publica y los préstamos con entidades financieras representaban el
2,59% vy el 3,58%, respectivamente, y el endeudamiento clasificado como otras deudas, el
7,76% del endeudamiento total.

En el siguiente gréfico se muestra el calendario de amortizacion de los préstamos con enti-
dades financieras a 31 de diciembre de 2022. No se incluye la prevision de pagos en con-
cepto de cash-pooling, censos enfitéuticos o asociaciones publico-privadas.

Grafico 10. Calendario de amortizaciones del endeudamiento financiero a 31 de diciembre de 2022
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Importes en millones de euros.
Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Los importes a amortizar estan calculados a valor efectivo.

El 72,53% de la deuda, por 55.871,75 M€, tiene vencimiento en los 7 afios posteriores a 2022;
a partir del afio 2029 los importes a amortizar se reducen sustancialmente.

3.2. SISTEMA DE FINANCIACION AUTONOMICA

En 2002 entr6 en vigor el Sistema de financiacion autonémica de las comunidades aut6-
nomas de régimen comun,” SFA-2002, que se aplicd hasta el afno 2008. La aplicacion de
este SFA supuso el inicio de un periodo durante el cual todas las comunidades auténomas
de régimen comun gestionaron las competencias de sanidad y educacion vy, por lo tanto, los

11. Las comunidades autdbnomas de régimen comun son aquellas que no gozan del concierto econémico, es
decir, que no gozan de la autonomia en la recaudacion de impuestos, ya que los impuestos son recaudados por
el Estado y luego distribuidos a cada comunidad autdbnoma. Las autonomias que gozan de concierto econdémico
son Navarra y el Pais Vasco, y no se les aplican los SFA del periodo analizado.
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gastos de las comunidades fueron mas similares que en el pasado, y por eso las compara-
ciones entre ellas se pueden hacer de manera mucho mas precisa.

En 2009 se reviso el Sistema de financiacion 2002 y se aprobd un nuevo Sistema de financia-
cion autonémica, SFA-2009, todavia vigente en 2022. Por sus caracteristicas y por la mayor
informacion disponible, los andlisis del periodo 2009-2022 pueden ser mas precisos. El afo
2021 es el ultimo ejercicio para el que se dispone de la liquidacion definitiva de los SFA-2009
Yy, por e€so, algunos de los calculos presentados finalizan en ese ejercicio. Cuando se pre-
sentan datos de 2022, se basan en la informacion existente de entregas a cuenta y liquida-
ciones provisionales comunicadas a las comunidades.

Los datos de los ingresos no financieros durante los ultimos 10 afios se muestran en el si-
guiente cuadro:

Cuadro 7. Detalles de los ingresos no financieros. Periodo 2013-2022

Concepto 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

a) Ingresos tributarios 17.221 18.338 | 18.386 | 20.169 | 22.487 | 23.879 | 25.031 | 26.017 | 26.968 | 26.135

a.1. Impuestos directos (capitulo 1) 7.778 8.248 8.344 9.158 | 10.15683 | 10.663 | 11.837 | 13.152 | 13.260 | 13.144

IRPF 6.852 6.763 7.292 8.102 9.092 9532 | 10.617 | 11.873 | 11.611 | 11.399
Sucesiones y donaciones 347 349 484 465 459 511 583 597 950 937
Otros 579 1.136 567 591 601 620 637 682 699 808
a.2. Impuestos indirectos (capitulo 8.644 9.284 9239 | 10.145 | 11.426 | 12.285 | 12.451 | 12.237 | 12.808 | 12.037
2)
ITPy AJD 1.048 1.275 1.474 1.653 1.948 2.035 2.102 1.749 2.546 2.882
IVA 5.047 5.320 5.259 5.929 6.700 7.353 7.249 7.536 7.013 6.133
Impuestos especiales 2513 2.648 2.425 2.526 2.718 2.779 2.756 2.683 2.797 2.459
Otros 35 41 81 38 59 117 344 268 452 563
a.3. Tasas y Precios Publicos
(capitulo 3) 798 806 804 866 909 931 743 627 900 954
b) Transferencias 2.341 1.337 1.743 2.148 1.471 907 1.049 4.240 7.197 5.388
b.1. Transferencias corrientes 2.108 1.066 1.515 1.958 1.358 719 745 3.929 5.517 3.824
(capitulo 4)
b.2. Transferencias de capital
(capitulo 7) 233 271 229 190 114 187 304 311 1.680 1.565
c) Otros ingresos 266 413 101 66 69 75 40 36 52 47
c.1. Ingresos patrimoniales (capitulo 50 80 97 62 60 56 26 34 47 39
5)
c.2. Enajenacion de inversiones
reales (capitulo 6) 216 332 4 4 9 19 15 2 6 8
Total Ingresos no financieros 19.828 | 20.087 | 20.231 | 22.383 | 24.027 | 24.861 | 26.120 | 30.293 | 34.217 | 31.571
Ingresos extraordinarios por la covid - - - - - - - 3.280 3.154 (137)
Ingresos Next Generation EU - - - - - - - - 1.480 1.364

Resto de los ingresos no financieros 19.828 | 20.087 | 20.231 | 22.383 | 24.027 | 24.861 | 26.120 | 27.013 | 29.583 | 30.344

Importes en millones de euros.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Generalidad de Catalufia y elaboracién propia. Incluye datos consolidados del sector
publico administrativo y el ICS ajustados con la participacién de los ingresos del Estado y el Fondo europeo agricola de garantia agraria.
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El 86,12% de los ingresos de la AGGC en el ejercicio 2022, dejando de lado los recursos
extraordinarios derivados de la pandemia y los procedentes de los fondos Next Generation,
se obtienen de la recaudacion tributaria. Para valorar la autonomia que se deriva de ese
porcentaje cabe recordar que la capacidad de la AGGC para modificar los parametros de
la normativa tributaria se limita a una parte de los impuestos cedidos, circunstancia que
limita su autonomia fiscal, y por tanto la financiera.

Entre los ingresos tributarios destaca por su importancia el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, que representa el 43,62% de los ingresos tributarios del ejercicio 2022 y
en el que las comunidades autébnomas tienen capacidad para modificar la normativa en la
parte del tramo autonémico del impuesto.

En el IVA e impuestos especiales, que representan el 32,88% de los ingresos tributarios de
2022, las comunidades autbnomas no tienen capacidad normativa.

El impuesto sobre sucesiones y donaciones y el impuesto sobre transmisiones patrimoniales
y actos juridicos documentados, que representan el 14,61% de los ingresos tributarios del
ejercicio 2022, son tributos cedidos que son gestionados y recaudados directamente por la
AGGC que también tiene capacidad normativa.

Los epigrafes Transferencias corrientes y Transferencias de capital incluyen los ingresos
resultantes de las liquidaciones, tanto positivas como negativas, de los distintos fondos pro-
cedentes del SFA: Fondo de garantia de servicios publicos fundamentales, Fondo de sufi-
ciencia global y Fondo de convergencia; transferencias estatales finalistas y otros fondos
procedentes de la financiacion europea. Estos 2 epigrafes han tenido un aumento relevante
en los uUltimos 3 afios, derivado de las transferencias extraordinarias para combatir los efec-
tos de la covid y de los recursos provenientes del Instrumento Europeo de Recuperacion
Next Generation EU.

Vale la pena destacar el contraste entre la reaccion del Estado durante la crisis financiera
de 2008 y la que tuvo durante la pandemia. En los primeros afios de vigencia del SFA-2009,
la crisis tuvo que ser abordada por las comunidades auténomas con la asuncion de impor-
tantes caidas en sus ingresos y el cumplimiento de exigentes objetivos de déficit marcados
por el Estado, lo que supuso un importante ajuste del gasto en servicios publicos de compe-
tencia autondmica (sanidad, educacion y servicios sociales), fuertes déficits presupuestarios
y aumento severo del endeudamiento. Por el contrario, la reaccion del Estado ante la crisis
pandémica de los anos mas recientes ha permitido a las comunidades dar respuesta al
incremento de las necesidades sanitarias, sociales y econémicas gracias a las transferen-
cias de recursos extraordinarios del Estado y ha sido compatible, en general, con la conten-
cion de los desequilibrios financieros.

En el siguiente grafico se muestra la importancia del conjunto de partidas del SFA respecto
de los ingresos de la AGGC en los ultimos 10 afios.
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Grafico 11. Ingresos procedentes del Sistema de financiacién autonémica. Periodo 2013-2022
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Importes en millones de euros.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Generalidad de Catalufia y elaboracién propia.

Notas:

(a) Los ingresos del SFA incluyen aquellas transferencias extraordinarias relacionadas directamente con el SFA: en 2020 el Estado hizo
transferencias a las comunidades auténomas, en el tramo 4 del Fondo covid, para compensar la caida de ingresos en los tributos cedidos,
y en 2022 compenso las liquidaciones negativas de 2020, ademas de devolver el efecto de la aplicacion del Sistema de Informacion
Inmediata (SlI) del IVA de 2017.

(b) El total de ingresos solo prevé aquellas transferencias extraordinarias de recursos relacionadas con el SFA (tramo 4 del Fondo covid,
compensacion de liquidaciones negativas de 2020 y devolucion del efecto del Sll del IVA de 2017), pero no el resto de fondos
extraordinarios ni los recursos procedentes del Next Generation EU.

Durante la Ultima década, los ingresos del SFA representaron de media el 89,07% del total
de ingresos liquidados por la AGGC. Por ello, es relevante analizar el funcionamiento del
SFA, y en particular sus defectos, tanto por los problemas de equidad entre comunidades
que presenta como por la insuficiencia de recursos que ofrece para la cobertura de las ne-
cesidades financieras, y también determinar qué parte de la deuda generada durante este
periodo se puede asociar con el funcionamiento defectuoso del SFA, sobre todo del apro-
bado en 2009.

3.2.1. Componentes del modelo de financiacion de 2009

El SFA-2009 es un sistema complejo, en el que se combinan elementos que responden a
criterios de autonomia tributaria y compromisos de nivelacion y compromisos politicos adop-
tados durante el proceso de negociacion que precedio a la aprobacion del modelo.

Desde una primera perspectiva, el SFA-2009 buscd un nuevo equilibrio entre la ampliacion
de la autonomia financiera de las comunidades que reforzara la conexion entre sus ingresos
y la recaudacion de tributos en su territorio, y asumiera compromisos de nivelacion parcial
de los recursos de las comunidades que garantizaran financiar un nivel similar de servicios
publicos fundamentales. Desde una segunda perspectiva, introdujo 3 fondos (FGSPF, FSG
y Fondo de convergencia autonémica —integrado este ultimo por el Fondo de competitividad
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y por el Fondo de cooperacion-) que canalizaron transferencias intergubernamentales que
no respondian a los criterios anteriores y desfiguraron los resultados.

3.2.1.1. Capacidad tributaria normativa

La autonomia financiera de las comunidades auténomas se basa en los recursos tributarios
generados a partir de la recaudacion normativa' de los tributos cedidos tradicionales (im-
puesto sobre sucesiones y donaciones, impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos
juridicos documentados, impuesto sobre el juego y tasas afectas a los servicios transferidos)
y por la participacion en la recaudacion en sus territorios del 50% del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, del 50% del IVA y del 58% de los impuestos especiales.

En los siguientes 2 graficos se muestra la media de la capacidad tributaria normativa por
habitante ajustado de Catalufia y del resto de comunidades auténomas de régimen comun
para el periodo 2009-2021.

Grafico 12. Capacidad tributaria normativa por habitante ajustado. Media del periodo 2009-2021
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Importes en euros por habitante ajustado.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Generalidad de Catalufia y elaboracién propia.

12. Se entiende por recaudacion normativa la generada en cada comunidad auténoma si no se introducen cam-
bios en los parametros de los tributos. El Ministerio de Hacienda calcula la recaudacion normativa mediante una
estimacion.
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Grafico 13. Capacidad tributaria normativa por habitante ajustado en Cataluia. Periodo 2009-2021
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Generalidad de Catalufia y elaboracién propia.
Nota: Total de las comunidades auténomas de régimen comun = 100.

La capacidad tributaria por habitante ajustado es muy desigual entre las diferentes comuni-
dades, ya que las bases imponibles —basicamente la renta y el consumo por habitante- lo
son. Dejando de lado la posicion de las Islas Canarias (tiene un régimen tributario especial
que queda fuera del SFA y por tanto su posicion en el grafico no refleja realmente su capa-
cidad tributaria), la Comunidad de Madrid mas que duplica la capacidad de Extremadura.
Catalufia se situa claramente por encima de la media de las comunidades auténomas de
régimen comun, con un 20,47% mas, y es una de las comunidades con bases imponibles
mas elevadas.

Esta capacidad tributaria esta claramente correlacionada con el PIB per cépita, tal y como
se muestra en el siguiente grafico. Asi, las comunidades de Madrid, Catalufia, Baleares y
Aragon se sitlan en el cuadrante de los territorios con PIB per capita y capacidad tributaria
por habitante ajustado por encima de la media. Por el contrario, las comunidades con un PIB
y una capacidad tributaria mas bajos son Extremadura, Andalucia y Castilla-La Mancha.
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Grafico 14. Capacidad tributaria normativa y PIB per capita. Comparacion de las comunidades auténomas
de régimen comun. Media del periodo 2009-2021
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, Instituto Nacional de Estadistica y elaboracion propia.
CARC: Comunidades auténomas de régimen comun.

La capacidad tributaria no es el Unico elemento determinante de los recursos de las comu-
nidades auténomas, ya que también influyen los compromisos de nivelacion del SFA-2009
y el resto de fondos del modelo.

3.2.1.2. Fondo de garantia de servicios publicos fundamentales

El preambulo de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de
financiacion de las comunidades autbnomas de régimen comun y ciudades con estatuto de
autonomia y se modifican determinadas normas tributarias, establece, entre los ejes basicos
del nuevo SFA, el incremento de la equidad. En concreto dice que el refuerzo de la equidad
queda garantizado por el nuevo FGSPF, el cual garantiza que todas las comunidades aut6-
nomas recibiran los mismos recursos por habitante, en términos de poblacion ajustada.™

La aplicacion practica de este criterio se establece mediante un compromiso de nivelacion
parcial, segun el cual el 75% de la capacidad tributaria normativa del conjunto de comuni-

13. Unidad de necesidad que se refiere a la poblaciéon de un territorio ponderada por sus necesidades definidas
segun diferentes criterios (poblacion envejecida, poblacién en edad escolar, dispersion de la poblacion, insula-
ridad, etc.).
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dades autdénomas se pone en comun y se reparte entre comunidades en funcién de la pobla-
cion ajustada.

Asi, el 75% de los recursos tributarios normativos de la cesta de impuestos cedidos o com-
partidos se mutualiza para dotar de recursos al FGSPF. Su finalidad es nivelar parcialmente
la capacidad financiera de las comunidades para garantizarles recursos similares para pres-
tar los servicios fundamentales de sanidad, educacion y servicios sociales a un mismo nivel,
con independencia de su capacidad fiscal. Ademas, este fondo se nutre también de una
transferencia estatal cuya finalidad es reforzar las prestaciones del estado del bienestar.

Si el 75% de los ingresos tributarios normativos generados por una comunidad autbnoma
son menores que la dotacion que le corresponde del FGSPF, este fondo liquida la diferencia
mediante una transferencia de nivelacion. En caso contrario, es la comunidad la que debe
hacer la transferencia al fondo.

El 25% restante de los ingresos tributarios normativos de una comunidad corresponden a
ella misma, de modo que estos recursos retenidos generan diferencias de capacidad fiscal
entre los territorios. Por este motivo se habla de nivelacion parcial.

Como se ha visto en los graficos 12 y 13, Catalufna tiene una capacidad fiscal normativa su-
perior a la media y, por tanto, debe aportar recursos al FGSPF. Las cuantias aportadas cada
afo de vigencia del SFA-2009 se muestran en el siguiente gréfico:

Grafico 15. Transferencias de Catalufia al Fondo de garantia de servicios publicos fundamentales.
Periodo 2009-2021
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y elaboracion propia.

Las transferencias del FGSPF por habitante ajustado de las comunidades autbnomas de
régimen comun son inversamente proporcionales a la capacidad tributaria normativa por
habitante ajustado de las comunidades, como se puede observar en el siguiente grafico:
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Grafico 16. Transferencia del Fondo de garantia de servicios publicos fundamentales y capacidad tribu-
taria normativa por habitante ajustado. Media del periodo 2009-2021
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Lo que si puede considerarse una anomalia desde la perspectiva de los compromisos de
solidaridad interterritorial es que las autonomias con un sistema foral propio, ambas con
bases imponibles por habitante ajustado superiores a la media, no contribuyan a este Fondo,
y queden al margen de los compromisos de nivelacion de los servicios publicos fundamen-
tales con el resto de comunidades.

El FGSPF tiene unos potentes efectos niveladores de los recursos de las comunidades auté-
nomas de régimen comun, a pesar de ser un mecanismo de nivelacion parcial. La prueba
es que la capacidad financiera normativa por habitante ajustado después de realizarse las
transferencias de nivelacion del Fondo reduce el rango de las diferencias de recursos de las
comunidades de 75 puntos porcentuales a 18, en la media del periodo 2009-2021.
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Grafico 17. Capacidad financiera normativa por habitante ajustado. Media del periodo 2009-2021
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En el caso de Catalufia, la participacion en el mecanismo de nivelacion del FGSPF reduce
una ventaja financiera derivada de la mayor capacidad tributaria, que la situaba un 20,47%
por encima de la media, a disponer de unos recursos por habitante ajustado superiores a la
media de las comunidades de régimen comun del 4,78%.

3.2.1.3. Fondo de suficiencia global

Después de contribuir o recibir transferencias del FGSPF, los recursos de las comunidades
autonomas de régimen comun son comparados con los derechos que histéricamente se le
reconocieron al recibir los traspasos, estimados por el procedimiento del coste efectivo de
los servicios transferidos y evolucionados a lo largo de los afos transcurridos desde enton-
ces con la tasa de variacion de los ingresos tributarios del Estado. Si una comunidad tiene
MAs recursos segun esta estimacion que los que le atribuye el FGSPF mas el 25% de la
capacidad tributaria normativa, la diferencia da derecho a una transferencia del FSG. En
caso contrario, la comunidad auténoma debe hacer una transferencia al Fondo, que tendra
al Estado como destinatario final.

En los 2 primeros afnos de funcionamiento del SFA-2009, el célculo de la transferencia del
FSG dio resultados negativos para muy pocas comunidades. Esto se debe a que en esas
comunidades los traspasos fueron valorados a niveles muy bajos porque estaban calculados
a partir de despliegues muy modestos en sus territorios de los servicios publicos transferidos
por el Estado. Pero el numero de saldos negativos del FSG aumentd durante la vigencia del
actual SFA-2009, un periodo en el que los traspasos ya estaban hechos desde hacia tiempo.
El motivo es la aplicacion del articulo 21 de la Ley 22/2009, que dispone que el valor del FSG
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sera revisado tras el traspaso de nuevos servicios, de la cesidon de nuevos tributos o por la
variacion de los tipos impositivos estatales de los impuestos especiales o del IVA.

Durante la vigencia del SFA-2009, concretamente entre los afios 2010 y 2014, el Estado
incrementd considerablemente los tipos impositivos del IVA y de los impuestos especiales.
Estos incrementos en los impuestos estatales supusieron la minoracion del FSG, que no solo
afecto¢ al afo en que se realizé la modificacion tributaria, sino también a los afios posteriores
de aplicacion del SFA-2009.

Estos cambios supusieron para Catalufia pasar de transferencias positivas del FSG en el
ejercicio 2009, calculadas por competencias homogéneas, a tener que transferir al Fondo

mas de 1.000,00 M€ anuales desde el gjercicio 2013, y 1.972,33 M€ en el gjercicio 2021.

Grafico 18. Fondo de suficiencia global para competencias homogéneas. Periodo 2009-2021
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Importes en millones de euros.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y elaboracion propia.

En el grafico anterior se aprecia que las minoraciones de recursos que suponen las transfe-
rencias de Catalufia al FSG en la ultima década son, por habitante ajustado, el doble que
las existentes en el conjunto de las comunidades auténomas. Mientras algunas comunida-
des presentan signos positivos en el FSG, como es el caso de Cantabria, La Rioja, Extrema-
dura, Castilla y Ledn, Aragon, Asturias, Galicia y Castilla-La Mancha, otras como Catalufia
pierden recursos con este Fondo.

El motivo de estas diferencias es que el FSG garantiza a todas las comunidades unas necesi-
dades globales de financiacion o statu quo revisado calculadas a partir de los recursos que
obtenia en el SFA-2002 méas los recursos adicionales incorporados en 2009 por el Estado

para fortalecer el estado del bienestar.

46



SINDICATURA DE CUENTAS DE CATALUNA — INFORME 24/2024

Estas necesidades de financiacion se calcularon teniendo en cuenta, entre otras cosas, el
coste efectivo de los servicios transferidos a cada comunidad. Dado que en algunos territo-
rios el Estado habia desplegado los servicios a mayor nivel que en otros, antes de los tras-
pasos de competencias, estos servicios fueron valorados a niveles mas altos y colocé a las
distintas comunidades en situaciones muy dispares.

Este es un problema heredado del criterio de valoracion de los traspasos basado en el coste
efectivo de los servicios transferidos, pero que el SFA-2009 no ha corregido, ya que ha man-
tenido instrumentos como el FSG del modelo actual.

El abanico de financiacion por habitante ajustado vuelve a abrirse hasta los 31 puntos por-
centuales, pero ademas la posicion de las comunidades cambia tras el célculo del FSG. El
Fondo de suficiencia hace que permanezcan intactas las diferencias histéricas de finan-
ciacion por habitante ajustado, y Catalufa sale perjudicada, ya que tiene reconocidas unas
necesidades de financiacion inferiores a la media.

En el inicio de aplicacion del SFA-2009 la posicion de Catalufia pas¢ de la tercera, cuando
el orden lo determina la capacidad fiscal (véase el grafico 12), a la cuarta por la cola, en
cuanto a necesidades de financiacion reconocidas en aquel momento (véase el gréfico 19).

Grafico 19. Necesidades de financiacion por habitante ajustado a competencias homogéneas pac-
tadas al inicio del sistema de financiacion autonémica de 2009
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcion Publica y elaboracion propia.
Nota: Total de las comunidades auténomas de régimen comun = 100.
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Ademaés del papel descrito del FSG, este fondo también es el vehiculo por el que las comuni-
dades auténomas reciben recursos para financiar las competencias no homogéneas que
gestionan; es decir, aguellas que no han sido transferidas a todas las comunidades.

Por esta via Catalufia recibe recursos para competencias singulares, cuyas cuantias osci-
lan entre los 1.807,20 M€ de 2009 vy los 2.783,65 M€ de 2021. En el analisis solo se han
considerado las competencias homogéneas vy, por tanto, los céalculos realizados del SFA
excluyen la financiacion de competencias singulares de las comunidades autbnomas de
régimen comun.

3.2.1.4. Fondo de convergencia autonomica

El SFA-2009 realiza ajustes finales mediante 2 fondos (Fondo de cooperacién y Fondo de
competitividad) llamados Fondos de convergencia autonémica, introducidos durante la ne-
gociacion del modelo para aproximar la desigual financiacion por habitante ajustado de las
distintas comunidades después de la aplicacion del FSG y para favorecer la igualdad y el
equilibrio econdémico territorial. Se trata asi de corregir con diferentes criterios ad hoc las
fuertes diferencias de financiacién por habitante ajustado tras la aplicacién de este Fondo.

El Fondo de cooperacion tiene la finalidad de equilibrar y armonizar el desarrollo regional
estimulando el crecimiento de la rigueza y la convergencia regional en términos de renta. El
Fondo de competitividad pretende reforzar la equidad y reducir las diferencias de financia-
cién homogénea per capita, incentivando la autonomia y la capacidad fiscal de las comuni-
dades, garantizando que las que tienen una financiacion por debajo de la media converjan
a esta teniendo en cuenta su capacidad fiscal.

Catalufia, al no tener un PIB per capita inferior al 90% de la media de las comunidades
autébnomas, ni ser una region con baja densidad de poblacion, no participa del Fondo de
cooperacion, en cambio, recibe recursos del Fondo de competitividad, que da derecho a
una transferencia cuando el indice de financiacion por habitante ajustado es inferior al
indice de capacidad fiscal.

En el siguiente grafico se observa que las transferencias de los Fondos de convergencia au-
tonémica para Catalufia representan unos ingresos que se sitian en torno a los 1.000 M€ en
los ultimos ejercicios.

Estas cifras son sensiblemente superiores a las cantidades medias por habitante ajustado
que recibe el conjunto de las comunidades durante los afios de vigencia del SFA-2009 de
los Fondos de convergencia autondmica, como se puede observar en el siguiente grafico:
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Grafico 20. Fondo de convergencia autonémica. Cataluina y media de las comunidades auténomas.
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y elaboracion propia.

3.2.2. Efectos de los componentes del sistema de financiacion autonémica
de 2009 en la financiacion normativa

En el siguiente gréafico se muestran los cambios de posicién que experimentan las comu-
nidades autbnomas como resultado de aplicar los distintos mecanismos del SFA-2009.

Grafico 21. Efecto de los diferentes componentes del sistema de financiacion autonémica de 2009 en la
financiacion normativa por habitante ajustado a competencias homogéneas. Media del periodo 2009-2021
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En el grafico se observa que, mientras el FGSPF lleva a cabo una reduccion sustancial de
las diferencias de financiacion por habitante ajustado derivadas de la desigual capacidad
tributaria, el FSG y los Fondos de convergencia autonémica reabren el abanico con 2 conse-
cuencias relevantes:

Los recursos de las comunidades ya no tienen que ver ni con diferencias de capacidad
tributaria ni con diferencias de necesidad.

Catalufia recibe unos recursos en términos normativos para competencias homogéneas
practicamente iguales a la media' de comunidades, e inferiores a los de 7 comunidades
con menor capacidad tributaria, por 1o que no se cumple el criterio llamado de ordina-
lidad, entendido como que, aungue los recursos se nivelen, no se altere el orden que
deriva de la capacidad tributaria.

El principio de ordinalidad se entiende como una modulacion a la solidaridad interregio-
nal de manera que se garantice que las comunidades que mas aporten cuenten final-
mente con recursos que no sean inferiores a las que menos aportan. La aplicacion de
este principio supone que el orden de las comunidades por capacidad fiscal debe man-
tenerse, una vez aplicados los mecanismos de solidaridad en términos de financiacion
per céapita, aunque se reduzca la magnitud de las diferencias.

Cabe decir que el SFA-2009 ajusta los recursos en funcion de variables como la edad pobla-
cional o la dispersion geografica, pero no tiene en cuenta las diferencias del coste de la vida
entre las comunidades auténomas de régimen comun, que no han sido objeto del analisis
reflejado en este informe.

En el siguiente cuadro se detallan los datos de los recursos definitivos, en términos norma-
tivos, del SFA-2009 en Catalufia entre el ejercicio 2009 y el 2021 y la importancia de cada
uno de los componentes de ingresos que se acaban de describir.

14. Para calcular el promedio de comunidades no se ha tenido en cuenta a las Islas Canarias, ya que tienen un
régimen tributario especial que queda fuera del SFA y, por tanto, su posicién en el grafico no refleja realmente
su capacidad tributaria.
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Cuadro 8. Descomposicion de los recursos definitivos del sistema de financiacion autonémica de 2009 en Cataluiia. Periodo 2009-2021

Concepto

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

a) Financiacion
normativa,
competencias
homogéneas

15.394

17.428

16.912

16.091

15.674

16.514

17.656

17.906

18.649

20.250

21.225

19.602

22.112

a.1. Capacidad
tributaria normativa

a.2. Fondo de
garantia de
servicios publicos
fundamentales

a.3. Fondo de
suficiencia global

a.4. Fondo de
cooperacion

a.5. Fondo de
competitividad

156.673

(1.455)

239

937

17.629

(911)

(152)

863

17.578

(1.020)

(482)

836

17.056

(959)

(619)

613

17.362

(839)

(1.533)

684

18.207

(763)

(1.715)

785

19.633

(978)

(1.773)

873

20.034

(1.247)

(1.684)

804

20.832

(1.480)

(1.649)

946

22.551

(1.518)

(1.839)

1.056

23.484

(1.468)

(1.901)

1111

21.624

(1.424)

(1.545)

947

24.476

(1.522)

(1.972)

1.131

b) Financiacién por
competencias no
homogéneas

1.807

2.228

2.164

2.089

2.267

2.447

2.530

2.403

2.328

2.596

2.684

2.181

2.784

c) Financiacion
normativa total

17.201

19.656

19.076

18.180

17.941

18.961

20.186

20.309

20.977

22.846

23.909

21.783

24.896

Importes en millones de euros.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y elaboracion propia.
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En el gjercicio 2021 el peso de la financiacion normativa para competencias homogéneas
representaba el 88,82% de la financiacion normativa total, y el de las competencias no homo-
géneas, el 11,18%.

La financiacion normativa final de Catalufa para competencias homogéneas es inferior a su
capacidad tributaria normativa, debido a 3 razones:

e Al ser una comunidad con elevada capacidad fiscal, es necesario realizar una transfe-
rencia de nivelacion al FGSPF. En 2021 esta transferencia representaba el 6,22% de su
capacidad tributaria normativa.

e Dado que su capacidad tributaria normativa menos la aportacion al FGSPF superan la
estimacion de sus necesidades de financiacion, calculadas a partir de la valoracion de
las competencias traspasadas evolucionadas por el indice de evolucion de los ingresos
tributarios del Estado (ITE), y de acuerdo con el statu quo'™ establecido en la Ley 22/2009,
Catalufa debe realizar una transferencia al FSG desde el ejercicio 2010. En el ejercicio
2021, el importe de esta transferencia representaba el 8,06% de la capacidad tributaria
normativa.

e (Catalufa no recibe recursos del Fondo de cooperacion, pero si del Fondo de competiti-
vidad, que en el ejercicio 2021 equivalian al 4,62% de su capacidad tributaria normativa.

La principal fuente de ingresos de Catalufa es su capacidad tributaria normativa, pero esta
es minorada por el conjunto de mecanismos del SFA-2009 por 2 vias de naturaleza muy
distinta. La primera, los compromisos de nivelacion que prevé el modelo del SFA-2009 me-
diante la transferencia al FGSPF. La segunda, el efecto combinado de 3 elementos: la histo-
ria del despliegue de los servicios publicos en Catalufia antes de los traspasos (coste efec-
tivo de los servicios transferidos); el respeto desde entonces al statu quo, mediante transfe-
rencias al FSG, y el efecto de las minoraciones del FSG para compensar las subidas de
impuestos indirectos por parte del Estado durante la crisis de 2008.

3.3. IMPACTO DE LA INFRAFINANCIACION EN EL ENDEUDAMIENTO DE CATALUNA

La evolucién de la deuda publica en relacion con el PIB de Catalufia y del resto de comu-
nidades autbnomas se presenta en el siguiente grafico:

15. La Ley 22/2009 quiere garantizar el principio de suficiencia mediante el FSG, que permite asegurar la finan-
ciacion de todas las competencias de las comunidades autbnomas y ciudades con estatuto de autonomia, al
tiempo que se respetan los resultados del modelo actual mediante la clausula del statu quo, de forma que nin-
guna comunidad pierda con el cambio de modelo de financiacion de 2009.
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Grafico 22. Evolucion de la deuda publica en relacién con el PIB
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Banco de Espana.

Tal y como puede verse en el gréfico anterior, la deuda del conjunto de las comunidades
autbnomas se mantuvo en torno al 6% del PIB durante el periodo 2001-2007. En Catalufia
esa ratio era ligeramente superior, en torno al 8%. Estos porcentajes reflejaban que no existia
un problema de insuficiencia generalizado o que al menos la insuficiencia existente no pro-
vocaba déficits significativos en la mayoria de las comunidades autbnomas.

Con lallegada de la crisis financiera de 2008 las circunstancias cambiaron y hubo un aumen-
to continuado de la deuda de las comunidades auténomas que, en porcentaje del PIB, al-
canzo6 su punto mas alto en 2016, con un 22,41%. Desde 2017 este porcentaje se redujo
moderadamente, a excepcion de los afios de pandemia, 2020 y 2021, hasta llegar al 21,34%
en 2022.

El comportamiento de la deuda publica en Catalufia experimentd un mayor crecimiento en
el periodo 2008-2015 y se situd en el 35,54% de su PIB en el gjercicio 2015. Desde el gjer-
cicio 2016 la acumulacion de deuda en Catalufia se ralentizé, de modo que en diciembre de
2022 era de 84.518,17 M€, segun datos del Banco de Espafia, un 33,12% del PIB.

Para valorar los factores que pueden explicar la elevada deuda de Catalufia y su mayor
crecimiento a partir del afio 2008, a continuacién se revisan las posibles causas y se cuan-
tifica el impacto de las insuficiencias financieras derivadas de la aplicacion de los modelos
de financiacion autondémica (SFA-2002 y SFA-2009), combinandolas para establecer 4 esce-
narios diferentes.

En cada escenario se distinguen 3 componentes: el derivado de la infrafinanciacion relativa,
el derivado de la insuficiencia global de las comunidades auténomas de régimen comun o
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infrafinanciacion colectiva y el asociado a los gastos financieros derivados del mayor endeu-
damiento. Los datos utilizados para cada uno de los escenarios definidos estan en el anexo.

3.3.1. Escenario 1: Infrafinanciacion relativa respecto a la financiacion nor-
mativa por habitante ajustado de la media de las comunidades
auténomas de régimen comun

Una primera causa del incremento de la deuda de Catalufia puede ser la existencia de in-
frafinanciacion relativa respecto a la financiacion normativa media de las comunidades auto-
nomas de régimen comun. Para estimar esta infrafinanciacion se consideran 10s recursos
adicionales que Catalufia habria recibido si su financiacion normativa del SFA-2002 y del
SFA-2009 hubiera igualado a la financiacion media de las comunidades autonomas. Este
ejercicio se realiza tanto para los afios de infrafinanciacion como de sobrefinanciacion. So-
bre este importe se calculan los gastos financieros™ que Cataluna ha tenido que asumir
como consecuencia de la deuda adicional.

En el grafico 23 se muestra la posicién relativa de Catalufia respecto a la financiacion
normativa media, y en el grafico 24 lo que supone para Catalufa la desviacion respecto a la
media de la financiacién normativa por habitante ajustado en cada uno de los afios anali-
zados. Como se puede ver, el impacto acumulado ha supuesto una insuficiencia relativa de
financiacion normativa de 4.292,54 M€.

Grafico 23. Financiacion por habitante ajustado a competencias homogéneas. Posicion relativa de
Cataluna respecto a la media de comunidades autonomas de régimen comun. Periodo 2002-2022
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, Fedea y elaboracion propia.
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16. Los gastos financieros asociados a Catalufia se calculan como el coste medio de la deuda (gastos en inte-
reses / deuda publica) para cada afio analizado.
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Grafico 24. Impacto de la infrafinanciacidn y la sobrefinanciacion respecto a la financiacion media
por habitante ajustado. Cataluiia. Periodo 2002-2022
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Importes en millones de euros.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Fedea y elaboracion propia.

Si a este importe se afiaden los gastos financieros, la infravaloracion explicaria un endeuda-
miento adicional de 6.273,40 M€, un 7,42% del endeudamiento total, lo que situaria la deuda
de Catalufia en 78.244,77 € a 31 de diciembre de 2022.

En el siguiente grafico se muestra el impacto en la deuda de Catalufia de la infrafinanciacion
relativa por habitante ajustado.

Grafico 25. Impacto en la deuda de Catalufia de la infrafinanciacién relativa por habitante ajustado.
Periodo 2002-2022
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Importes en millones de euros.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Fedea, Banco de Esparia y elaboracion propia.
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3.3.2. Escenario 2: Compensacion de los efectos recaudatorios de las mo-
dificaciones al alza de los tipos impositivos del IVA y de los impuestos
especiales

Una segunda causa que explica el incremento del endeudamiento de las comunidades au-
ténomas fue la decision por parte del Estado, basada en lo dispuesto en el articulo 21 la Ley
22/2009, de compensar en el FSG los efectos recaudatorios de las modificaciones al alza
de los tipos impositivos indirectos del IVA e impuestos especiales. El segundo escenario
plantea la posibilidad de que las comunidades autbnomas hubieran tenido facultades para
modificar los tipos impositivos indirectos y hubieran tomado las mismas decisiones que el
Estado, por lo tanto, se habria podido evitar una minoracién del FSG.

En 2010 se dio la primera modificacion al alza de los tipos impositivos del IVA y sus efectos
se fueron acumulando afio tras afio y se afiadieron nuevas modificaciones de los tipos im-
positivos en los afios 2011 y 2013. En cuanto a los impuestos especiales, las modificaciones
de los tipos impositivos fueron entre los ejercicios 2010 y 2018.

En el caso de Catalufia se pueden ver las reducciones de recursos por habitante ajustado y
los impactos totales en millones de euros en el siguiente grafico. Los efectos se producen
entre 2010 y 2022 y el impacto acumulado es de 21.014,41 ME£.

Grafico 26. Impacto de la reduccidén del Fondo de suficiencia global por la modificacion de los tipos del
IVA y de los impuestos especiales en la financiacion normativa corregida. Catalufia. Periodo 2009-2022
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Importes en millones de euros.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Fedea, Instituto Nacional de Estadistica y elaboracién propia.
* La financiacion de referencia es la que habria recibido Catalufia si no hubiera habido correccion del Fondo de suficiencia global por las
modificaciones del tipo impositivo del IVA y de los impuestos especiales.

Al impacto directo sobre la deuda de Catalufia de la reduccion del FSG de 21.014,41 M€ se
anaden los gastos financieros asociados al mayor endeudamiento, 1.795,63 M€. El impacto
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final de 22.810,04 M€, un 26,99% del endeudamiento total, situaria la deuda de Catalufia en
61.708,13M£€ a 31 de diciembre de 2022, si el Estado no hubiera minorado el FSG.

Grafico 27. Impacto en la deuda de Cataluia de la reduccion del Fondo de suficiencia global por la
modificacion de los tipos del IVA y de los impuestos especiales. Periodo 2002-2022
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Importes en millones de euros.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Fedea, Banco de Espafa y elaboracion propia.

3.3.3. Escenario 3: Infrafinanciacion derivada de la fuerte caida en los ingre-
sos de Catalufia una vez aprobado el sistema de financiacién autoné-
mica de 2009

El punto de partida del SFA-2009 fue un acuerdo politico que definia la cantidad de recursos
considerados suficientes para que las comunidades autbnomas de régimen comun prestaran
los servicios que tenian encomendados. El calculo de la suficiencia se baso en la medida de
las necesidades de financiacion de cada comunidad teniendo en cuenta la financiacion nor-
mativa de 2007, ejercicio en el que solo algunas comunidades presentaban déficits y el con-
junto de las demas presentaban equilibrio presupuestario. Ademas se aprobd una aportacion
adicional del Estado en los primeros afios de aplicacion del SFA-2009 de 7.700,00 M€, a
distribuir entre las distintas comunidades, para reforzar el estado del bienestar.

La perspectiva de mayores recursos del SFA-2009 no se vio confirmada por los hechos, ya
que durante los primeros afos de aplicacion del nuevo modelo hubo caidas de ingresos. La
crisis alter6 fuertemente las referencias financieras consideradas como afio base del nuevo
modelo, y afectd a los presupuestos autondmicos a partir de 2010, cuando se liquidaron
unos ingresos definitivos del 2008, mucho menores que los previstos. Estas insuficiencias
financieras explican buena parte del incremento del endeudamiento generalizado de las
comunidades auténomas a partir de 2009.
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Para medir este endeudamiento provocado por la crisis se considera como referencia la fi-
nanciacion por habitante ajustado del conjunto de las comunidades autbnomas de régimen
comun recibida, como media, durante el periodo 2002-2008. Para evitar el efecto de la esti-
macion de los cambios metodoldgicos que hubo en el célculo de la financiacion normativa
al pasar del SFA-2002 al SFA-2009, se utiliza la financiacion normativa corregida, porque
esta financiacion se calcula con los mismos criterios durante todo el periodo analizado.

Para estimar el impacto de esta caida de ingresos durante la vigencia del SFA-2009 en la
deuda de Catalufa se hacen los siguientes calculos:

e Se calcula lainfrafinanciacion asociada a la crisis como la diferencia entre la financiacion
normativa corregida por habitante ajustado de Catalufia en cada afio, para el periodo
2008-2022, y lo que recibid la comunidad como media en el periodo 2002-2008. Esta
financiacion por habitante ajustado de referencia se actualiza mediante el deflactor del
PIB." La diferencia entre las 2 magnitudes se multiplica por la poblacion ajustada de
Catalufa cada afio. El resultado final son 22.956,01 M€, con el siguiente detalle:

Grafico 28. Impacto en los ingresos de Catalufia de las insuficiencias colectivas del Sistema de
financiacion autonémica de 2009*. Periodo 2008-2022

4.000
Impacto acumulado 2008-2022: -22.956 M€
3.000
2.000
1.000
- I -
[ | ||
-1.000
-2.000
-3.000
-4.000
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Importes en millones de euros.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, Fedea y elaboracion propia.

* La financiacion de referencia es la media de la financiacion homogénea por habitante ajustado recibida por cada
comunidad auténoma en el periodo 2002-2008 actualizada por el deflactor del sector publico. Se considera que esta
financiacion se mantiene estable entre 2008 y 2022.

¢ Ademas, tomando como referencia el supuesto de que entre los afios 2008 y 2022 a todas
las comunidades auténomas se les iguala la financiacién media del periodo 2002-2008,
la nueva media para medir la infrafinanciacion relativa seré la financiacion por habitante
ajustado medio del periodo 2002-2008 del conjunto de las comunidades auténomas de

17. Deflactor del sector publico obtenido de la contabilidad nacional segun datos del Instituto Nacional de
Estadistica.

58



SINDICATURA DE CUENTAS DE CATALUNA — INFORME 24/2024

régimen comun. La diferencia entre la financiacion de Catalufia media 2002-2008 y la del
conjunto de las comunidades autbnomas muestra la infrafinanciacioén relativa correspon-
diente al funcionamiento del SFA-2002. El resultado son 3.135,92 M€ de infrafinanciacion.

e Los gastos financieros asociados a estas deudas acumuladas, considerando el coste
medio de la deuda asumida por Catalufia en cada uno de estos afios, ascienden a
6.600,14 M€.

Si no se hubieran generado déficits por infrafinanciacion por estos 3 conceptos por
32.692,07 M€, un 38,68% del endeudamiento total, la deuda de Catalufia en el ejercicio 2022
se reducirfa hasta 51.826,09 M€.

Grafico 29. Impacto en la deuda de Cataluina de un escenario en el que se garantiza para Cataluna la
financiacién por habitante ajustado medio del periodo 2002-2008 del conjunto de comunidades auté-
nomas de régimen comun. Periodo 2002-2022
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Importes en millones de euros.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, Fedea, Banco de Esparia y elaboracion propia.

* La financiacion de referencia corresponde a la financiacion por habitante ajustado medio del conjunto de comunidades
auténomas de régimen comun durante el periodo 2002-2008.

3.3.4. Escenario 4: No cobertura de las necesidades de financiacion pactadas
cuando se aprueba el sistema de financiacion autonémica de 2009

La ultima causa del incremento del endeudamiento deriva de la no cobertura de las nece-
sidades de financiacion pactadas en el momento de la aprobaciéon del SFA-2009. En este
caso el impacto en la deuda de Catalufia toma como referencia las necesidades de finan-
ciacion por habitante ajustado pactadas por el conjunto de las comunidades autbnomas
cuando se inicid el modelo, medidas como los recursos que Catalufia habria recibido en

59




SINDICATURA DE CUENTAS DE CATALUNA — INFORME 24/2024

caso de seqguir vigente el modelo anterior mas los recursos adicionales incorporados en el
SFA-2009. Los 3 conceptos considerados en el célculo son los siguientes:

e El efecto financiero de la no cobertura de las necesidades por habitante ajustado pacta-
das para Catalufna en la aprobacion del SFA-2009 se mide por la diferencia entre la finan-
ciacion normativa corregida de Catalufia y sus necesidades de financiacion por habitante
ajustado.’ Esta diferencia se multiplica por la poblacién ajustada de Catalufia, y da como
resultado 13.895,60 M€, con el siguiente detalle:

Grafico 30. Impacto en los ingresos de Cataluia de las insuficiencias colectivas del sistema de
financiacion autonémica de 2009*. Ejercicios 2008-2022
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Importes en millones de euros.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, Fedea y elaboracion propia.

* La financiacién de referencia son las necesidades de financiacion por habitante ajustado que el modelo SFA-2009
establece para cada comunidad autbnoma en el afio base (2007) actualizadas por el deflactor del sector publico. Se
considera que esta financiacion se mantiene estable entre los afios 2008 y 2022.

e Ensegundo lugar, Catalufia tiene una insuficiencia relativa permanente porque sus nece-
sidades pactadas en el inicio del SFA-2009 se sittuan por debajo de las necesidades por
habitante ajustado del conjunto de las comunidades auténomas. Ademas, en el SFA-2002
Catalufia también tenia una ligera infrafinanciacion respecto a la media. El impacto de
esta infrafinanciacion relativa durante el periodo 2002-2022 es de 12.954,70 M£.

e Por ultimo, los gastos financieros asociados a estas insuficiencias financieras, aplicando
a cada afo el coste medio de la deuda de Catalufia, que suponen 6.720,32 M£.

18. Las necesidades de financiacion se calcularon utilizando la recaudacion normativa del SFA-2002 sin corregir.
Dado que esta recaudacion estaba infravalorada, las necesidades de Catalufia en el SFA-2009 también lo
estaban, y eso reduce la estimacion de la caida de ingresos provocada por la crisis en Catalufia, en comparacion
con la estimada en el escenario 3.
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El impacto total en la deuda de Catalufia de la no cobertura de las necesidades de finan-
ciacion por habitante ajustado pactadas de 33.570,61 M€, un 39,72% del endeudamiento
total, reduciria la deuda de Catalufia a 50.947,55 M€ en el afio 2022.

Grafico 31. Impacto en la deuda de Cataluiia de un escenario en el que se garantiza para Cataluna las
necesidades de financiacion por habitante ajustado pactadas en el sistema de financiacion auto-
nomica de 2009 del conjunto de comunidades auténomas de régimen comun. Periodo 2002-2022
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m Gastos financieros asociados

m Deuda originada por la infrafinanciacion relativa de Catalufia respecto a las necesidades de financiacion
por habitante ajustado del conjunto de comunidades autbnomas de régimen comun
Deuda originada por la caida de ingresos respecto a las necesidades de financiacion pactadas por
Catalufia en el SFA-2009
Deuda publica a igual financiacién de referencia* por habitante ajustado

Importes en millones de euros.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Fedea, Banco de Espafia y elaboracion propia.

* La financiacién de referencia corresponde a las necesidades de financiacion por habitante ajustado pactadas en el
SFA-2009 para el conjunto de comunidades auténomas de régimen comun.

4. ANEXO: DATOS PARA CALCULAR LA INFRAFINANCIACION DE
CATALUNA

Los datos utilizados para explicar el mayor nivel de endeudamiento en Catalufia en el peri-
odo 2002-2022 y cuantificar la parte de la deuda actual atribuible a la infrafinanciaciéon de
Catalufa definida en los 4 escenarios analizados se presentan en el siguiente cuadro:
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Cuadro 9. Datos para el calculo de los 4 escenarios de la infrafinanciacién de Catalufa. Ejercicios 2002-2022

Concepto

Financiacién normativa 10.588 11.341 12.154 13.457 15.143 16.039 14.807 15.394 17.428 16.912 16.091
Financiacién normativa corregida 11.569 12.720 14.215 15.900 18.194 18.443 16.492 16.266 17.488 16.640 15.856
Poblacién ajustada 6.419.167 6.607.367 6.722.224 6.896.030 7.033.649 7.117.443 7.273.271 7.386.015 7.434.588 7.474.719 7.509.584
Financiacion normativa (€ / hab. ajustado) 1.649 1.716 1.808 1.951 2.153 2.254 2.036 2.084 2.344 2.263 2.143
Financiaciéon normativa corregida (€ / hab. ajustado) 1.802 1.925 2115 2.306 2.587 2.591 2.268 2.202 2.352 2.226 2111
Deuda publica 10.830 10.918 12.259 14.544 14.873 15.776 20.825 25.661 35.616 44.095 52.355

Infrafinanciacion anual (252) (356) (394) (532) (712) (828) (463) 466 (88) (41) (137)
Infrafinanciacion acumulada (252) (608) (1.002) (1.534) (2.247) (3.074) (3.537) (3.071) (3.159) (3.200) (3.337)
Gastos financieros asociados acumulados (6) (27) (58) (109) (188) (310) (460) (594) (712) (873) (1.028)
Impacto acumulado total en la deuda (259) (635) (1.060) (1.644) (2.435) (3.384) (3.998) (3.665) (3.871) (4.073) (4.365)
Impacto acumulado total en la deuda (% deuda) 2,4 5,8 8,7 11,3 16,4 21,5 19,2 14,3 10,9 9,2 8,3

Insuficiencia anual 0 0 0 0 0 0 0 0 (254) (610) (741)
Insuficiencia acumulada 0 0 0 0 0 0 0 0 (254) (863) (1.605)
Gastos financieros asociados acumulados 0 0 0 0 0 0 0 0 (4) 27) (75)
Impacto acumulado total en la deuda 0 0 0 0 0 0 0 0 (258) (891) (1.679)
Impacto acumulado total en la deuda (% deuda) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,7 2,0 3,2

Insuficiencia propia anual 0 0 0 0 0 0 (2.338) (3.568) (2.306) (2.886) (3.278)
Insuficiencia relativa anual (50) (87) 75 (32) (106) (587) (152) (158) (157) (153) (149)
Insuficiencia propia acumulada 0 0 0 0 0 0 (2.338) (5.906) (8.212) (11.099) (14.377)
Insuficiencia relativa acumulada (50) (137) (63) (95) (201) (788) (940) (1.098) (1.255) (1.408) (1.557)
Gastos financieros asociados acumulados (@) (6) (10) (13) (19) (41) (127) (314) (586) (1.065) (1.639)
Impacto acumulado total en la deuda (51) (143) (72) (108) (220) (829) (3.406) (7.318) (10.053) (13.572) (17.572)
Impacto acumulado total en la deuda (% deuda) 0,5 1,3 0,6 0,7 1,5 53 16,4 28,5 28,2 30,8 33,6

Insuficiencia propia anual 0 0 0 0 0 0 (1.769) (2.969) (1.708) (2.296) (2.700)
Insuficiencia relativa anual (50) (87) 75 (32) (106) (587) (774) (812) (808) (796) (778)
Insuficiencia propia acumulada 0 0 0 0 0 0 (1.769) (4.738) (6.446) (8.742) (11.442)
Insuficiencia relativa acumulada (50) (137) (63) (95) (201) (788) (1.562) (2.374) (3.183) (3.978) (4.756)
Gastos financieros asociados acumulados (@) (6) (10) (13) (19) (41) (129) (318) (594) (1.082) (1.665)
Impacto acumulado total en la deuda (51) (143) (72) (108) (220) (829) (3.460) (7.430) (10.223) (13.802) (17.862)
Impacto acumulado total en la deuda (% deuda) 0,5 1,3 0,6 0,7 1,5 53 16,6 29,0 28,7 31,3 34,1




€9

Concepto

2019 ‘

2020 ‘

2021

2022

2002-2022

Financiacion normativa 15.674 16.514 17.656 17.906 19.210 20.250 21.225 20.994 22.112 23.136 354.030
Financiacion normativa corregida 15.138 15.946 17.364 17.780 19.244 20.197 21.318 20.945 22.554 23.633 367.901
Poblacién ajustada 7.446.814 7.436.018 7.422.511 7.400.191 7.420.029 7.461.661 7.522.125 7.597.326 7.575.423 7.596.194 n/a
Financiacién normativa (€ / hab. ajustado) 2.105 2.221 2.379 2.420 2.589 2714 2.822 2.763 2919 3.046 2.318
Financiaciéon normativa corregida (€ / hab. ajustado) 2.033 2.144 2.339 2.403 2.593 2.707 2.834 2.757 2.977 3.111 2.408
Deuda publica 58.179 64.466 72.675 75.118 77.740 78.732 79.054 79.486 82.393 84.518

Infrafinanciacién anual (247) (237) (157) (142) 56 (15) (54) (25) (76) (58) (4.293)
Infrafinanciacion acumulada (3.583) (3.821) (3.978) (4.120) (4.064) (4.079) (4.133) (4.159) (4.234) (4.293)
Gastos financieros asociados acumulados (1.192) (1.351) (1.414) (1.492) (1.575) (1.660) (1.747) (1.829) (1.905) (1.981)
Impacto acumulado total en la deuda (4.775) (5.172) (5.391) (5.612) (5.639) (5.739) (5.881) (5.987) (6.139) (6.273)
Impacto acumulado total en la deuda (% deuda) 8,2 8,0 7.4 7.5 7.3 7,3 7.4 7,5 7,5 7.4

Insuficiencia anual (1.672) (1.865) (1.928) (1.832) (1.791) (1.998) (2.066) (1.679) (2.143) (2.436) (21.014)
Insuficiencia acumulada (3.276) (5.141) (7.070) (8.901) (10.693) (12.691) (14.757) (16.436) (18.579) (21.0149
Gastos financieros asociados acumulados (167) (309) (385) (505) (659) (844) (1.065) (1.296) (1.533) (1.796)
Impacto acumulado total en la deuda (3.443) (5.450) (7.455) (9.406) (11.351) (13.535) (15.822) (17.731) (20.111) (22.810)
Impacto acumulado total en la deuda (% deuda) 59 8,5 10,3 12,5 14,6 17,2 20,0 22,3 24,4 27,0

Insuficiencia propia anual (3.834) (3.073) (1.975) (1.725) (381) 152 540 (497) 959 1.254 (22.956)
Insuficiencia relativa anual (154) (154) (155) (155) (155) (156) (159) (162) (162) (167) (3.136)
Insuficiencia propia acumulada (18.210) (21.283) (23.258) (24.983) (25.364) (25.212) (24.672) (25.169) (24.210) (22.956)

Insuficiencia relativa acumulada (1.711) (1.865) (2.020) (2.176) (2.330) (2.486) (2.646) (2.807) (2.969) (3.136)

Gastos financieros asociados acumulados (2.354) (3.130) (3.455) (3.879) (4.347) (4.828) (5.319) (5.775) (6.195) (6.600)

Impacto acumulado total en la deuda (22.276) (26.278) (28.734) (31.038) (32.041) (32.526) (32.637) (33.751) (33.375) (32.692)

Impacto acumulado total en la deuda (% deuda) 38,3 40,8 39,5 41,3 41,2 41,3 41,3 42,5 40,5 38,7

Insuficiencia propia anual (3.260) (2.498) (1.391) (1.135) 212 758 1.168 151 1.611 1.931 (13.896)
Insuficiencia relativa anual (779) (779) (790) (795) (797) (810) (835) (858) (863) (893) (12.955)
Insuficiencia propia acumulada (14.702) (17.200) (18.590) (19.726) (19.514) (18.756) (17.588) (17.437) (15.826) (13.896)

Insuficiencia relativa acumulada (5.535) (6.314) (7.104) (7.899) (8.696) (9.506) (10.341) (11.199) (12.062) (12.955)

Gastos financieros asociados acumulados (2.392) (3.180) (3.510) (3.941) (4.418) (4.907) (5.409) (5.875) (6.305) (6.720)

Impacto acumulado total en la deuda (22.629) (26.694) (29.205) (31.567) (32.628) (33.170) (33.339) (34.511) (34.193) (83.571)

Impacto acumulado total en la deuda (% deuda) 38,9 41,4 40,2 42,0 42,0 421 42,2 43,4 41,5 39,7

Importes en millones de euros.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, Fedea, Banco de Espafia y elaboracién propia.

n/a: no aplicable



SINDICATURA DE CUENTAS DE CATALUNA — INFORME 24/2024

APROBACION DEL INFORME

Certifico que en Barcelona, el 3 de diciembre de 2024, reunido el Pleno de la Sindicatura de
Cuentas, presidido por el sindico mayor, Miquel Salazar Canalda, con la asistencia de los
sindicos Anna Tarrach Colls, Manel Rodriguez Ti¢, Lium Rodriguez Rodriguez, Maria Angels
Cabasés Piqué, Ferran Roquer Padrosa y Josep Vifias Xifra, y de la secretaria general de la
Sindicatura, Marta Junquera Bernal, actuando como ponente el sindico mayor, Miquel
Salazar Canalda, previa deliberacion se acuerda aprobar el informe de fiscalizacion 24/2024,
relativo a la deuda publica de la Generalidad, ejercicios 2002-2022, Resolucion 436/X1V del
Parlamento.

Y, para que asi conste y surta los efectos que correspondan, firmo esta certificaciéon con el
visto bueno del sindico mayor.

[Firma digital de Marta Junquera Bernal]

La secretaria general

Visto bueno,

[Firma digital de Miquel Salazar Canalda]

El sindico mayor
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