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Fiscalizacién sobre los resultados en Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comin

Fiscalizacion sobre los resultados en Andalucia del sistema de financiacion
de las Comunidades Autonomas de régimen comun

El Pleno de la Cdmara de Cuentas de Andalucia en su sesion celebrada el dia 28 de julio de
2026, con la asistencia de todos sus miembros, ha acordado aprobar el informe de fiscali-
zacion sobre los resultados en Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comun.
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ABREVIATURAS Y SIGLAS

AGE

Administracion General del Estado

AlReF

Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal

CCA

Camara de Cuentas de Andalucia

CCAA

Comunidades Autdnomas

CE

Constitucion Espafiola

€/m€/ME€

Euros/Miles de euros/Millones de euros

FCI

Fondo de Compensacion Interterritorial

GNF

Gasto no financiero

GSPF

Gasto en servicios publicos fundamentales

IIEE/IE

Impuestos Especiales / Impuesto Especial

IP

Impuesto sobre el Patrimonio

IRPF

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

ISD

Impuesto de Sucesiones y Donaciones

ITPAID

Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados

IVA

Impuesto sobre el Valor Afiadido

JA

Junta de Andalucia

LOFCA

Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas

OCEX

Organo de Control Externo

PIB

Producto Interior Bruto

p.p.

Puntos porcentuales

SFA

Sistema de financiacién autondmica

SPF

Servicios publicos fundamentales

Documento firmado electronicamente desde la plataforma esPublico Gestiona | Pagina 4 de 80

14
=
N
g
o
©
©
N
)]
14
=
<
N
X
[T
™
™
x
>
2
>
[a]
=
~
c
kel
©
©
2
o
>
°
Q
(@]

B
o
(0]

k]
c
£
|53

o
[

el
Q
o
[%2]

E
c
[
=]
Q

)

=

w
o

=

=

Z

S
o
(0]

k3]

=

5]

s




Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

1. INTRODUCCION

La Camara de Cuentas de Andalucia (CCA), en virtud de lo dispuesto en su Ley de creacién (Ley
1/1988, de 17 de marzo), y conforme a lo previsto en el Plan de Actuaciones para el ejercicio
2025, ha realizado el informe de fiscalizacién sobre los resultados para Andalucia del sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comun.

El sistema de financiacién autonémica (SFA), regulado en la Constitucién (CE) y en la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA), consti-
tuye el pilar que garantiza la suficiencia de recursos y la prestacién equitativa de servicios esen-
ciales como la sanidad, la educacion y los servicios sociales.

Este marco, que distingue entre el régimen foral, que rige en el Pais Vasco y Navarra a través del
Concierto y el Convenio econdmico, respectivamente, y el régimen comun, que se aplica al resto
de Comunidades Auténomas (CCAA), incluida Andalucia, aunque con importantes particularida-
des para Canarias y Ceuta y Melilla, se fundamenta en los principios de autonomia, coordinacién,
solidaridad y corresponsabilidad fiscal. Su disefio responde a la alta descentralizacidon del Estado,
en el que las CCAA gestionan mas de un tercio del gasto publico y desempenan un papel clave
en el bienestar ciudadano.

El actual modelo autondmico se aprueba por la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se
regula el sistema de financiacidn de las Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades
con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias.

Segun el predmbulo de esta ley, los ejes bdsicos del SFA son el refuerzo de las prestaciones del
Estado de bienestar; el incremento de la equidad y la suficiencia en la financiacion del conjunto
de las competencias autondmicas; el aumento de la autonomia y la corresponsabilidad y la me-
jora de la dinamica y la estabilidad del sistema y de su capacidad de ajuste a las necesidades de
los ciudadanos.

El modelo vigente introduce algunas novedades importantes en relacién con su antecesor, entre
las que cabe destacar el incremento significativo en el peso de las cesiones tributarias en relacion
con las transferencias estatales como fuente de financiacién regional, acompanado de un au-
mento de las competencias normativas de las CCAA sobre ciertos tributos cedidos. El modelo
lleva caducado desde el afio 2014, fecha desde la que se esta incumpliendo las previsiones lega-
les contenidas en las Disposiciones adicional séptima y transitoria tercera de revisiones quinque-
nales y de evaluacion de resultados con referencia al indicado afio.

Los recursos regulados por la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, se organizan en torno a dos gran-
des bloques: los recursos del sistema de financiacion o financiacién basica, conformada por los
tributos cedidos o capacidad tributaria, la transferencia del Fondo de Garantia de servicios pu-
blicos fundamentales y la transferencia del Fondo de Suficiencia Global; y los Fondos de Conver-
gencia autondmica, que se integran por el Fondo de Competitividad y el Fondo de Cooperacion.

Esta Ley establece que la capacidad tributaria es el conjunto de ingresos fiscales que corresponde
a cada Comunidad Auténoma. Los tributos cedidos se agrupan en dos bloques. Por un lado, los
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denominados tributos cedidos tradicionales gestionados directamente por las CCAA -Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones (ISD), Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juri-
dicos Documentados (ITPAJD), Tasas sobre el Juego y Tasas afectas a servicios transferidos-, y
otros tributos cedidos totalmente y gestionados por el Estado -Impuesto Especial sobre determi-
nados medios de transporte e Impuesto Especial sobre la Electricidad-. Y, por otro lado, los tri-
butos cedidos compartidos gestionados por el Estado, integrados por el 50% del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), el 50% del Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA) y el 58%
de los Impuestos Especiales de fabricacién.

La transferencia del Fondo de Garantia tiene por objeto asegurar que cada Comunidad reciba los
mismos recursos por habitante, en términos de poblacion ajustada, para financiar los servicios
publicos fundamentales del Estado de Bienestar en lo que se conoce como nivelacién parcial. En
ella participan todas las CCAA en el 75% de sus recursos tributarios en términos tedricos o nor-
mativos, y el Estado con recursos adicionales.

La poblacion ajustada es el indicador de necesidad de gasto utilizado por el SFA para el reparto
del Fondo de Garantia, y que cuantifica los recursos que se consideran necesarios en cada region
para financiar un nivel uniforme de servicios publicos en todo el territorio nacional. La poblacion
ajustada se obtiene ajustando la poblacidon real en una serie de variables demograficas y geogra-
ficas que, ponderadas, son determinantes en el coste de los servicios. La poblacién total pondera
un 30%; la superficie, un 1,8%; la insularidad, un 0,6%; la dispersidon, un 0,60%; la poblacién pro-
tegida equivalente a efectos de gasto sanitario, un 38%; la poblacién mayor de 65 anos, un 8,5%;
y la poblacion entre 0y 16 afios, un 20,5%.

La recaudacion normativa o tedrica, también denominada capacidad tributaria, intenta aproxi-
mar lo que cada Comunidad recaudaria si todas aplicaran las mismas escalas impositivas y fueran
igualmente eficientes en la gestion de los tributos que recaudan, sin tener en cuenta las compe-
tencias normativas propias ejercidas. Este valor se toma por el SFA como referencia para el
calculo de las aportaciones de las CCAA a los mecanismos de nivelacion horizontal y a las trans-
ferencias estatales. Por el contrario, la recaudacion real cuantifica los recursos tributarios efecti-
vamente percibidos por las CCAA como consecuencia del ejercicio de sus competencias norma-
tivas.

Con la finalidad de garantizar el principio de suficiencia, el modelo prevé la dotacién del Fondo
de Suficiencia Global como mecanismo de cierre del sistema, que tendria la finalidad de asegurar
la financiacion de la totalidad de las competencias de las CCAA y Ciudades con Estatuto de Auto-
nomia. Al mismo tiempo, se buscaria respetar los resultados del modelo actual a través de la
cldusula del statu quo, de manera que ninguna Comunidad saliera perjudicada con el cambio de
modelo.

Finalmente, el objetivo de los Fondos de Convergencia (Fondo de Competitividad y Fondo de
Cooperacion) es aproximar las CCAA en términos de renta per capita (Fondo de Cooperacién) y
de financiacion por habitante ajustado (Fondo de Competitividad) y favorecer el equilibrio eco-
ndmico territorial, contribuyendo a la igualdad y a la equidad entre Comunidades. Estan dotados
con recursos adicionales del Estado y distribuidos en funcién de una variedad de criterios entre
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

los que se encuentran la renta per capita, el crecimiento de la poblacién, su densidad vy la situa-
cion en términos de financiacion homogénea por habitante ajustado.

La financiacion homogénea se define como el valor de la recaudacién normativa definitiva del
conjunto de recursos financieros proporcionados por el SFA a cada Comunidad Auténoma, una
vez deducido el valor de la financiacién de sus competencias no homogéneas, entendidas estas
ultimas como aquellas competencias significativas transferidas a una Comunidad Auténoma que
no hayan sido traspasadas e integradas para la totalidad de las Comunidades. Este concepto se
utiliza como indicador para comparaciones entre las distintas Comunidades con una mayor pre-
cision y ajustadas a la realidad.

5. La mecanica del sistema de financiacidn se basa principalmente en un sistema de anticipos o
entregas a cuenta mensuales de entre el 98% y el 100% de la prevision de ingresos fijada en la
Ley de Presupuestos Generales del Estado, y de liquidaciones definitivas realizadas en julio del
segundo afio posterior, una vez conocidos los rendimientos definitivos. Este sistema se aplica a
todos los recursos del SFA, a excepcién de los tributos cedidos tradicionales dado que son recau-
dados por la Comunidad Auténoma, y los Fondos de Convergencia, que son abonados en su in-
tegridad en el momento de la liquidacién del sistema.

2. OBJETIVOS Y ALCANCE

2.1 Objetivos

6. El objetivo general de esta fiscalizacidn es concluir sobre los resultados obtenidos en Andalucia
en la aplicacidn del sistema de financiacidon autondémica aprobado por la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre. Las referencias al disefio del sistema tienen por finalidad contextualizar y analizar di-
chos resultados, sin que la presente fiscalizacidon tenga por objeto una evaluacién del disefio del
sistema en si mismo, que corresponde al legislador estatal. La gestion se examina por compara-
cién con los criterios adecuados.

Este objetivo general se concreta en los siguientes objetivos especificos, formulados como pre-
guntas:

1. élapresupuestacion, registro y reflejo en los estados financieros de los ingresos del sistema
de financiacién autondémica a lo largo del periodo analizado se efectia de forma correcta?

2. iComo se determinan y distribuyen los recursos del sistema de financiacién autonédmica?
¢Cudl es la respuesta fiscal de Andalucia mediante el uso de la capacidad normativa dispo-
nible?

3. ¢Cual es el nivel de cobertura (suficiencia) de los recursos recibidos para financiar los gas-
tos, en especial los derivados de los servicios publicos fundamentales (sanidad, educacién
y servicios sociales)?

4. (Cudl es el nivel de equidad, esto es la igualdad/desigualdad de recursos recibidos por ha-
bitante, en términos de poblacidon ajustada? ¢ Los fondos adicionales reforzaron la conver-
gencia per capita?

5. éCual es el impacto de los recursos obtenidos sobre el déficit y el endeudamiento de la
Comunidad Auténoma?
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7.

8.

9.

10.

11.

Auténomas de régimen comin

Los objetivos especificos 1y 2 constituyen premisas fundamentales para el analisis de la suficien-
cia y la equidad (objetivos 3 y 4), mientras que el objetivo 5, relacionado con el impacto en la
deuda vy el déficit, se vincula con el objetivo 3 (suficiencia).

2.2 Alcance

El ambito objetivo del trabajo se circunscribe a los recursos del sistema de financiacién autono-
mica de las Comunidades Auténomas de régimen comun aprobado por la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre. En el anexo 1 se recopila el marco normativo mas relevante.

El ambito subjetivo estd determinado por los 6rganos de la Junta de Andalucia que tienen com-
petencias en materia de financiacién autondmica, en concreto la Direccion General de Tributos,
Financiacidon, Relaciones Financieras con las Corporaciones Locales y Juego de la Consejeria de
Economia, Hacienda y Fondos Europeos.

El ambito temporal estd constituido por los afios de vigencia del actual SFA respecto de los cuales
se dispone de informacidn. Por lo tanto, con caracter general, el alcance completo abarca los
ejercicios 2009 a 2023. No obstante, para determinados analisis se utiliza un periodo mas redu-
cido debido a la ausencia de datos completos. La liquidacion del SFA y la estadistica Haciendas
autondmicas en cifras correspondientes al ejercicio 2023, necesarias para la elaboracion de los
indicadores, fueron publicadas por el Ministerio de Hacienda el 29 de julio y el 30 de diciembre
de 2025, respectivamente.

La presentacion del trabajo sigue la secuencia de los objetivos propuestos en el apéndice 1 en-
foque metodoldgico. Asi, se incorpora un apartado de conclusiones por objetivo de auditoria
seguido de las recomendaciones propuestas. El analisis del SFA que sustenta las conclusiones se
desarrolla en los apéndices 2 a 6.

3. RESPONSABILIDAD DE LA JUNTA DE ANDALUCIA EN RELACION CON ESTA
FISCALIZACION

Conforme al Decreto 153/2022, de 9 de agosto, por el que se establece la estructura organica de
la Consejeria de Economia, Hacienda y Fondos Europeos, a la misma le corresponde la compe-
tencia para la programacion, seguimiento, evaluacién y coordinacién de las actuaciones de con-
tenido econdmico y financiero relativas a los ingresos que, en el marco de las competencias de
la Comunidad Autdnoma, se derivan de las relaciones financieras con el Estado, y en especial del
sistema de financiacidn de las CCAA.

Para la adecuada coordinacién entre la actividad financiera de las CCAA y de la Hacienda del
Estado el art. 3 de la LOFCA dispone la participacion de la persona titular de la Consejeria de
Economia, Hacienda y Fondos Europeos en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comu-
nidades Auténomas.

Como drgano directivo central, la Direccidn General de Tributos, Financiacidn, Relaciones Finan-
cieras con las Corporaciones Locales y Juego, asume, entre otras funciones, las atribuidas a la
Consejeria competente en materia de Hacienda respecto al analisis, prevision y seguimiento de
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12,

13.

14.

15.

16.

17.

los ingresos tributarios y no tributarios asociados al SFA, y la realizacidn de estudios, informes y
otros trabajos técnicos relativos a esta materia, asi como la gestion de los ingresos procedentes
del Estado y de las Corporaciones Locales, en concreto, los ingresos derivados del SFA y otros. La
citada Direccidn General se organiza en ocho unidades, entre las cuales corresponde al Servicio
de Financiacién Autondmica la asuncidn de las funciones relacionadas con dicho ambito.

Respecto a los ingresos procedentes de la Administracidon del Estado, la Secretaria General de
Hacienday la Intervencién General de la Junta de Andalucia, como drganos directivos de la citada
Consejeria, son responsables, respectivamente, de la adecuada presupuestacion, gestion, conta-
bilizacién y control de los recursos que integran el SFA.!

Finalmente, de acuerdo con el art.3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, las Administraciones Publicas deberan respetar en su actuacion, entre otros, los
principios de planificacién y direccidn por objetivos y control de la gestidn y evaluacion de los
resultados de las politicas publicas; eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados; econo-
mia, suficiencia y adecuacion estricta de los medios a los fines institucionales; y eficiencia en la
asignacion y utilizacién de los recursos publicos. Ademds, segun se establece en el art. 31.2 de la
CE, el gasto publico se programard y ejecutard conforme a los criterios de eficiencia y economia,
y segun el art. 103.1, la administracién publica debe actuar mediante el principio de eficacia.

4. RESPONSABILIDAD DE LA CAMARA DE CUENTAS DE ANDALUCIA EN RELA-
CION CON ESTA FISCALIZACION

Dentro de su ambito de competencias, la CAmara de Cuentas de Andalucia realiza el control ex-
terno de los fondos publicos de Andalucia ejerciendo, entre sus diversas funciones, la compro-
bacion, mediante auditorias operativas, de la adecuacién de la actividad publica a los principios
de economia, eficacia, eficiencia y equidad en cuanto al cumplimiento de los planes y programas
establecidos, con especial atencidn a los relativos a ingresos y gastos (art.4.1 del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Camara de Cuentas de Andalucia).

En relacidn con el presente informe de fiscalizacidn, la responsabilidad de la CdAmara de Cuentas
de Andalucia es concluir sobre los resultados obtenidos en Andalucia en la aplicacion del SFA.

Este trabajo se ha desarrollado de conformidad con los principios fundamentales de la auditoria
operativa (ISSAI-ES 300) y las guias practicas de fiscalizacion de los Organos de Control Externo
Autondémicos (OCEX) (en especial las GPF-OCEX 3000, 3910 y 3920), asi como las Normas Inter-
nacionales de Auditoria adaptadas al Sector Publico Espafiol (NIA-ES-SP) en aquellos casos que
resulten de aplicacidn para este tipo de auditoria. Ademads, se han tenido en cuenta, entre otros,
el Manual de Fiscalizaciéon Operativa o de Gestidon del Tribunal de Cuentas y el Manual de Audi-
toria de Gestién del Tribunal de Cuentas Europeo.

Esta fiscalizacion ofrece una seguridad razonable sobre los resultados y valoraciones expuestos
y supone el compromiso de elaboracidn de un informe directo con conclusiones.

1 Punto modificado por la alegacion presentada.
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18. Unaauditoria requiere la aplicacidon de procedimientos para obtener evidencia que fundamenten
las conclusiones obtenidas. Se considera que la obtenida en el presente trabajo proporciona una
base suficiente y adecuada para fundamentar las conclusiones alcanzadas.

19. La comprension adecuada del presente informe requiere que se tenga en cuenta el contexto
global del mismo. Cualquier conclusiéon hecha sobre un parrafo o epigrafe pudiera no tener sen-
tido aisladamente considerada.

20. Los trabajos de campo han finalizado el 30 de diciembre de 2025, fecha en la que han estado
disponibles todas las estadisticas necesarias para la elaboracién del presente informe.

5. CONCLUSIONES

5.1. Objetivo 1. {La presupuestacion, registro y reflejo en los estados finan-
cieros de los ingresos del sistema de financiacion autonémica a lo largo del
periodo analizado se efectua de forma correcta?

21. Entre 2009y 2023, los ingresos del SFA constituyen el nicleo central de los recursos no financie-
ros de la Comunidad Auténoma de Andalucia, con una media anual de 20.574,83 M€, equivalente
al 80,54% del total de los ingresos no financieros, excluyendo endeudamiento. La evolucidn de
estos recursos muestra una trayectoria de crecimiento, aunque con descensos puntuales en cua-
tro ejercicios, superior a la media de las CCAA de régimen comun, y se complementa con trans-
ferencias estatales especificas y fondos europeos, que representan en conjunto el 19,46% de los
ingresos no financieros. (§§A.3;A.4)

22. Lamecanicade anticipos a cuentay liquidacion definitiva, establecida en la Ley 22/2009, permite
garantizar un flujo estable de recursos durante el ejercicio, aunque genera desajustes recurren-
tes entre los ingresos previstos y los efectivamente devengados, especialmente en contextos de
crisis econdmica. Estos desfases inciden sobre el resultado no financiero del ejercicio y sobre la
percepcion de la corresponsabilidad fiscal, al retrasar la materializacién de los efectos de las de-
cisiones normativas sobre la recaudacion de los tributos objeto de cesién. (§8A.5 a A.7)

23. El registro presupuestario y la rendicién de cuentas de los recursos del sistema de financiacion
se realiza de manera formal y conforme a la normativa aplicable, incluyendo la imputacion de las
entregas a cuenta y de las liquidaciones definitivas practicadas por el Estado. No obstante, per-
siste una deficiencia relevante en el reflejo en los estados financieros, al no recogerse en el pasivo
del Balance la deuda asociada a los anticipos pendientes de devolucién vinculados con las liqui-
daciones negativas de 2008 y 2009, que ascienden a cierre de 2023 a 1.786,09 M€, aunque se
prevé su correccidén en 2026. (§§A.8 a A.10)
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24,

25.

26.
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5.2. Objetivo 2. {Como se determinan y distribuyen los recursos del sistema
de financiacion autonédmica? ¢Cual es la respuesta fiscal de Andalucia me-
diante el uso de la capacidad normativa disponible?

Los recursos del SFA se determinan en funcién de la capacidad tributaria de cada Comunidad
Autdnoma y de los mecanismos de nivelacidn previstos en el modelo, medidos en términos de
recaudacidon normativa. En el caso de Andalucia, su capacidad tributaria normativa es inferior a
la media de las CCAA de régimen comun durante todo el periodo analizado, con un indice per
capita medio de 82, lo que supone una diferencia de 18 puntos respecto a la media del conjunto
autondmico (100), siendo superada por trece de las quince CCAA de régimen comun. Esta posi-
cion relativa en términos de capacidad tributaria condiciona la participacién de Andalucia en los
mecanismos de nivelaciéon del sistema, lo que incide de forma estructural en la disponibilidad de
recursos para financiar las competencias autondmicas, en especial los servicios publicos funda-
mentales. (§8A.14;A.15)

El ejercicio de las competencias normativas sobre los tributos cedidos constituye un instrumento
de respuesta fiscal autondmica. Este se enmarca en los objetivos de politica econdmica y social
de la Comunidad, sin que ello afecte a los recursos procedentes de los mecanismos de nivelacién
del SFA que operan sobre la capacidad tributaria normativa. En Andalucia, este ejercicio se ha
concretado durante el periodo 2018-2023 en la aprobacién de distintas disposiciones normativas
orientadas de forma generalizada a la reduccidn de la carga impositiva mediante modificaciones
de tipos, deducciones y bonificaciones, tanto en el IRPF como en el ISD y el ITPAJD.

La AIReF realiza desde el ejercicio 2018 una estimacion del efecto neto potencial en la recauda-
cion del ejercicio de las competencias normativas por las CCAA2, mientras que la Secretaria Ge-
neral de Financiacidn Autondmica y Local del Ministerio de Hacienda publica una estimacion de
la recaudacion real y normativa®. No obstante, ambas estadisticas presentan ciertas limitaciones
metodoldgicas: en el primer caso, por no considerar el ISD y cuantificar los ajustes a la baja a
partir de previsiones de beneficios fiscales y no de datos reales de ejecucion; y, en el segundo,
por el uso de indices de evolucidn para calcular la recaudacién normativa de los tributos cedidos
tradicionales no directamente vinculados a los mismos, procedimiento que puede convertir la
recaudacidon normativa en una aproximacion poco fiable de la capacidad tributaria efectiva, lo
gue dificulta la interpretacion de la diferencia entre recaudacidon normativa y recaudacion real
como un indicador de impacto de las decisiones normativas autonémicas. (§8A.16 a A.19)

Por otra parte, la distribucion de los recursos del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Funda-
mentales se apoya, como indicador de necesidad mas representativo del gasto en sanidad, edu-
cacion y servicios sociales, en la poblacidn ajustada, cuya ponderacion de variables no refleja
adecuadamente las necesidades reales de gasto en sanidad, educacion y servicios sociales en
Andalucia.

Asi, el gasto real medio en estos servicios respecto al total de recursos del SFA durante el periodo
2009-2023 en Andalucia supera la ponderacion derivada de la poblacién ajustada en 12,18 p.p.

2 https://www.airef.es/es/informe-economico-financiero-de-las-ccaa/.
3 https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/SistemasFinanciacionDeuda/InformacionCCAAs/haciendas%202005.aspx.
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en sanidad (50,18% frente al 38,00% de ponderacién), 14,58 p.p. en educacion (35,08% frente al
20,50% de ponderacién) y 2,05 p.p. en servicios sociales (10,55% frente al 8,50% de pondera-
cion), generando un déficit medio de 3.912,86 M€. Aunque esta brecha se ha reducido respecto
a 2009, la insuficiencia estructural persiste. (§§A.20 a A.23)

27. Finalmente, los fondos complementarios -Fondo de Suficiencia Global y Fondos de Convergencia-
completan la distribucidn de recursos con funciones de compensacién y cohesién territorial, pero
presentan limitaciones en su disefio y reparto. El Fondo de Suficiencia mantiene los equilibrios
heredados del modelo anterior, al asegurar que ninguna Comunidad reciba menos recursos que
con el modelo anterior, y no ajusta las transferencias a las necesidades reales, al actualizarse
conforme a la variacidn en los Ingresos Tributarios del Estado (ITE). Los Fondos de Convergencia
incluyen criterios de distribucion que no siempre guardan relacidn directa con las diferencias de
financiacién por habitante ajustado y el objetivo de convergencia, como la poblacién o su creci-
miento, que permiten la participacién de Comunidades con renta per capita superior a la media.
(§8A.24;A.25)

5.3. Objetivo 3. ¢{Cual es el nivel de cobertura (suficiencia) de los recursos
recibidos para financiar los gastos, en especial los derivados de los servicios
publicos fundamentales (sanidad, educacion y servicios sociales)?

28. El nivel de cobertura de los gastos asociados a los servicios publicos fundamentales sigue siendo
insuficiente en Andalucia. Los resultados del sistema de financiacién en materia de suficiencia
ponen de manifiesto que la determinacion de las necesidades de financiacidn no se basa en el
coste efectivo de los servicios, sino en un indicador de necesidad -la poblacién ajustada-. Las
necesidades reales de Andalucia derivadas de las competencias autondmicas no se ajustan a la
ponderacion de variables considerada para el calculo de la poblacién ajustada.

En el caso de Andalucia, la ponderacion de la poblacion ajustada no es plenamente representa-
tiva del peso que estos servicios tienen en el presupuesto autondmico. Mientras la poblacidon
protegida y la poblacién en edad escolar constituyen los principales componentes del indicador,
las variaciones demograficas en Andalucia -caracterizadas por un crecimiento moderado de la
poblacion real (3,20%) y del colectivo protegido equivalente (14,46%), junto con un notable in-
cremento del grupo de mayores de 65 afios (27,95%)- generan necesidades de financiacion que
no se ven integramente compensadas por el sistema. (§A.31)

29. El comportamiento del indicador de poblacidon ajustada ha tenido un impacto limitado sobre los
recursos recibidos a través del Fondo de Garantia. Entre 2009 y 2023, la participacion relativa de
Andalucia en este fondo apenas aumenté 0,03 puntos porcentuales (del 18,66% al 18,69%), una
variacion que solo ha supuesto una ganancia estimada de 27 M€ anuales. (§A.32)

30. El analisis conjunto del periodo 2009-2023 para Andalucia evidencia que la insuficiencia de re-
cursos no puede atribuirse a una mayor propensién relativa al gasto. Tanto el gasto no financiero
como el gasto en servicios publicos fundamentales evolucionaron en Andalucia en linea con la
media de las CCAA, situandose el gasto per cdpita en niveles ligeramente inferiores a los del
conjunto regional. Sin embargo, la capacidad del sistema para cubrir estas necesidades ha resul-
tado insuficiente. Los recursos para Andalucia del modelo financiaron, de media, el 77,99% del
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gasto no financiero ejecutado, lo que equivale a una insuficiencia anual de 5.855,08 M€. En el
caso de los servicios publicos fundamentales, los recursos del Fondo de Garantia solo cubrieron
el 78,48% del gasto liquidado, generando una insuficiencia de 4.333,15 M€ anuales. (§8A.27 a
A.30;A.34;A.35)

En términos per capita, el déficit de financiacion de los servicios esenciales para Andalucia se
mantuvo de forma estructural a lo largo de toda la serie, aunque con una tendencia descendente:
desde 971,07 € por habitante en 2009 hasta 560,73 € en 2023, con una media anual de 514,53 €
por habitante. Este comportamiento confirma la insuficiencia estructural de los resultados del
sistema para atender adecuadamente el nivel de gasto que exige la prestacidn de los servicios
publicos fundamentales en Andalucia, acorde con las necesidades reales de su poblacion. (§A.36)

5.4. Objetivo 4. ¢Cual es el nivel de equidad, esto es la igualdad/desigualdad
de recursos recibidos por habitante, en términos de poblacion ajustada?
éLos fondos adicionales reforzaron la convergencia per capita?

En términos de equidad, los resultados para Andalucia confirman la existencia de un déficit es-
tructural de nivelacion horizontal en el SFA, que situa a lo largo de la serie temporal a la Comu-
nidad por debajo de la media de recursos por habitante ajustado. Durante todo el periodo 2009-
2023, Andalucia mantiene una financiacion homogénea inferior a la media (100), con indices que
oscilan entre 91,89 y 97,74 y que concluyen en 2023 con un valor de 94,60, tercera posicién mas
baja entre las Comunidades de régimen comun. Este nivel de recursos por habitante ajustado
evidencia una situacién de desigualdad persistente, que se ha mantenido a pesar de la accién del
Fondo de Garantia, y que contrasta con la situaciéon observada en el modelo anterior (2002-
2008), en el que Andalucia se situaba ligeramente por encima de la media. La evoluciéon compa-
rada muestra, por tanto, un empeoramiento de la posicion relativa de la Comunidad en el mo-
delo vigente.

El analisis de la dispersidn evidencia asimismo la ausencia de convergencia real entre territorios:
la desviacién estandar de la financiacion por habitante ajustado continlda siendo elevada, con un
maximo en 2013 (9,98 puntos) y valores posteriores que, si bien algo menores, siguen reflejando
diferencias significativas en la asignacion de recursos. Solo cuatro Comunidades han convergido
hacia la media desde 2009, mientras que doce -entre ellas Andalucia- se han alejado de ella.
(§§A.38 a A.40)

En cuanto al papel de los fondos adicionales, los resultados muestran que, aunque el Fondo de
Garantia corrige en gran medida las desigualdades derivadas de la distinta capacidad tributaria
normativa, este avance se ve parcialmente neutralizado por los fondos verticales (Fondo de Su-
ficiencia Global y Fondos de Convergencia). La secuencia de efectos es la siguiente: el sistema
parte de una dispersidn elevada derivada de la capacidad tributaria (21,04 puntos), el Fondo de
Garantia reduce la desigualdad hasta 5,80 puntos, pero la accion de los fondos verticales vuelve
a ampliarla hasta 8,08 puntos. De este modo, los fondos adicionales no refuerzan la convergencia
per capita, sino que tienen un efecto regresivo y contribuyen a la pérdida de equidad global.

En las Comunidades con menor capacidad tributaria -Canarias, Extremadura, Castilla-La Mancha,
Andalucia, Murciay Galicia-, el Fondo de Garantia permite una aproximacién relevante a la media
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de financiacidn, si bien este efecto se atenua tras la aplicacidon del Fondo de Suficiencia y de los
Fondos de Convergencia. En las Comunidades de capacidad intermedia -Castilla y Ledn, Asturias,
La Rioja, Aragdn, Valencia y Cantabria-, el efecto nivelador inicial también es apreciable, pero los
mecanismos posteriores generan resultados dispares entre territorios. Por su parte, en las Co-
munidades con mayor capacidad tributaria -Cataluiia, Baleares y Madrid-, los fondos adicionales
reducen parcialmente su posicidn relativa, pero sin que se alcance una convergencia plena con
los niveles de financiacion de las Comunidades con menor capacidad. (§A.41)

5.5. Objetivo 5. ¢ Cudl es el impacto de los recursos obtenidos sobre el déficit
y el endeudamiento de la Comunidad Auténoma?

33. En el periodo 2009-2023, los recursos del SFA en combinacidn con el resto de ingresos no finan-
cieros han resultado insuficientes para cubrir el gasto ejecutado por la Comunidad Auténoma de
Andalucia en términos de contabilidad nacional. Esta circunstancia se ha traducido de forma re-
currente en déficits presupuestarios en la mayoria de los ejercicios analizados (excepto 2020) y
en el incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria en siete de los once afios en
los que las reglas fiscales estuvieron vigentes, en algunos ejercicios -especialmente entre 2016 y
2019- se registraron mejoras asociadas fundamentalmente al dinamismo del PIB y de los ingre-
sos. (§8A.42)

La comparacidn con el conjunto de Comunidades de régimen comun refleja que el déficit medio
de Andalucia (-1,54% del PIB) ha sido similar a la media autondémica (-1,56%), superando ambos
de forma significativa el valor medio del objetivo fijado para el periodo (-0,88%). De este modo
se evidencia que el impacto de la insuficiencia financiera sobre el equilibrio presupuestario no es
exclusivo de Andalucia, sino que afecta al subsector en su conjunto, aunque con distinta intensi-
dad. (§A.43)

34. En cuanto al endeudamiento, los déficits presupuestarios acumulados durante el periodo 2009-
2023 se financiaron principalmente mediante el recurso a la deuda publica, cuya evolucién mues-
tra un crecimiento practicamente continuo a lo largo del periodo analizado. No obstante, Anda-
lucia ha mantenido niveles de deuda relativamente contenidos, situdndose en 2023 en el 19,3%
del PIB, por debajo de la media autonémica (21,5%), y cumpliendo de manera generalizada los
objetivos de deuda en los ejercicios en que estos resultaron exigibles.

Esta evolucidn resulta especialmente significativa si se tiene en cuenta que la financiacién por
habitante ajustado de Andalucia se situd 8,13 p.p. por debajo de la media del conjunto de CCAA
de régimen comun. En términos comparados, Andalucia figura entre las Comunidades con menor
crecimiento relativo del endeudamiento (31,53 p.p. por debajo de la media), pese a ser la tercera
Comunidad con peor financiacién homogénea.

Esta combinacidn sugiere que, en un contexto de limitaciones financieras y tensiones presupues-
tarias comunes al subsector autondmico, la Comunidad Auténoma ha contenido la expansidn
relativa de su deuda en mayor medida que otras Comunidades con niveles de financiacién simi-
lares. (§§A.40;A.44 a A.46)
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6. RECOMENDACIONES

35.

36.

37.

38.

La Cdmara de Cuentas de Andalucia recomienda a la Consejeria de Economia, Hacienda y Fondos
Europeos de la Junta de Andalucia la adopcién de las medidas incluidas en este epigrafe, orien-
tadas a la mejora de los resultados del SFA.

En observancia de la guia para la elaboracidon de recomendaciones de la CdAmara de Cuentas de
Andalucia, se ha consignado una prioridad alta o media a cada recomendacién, teniendo en
cuenta si se trata de una debilidad material o una deficiencia significativa. En el caso de una
prioridad alta, se requiere atencion urgente de la direccién para implantar controles/procedi-
mientos que mitiguen los riesgos identificados en forma de conclusiones. Para una prioridad
media, se deberd establecer un plan de accidon concreto para resolver la deficiencia observada
en un plazo razonable. Al final de cada recomendacidon se concreta la prioridad asignada. Las
recomendaciones son las que se exponen a continuacién:

Promover una revision del actual esquema de anticipos a cuenta y liquidacion para reducir el
desfase temporal entre la aprobacion de medidas tributarias y su reflejo efectivo en los ingresos
autondmicos, permitiendo anticipar el impacto presupuestario de las decisiones normativas, ajus-
tar de forma dgil el gasto en fases recesivas y mejorar la visibilidad y la corresponsabilidad fiscal.
(MEDIA) (822)

Optimizar la utilizacion de la capacidad normativa sobre los tributos cedidos, equilibrando el ob-
jetivo de estimulo econdmico y bienestar social con la garantia de ingresos suficientes, de manera
que se garantice un nivel adecuado de recursos propios y un uso eficiente de la autonomia tribu-
taria, en un marco complementario a los mecanismos de nivelacion horizontal y vertical existen-
tes teniendo en cuenta que dichas decisiones inciden en los ingresos efectivos de la Comunidad
Autdénoma sin afectar a la determinacion de los recursos derivados del sistema de financiacion.
(MEDIA) (§24)

Establecer mecanismos de seguimiento que permitan analizar de forma sistemdtica la relacion
entre los recursos del sistema y las necesidades de financiacion de los servicios publicos funda-
mentales, cuantificando de forma periddica la brecha existente entre ambos. A tal efecto, se re-
comienda complementar la informacion derivada del gasto observado con indicadores que per-
mitan aproximar el coste necesario de prestacion en términos homogéneos, a fin de mejorar la
interpretacion de la suficiencia, anticipar tensiones de financiacion, facilitar la activacion de ajus-
tes ante déficits estructurales y reforzar la planificacion presupuestaria. (MEDIA) (§§28 a 30)

Promover la adecuacion del modelo de financiacion autondémica, en términos de suficiencia y
equidad, mediante la revision de aquellos elementos que inciden en la distribucion de los recursos
-en particular, los pardmetros de poblacion ajustada, la estimacion de la recaudacion normativa
y los mecanismos de nivelacion-, todo ello en coherencia con los principios de corresponsabilidad
y autonomia financiera que informan el sistema. (ALTA) (§§31;A.19;A.41)

11
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7. APENDICES.

Apéndice 1. Enfoque metodolodgico

Al.  Lafiscalizacién sigue, de conformidad con el punto 23 de la ISSAI-ES 300 y apartados 40 a 44 de
la GPF-OCEX 3000, un enfoque orientado a resultados. Mediante el enfoque orientado a resul-
tados se evalua si los objetivos del modelo de financiacién en términos de suficiencia financiera
y equidad entre comunidades autdénomas se han alcanzado segun lo previsto y su eventual im-
pacto en el déficit y el endeudamiento.

A estos efectos, se ha elaborado una matriz de auditoria operativa, como herramienta que in-
tegra de forma légica las preguntas, las subpreguntas, los criterios, las pruebas de auditoria y
las fuentes de verificacidn. Se recogen a continuacion las preguntas de auditoria (que se corres-
ponden con cada uno de los objetivos especificos delimitados), asi como las subpreguntas aso-
ciadas a cada una de ellas, junto con los puntos del informe donde se da respuesta a las mismas.

Cuantificacion y registro

Pregunta 1. ¢La presupuestacion, registro y reflejo en los estados financieros de los ingresos
del sistema de financiacidn autondmica a lo largo del periodo analizado se efectua de forma

correcta?
Puntos
regun .
Subpreguntas apéndice
1.1  ¢Cudles la estructura y evolucidn de los recursos no financieros y del SFA en Andalucia y resto de CCAA? A3;A4
¢Cual es el efecto del sistema de anticipos a cuenta y liquidacion definitiva en el resultado no financiero del
1.2 L . . A5aA7
ejercicio y la corresponsabilidad fiscal?
1.3 ¢Como se reflejan los resultados del SFA en los estados presupuestarios y financieros de la JA? A.8aA.10

Andlisis especifico de los recursos del SFA

Pregunta 2. ¢Como se determinan y distribuyen los recursos del sistema de financiacion auto-
ndémica? ¢Cual es la respuesta fiscal de Andalucia mediante el uso de la capacidad normativa

disponible?
Puntos
Subpreguntas apéndice
2.1 ¢Cuadl es la estructura, evolucién y finalidad de los diversos recursos del SFA? A1l
2.2 ¢Como evoluciona la capacidad tributaria de Andalucia? A.12aA.15
2.3 ¢Como afecta el ejercicio de las competencias normativas a la recaudacion? A.16aA.19
¢Es adecuada la ponderacion de las variables de la poblacion ajustada utilizada para la nivelacién parcial a la
2.4 . A20aA.23
realidad del gasto en SPF?
2.5  ¢Cdémo se distribuye el fondo de suficiencia y los fondos de convergencia? A.24;A.25

Suficiencia de los recursos

Pregunta 3. ¢ Cual es el nivel de cobertura de los recursos recibidos para financiar los gastos, en
especial los derivados de los servicios publicos fundamentales (sanidad, educacién y servicios
sociales)?
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sub Puntos
ubpreguntas apéndice
3.1 ¢Como evoluciona el gasto no financiero y en SPF? A.27 aA.30
3.2 é¢Cémo evolucionan las necesidades de financiacion? A31aA33
3.3 ¢Cudl es el grado de cobertura del gasto real? A.34aA.36

Equidad del reparto

Pregunta 4. ¢ Cual es el nivel de equidad, esto es la igualdad/desigualdad de recursos recibidos
por habitante, en términos de poblacidon ajustada? ¢Reforzaron los fondos adicionales la con-
vergencia per capita?

Puntos
Subpreguntas apéndice
4.1 éCuales son los resultados del reparto de fondos del SFA para las CCAA por habitante ajustado? A.37aA.40
4.2 ¢Como afectan los diferentes fondos en la financiacion homogénea por habitante ajustado? A.41

Impacto sobre el déficit y la deuda publica

Pregunta 5. ¢ Cual es el impacto de los recursos obtenidos sobre el déficit y el endeudamiento
de la Comunidad Auténoma?

Puntos
Subpreguntas apéndice
5.1 ¢Cuadl es el impacto de los recursos del SFA sobre el déficit? A.42;A.43
5.2 ¢Cual es el impacto de los recursos del SFA sobre la deuda? A.44 a A.46

Por lo que se refiere a las pruebas de auditoria aplicadas para dar respuesta a las preguntas y
subpreguntas de auditoria, se ha optado por la utilizacién de un método mixto que combina el
empleo de técnicas cuantitativas y cualitativas.

Entre tales procedimientos de auditoria se encuentra como base fundamental del andlisis, el
disefo de una bateria de indicadores que se detallan a continuacién. Todos ellos se han calcu-
lado, con caracter general, de forma acumulada para cada uno de los ejercicios del periodo
fiscalizado y diferenciando por CCAA de régimen comun.

Para su cuantificacién se ha empleado fundamentalmente la informacién publica disponible
sobre financiacidon autondémica en la web del Ministerio de Hacienda y otras fuentes publicas
disponibles, asi como en informes especializados de expertos en financiacién autondmica. En
cada cuadro se incluye cita a la fuente utilizada.
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RESUMEN DE INDICADORES

Indicador Subp. Cuadro Grafico Anexo
CUANTIFICACION Y REGISTRO
Recursos del SFA / recursos totales de Andalucia 2009-2023 1.1 2
Promedio recursos SFA, otros recursos y totales Andalucia 2009-2023 1.1 1 2
Variacién 2009-2023 de los recursos del SFA, otros recursos y recursos totales 1.1 2
Evolucién recursos SFA, FCly Subvenciones AGE 2015/2009;2019/2009;2023/2009 1.1 3
Evolucion de las cuantias correspondientes a entregas a cuenta y recursos sujetos a li- 1.2 )
quidacion 2009-2023 ’
Resultado del ejercicio corregido segun criterio de devengo de las liquidaciones definiti- 1.2 ) 4

vas de recursos del SFA 2009-2023

ANALISIS ESPECIFICO DE LOS RECURSOS DEL SFA
Evolucion de los recursos del SFA por financiacidn basica y convergencia. 2009-2023 2.1 3 5
Evolucion de los recursos tributarios de las CCAA, ratio sobre la media y calculo de posi-
cion relativa de Andalucia 2009-2023

Evolucion de los recursos tributarios de las CCAA por habitante, ratio sobre la media y
calculo de posicién relativa de Andalucia 2009-2023

Efecto en porcentaje sobre el PIB del ejercicio de las competencias normativas por CCAA
y posicion relativa, 2018-2023 y comparativa con la posicion relativa en la financiacién 2.3 4
por habitante

Diferencia entre recaudacion real y normativa CCAA, anual, acumulada y media. 2009-

2.2 6.1

2.2 4 6.2

2023 23 7
Comparacion del peso relativo del gasto en sanidad, educacion y servicios sociales en
Andalucia 2009-2023 sobre el total de recursos del SFA (%) y la ponderacion asignada a 24
la variable poblacion protegida equivalente, poblacion en edad escolar y poblacion ma- ’
yor de 65 afios para el calculo de la poblacién ajustada (%)
Peso relativo del gasto en sanidad, educacion, servicios sociales y en el conjunto de los 24 31
SPF en Andalucia 2009-2023 sobre el total de recursos del SFA (%) ’ ’
Comparacion del gasto en SPF en Andalucia 2009-2023 y la participacion de Andalucia 24 6 3.2
en el Fondo de Garantia de SPF segun poblacién ajustada ’ ’
SUFICIENCIA
Comparativa del gasto no financiero y del gasto en SPF entre CCAA. 2009-2023 3.1 5 7 99.12y
Evolucion de la poblacidn real y ajustada por CCAA y total. 2009-2023 3.1 9534\/
Comparativa del gasto no financiero y del gasto en SPF por poblacién real y ajustada en- 31 8y9 9.5a
tre CCAA. 2009-2023. ’ 9.8
Evolucion del peso relativo de Andalucia en la poblacién ajustada respecto al conjunto 32 10
de CCAA de régimen comun. 2009-2023 ’ o
indice de correlacién anual de la poblacién real y ajustada por CA. 2009-2023 3.2 11 E
Grado de cobertura del gasto no financiero por el conjunto de recursos del SFA. Andalu- ©
P 3.3 12 10.1 -
cia 2009-2023 o
Grado de cobertura del gasto en SPF por el Fondo de Garantia. Andalucia. 2009-2023 33 10.2 >
Evolucion del gasto en SPF y financiacién per capita del Fondo de Garantia (poblacién 33 13 103 %
real) CCAA. 2009-2023 ' i S
EQUIDAD 2
Evolucion de la financiacion homogénea CCAA. 2009-2023 4.1 11.1 ‘2
Evolucion de la financiacion homogénea por habitante ajustado CCAA. 2009-2023 4.1 11.2 %
Evolucion de la financiacidn homogénea por habitante ajustado CCAA. Base 100. 2009- e
4.1 14 11.3 3
2023 ©
Evolucion de la financiacidn homogénea por habitante ajustado CCAA. Base 100. 2002- a1 11.4 o g
2008 E %
F'lnanC|aC|on hon"llogenea por h'abltante ajustado por tipo de recurso (capacidad tributa- 42 15y 16 12 gﬁg
ria, fondo garantia, resultado final). CCAA. 2009-2023 & f‘fg
IMPACTO gt 8
Evolucién de la capacidad/necesidad de financiacion Andalucia y CCAA. 2009-2023 5.1 17 13 <§( 0
Cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria (déficit) Andalucia. 2009- 51 6 §§ é
2023 : L88
Evolucién del endeudamiento de Andalucia y CCAA. 2009-2023 5.2 18 14 §§§
Cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria (deuda) Andalucia. 2009- 59 7 % %E
2023 : i
Comparativa entre la financiacion homogénea y la deuda por habitante ajustado CCAA. 52 19 15 :§.§
2009-2023 ) §i3§
Fuente: elaboracion propia Cuadron?1 %8%
st
8598
o>a
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Apéndice 2. Cuantificacion y registro

éLa presupuestacion, registro y reflejo en los estados financieros de los ingresos del sis-
tema de financiaciéon autonémica a lo largo del periodo analizado se efectiia de forma
correcta?

2.1. Peso de los recursos del sistema de financiacion autondmica en los ingresos de la
Comunidad Auténoma de Andalucia

éCual es la estructura y evolucién de los recursos no financieros y del sistema de financiacion
autondmica en Andalucia y resto de Comunidades Auténomas?

La estructura de los recursos no financieros de la Comunidad Auténoma de Andalucia se arti-
cula, de forma predominante, en torno a los ingresos vinculados al SFA. Entre 2009 y 2023,
estos recursos han representado el eje central del presupuesto, con una media anual de
20.574,83 M€, equivalente al 80,54% del total de los ingresos no financieros, excluyendo el
endeudamiento.

Aunque las liquidaciones definitivas de los ejercicios posteriores a 2023 se encuentran pendien-
tes de aprobacién y publicacion, la senda de las entregas a cuenta de los recursos del sistema
de financiacién confirma una evolucién creciente. Respecto a 2023, las entregas a cuenta de
los ejercicios 2024 y 2025 aumentan en 7,8% y 8,8%, respectivamente.

Junto a los recursos del SFA, Andalucia percibe otros ingresos procedentes del Estado, en su
mayoria asignaciones de conferencias sectoriales y subvenciones especificas, que registran una
media anual de 1.947,90 M€, equivalentes al 7,63% del total de recursos no financieros. En
2023, estos ingresos alcanzaron 2.580,41 M€ en su mayor parte por programas del presupuesto
ordinario del Estado, entre los que destacan la Autonomia Personal y Atencién a la Dependen-
cia (720,76 M€£), el Fomento de la insercién y estabilidad laboral (301,72 M€) y la Formacion
Profesional para el empleo (239,00 M€).

Otro componente estructural de financiacion lo constituyen los fondos procedentes de la Unidn
Europea, que han mantenido una aportacion significativa a lo largo de todo el periodo. Su me-
dia anual, 2.514,12 M€, supone el 9,84% de los ingresos no financieros y refleja la importancia
del marco financiero plurianual y de los programas operativos en la politica presupuestaria au-
tondmica.

El grafico n2 1 sintetiza la evoluciéon de los recursos recibidos por la Comunidad Auténoma de
Andalucia durante la vigencia del actual sistema de financiacion, mostrando la tendencia as-
cendente en los ingresos del SFA y las variaciones ciclicas en los otros recursos, principalmente
las transferencias estatales y europeas. Esta informacidon se amplia en el anexo 2, con el detalle
por tipologias de recursos, su peso relativo y variacion anual, y en el anexo 3, donde se compa-
ran los datos de Andalucia con las restantes CCAA de régimen comun (ejercicios 2009, 2015,
2019y 2023).

Documento firmado electronicamente desde la plataforma esPublico Gestiona | Pagina 19 de 80

14
=
N
g
o
©
©
N
)]
14
=
<
N
X
[T
™
™
x
>
2
>
[a]
=
~
c
kel
©
©
2
o
>
°
Q
(@]

Verificacion: https://ccuentas.sedelectronica.es/

15




(JA 06/2025) Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades
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RECURSOS NO FINANCIEROS. ANDALUCIA. 2009-2023

40.000
35.000
30.000
25.000
£ 20.000
15.000
10.000

5000 \—\_/\/—/\
0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Recursos SFA Otros recursos Recursos totales
Fuente: elaboracion propia a partir de Las haciendas autonémicas en cifras. 2009-2023. Secretaria General de Graficon2 1

Financiacion Autondmica y Local (Ministerio de Hacienda).

A.4.  El andlisis revela un aumento del peso de los recursos del SFA sobre el total de recursos no
financieros en 7,15 puntos porcentuales (p.p.). Como contrapartida, se observa un retroceso
relativo de otras fuentes de financiacion no financieras, entre las que destacan los fondos de la
Union Europea (-6,21 p.p.), el Fondo de Compensacion Interterritorial (-1,74 p.p.) y las subven-
ciones estatales (-0,5 p.p.).

En términos absolutos, en 2023 la mayoria de los recursos aumentan respecto a 2009, con la
excepcion del FCl y los procedentes de la Unién Europea, que se reducen un 66,42% y un
17,14%, respectivamente. No obstante, los recursos ajenos al SFA habian seguido, con caracter
general, una trayectoria descendente, que se vio interrumpida por la recepcidn de las transfe-
rencias extraordinarias del Estado en los ejercicios 2020 a 2022, destinadas a hacer frente a
situaciones excepcionales®.

En conjunto, Andalucia ha gestionado una media anual de 25.545,00 M€ en recursos no finan-
cieros, con picos significativos en 2021 y 2022, cuando se alcanzaron 33.785,57 M€ y 35.476,49
ME, respectivamente. Estos valores se alinean con la trayectoria observada en el conjunto de
CCAA, que también experimentaron incrementos extraordinarios en esos ejercicios.

La evolucién comparada muestra que los principales recursos no financieros de Andalucia man-
tienen valores proximos a la media de las CCAA de régimen comun (anexo 3). En 2023, los in-
gresos del SFA para Andalucia se situaron un 67,27% por encima de los registrados en 2009,
frente a una media del conjunto de CCAA de régimen comun del 63,66%.

4 Las transferencias extraordinarias del Estado recibidas por Andalucia fueron: de 2.199 M€ en 2020 y 2.358 M€ en 2021 por los Fondos
Covid-19; y 1.829 M€ en 2022 que corresponden a 1.261 M€ por la condonacién del saldo negativo de la liquidacién de 2020 y 569 M€
por la compensacién del Suministro Inmediato de Informacion (SIl) del IVA.
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2.2. Mecanica de la financiacidn y contabilizacion de los recursos

éCual es el efecto del sistema de anticipos a cuenta y liquidacion definitiva en el resultado no
financiero del ejercicio y la corresponsabilidad fiscal?

A5.  El mecanismo de anticipos a cuenta previsto en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, constituye
un elemento central del funcionamiento del SFA y determina una parte sustancial del compor-
tamiento presupuestario anual. Este sistema se aplica a los recursos tributarios cedidos gestio-
nados por el Estado (tarifa autondmica del IRPF, IVA e Impuestos Especiales), asi como al Fondo
de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales y al Fondo de Suficiencia Global, cuyos rendi-
mientos definitivos no son conocidos en el propio ejercicio. Una vez se conocen los resultados
definitivos, se practican las liquidaciones de dichos recursos, junto con la participacién autoné-
mica en los Fondos de Convergencia.

Las entregas a cuenta se fijan anualmente en la Ley de Presupuestos Generales del Estado,
tomando como referencia las previsiones de ingresos disponibles en el momento de su elabo-
racién, habitualmente en junio del ejercicio precedente. Su cuantia equivale al 98% de los re-
cursos tributarios y de la transferencia del Fondo de Suficiencia Global, y al 100% de la aporta-
cion procedente del Fondo de Garantia. Este diseio pretende asegurar un flujo estable de fi-
nanciacién durante el ejercicio, aunque se basa necesariamente en proyecciones que pueden
diferir de los rendimientos reales.

El ajuste entre los anticipos y los valores definitivos tiene lugar en julio del afio n+2, una vez
conocidos los datos de rendimientos definitivos del sistema. En ese momento se calcula la li-
quidacion definitiva de estos recursos y los Fondos de Convergencia, cuyo saldo, positivo o ne-
gativo, refleja la diferencia entre previsiones y resultados obtenidos. Como muestra el cuadro
n2 2, estos desajustes han sido recurrentes en todos los ejercicios del periodo 2009-2023, evi-
denciando la sensibilidad del sistema a los ciclos econdmicos y a las variaciones en la recauda-
cién tributaria.

RECURSOS SUJETOS A LIQUIDACION. ANDALUCIA 2009-2023

M€
Concepto 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Entregas a cuenta 18.581,89 16.586,18 15.763,95 15.208,14 15.525,11 15.177,63 15.897,21 16.385,30
Rec. Sujetos a liquid. 13.944,45 16.875,78 16.224,70 15.635,33 15.259,83 16.256,73 17.134,46 17.507,21
Liquidacion -4.637,44 289,59 460,76 427,19 -265,27 1.079,09 1.237,25 1.121,90
Concepto 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Entregas a cuenta 17.315,01 18.084,66 19.218,32 19.747,74 19.635,84 20.942,71 23.244,88
Rec. Sujetos a liquid. 18.013,08 19.531,25 20.421,42 18.486,95 21.022,14 23.937,99 24.475,11
Liquidacion 698,07 1.446,59 1.203,10 -1.260,79 1.386,30  2.995,27  1.230,23
Fuente: elaboracion propia a partir de Las haciendas autondmicas en cifras. 2009-2023 (Secretaria General de Cuadron22

Financiacion Autondmica y Local. Ministerio de Hacienda).

A.6. De los quince ejercicios analizados, Unicamente en tres ocasiones el saldo de la liquidacién re-
sulté negativo para Andalucia, generando obligaciones de devolucion. Las diferencias mas pro-
nunciadas aparecieron en 2009 y 2020, cuando las previsiones presupuestarias del Estado no
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recogieron los efectos de la crisis financiera de 2008 ni de la pandemia de la COVID-19, respec-
tivamente. Ambos ajustes fueron objeto de medidas excepcionales: las devoluciones de 2009
se fraccionaron y aplazaron, mientras que las de 2020 fueron finalmente condonadas, miti-
gando su impacto en la tesoreria autonémica’.

Este esquema de anticipos y liquidaciones genera efectos relevantes sobre la corresponsabili-
dad fiscal. El desfase temporal entre el momento en que se aprueban medidas tributarias y su
reflejo efectivo en los ingresos de la Comunidad Autdnoma en la liquidaciéon del afio n+2, limita
la capacidad de las Comunidades para apreciar de forma inmediata el impacto presupuestario
de las decisiones normativas. Al mismo tiempo, el sistema tiende a suavizar los ajustes de gasto
en fases recesivas de la economia, al mantener niveles de financiacidon basados en previsiones
que luego deben corregirse. Finalmente, la estructura vigente reduce la visibilidad para los con-
tribuyentes, al no adaptar las retenciones del IRPF a las particularidades de los tramos autoné-
micos, lo que dificulta la percepcidn ciudadana de la responsabilidad fiscal propia de cada Co-
munidad.

A.7.  lasdiferencias entre anticipos y rendimientos definitivos inciden de manera directa en el resul-
tado no financiero del ejercicio, al resultar de aplicacion, conforme a la normativa de contabili-
dad publica, el criterio de caja en la imputacién presupuestaria de los recursos del sistema de
financiacion. El grafico n? 2 muestra la divergencia entre el resultado no financiero registrado
y el resultado corregido segun el criterio de devengo, que incorpora el saldo de la liquidacién
del ejercicio y elimina el efecto de la liquidacion correspondiente al afio n-2. En el anexo 4 se
incluye detalle del calculo.

5 La liquidacién negativa del SFA de 2009, que afectd a todas las Comunidades Auténomas de régimen comun, se esta devolviendo de
forma aplazada y fraccionada en veinte afios desde enero de 2012 en virtud de la disposicidn final primera del Real Decreto-ley 12/2014;
la liquidacidn negativa del SFA de 2020, que afectd a todas excepto Valencia, Canarias y Baleares, fue compensada por el Estado me-
diante una transferencia corriente, en aplicacién del procedimiento articulado en la Disposicion adicional nonagésimo primera de la Ley
22/2021, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2022.
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A.8.

A.9.

EFECTO DE LAS LIQUIDACIONES SOBRE EL RESULTADO NO FINANCIERO.
ANDALUCIA. 2009-2023

6.000
4.000

2.000

-2.000

M€

-4.000
-6.000
-8.000

-10.000
2009 2010(1)2011(1) 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 (1) 2023

Resultado no financiero (2) Resultado no financiero corregido (2)

Fuente: elaboracion propia a partir de la Cuenta General de la Comunidad Auténoma de Andalucia. 2009-2023 Graficon2 2
(Intervencion General de la Junta de Andalucia. Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y Didlogo Social) y la Liquida-
cion de los recursos del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de
autonomia y de las participaciones en los Fondos de Convergencia Autonémica, regulados en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre.
2009-2023 (Secretaria General de Financiacién Autondmica y Local. Ministerio de Hacienda).
(1) La devolucidn de la liquidacién negativa de 2008 y 2009 realizada en 2010 y 2011 fue aplazada y la de 2020 realizada en 2022
fue compensada, por lo que la afectacidn a los resultados de esos ejercicios sélo es tedrica.
(2) Resultado no financiero = Resultado presupuestario consolidado operaciones no financieras (capitulos 1 a 7).

Resultado no financiero corregido = Resultado no financiero + Liquidacién SFA del ejercicio — Liquidacion SFA del ejercicio n-2.

Las distorsiones son especialmente acusadas en contextos de tensién fiscal, como los periodos
2009-2011 y 2020-2022, cuando la brecha entre el resultado no financiero segun criterio de
cajay el resultado corregido se amplia notablemente. La ausencia de mecanismos automaticos
de estabilizacién que ajusten las entregas a cuenta a la evolucién real de la recaudacion obliga
a recurrir a medidas extraordinarias (como los aplazamientos y fraccionamientos o las compen-
saciones comentadas) para suavizar los efectos de las liquidaciones negativas.

éComo se reflejan los recursos del sistema de financiacion en los estados presupuestarios y
financieros de la Junta de Andalucia?

La forma en que los recursos del SFA se registran en los estados presupuestarios de la Junta de
Andalucia esta condicionada por tres elementos principales. En primer lugar, se encuentran las
entregas a cuenta mensuales, que constituyen la fuente de financiacién corriente del ejercicio
y se imputan conforme se van recibiendo. En segundo término, se incorpora la liquidacién de-
finitiva del sistema, correspondiente al ejercicio n-2, cuya regularizaciéon puede generar incre-
mentos o minoraciones de ingresos. El tercer factor lo conforma la deuda derivada de las liqui-
daciones negativas de 2008 y 2009, cuya devolucién fue objeto de sucesivas ampliaciones de
plazos conforme a la Ley 22/2009, la Ley 2/2012 y el Real Decreto-ley 12/2014, pasando de un
esquema inicial de 60 mensualidades a uno de 120 y posteriormente 240 mensualidades.

El informe de fiscalizacion de la Cuenta General incluye de manera sistemdtica un apartado
especifico destinado a comprobar la correcta incorporacion de estos recursos en el presupuesto
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de ingresos de la Administracidn autondmica. La imputacién se efectia mediante distintas par-
tidas presupuestarias, clasificadas en funcién de la naturaleza econdmica de los ingresos y por
los importes resultantes de las entregas a cuenta y de las liquidaciones definitivas practicadas
por el Estado. De este modo, los estados presupuestarios recogen de manera formal la estruc-
tura del sistema de financiacién y permiten verificar si los recursos han sido consignados con-
forme a la normativa aplicable y a los datos comunicados por la Administracion General del
Estado.

No obstante, tal como se sefiala en el informe de fiscalizacidon de la Cuenta General de 2024,
persiste una deficiencia relevante en la representacién contable de los recursos del sistema: la
Junta de Andalucia no refleja en el pasivo del Balance la deuda no financiera asociada a los
anticipos pendientes de devolucion vinculados con las liquidaciones negativas de 2008 y 2009,
gue ascendian, a 31 de diciembre de 2023, a 1.786,09 M€ (352,90 M€ por la liquidacién de 2008
y 1.433,20 M€ por la de 2009). Esta ausencia genera una imagen financiera incompleta, al no
mostrar de forma explicita las obligaciones derivadas de dichos anticipos.

Los anticipos pendientes de devolucién cumplen con la definicién y los criterios de reconoci-
miento contable de los pasivos previstos en los apartados 42 y 52 del marco conceptual de la
contabilidad publica y desarrollados en la Norma de Registro y Valoracidon 92 del Plan general
de contabilidad financiera aprobado por Orden de 30 de marzo de 2015.

Con el fin de corregir esta situacion, se prevé que en 2026 se habiliten las cuentas extrapresu-

puestarias necesarias para incorporar adecuadamente en contabilidad financiera los importes
pendientes de devolucion al Estado.
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Apéndice 3. Analisis especifico de los recursos del sistema de financiacion

é¢Como se determinan y distribuyen los recursos del sistema de financiacion? ¢Cual es la
respuesta fiscal de Andalucia mediante el uso de la capacidad normativa disponible?

3.1. Delimitacidn y cuantificacion

éCual es la estructura, evolucidn y finalidad de los diversos recursos del sistema de financia-
cion autondémica?

A.11. EISFAregulado porlalLey 22/2009 se articula en torno a un conjunto de recursos con funciones

diferenciadas, que se agrupan en dos grandes bloques. En primer lugar, la denominada finan-
ciacidn basica, integrada por la capacidad tributaria autondmica y por las transferencias proce-
dentes del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales y del Fondo de Suficiencia
Global. En segundo lugar, se situan los Fondos de Convergencia Autondmica, concebidos para
reforzar la cohesidn territorial a través del Fondo de Competitividad, orientado a corregir dife-
rencias en los recursos por habitante ajustado, y del Fondo de Cooperacién, cuyo objetivo es
incrementar los recursos de las Comunidades con menor crecimiento o mayor despoblacién.

El grafico n? 3 recoge la evolucion de estos recursos en Andalucia entre 2009 y 2023, mostrando
la trayectoria conjunta y el peso relativo de cada componente del sistema. El detalle de sus
magnitudes, asi como las variaciones anuales y la media del periodo, puede consultarse en el
anexo 5, que completa el andlisis cuantitativo.

RECURSOS DEL SISTEMA DE FINANCIACION AUTONOMICA. ANDALUCIA. 2009-

2023
30.000 3
8
"¢}
25.000 E
=)
20.000 &
£ 15.000 §
Q
10.000 %
g
5.000 §
x 9
0 SR
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 gﬁa
gy
R.tributarios F.Garantia SPF F.Suficiencia F.Convergencia Total §-§§
[ehel
[}
Fuente: elaboracion propia a partir de Las haciendas autondmicas en cifras. 2009-2023 (Secretaria General de Graficon2 3 &'q';g £
Financiacion Autondmica y Local. Ministerio de Hacienda). % g%
Los recursos tributarios de cada Comunidad se determinan a partir de la recaudacién real deri- gég
vada del rendimiento de los tributos cedidos, tanto los tradicionales como los compartidos, y £gE
o ..%*
tomando en consideracion el ejercicio de las competencias normativas de las CCAA que permi- %é%
. . . oy . aQ
ten modular tipos, deducciones y otros elementos impositivos. Estos recursos constituyen el %g%
828
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pilar de la corresponsabilidad fiscal y permiten adaptar la politica tributaria a las prioridades
territoriales dentro del marco bdsico estatal. En el epigrafe 3.2 se analiza con mayor detalle el
calculo de la capacidad tributaria, los resultados del ejercicio de las competencias normativas
autondémicas y las diferencias entre la recaudacion real y la recaudacién normativa.

El Fondo de Garantia se financia con el 75% del conjunto de los recursos tributarios autonémi-
cos, complementado con aportaciones adicionales del Estado, y tiene como finalidad asegurar
gue cada Comunidad disponga de los mismos recursos por habitante ajustado para financiar
los servicios publicos esenciales del Estado del bienestar: sanidad, educacién y servicios socia-
les. La poblacién ajustada, que sustituye a la poblacién real, se introduce como indicador de
necesidad de gasto para este reparto, incorporando variables de edad, dispersion, superficie y
otros factores que reflejan la demanda de gasto en servicios publicos fundamentales de cada
territorio. En el epigrafe 3.3 se amplia el andlisis del citado Fondo de Garantia, con especial
atencion a la ponderacién de las variables de poblacién ajustada y el grado de cobertura de los
gastos en servicios publicos fundamentales.

Por ultimo, el Fondo de Suficiencia Global y los Fondos de Convergencia actian como instru-
mentos verticales de nivelacion. El primero opera como mecanismo de cierre del sistema, para
atender las necesidades globales de financiacién de cada Comunidad Autdnoma en el aio base
(2007) no cubiertas con su capacidad tributaria y la transferencia del Fondo de Garantia; los
segundos buscan promover la igualdad en el acceso a los servicios publicos y reforzar el equili-
brio econdmico entre Comunidades con distintas capacidades productivas o sociodemografi-
cas. Los criterios de reparto se analizan en el epigrafe 3.4.

3.2. Anadlisis de la capacidad tributaria

A.12.

A.13.

¢Como evoluciona la capacidad tributaria de Andalucia?

El art.8 de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, define la capacidad tributaria como el conjunto
de recursos tributarios que corresponde a cada Comunidad Auténoma. Uno de los objetivos
del actual modelo de financiacién autonémica era una mayor autonomia y responsabilidad fis-
cal mediante el incremento de la capacidad tributaria de las CCAA, a través del aumento de los
porcentajes de cesién de los tributos compartidos y la ampliacién de las competencias norma-
tivas sobre los tributos cedidos.

En el cuadro n? 3 se muestran los tributos cedidos vigentes en 2023, con identificacion del por-
centaje de cesidn, la atribucién o no de capacidad normativa y el érgano que asume la compe-
tencia para la gestion del impuesto.
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CAPACIDAD TRIBUTARIA DEL SFA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA. 2023

Tributo % de cesion Capacidad normativa Competencia de gestion
Tributos cedidos compartidos
IRPF 50% Si AEAT
IVA 50% No AEAT
IIEE de Fabricacién 58% No AEAT
Tributos cedidos tradicionales
ISD 100% Si ATRIAN
ITPAID 100% Si ATRIAN
Tasas sobre el juego 100% Si ATRIAN
Tasas afectas a servicios transferidos 100% Si ATRIAN
Otros tributos cedidos totalmente
IE sobre det. medios de transporte 100% Si AEAT
IE sobre la Electricidad 100% No AEAT
Fuente: elaboracion propia. Cuadron?3

A.14. Elgrafico n?4 representa la evolucidn de la posicidn relativa de las CCAA de régimen comun en
funcién de su capacidad tributaria (recaudacion normativa) per capita, calculada como indice
respecto a la media de cada afio. El detalle de la capacidad tributaria, tanto total como per
capita, de cada una de las CCAA de régimen comun se recoge en el anexo 6.

CAPACIDAD TRIBUTARIA PER CAPITA. CCAA. 2009-2023

=t C.de Madrid
150 et |slas Baleares
————— Catalufia

140
e Aragon

130 Cantabria
e P.de Asturias
120

La Rioja

S _ S 4\———0\.——0\,50_.
£ ———— castilay
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80 ’___'?k > —— ———— R. de Murcia
— - - T e —————* ———— Andalucia
70 el Extremadura
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Fuente: elaboracion propia a partir de Las haciendas autondmicas en cifras y la Liquidacion de los recursos del Graficon24

sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia y de las partici-
paciones en los Fondos de Convergencia Autondémica, regulados en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre. 2009-2023 (Secretaria
General de Financiacion Autonémica y Local. Ministerio de Hacienda).

Nota: No se incluye Canarias, cuyo indice medio (44) no es comparable debido a su peculiar Régimen Econémico y Fiscal (REF)®.

A.15. Elindice de capacidad tributaria per capita de Andalucia (linea roja) muestra gran estabilidad
con un valor medio de 82, situandose de forma constante por debajo de la media de las CCAA
de régimen comun (linea de puntos morada). Este indice indica que la capacidad tributaria per
capita de Andalucia es 18 puntos inferior a la media. Solo Canarias (44) y Extremadura (76)

5 En Canarias no se aplican buena parte de los tributos indirectos estatales, como el IVA y algunos impuestos especiales, incluyendo en
su lugar otras figuras tributarias propias, como el Impuesto General Indirecto Canario (IGIC), los arbitrios insulares y los impuestos cana-
rios sobre combustibles, labores del tabaco y matriculacién.
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presentan indices inferiores, mientras que Castilla La Mancha (86) y la Regién de Murcia (85),
ambas con una tendencia descendente, muestran valores préoximos a Andalucia.

Los indices de capacidad tributaria per cdpita de seis CCAA -Aragdn, Cantabria, Principado de
Asturias, Comunidad Valenciana, Castilla y Ledn y La Rioja- muestran una tendencia de conver-
gencia hacia la media. Por su parte, las CCAA con los indices mds elevados son Comunidad de
Madrid (144), Islas Baleares (127) y Catalufia (123).

éComo afecta el ejercicio de las competencias normativas a la recaudacion?

De conformidad con la LOFCA y la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, las CCAA pueden ejercer
competencias normativas sobre los impuestos cedidos totalmente, a excepcién del Impuesto
especial sobre la electricidad, y sobre el tramo autonémico del IRPF, mediante la fijacién de la
escala de gravamen y deducciones. Por el contrario, las CCAA carecen de competencias norma-
tivas sobre el IVA y los impuestos especiales de fabricacidn.

El ejercicio de la capacidad normativa de las CCAA puede suponer, en funcién de los objetivos
de la politica fiscal, un aumento de la recaudacion real o una disminucion de los ingresos, me-
diante una variacion de las tarifas o escalas o la ampliacidn o reduccién de los beneficios fisca-
les. Sin embargo, estas medidas no afectan sobre los recursos procedentes de los mecanismos
de nivelacion del SFA dado que operan sobre la capacidad tributaria medida en términos nor-
mativos y no de recaudacion efectiva o real.

De acuerdo con esta mecdnica, el sistema de financiacidon autondmica no compensa los efectos
recaudatorios derivados del ejercicio de las competencias normativas sobre los tributos cedi-
dos, de modo que los incrementos o reducciones de ingresos asociados a estas decisiones re-
caen sobre la propia Comunidad Auténoma.

Entre 2018 y 2023 la Comunidad Auténoma de Andalucia ejercié de forma activa su capacidad
normativa en materia de tributos cedidos, mediante la aprobacién de diversas disposiciones
orientadas a la reduccién de la carga impositiva autondmica. Durante este periodo, la politica
tributaria autondmica se caracterizo por la modificacidn de tipos, deducciones y bonificaciones,
con efectos significativos sobre la recaudacion.

Mediante Decreto-ley 1/2019, de 9 de abril, por el que se modificé el texto refundido de las
disposiciones dictadas por la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de tributos cedi-
dos (Decreto Legislativo 1/2018, de 19 de junio), se introdujeron medidas de impulso de la ac-
tividad econémica, reduciendo progresivamente el gravamen del IRPF, el ISD y el ITPAID. En el
IRPF se establecid una rebaja gradual de la escala autondmica para los ejercicios 2019 a 2022,
plenamente efectiva en 2023; en el ISD se aplicd una bonificacidon del 99% de la cuota tributaria
para conyuges y parientes directos en adquisiciones “mortis causa” e “inter vivos”; y en el IT-
PAJD se redujo el tipo aplicable a la adquisicion de vivienda habitual por familias numerosas.

Durante 2020 se aprobaron diversos Decretos-ley (12/2020, 14/2020 y 19/2020) que incluye-
ron medidas temporales de gestidn, aplazamiento y flexibilizacién de plazos en tributos cedi-
dos, destinadas a mitigar los efectos econémicos de la pandemia, con un impacto transitorio
sobre la recaudacidn.
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La Ley 5/2021, de 20 de octubre, de Tributos Cedidos de Andalucia, derogé el Decreto Legisla-
tivo 1/2018 e introdujo una revisidn integral de los tributos cedidos; en el IRPF se adelanté al
ejercicio 2022 la reduccidn de la escala autondmica prevista para 2023 y se mejoraron las de-
ducciones vigentes, especialmente las relacionadas con apoyo a la familia, vivienda y discapa-
cidad; en el IP se elevd el minimo exento para personas con discapacidad; en el ISD se redujo el
gravamen y se simplificaron los coeficientes multiplicadores; y en el ITPAJD se redujeron los
tipos generales y se establecieron tipos reducidos para vivienda habitual y zonas rurales. Tam-
bién se revisaron los tributos sobre el juego y el impuesto especial sobre determinados medios
de transporte.

En el IRPF se adelantd al ejercicio 2022 la reduccién de la escala autonémica prevista hasta
2023, disminuyendo los tipos impositivos en todos los tramos y se mejord la aplicabilidad de
determinadas deducciones vigentes en especial en el ambito de las politicas de apoyo a las
familias, la vivienda y las personas con discapacidad (deducciones por inversidn en vivienda
protegida o de jévenes, alquiler determinados colectivos vulnerables, por nacimiento o adop-
cion, por familia numerosa, discapacidad y ayuda doméstica, inversiéon en sociedades, gastos
educativos y donativos con finalidad ecoldgica).

Finalmente, el Decreto-ley 7/2022, de 20 de septiembre, adopté medidas adicionales en res-
puesta al encarecimiento energético y la situacién econémica global, deflactando la escala au-
tondmica del IRPF y aumentando los minimos personales y familiares. Asimismo, establecié una
bonificacion del 100% en la cuota del IP con efectos desde el ejercicio 2022.

A.18. La AlReF realiza desde el ejercicio 2018 una estimacion del efecto del ejercicio de la capacidad
normativa en los recursos tributarios del sistema de financiacion de las CCAA, tanto al alza como
a la baja, en relacién con el PIB regional, sin tener en cuenta el ISD y, en el caso de los ajustes a
la baja, sobre la base de las previsiones de los beneficios fiscales incluidas en los presupuestos
de las CCAA, por lo que no muestran el resultado de la ejecucion real.

El efecto neto potencial se obtiene por diferencia entre la capacidad normativa ejercida al alza
y los beneficios fiscales. Si el saldo es positivo, se produciria un aumento de ingresos frente a
una reduccidn en caso de signo negativo. El andlisis de dichas estimaciones durante el periodo
2018 a 2023 se presenta en el cuadro n2 4,
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EFECTO NETO DE LAS COMPETENCIAS NORMATIVAS
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS SOBRE LOS TRIBUTOS. 2018 A 2023

% PIB
Comunidad (1) 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Var. 23/18
La Rioja -0,55 -0,64 -0,73 -0,49 -0,64 -0,67 -0,12
Cataluia 0,55 0,46 0,23 0,50 0,48 0,35 -0,20
Islas Baleares 1,32 1,09 1,03 1,17 1,52 1,08 -0,24
C. Valenciana 0,56 0,55 0,37 0,57 0,54 0,30 -0,26
C. La Mancha -0,07 -0,24 -0,33 -0,27 -0,50 -0,36 -0,29
Canarias -0,36 -0,48 -0,37 -0,64 -0,69 -0,68 -0,32
Extremadura 0,99 0,91 0,94 0,97 0,93 0,62 -0,37
P. de Asturias 0,26 0,10 0,06 0,05 -0,01 -0,13 -0,39
Castillay Leén -0,25 -0,23 -0,28 -0,37 -0,55 -0,66 -0,41
Galicia 0,17 0,06 0,00 0,09 -0,18 -0,28 -0,45
C. de Madrid -1,89 -1,67 -1,89 -1,75 -2,37 -2,36 -0,47
Cantabria -0,35 -0,16 -0,31 -0,49 -1,27 -1,02 -0,67
Aragon 0,59 0,46 0,23 0,14 -0,03 -0,29 -0,88
[ Andalucia 0,43 0,15 0,01 -0,27 -0,37 -0,49 0,92 |
Region de Murcia 0,21 -0,50 -0,72 -0,40 -0,49 -0,76 -0,97
Media 0,11 -0,01 -0,11 -0,08 -0,24 -0,35 -0,46
Fuente: elaboracion propia a partir de la informacién obtenida del Data Lab. Observatorio de informacion Cuadron24

econémico-financiera de las Comunidades Auténomas. 2018-2023 (Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal).
(1) Las Comunidades se han ordenado de menor a mayor variacion del efecto neto entre 2018 y 2023.

Por otro lado, teniendo en cuenta los datos contenidos en la liquidacién definitiva del SFA pu-
blicados por el Ministerio de Hacienda, se ha comparado las diferencias entre la recaudacién
real y la recaudacion normativa. La primera representa los ingresos efectivamente obtenidos
por la Comunidad en el ejercicio de sus competencias normativas y de gestidén sobre los tributos
cedidos. Mientras que la segunda refleja los recursos tedricos que corresponderian a la Comu-
nidad conforme a los criterios establecidos en la Ley 22/2009, bajo el supuesto de aplicacién
uniforme de tipos impositivos y niveles equivalentes de eficiencia en la gestidén recaudatoria,
utilizada exclusivamente a efectos de la medicidn de la capacidad tributaria y de nivelacion del
sistema.

No obstante, hay que tener en cuenta las limitaciones en la metodologia de cuantificacion de
la recaudacidon normativa realizada por el Estado respecto a los tributos cedidos tradicionales
recaudados directamente por las autonomias derivadas de la consideracién de un indice de
evolucion no vinculado a dichos tributos. Basicamente, la recaudacion real de cada tributo en
el momento de su cesidn se actualiza con el indicador de evolucién de los Ingresos Tributarios
del Estado (ITE) que, para la mayor parte de los tributos y el grueso del periodo considerado,
es el mismo para todas las CCAA y refleja la evolucién de la recaudacién real del Estado por una
cesta de impuestos diferente (IRPF, IVA e IIEE).

A esta debilidad del modelo, se une la falta de participacidon autondmica en las decisiones esta-
tales sobre tributos cedidos sin competencias normativas autonémicas (especialmente IVAy la
mayoria de los impuestos especiales) que dan lugar a pérdidas recaudatorias no compensadas
a las Comunidades Auténomas.

El detalle de la recaudacidn real, normativa y la diferencia por ejercicio y Comunidad se ofrece
en el anexo 7.

26
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

3.3. Analisis del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales

éEs adecuada la ponderacion de las variables de la poblacion ajustada utilizada para la nive-
lacidn parcial a la realidad del gasto en servicios publicos fundamentales?

A.20. la transferencia del Fondo de Garantia busca asegurar que todas las CCAA dispongan de los
mismos recursos por habitante, medidos en términos de poblacién ajustada, para financiar los
servicios publicos fundamentales del Estado del Bienestar. A diferencia del modelo anterior,
que pretendia igualar la cobertura de todas las necesidades, el actual se basa en una nivelacién
parcial, centrada Unicamente en los servicios publicos fundamentales.

El modelo vigente establecié la poblacion ajustada como el principal criterio para distribuir las
necesidades globales de financiacion. Esta se calcula a partir de la poblacién total, corregida
mediante variables ponderadas que reflejan el coste relativo de los servicios. La poblacién total
pondera un 30%; la superficie, un 1,8%; la insularidad, un 0,6%; la dispersion, un 0,60% (se mide
a través del numero de entidades singulares de poblacién existente en cada territorio); la po-
blacién protegida equivalente a efectos de gasto sanitario, un 38%; la poblacién mayor de 65
afios, un 8,5%; y la poblacién en edad escolar, un 20,5%.

Asi, el sistema reparte una cuantia fija entre territorios segun necesidades estimadas. En 2023,
la aplicacidn de estas variables situa la poblacién ajustada de Andalucia en 8.395.540 habitan-
tes, un 2,06% menos que su poblacion real (8.568.513 habitantes).

No obstante, debe sefialarse que, si bien la comparacién entre la participacion en el Fondo de
Garantia y el gasto en servicios publicos fundamentales constituye un elemento central del mo-
delo, dicha valoracién presenta limitaciones derivadas de la ausencia de estimaciones del gasto
necesario para la prestacidn de dichos servicios. En consecuencia, el analisis que se desarrolla
a continuacién toma como base el gasto efectivo observado como aproximacidn operativa a las
necesidades de financiacion.

A21. En el gréfico n? 5, se muestra el porcentaje que representa el gasto en sanidad, educacion y
servicios sociales real, respecto del total de recursos del sistema de financiacidon durante el pe-
riodo de vigencia del actual modelo de financiacién. Los datos se detallan en el anexo 8.1.
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A.22.

A.23.

Auténomas de régimen comin

PESO RELATIVO DEL GASTO EN SERVICIOS PUBLICOS FUNDAMENTALES SOBRE
LOS RECURSOS DEL SISTEMA 2009 A 2023. ANDALUCIA

70%
60%
50,18%
50%
30%

20
0% 10,55%

10%

0%
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Media

Sanidad

Educacién Servicios Sociales

Fuente: elaboracion propia a partir de Haciendas autondmicas en cifras y |a Liquidacion de los presupuestos de Graficon2 5
las Comunidades Auténomas. Datos presupuestarios. 2009-2023. (Ministerio de Hacienda).

Si se comparan los resultados anteriores con su ponderacidn sobre la poblacién ajustada, se
evidencia una infravaloracion de las ponderaciones, asi, el gasto en sanidad representa un valor
medio del 50,18% de los recursos del sistema, frente al 38,00% de ponderacién de la poblacion
protegida equivalente; el gasto en educacién representa el 35,08% de los recursos del sistema,
frente al 20,50% de ponderacién de la poblacion en edad escolar; y el gasto en servicios sociales
representa una media del 10,55% de los recursos del sistema, frente al 8,50% de ponderacion
de la poblaciéon mayor de 65 afios. En todos los casos se muestra una ponderacidn de las varia-
bles claramente insuficiente en relacién con las necesidades de financiacién de los costes sani-
tarios y educativos, y, en menor medida, de los servicios sociales, siendo ésta de 12,18 p.p.,
14,58 p.p. y 2,05 p.p., respectivamente.

En este sentido, como se muestra en el grafico n2 6 (detalle en anexo 8.2), la participacion de

Andalucia en el Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales resulta insuficiente
para la cobertura de los gastos de sanidad, educacion y servicios sociales.

28
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
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PARTICIPACION EN EL FONDO DE GARANTIA Y GASTO EN SERVICIOS PUBLICOS
FUNDAMENTALES. ANDALUCIA. 2009-2023

30.000
25.000
20.000
15.000
2 10000
5.000
0
-5.000

10000 [269238] [391286]

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Media
N Participacion en el Fondo de Garantia I Gasto en SPF Diferencia (-)
Fuente: elaboracion propia a partir de Haciendas autonémicas en cifras y la Liquidacion de los presupuestos de Graficon2 6

las Comunidades Autonomas. Datos presupuestarios. 2009-2023. (Ministerio de Hacienda).

El grafico evidencia una insuficiencia estructural del Fondo de Garantia para la cobertura del
gasto en servicios publicos fundamentales en Andalucia con un déficit medio de 3.912,86 M€.
No obstante, a lo largo del periodo la participaciéon en el Fondo de Garantia ha seguido una
evolucidn mas favorable que el gasto en servicios publicos fundamentales, habiéndose redu-
cido la brecha inicial de 8.061,07 M€ en 2009 a 2.692,38 M€ en 2023.

3.4. Analisis de los restantes fondos
éComo se distribuye el fondo de suficiencia y los fondos de convergencia?

A.24. El Fondo de Suficiencia Global actia como un mecanismo de cierre del SFA, destinado a cubrir
las necesidades de financiacidon de cada Comunidad Autdnoma que no quedan satisfechas me-
diante los recursos tributarios propios y las transferencias del Fondo de Garantia. Su propdsito
es asegurar la capacidad de las Comunidades para prestar los servicios asumidos, con indepen-
dencia de su capacidad tributaria.

Aunque tedricamente pretende garantizar la suficiencia financiera del conjunto de competen-
cias autondmicas, en la practica este fondo mantiene el equilibrio heredado del modelo ante-
rior, asegurando que ninguna Comunidad reciba menos recursos que con el sistema previo. Su
cuantia se fija sobre la base de 2007 y se actualiza anualmente conforme a la variacion de los
Ingresos Tributarios del Estado, sin ajustes especificos a las necesidades reales de cada territo-
rio. Las transferencias se abonan mediante entregas a cuenta y una liquidacion definitiva. En
2023, Andalucia percibio 644,66 M€ con cargo al Fondo de suficiencia.

A.25. Los Fondos de Convergencia, integrados por el Fondo de Competitividad y el Fondo de Coope-
racion, tienen como finalidad reducir las diferencias territoriales en financiacidn por habitante
ajustado y promover la cohesién econdmica entre CCAA. Se nutren de recursos adicionales del
Estado y se reparten conforme a criterios como la renta per cdpita, el crecimiento y la densidad
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de la poblacion, asi como la posicidn relativa de cada Comunidad en términos de financiacién
por habitante ajustado.

Sin embargo, el modelo ha sido objeto de criticas al incorporar instrumentos que exceden el
ambito estrictamente financiero, asimilandose a politicas de desarrollo regional ya cubiertas
por otros mecanismos, como el Fondo de Compensacidn Interterritorial o los fondos europeos.
Ademads, algunos parametros de reparto, como la poblacién o su crecimiento, no guardan una
relacién directa con el objetivo de convergencia, lo que permite la participacién de Comunida-
des con renta per capita superior a la media. En 2023, el Fondo de Cooperacién alcanzé
2.941,57 M€, de los que Andalucia percibid 645,76 M€. Ese mismo afio, el Fondo de Competiti-
vidad ascendio a 4.978,59 M€, beneficiando Unicamente a seis Comunidades: Catalufia, Murcia,
Comunidad Valenciana, Canarias, Islas Baleares y Madrid.
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Apéndice 4. Suficiencia

¢Cudl es el nivel de cobertura de los recursos recibidos para financiar los gastos, en espe-
cial los derivados de los servicios publicos fundamentales (sanidad, educacidn y servicios
sociales)?

A.26. La LOFCA, en su art.2.1, establece que el SFA debe garantizar a las CCAA recursos suficientes
para el adecuado ejercicio de sus competencias. Sin embargo, la mayoria de los expertos coin-
ciden en que no existe un criterio técnico o metodolédgico que permita determinar de forma
objetiva el volumen éptimo de financiacién necesario para prestar los servicios publicos a un
nivel satisfactorio, teniendo en cuenta las restricciones derivadas del contexto econémico y
presupuestario.

En este sentido, el Informe de la Comision de Expertos’ ya identificaba como principal problema
estructural del sistema la insuficiencia global de recursos para cubrir los gastos autondémicos,
especialmente en los servicios publicos fundamentales. Analizar esta insuficiencia requiere exa-
minar la evolucién del gasto no financiero de capitulos 1 a 7 y, dentro de él, el comportamiento
del gasto en sanidad, educacidn y servicios sociales, en paralelo al crecimiento y composicion
de los ingresos disponibles. Solo asi puede valorarse el grado de cobertura que los recursos del
sistema ofrecen frente a las necesidades reales de financiacién autonémica.

4.1. Analisis del gasto y necesidades
¢Como evoluciona el gasto no financiero y en servicios publicos fundamentales?

A.27. En los gréficos n2 7 y 8 se muestra la trayectoria del gasto no financiero (GNF) y el gasto en
servicios publicos fundamentales (GSPF) -sanidad, educacion y servicios sociales-, en términos
agregados y per capita, respectivamente, teniendo en cuenta la poblacidn real de Andalucia y
del conjunto de CCAA de régimen comun. Los datos por ejercicio y Comunidad Auténoma del
gasto y poblacién se contienen en el anexo 9.

7 Informe de julio 2017 de la Comisién de Expertos para la revisién del modelo de financiacién autonémica creada por iniciativa de la
Conferencia de Presidentes Autonémicos celebrada en enero de 2017.
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GNF Y GSPF TOTAL 2009-2023
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GNF media CCAA

GSPF Andalucia
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Fuente: elaboracion propia a partir de Liquidacion de los presupuestos de las Comunidades Auténomas. Datos Graficon2 7
presupuestarios y Liquidacion de los recursos del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y
ciudades con estatuto de autonomia y de las participaciones en los Fondos de Convergencia Autondmica, regulados en la Ley
22/2009, de 18 de diciembre. 2009-2023 (Secretaria General de Financiacién Autondmica y Local. Ministerio de Hacienda).

GNF Y GSPF PER CAPITA 2009-2023
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GNF per capita Andalucia GNF per cépita CCAA GSPF per capita Andalucia GSPF per capita CCAA

Fuente: elaboracion propia a partir de Liquidacion de los presupuestos de las Comunidades Auténomas. Datos Graficon2 8
presupuestarios (Ministerio de Hacienda) y del informe La evolucidn de la financiacidn de las Comunidades Auténomas de régimen
comun, 2002-2022. Angel de la Fuente. (FEDEA).

La serie temporal muestra con claridad dos etapas diferenciadas: una fase inicial de ajuste pre-
supuestario hasta el afo 2014, y una segunda etapa de recuperacion del gasto publico que
guedan resumidas en el cuadro n2 5.
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EVOLUCION DEL GASTO NO FINANCIERO Y EL GASTO EN SPF

Concepto 2009/2014 2014/2023 2009/2023 (preczigg?:{iigf:n tes)

GNF Andalucia -18,93% (-5.276,19 M€)  53,26% (12.034,55 ME) 24,25% (6.758,36 M€) 2,90% (808,54 M€)
GNF media CCAA -17,14% (-1.746,37 M€)  55,56% (4.692,06 M€) 28,90% (2.945,70 M€) 6,76% (688,74 M€)
GSPF Andalucia -12,92% (-2.514,46 M€)  56,77% (9.618,10 M€)  36,51% (7.103,64 ME£) 13,06% (2.540,78 M€)
GSPF media CCAA -13,15% (-949,69 M€)  57,11% (3.582,39 M€)  36,45% (2.632,70 M€) 13,01% (939,65 ME£)

Fuente: elaboracién propia a partir de los Datos Presupuestarios de las Comunidades Auténomas y Liquidacion de Cuadron25
los recursos del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia
y de las participaciones en los Fondos de Convergencia Autondmica, regulados en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre. 2009-2023.
Secretaria General de Financiacion Autondmica y Local. (Ministerio de Hacienda).

Nota: precios constantes aplicando el deflactor del PIB de Espafia entre 2009 y 2023.

A.28. Durante el primer periodo (2009-2014) se produjo una contraccidén generalizada del gasto como
consecuencia de las politicas de consolidacidn fiscal derivadas de la crisis econémica. En Anda-
lucia, el GNF disminuyd un 18,93% (-5.276,19 M€), un descenso superior a la media del conjunto
autondémico (-17,14%). El GSPF andaluz también experimentdé una caida significativa, del
12,92% (-2.514,46 ME£), en linea con la media de las CCAA (-13,15%).

A partir de 2014, el gasto inicié una senda de recuperacion sostenida. Entre 2014y 2023, el GNF
crecid un 53,26% en Andalucia y un 55,56% en el conjunto de las Comunidades, mientras que
el GSPF aumentd un 56,77% y un 57,11%, respectivamente. Este comportamiento refleja un
proceso de consolidacion y refuerzo del gasto publico, especialmente orientado a la financia-
cién de servicios esenciales.

En el conjunto del periodo analizado (2009-2023), Andalucia presenta un crecimiento acumu-
lado del 24,25% en el GNF y del 36,51% en el GSPF, frente a un 28,90% y 36,45%, respectiva-
mente, de media en las CCAA. Pese a la mejora general, el gasto no financiero per cdpita en
Andalucia se mantiene 4,66 p.p. por debajo de la media (anexo 9.5), siendo similar el gasto en
servicios publicos fundamentales per capita (0,06 p.p. inferior a la media -anexo 9.7-).

En términos reales (precios constantes aplicando el deflactor del PIB), entre 2009 y 2023 Anda-
lucia registré un incremento del gasto no financiero del 2,90%, y un aumento del 13,06% en el
gasto en servicios publicos fundamentales. De media, las CCAA experimentaron una subida ma-
yor del gasto no financiero (6,76%) y ligeramente inferior en el gasto en servicios publicos fun-
damentales (13,01%).

A.29. Utilizando el indicador de necesidad que recoge el propio modelo de financiacidon autondmica,
esto es la poblacién ajustada, la evolucion del gasto no financiero y del gasto en servicios pu-
blicos fundamentales por poblacidn ajustada se refleja en el grafico n2 9.
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A.30.

A.31.

Auténomas de régimen comin

GNF Y GSPF POR POBLACION AJUSTADA. 2009-2023
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Fuente: elaboracion propia a partir de Liquidacion de los presupuestos de las Comunidades Auténomas. Datos Graficon29
presupuestarios. (Ministerio de Hacienda) y del informe La evolucién de la financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen
comun, 2002-2022. Angel de la Fuente. (FEDEA).

El gasto no financiero (GNF) y el gasto en servicios publicos fundamentales (GSPF) por poblacion
ajustada, tanto en Andalucia como la media de las CCAA, siguieron una evolucidn similar a la
observada en términos de poblacién real. No obstante, la utilizacién de la poblacién ajustada -
indicador del modelo de financiacidn que pondera las necesidades de gasto- atenua las dife-
rencias entre Andalucia y la media autondmica. Asi, entre 2009 y 2023, la diferencia del GNF y
del GSPF per cépita de Andalucia respecto a la media de las CCAA es de -234,35 €/hab. y -140,45
€/hab., respectivamente, mientras que, en términos de poblacion ajustada, dichas diferencias
se reducen a -162,47€/hab. y -85,59€/hab., respectivamente.

La media del GNF y GSPF per capita de Andalucia del periodo 2009-2023 es de 3.135,72€/hab.
y 2.388,69 €/hab. frente a los 3.547,90€/hab. y 2.529,13 €/hab. en las CCAA de régimen comun.
En términos de poblacidn ajustada, el gasto sube en Andalucia, siendo para el GNF de 3.207,61
€/hab. y para GSPF de 2.443,55 €/hab. - anexos 9.5 a 9.8-.

Por lo tanto, la valoracidon del comportamiento del gasto (tanto del gasto general como del
gasto en SPF) en Andalucia en todo el periodo analizado permite concluir que la insuficiencia
de recursos no puede atribuirse a una mayor propension relativa al gasto.

¢Como evolucionan las necesidades de financiacion?

Las necesidades de gasto durante la vigencia del modelo pueden estimarse a través del indica-
dor de poblacidon ajustada del sistema. Mientras el gasto autondmico en SPF mostré una ele-
vada sensibilidad al ciclo econdmico, el indicador de necesidad o poblacién ajustada mantuvo
una tendencia de crecimiento moderado en el conjunto de las CCAA, donde la poblacién au-
mentd un 2,68% en los ultimos quince afios.

En Andalucia, la poblacion ajustada crecié un 2,76% desde 2009 y la poblacidn real un 3,20%.
El envejecimiento demografico impulsé notablemente la demanda de servicios sociales, con un

34
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
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incremento del 27,95% en la poblacion mayor de 65 afios (de 1,22 a 1,57 millones) y de servicios
sanitarios, con un aumento del 14,46% en la variable establecida por el modelo para la cuanti-
ficaciéon del gasto de esta naturaleza -poblacidn protegida equivalente- (de 7,60 a 8,69 millo-
nes). En cambio, las necesidades educativas (medidas mediante la poblacidn entre 0 y 16 afios)
disminuyeron un 6,82%.

Estas tendencias fueron mas moderadas en el conjunto de las CCAA de régimen comun, con un
incremento del 24,22% en la poblacién mayor de 65 afios y del 12,47% de la poblacién prote-
gida equivalente, y un descenso del 2,82% en la poblacion de 0 a 16 afios.

A.32. El gréfico n2 10 ilustra del peso relativo de Andalucia en el Fondo de Garantia de Servicios Pu-
blicos Fundamentales desde 2009 hasta 2023, calculado a partir de la evolucién de la pondera-
cién de su poblacidon ajustada respecto al total, como variable utilizada por el modelo para la
distribucién del Fondo.

PESO RELATIVO DE LA POBLACION AJUSTADA
18,78% 18,78%
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18,74% 18,74%

18,75% 18,72% 18,73%
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18,55%

18,50%
18,45%

18,40%
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

—&— Peso relativo poblacion ajustada

Fuente: elaboracion propia a partir de la Liquidacidn de los recursos del sistema de financiacion de las Grafico n2 10
Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia y de las participaciones en los Fondos de Con-
vergencia Autondmica, regulados en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre. 2009-2023. Secretaria General de Financiacion Autoné-
mica y Local (Ministerio de Hacienda).

La participacidn de Andalucia en el Fondo muestra un comportamiento heterogéneo a lo largo
del periodo analizado. Tras una etapa inicial de estabilidad (2009-2012), se registra un descenso
pronunciado en 2013, alcanzando el minimo de la serie (18,55%). A continuacidn, se observa
una recuperacion sostenida que culmina en 2016 y 2017, con valores maximos del 18,78%. En
los ejercicios posteriores, la tendencia vuelve a ser descendente, aunque con oscilaciones mo-
deradas, hasta situarse en el 18,67% en 2023.

El aumento de 0,03 p.p. del peso relativo medio durante el periodo 2009-2023 de la poblacién
ajustada de Andalucia respecto a su valor inicial (18,69% frente a 18,66%), ha implicado una
ganancia de recursos procedentes del Fondo de Garantia de 27,00 M€ anuales, teniendo en
cuenta su valor medio durante el periodo (84.540,93 M€).
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(JA 06/2025) Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacién de las Comunidades

A.33.

Auténomas de régimen comin

En el grafico n2 11, se exponen los resultados de la relacidén entre la poblacidn ajustada y la
poblacién real de cada Comunidad Autdnoma, como indicador que refleja la necesidad de gasto
por habitante real. Un indice superior a 1 refleja una poblacién ajustada superior a la poblacidn
real y por tanto, una mayor valoracion de las necesidades relativas de gasto y, por tanto, asig-
nacién de recursos, y viceversa.

iNDICE DE CORRELACION POBLACION AJUSTADA Y REAL POR COMUNIDAD
AUTONOMA — Catyleen

e Gallicia

109 e Asturias

Aragon

1,07

Extremadura

1,03 La Rioja

e Cantabria
1,01

= Baleares

0,99

—_— e Murcia

0,97 N~—  ——

Catalufia

0,95
C. Valenciana

0,93
Madrid
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 e

Fuente: elaboracion propia a partir Liquidacion de los presupuestos de las Comunidades Auténomas Datos Graficon2 11
presupuestarios. 2009-2023 (Ministerio de Hacienda) y del informe La evolucion de la financiacién de las Comunidades Auténomas
de régimen comun, 2002-2022. Angel de la Fuente. (FEDEA).

Segun los resultados, este indicador de necesidad de gasto muestra una amplitud de 12 p.p.
entre los valores maximos y minimos del conjunto autonémico. En este contexto, Andalucia se
posiciona como la tercera Comunidad con menores necesidades relativas de gasto, eviden-
ciando un menor coste por habitante asignado por el sistema en comparacién con la media.

Las Comunidades situadas en la parte alta de la distribucion comparten rasgos estructurales
comunes, como una mayor proporcidn de poblacion envejecida, una mayor dispersion territo-
rial o una menor densidad poblacional, factores que incrementan de forma significativa el coste
de los servicios publicos fundamentales asignados por el sistema, y, por tanto, los recursos aso-
ciados.

4.2. Analisis de la cobertura del gasto

A.34.

éCual es el grado de cobertura del gasto real?
En cuanto al gasto no financiero, en el grafico n2 12 se muestra la evolucién del grado de co-

bertura del gasto no financiero por los recursos totales del SFA percibidos por Andalucia du-
rante el periodo analizado.
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

GRADO DE COBERTURA DEL GASTO NO FINANCIERO POR EL CONJUNTO DE
RECURSOS DEL SFA. ANDALUCIA 2009-2023

40.000
30.000 \/\’//
20.000 /\/_’_/_—\/_'
£ 10.000 ~7.778,87 -3.684,24 -6.706,62
A r 1 ! A
o | \ : \
-4.378,38 B
-10.000 -6.563,50 3.479,38
-11.670,10 -8.349,03 -7.524,79
-20.000
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
GNF ejecutado Total recursos SFA —&— Dif. Total de recuros SFA - GNF ejecutado
Fuente: elaboracion propia a partir de Liquidacion de los presupuestos de las Comunidades Auténomas. Datos Grafico n2 12

presupuestarios y Liquidacion de los recursos del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y
ciudades con estatuto de autonomia y de las participaciones en los Fondos de Convergencia Autondmica, regulados en la Ley
22/2009, de 18 de diciembre. 2009-2023 (Secretaria General de Financiacion Autonémica y Local. Ministerio de Hacienda) y del
informe La evolucion de la financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comtin, 2002-2022. Angel de la Fuente. (FEDEA).

El grado de cobertura de los GNF mediante los recursos del SFA en Andalucia durante el periodo
2009-2023 se situd en el 77,99%, lo que evidencia una insuficiencia media de 5.855,08 M£.

El andlisis por subperiodos muestra una mayor insuficiencia en los intervalos inicial (2009-2013)
y final (2020-2023), con grados de cobertura medios del 69,79% y 78,34%, respectivamente.
Estas desviaciones se encuentran condicionadas por los ajustes asociados a la crisis econémica
inicial y por las medidas adoptadas en respuesta a la pandemia.

Por su parte, el periodo intermedio (2014-2019) presenta una menor insuficiencia, alcanzando
una cobertura media del 84,59%. En el anexo 10.1 se ofrecen los datos para cada uno de los
ejercicios.

A.35. Sin perjuicio del andlisis global del gasto no financiero, el examen mas significativo del grado
de cobertura debe centrarse en la financiacidn de los servicios publicos fundamentales a través
del Fondo de Garantia, cuya dotacion preveia reforzar el propio sistema. Los datos detallados
se recogen en el anexo 10.2.

A partir de la ejecucidn presupuestaria, se constata que los recursos procedentes del SFA des-
tinados a sufragar los servicios esenciales del Estado del bienestar cubren, de media, el 78,33%
del gasto total asociado a dichos servicios. Durante el periodo analizado, el gasto liquidado por
la Comunidad Auténoma de Andalucia en sanidad, educacién y seguridad y promocidn social
(funciones presupuestarias 41, 42 y 31) alcanzé una media anual de 20.136,10 M£. Por su parte,
la financiacion efectivamente recibida a través del Fondo de Garantia ascendié a 15.802,95 M€
anuales. Esta diferencia se traduce en un déficit de financiacion acumulado de 64.997,24 M€
en el conjunto del periodo, equivalente a una insuficiencia media anual de 4.333,15 M€.
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(JA 06/2025) Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacién de las Comunidades

A.36.

Auténomas de régimen comin

En el grafico n2 13 se muestra el gasto en SPF, el Fondo de Garantia de Andalucia y el déficit per
capita de financiacién, teniendo en consideracién la poblacién real de la Comunidad al inicio de
cada ejercicio. Los datos anuales se muestran en el anexo 10.3.

GASTO SPF Y FINANCIACION DEL FONDO DE GARANTIA POR HABITANTE.

ANDALUCIA
3.500
3.000
2.500
2.000
~1.500
el

500
0

-500 /___‘\’/./z * * < * W
-1.000
-1.500

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Media
BN Gasto SPF per capita I F.G2. per capita —&— Déficit per capita
Fuente: elaboracidn propia a partir de Liquidacion de los recursos del sistema de financiacion de las Graficon2 13

Comunidades de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia y de las participaciones en los Fondos de Convergencia
Autondmica, regulados en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre y Datos presupuestarios de las Comunidades Auténomas. 2009-2023
Secretaria General de Financiaciéon Autondmica y Local. (Ministerio de Hacienda).

El gasto en servicios publicos fundamentales per capita en Andalucia experimenta una evolu-
cion ascendente a lo largo del periodo analizado, pasando de 2.343,21 € por habitante en 2009
a 3.099,62 € por habitante en 2023, lo que refleja un incremento sostenido en el esfuerzo fi-
nanciero destinado a la prestacion de los servicios esenciales del Estado del bienestar.

Paralelamente, el déficit de financiacidn por habitante muestra una tendencia descendente,
reduciéndose desde 971,07 € por habitante en 2009 hasta 560,73 € por habitante en 2023. No
obstante, el desequilibrio persiste a lo largo de todo el periodo, con un déficit medio anual de
514,53 € por habitante real, lo que pone de manifiesto como resultado la insuficiencia estruc-
tural de los recursos asignados por el sistema para cubrir plenamente el gasto asociado a estos
servicios.
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

Apéndice 5. Equidad

éCual es el nivel de equidad, esto es la igualdad/desigualdad de recursos recibidos por
habitante, en términos de poblacién ajustada? ¢ Reforzaron los fondos adicionales la con-
vergencia per capita?

éCuales son los resultados del reparto de fondos del sistema de financiacion para las Comu-
nidades Auténomas por habitante ajustado?

A.37. Elexamen de la distribucién de los recursos del sistema de financiacién por habitante ajustado
permite valorar hasta qué punto el modelo vigente garantiza la equidad entre CCAA. Este ana-
lisis adquiere especial relevancia, ya que pone de manifiesto cdmo las diferencias en la asigna-
cion per capita inciden directamente en la capacidad de cada Comunidad para sostener los ser-
vicios publicos fundamentales.

Los estudios previos y las conclusiones del Comité de Expertos sobre la reforma del modelo
vigente apuntaban ya a la existencia de desequilibrios estructurales en la financiacién por ha-
bitante ajustado, sin una justificacion plenamente coherente con los criterios de necesidad o
capacidad tributaria. A ello se suma la ausencia de mecanismos efectivos de compensacion que
incorporen la contribucién de los territorios forales al proceso de nivelacién horizontal, lo que
amplia las disparidades entre Comunidades.

El actual modelo de 2009 introdujo el Fondo de Garantia con la finalidad de refuerzo de la equi-
dad garantizando, en cumplimiento del art.158.1 CE y 15 de la LOFCA que todas las CCAA reci-
ban los mismos recursos en términos homogéneos por habitante, en términos de poblacion
ajustada o unidad de necesidad, no sélo en el primer afio de aplicacién, sino también en el
futuro. No obstante, los efectos de este Fondo se ven matizados por la interacciéon con otros
recursos no sujetos a nivelacion y con los fondos complementarios del sistema, lo que limita el
alcance real de los objetivos de equidad que inspiraron su creacion.

A.38. Enelgraficon? 14 se muestran los resultados de la financiacion homogénea por habitante ajus-
tado durante el periodo 2009 a 2023 de todas las CCAA, sobre base 100 que corresponderia
con la media y resaltando la situacion de Andalucia, asi como las CCAA de mayor y menor indice
relativo medio durante el periodo. El detalle de los resultados se ofrece en el anexo 11.
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(JA 06/2025) Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comin

FINANCIACION HOMOGENEA POR HABITANTE AJUSTADO. CCAA. 2009 A 2023
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Fuente: elaboracion propia a partir de Liquidacion de los recursos del sistema de financiacién de las Grafico n2 14

Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia. 2009-2023. Secretaria General de Financiacion
Autondmica y Local. (Ministerio de Hacienda) y La evolucién de la financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comdn,
2002-2022. Angel de la Fuente (FEDEA).

A.39. El grafico n? 14 y los cuadros del anexo 11 confirman la persistencia del déficit de nivelacién
horizontal y el reparto desigual de los recursos del SFA. A lo largo del periodo 2009-2023, nueve
CCAA presentan una financiacién homogénea por habitante ajustado superior a la media. Solo
Cataluia y la C. de Madrid mantienen valores préximos a la media, mientras que Andalucia, la
Regidon de Murcia, la C. Valenciana y Castilla-La Mancha se situan sistematicamente por debajo
de la media, con la Unica excepcidn de esta ultima en 2013.

La dispersidn de los indices pone de relieve la falta de convergencia real del modelo. La desvia-
cion estandar alcanza su maximo en 2013 (9,98 puntos). A partir de entonces, aunque se ob-
serva una ligera reduccion de la variabilidad, las diferencias territoriales siguen siendo signifi-
cativas, mostrando que el sistema no ha logrado homogeneizar el esfuerzo financiero entre
Comunidades.

En términos de evolucion, todas las Comunidades mejoran sus indices respecto a 2009, aunque
con intensidades muy dispares. Canarias (+19,99%), Extremadura (+9,32%) e Islas Baleares
(+10,56%) registran los mayores incrementos, consolidando una trayectoria de mejora soste-
nida en sus niveles de financiacion. En cambio, Comunidades como Catalufia (-2,46%), Madrid
(-10,64%) o Murcia (-4,79%) experimentan caidas acumuladas que las sitian en una posicion
menos favorable que al inicio del periodo.
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

Andalucia mantiene de forma estructural una financiacién inferior a la media. Partiendo de un
indice de 91,89 en 2009 -el segundo mas bajo- alcanza su maximo relativo en 2014 (97,74) para
descender después hasta el 94,12 en 2020 y cerrar 2023 con 94,60, tercer valor mds bajo entre
las Comunidades.

Estas diferencias reflejan las limitaciones estructurales del actual modelo de financiacidn, sus-
tentado en bases histdricas y en la recaudacién normativa. Dichos fundamentos, junto con la
imputacién de ingresos no ajustados a la realidad econémica -como las tasas del juego-, gene-
ran distorsiones que dificultan la equidad del conjunto del sistema.

A.40. Teniendo en cuenta la situacidn existente en el modelo anterior al actual SFA (anexo 11.4), la
equidad en términos de financiacion homogénea por habitante ajustado no ha mejorado. Du-
rante el periodo 2002-2008, la desviacion se situaba en 7,27 puntos, mientras que en el modelo
vigente alcanza los 7,42 puntos, evidenciando un leve acrecentamiento de las diferencias entre
Comunidades.

Tan sdlo cuatro CCAA han experimentado una convergencia hacia la media, frente a doce que
se han alejado de ella. En el caso de Andalucia, su posicion relativa ha empeorado de forma
apreciable, pasando de ocupar el octavo lugar en el modelo anterior, con un indice medio de
financiacién homogénea por habitante ajustado de 100,64 -ligeramente por encima de la media
(100)-, a situarse en el antepenultimo puesto (decimotercera de quince) con un valor medio de
95,28 en el actual modelo.

¢Como afectan los diferentes recursos del sistema de financiacién a la equidad?

A.41. Losrecursos que perciben las CCAA para financiar las competencias homogéneas, medidos por
habitante ajustado y considerando Unicamente su capacidad tributaria normativa, presentan
una elevada volatilidad. Esta variabilidad se ve en gran medida suavizada por la actuacién del
Fondo de Garantia de los servicios publicos fundamentales. Sin embargo, las transferencias ver-
ticales (Fondo de Suficiencia Global y Fondos de Convergencia) aumentan de forma apreciable
las diferencias de financiacion homogénea por habitante ajustado.

Estos resultados se recogen en el grafico n? 15, que muestran la evolucion anual para el con-
junto del periodo y de las CCAA, a través del analisis de las desviaciones de los indices base 100.
Los datos desagregados por Comunidad se presentan en el anexo 12.
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(JA 06/2025) Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comin

DESVIACION iNDICES BASE 100 DE FINANCIACION HOMOGENEA POR

HABITANTE AJUSTADO
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Capacidad tributaria Tras Fondo de Garantia Resultado final
Fuente: elaboracion propia a partir de Liquidacion de los recursos del sistema de financiacién de las Grafico n2 15

Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia. 2009-2023 (Secretaria General de Financiacion
Autondmica y Local. Ministerio de Hacienda) y del informe La evolucion de la financiacién de las Comunidades Auténomas de
régimen comun, 2002-2022. Angel de la Fuente (FEDEA).

En términos cuantitativos, la desviacion media de los indices de financiacion homogénea tras
la aplicacidn de la capacidad tributaria alcanza los 21,04 puntos (linea azul), reflejando una ele-
vada dispersidn inicial. La accion del Fondo de Garantia reduce esta desigualdad hasta 5,80
puntos, evidenciando su capacidad niveladora (linea verde). Sin embargo, la incorporacion pos-
terior de los fondos verticales incrementa de nuevo la dispersion hasta 8,08 puntos, lo que
demuestra el impacto regresivo de estos mecanismos sobre la equidad global del sistema (linea
marrén).

En el grafico n? 16 se observan los resultados de la financiacion homogénea por habitante ajus-
tado del conjunto del periodo, organizados por CCAA segun indices base 100. Las CCAA se han
ordenado de menor a mayor capacidad tributaria (linea azul).
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

FINANCIACION HOMOGENEA POR HABITANTE AJUSTADO MEDIA 2009-2023
(iNDICE BASE 100)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Liquidacion de los recursos del sistema de financiacién de las Grafico n2 16

Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia. 2009-2023 (Secretaria General de Financiacion
Autondmica y Local. Ministerio de Hacienda) y del informe La evolucion de la financiacion de las Comunidades Auténomas de
régimen comuin, 2002-2022. Angel de la Fuente (FEDEA).

El grafico n2 16 pone de manifiesto una notable heterogeneidad entre las CCAA. Las regiones
con menor capacidad tributaria -Canarias, Extremadura, Castilla-La Mancha, Andalucia, Murcia
y Galicia- parten de valores muy por debajo de la media. El Fondo de Garantia actla en estos
casos como un eficaz mecanismo de correccion, acercando sus niveles de financiacidon a la me-
dia nacional. No obstante, la posterior aplicaciéon del Fondo de Suficiencia y los Fondos de Con-
vergencia interrumpe en parte este proceso nivelador, provocando una nueva dispersidn que
amplia nuevamente las diferencias entre territorios.

En el grupo de capacidad intermedia -Castilla y Ledn, Asturias, La Rioja, Aragdn, Valencia y Can-
tabria-, el Fondo de Garantia tiende también a mejorar la equidad inicial. Sin embargo, los fon-
dos verticales distorsionan el equilibrio alcanzado, generando situaciones dispares: algunas Co-
munidades, como Cantabria o La Rioja, resultan sobrefinanciadas, mientras que otras, como la
Comunidad Valenciana, retroceden significativamente.

Por ultimo, las Comunidades con mayor capacidad tributaria -Catalufia, Baleares y Madrid- su-
fren un efecto reductor de su posicidn inicial, aunque sin lograr una convergencia plena con las
de menor capacidad. En conjunto, el sistema evidencia una correccion parcial de las desigual-
dades, pero la equidad del modelo se limita sustancialmente por la reintroduccién de desequi-
librios con los fondos verticales.
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(JA 06/2025) Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacién de las Comunidades

Auténomas de régimen comin

Apéndice 6. Impacto sobre el déficit y la deuda publica

¢Cual es el impacto de los recursos obtenidos sobre el déficit y el endeuda-
miento de la Comunidad Auténoma?

A.42.

A.43.

éCual es el impacto de los recursos del sistema de financiacion sobre el déficit?

Exceptuando el ejercicio presupuestario de 2020, los ingresos presupuestarios han resultado
insuficientes para financiar los gastos presupuestarios en términos de contabilidad nacional,
generando situaciones de déficit. Esta insuficiencia de recursos ha conllevado el incumpli-
miento del objetivo de estabilidad presupuestaria en siete de los once ejercicios en que dicho
objetivo ha sido de aplicaciéon, mientras que en los cuatro restantes los resultados se han si-
tuado en valores préximos al objetivo establecido, tal como se muestra en el cuadro n2 6.

CUMPLIMIENTO OBJETIVO DE DEFICIT. ANDALUCIA. 2009-2023

Ejercicio 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

3\;2;” -2.618 -6.148 -9.514 -3.015 -2.207 -2.268 -1.737 -907  -493  -805  -556 52 -243 -1374 -1.756
Obj. Déficit
(% PIB) -0,75 -2,40 -1,30 -1,50 -1,58 -1,0 -0,7 -0,7 -0,6 0,4 0,1 - - - -
Valor al- 137 -313  -346  -2,09 1,5 1,4 1,2 0,7 -0,4 -0,5 -0,1 0,1 -0,2 -0,8 -11
canzado
Cumple . . . .

L e no no no no Sl no no Sl Sl no Sl - - - -
Objetivo
Fuente: Informes sobre grado de cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, deuda publica y Cuadro n2 6

regla de gasto. 2009-2023 (Ministerio de Hacienda).

Nota: Entre 2020 y 2023, como medida extraordinaria frente a la COVID-19 y la crisis energética derivada de la guerra de Ucrania,
se suspendid la aplicacion de las reglas fiscales mediante acuerdos del Consejo de Ministros ratificados por el Congreso de los
Diputados.

El analisis de los ejercicios 2009-2023 refleja que la insuficiencia estructural de los recursos del
SFA ha sido un factor determinante en la persistencia del déficit presupuestario andaluz. Esta
brecha entre financiacién efectiva y gasto competencial ha limitado la capacidad de cumpli-
miento de los objetivos de estabilidad, incluso en ejercicios de consolidacion fiscal. La mejora
relativa en el periodo 2016-2019 coincide con un contexto de rapido crecimiento del PIB y de
los ingresos, lo que evidencia la alta sensibilidad del saldo presupuestario a la evolucién del
sistema de financiacidn.

En el grafico n? 17 se representa la comparacién entre los resultados de Andalucia y la media
de las CCAA de régimen comun respecto al objetivo establecido, incluyendo los valores de re-
ferencia correspondientes al periodo de suspensidn de las reglas fiscales (2020-2023). Los datos
detallados sobre el déficit, tanto en términos absolutos como relativos, se presentan en el
anexo 13.
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

COMPARATIVA DEFICIT DE ANDALUCIA CON EL RESTO DE CCAA DE REGIMEN

COMUN
1,00%

0,00% - -

| mEoT IR
>1IOO% . ' '

-2,00%

-3,00%

-4,00%

-5,00%

% sobre el PIB regional

-6,00%
-7,00%

-8,00%
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Media

09-23
M Andalucia B Media B Objetivo déficit

Fuente: elaboracién propia a partir de las cuentas autondmicas en 2024 y entre 2003 y 2024. Angel de la Fuente.  Gréafico n2 17
(FEDEA e Instituto de Analisis Econdmico -CSIC-).

La situacion de Andalucia presenta una evolucién similar a la del conjunto de CCAA de régimen
comun. El déficit medio de Andalucia en el periodo analizado (-1,54%) se situa ligeramente por
debajo de la media autondmica (-1,56%), si bien ambos valores superan ampliamente la media
del objetivo fijado para el periodo (-0,88%).

¢Cudl es el impacto de los recursos del sistema de financiacién sobre la deuda?

A.44. Aligual que en el conjunto de CCAA, el déficit presupuestario de Andalucia se financié mediante
el recurso al endeudamiento, cuya trayectoria muestra un crecimiento sostenido a lo largo de
practicamente todo el periodo analizado. No obstante, de forma general y salvo en el ejercicio
2018, el nivel de endeudamiento se mantuvo dentro de los limites establecidos por los objeti-
vos de estabilidad fijados anualmente (cuadro n2 7).

CUMPLIMIENTO OBJETIVO DE DEUDA. ANDALUCIA. 2013-2023

Ejercicio 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Deuda Andalucia (M€) 24.441  29.373 31.643  33.325 34.260 35.439 35431 36.096 37.291 39.298  38.649
Objetivo de Deuda (% PIB) 17,6 21,1 21,9 22,5 22,2 22,0 21,3 - - - -
Valor alcanzado 17,2 20,9 21,9 22,4 22,0 22,1 21,3 24,1 23,0 21,1 19,3
Cumple Objetivo de Deuda si si si si si no si - - - -
Fuente: Informes sobre grado de cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, deuda publica y regla Cuadron??7

de gasto. 2009-2023. (Ministerio de Hacienda).

Nota: el objetivo de deuda se introdujo a partir de 2013 por la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera. Entre 2020 y 2023, como medida extraordinaria frente a la COVID-19 y la crisis energética derivada de
la guerra de Ucrania, se suspendio la aplicacion de las reglas fiscales mediante acuerdos del Consejo de Ministros ratificados por
el Congreso de los Diputados.

En el grafico n? 18 se presenta la evolucién de la deuda de la Comunidad Auténoma de Anda-
lucia, asi como su comparativa con el resto de las CCAA, identificando la de mayor y menor
volumen de deuda, medida como porcentaje sobre el PIB regional. Los datos individuales se
ofrecen en el anexo 14.
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(JA 06/2025) Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacién de las Comunidades

A.45.

A.46.

Auténomas de régimen comin

COMPARATIVA DEUDA DE ANDALUCIA CON EL RESTO DE CCAA DE REGIMEN
COMUN. 2009-2023

% del PIB regional
w
o
X

20%

10%

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Media
09-23

Madrid

Andalucia Valencia Total CCAA régimen comun

Fuente: elaboracién propia a partir de las cuentas autondmicas en 2024 y entre 2003 y 2024. Angel de la Fuente.  Gréafico n2 18
(FEDEA e Instituto de Analisis Econdmico -CSIC-).

La deuda de la Comunidad Autédnoma de Andalucia se ha situado de forma sistematica por de-
bajo de la media del subsector CCAA, alcanzando un valor en 2023 del 19,3% del PIB frente a la
media regional del 21,5%, lo que refleja una posicién relativa mdas contenida en términos de
sostenibilidad financiera.

La comparacion entre la financiacion homogénea por habitante ajustado y el volumen de deuda
publica de las CCAA constituye un instrumento Util para analizar la posible vinculacion entre los
niveles de endeudamiento y la capacidad financiera derivada del actual SFA. Las Comunidades
que disponen de una menor financiacion efectiva por habitante ajustado pueden tender a com-
pensar esa menor disponibilidad de recursos mediante un mayor recurso al endeudamiento, a
fin de atender las necesidades de gasto no cubiertas por las transferencias del sistema.

En el grafico n? 19 se ilustran los resultados del analisis comparativo de la evolucién de la finan-

ciacion y del endeudamiento durante el periodo 2009 a 2023 de cada Comunidad respecto a la
media. Los datos individuales se muestran en el anexo 15.
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Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades (JA 06/2025)
Auténomas de régimen comun

DIFERENCIAS iNDICE DE FINANCIACION Y DE DEUDA

80
60

% de variacion anual respecto a la media
.
N
o
|
.
|
|
||
|
[ |
I
[ |
|
|

M Financiacion homogenea por hab. ajustado H Deuda

Fuente: elaboracion propia a partir de Liquidacion de los recursos del sistema de financiacion de las Comunidades  Grafico n2 19
Autdnomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia y de las participaciones en los Fondos de Convergencia Auto-
némica, regulados en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre. 2009-2023. Secretaria General de Financiacion Autondémica y Local.
(Ministerio de Hacienda) y Las cuentas autonémicas en 2024 y entre 2003 y 2024. Angel de la Fuente. (FEDEA e Instituto de Andlisis
Econdémico -CSIC-).

Nota: un valor positivo muestra una mayor financiacion homogénea o un mayor incremento de la deuda por habitante ajustado,
respecto a la media, y viceversa, un valor negativo muestra una menor financiacion o un menor incremento de la deuda por habi-
tante ajustado respecto a la media.

Los resultados correspondientes al periodo 2009-2023 evidencian diferencias significativas en-
tre las CCAA tanto en la financiacion homogénea por habitante ajustado como en la evolucidn
de su deuda publica.

Las Comunidades con una financiacion mas reducida respecto a la media son Valencia (-10,94
p.p.), Murcia (-10,07 p.p.) y Andalucia (-8,13 p.p.). Entre ellas, Valencia y Murcia presentan ade-
mas un incremento de deuda claramente superior a la media (+65,43 p.p. y +41,27 p.p., res-
pectivamente), lo que apunta a un mayor recurso al endeudamiento para compensar la menor
financiacion recibida.

Por su parte, Andalucia, pese a situarse como la tercera Comunidad con peor financiacién,
muestra un aumento de deuda 31,53 p.p. por debajo de la media, situdndose entre las regiones
con menor crecimiento relativo del endeudamiento en el periodo analizado.

En el extremo contrario, Cantabria (+14,97 p.p.) y La Rioja (+11,16 p.p.) destacan por sus ma-
yores niveles de financiacidn, acompafiados de incrementos de deuda también inferiores a la
media (-10,92 p.p. y -29,84 p.p., respectivamente). Catalufia, en cambio, combina una financia-
cién por debajo de la media (-2,94 p.p.) con uno de los mayores incrementos de deuda del
conjunto autondmico (+57,17 p.p.). Finalmente, Canarias, con una financiacion practicamente
equivalente a la media (desviacion de +0,03 p.p.), presenta el menor incremento de deuda del
periodo (-61,40 p.p.).

En conjunto, los datos confirman la existencia de una relacién heterogénea entre la suficiencia
financiera y el endeudamiento autondmico, condicionada por la politica financiera, fiscal y de
control del gasto aplicada por la Comunidad a lo largo del periodo analizado.
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(JA 06/2025) Fiscalizacion sobre los resultados para Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comin

8. ANEXOS

Anexo 1. Marco normativo y regulatorio.
Normativa estatal:

- Constitucién Espaiiola, articulos 156, 157 y 158.

- Leyorganica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacidén de las Comunidades Auténomas.

- Ley22/2001, de 27 de diciembre, reguladora de los Fondos de Compensacién Interterrito-
rial.

- Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

- Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomiay se
modifican determinadas normas tributarias.

- Acuerdo 6/2009 del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de 15 de julio de 2009, de re-
forma del sistema de financiacion de las CCAA de régimen comun y ciudades con Estatuto
de Autonomia.

- Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad finan-
ciera.

- Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, por la que se modifica la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

- Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de sostenibilidad financiera de
las Comunidades Autdonomas y entidades locales y otras de caracter econémico.

- Ley Orgénica 6/2015, de 12 de junio, de modificacién de la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de financiacidn de las Comunidades Auténomas, y de la Ley Orgéanica 2/2012,
de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Normativa autondmica:

- Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley General de La Hacienda Publica de la Junta de Andalucia.

- Pleno del Parlamento de Andalucia aprobé el 22 de febrero de 2024 una Proposicién no de
ley relativa a la reforma del Sistema de Financiacién Autondmica y creacidn de un fondo
transitorio de nivelacién (12-24/PNLP-000020).

- Decreto 163/2024, de 26 de agosto, por el que se modifica el Decreto 153/2022, de 9 de
agosto, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria de Economia, Ha-
cienda y Fondos Europeos.
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9. ALEGACIONES PRESENTADAS Y TRATAMIENTO DE LAS MISMAS EN LOS
SUPUESTOS EN QUE NO HAYAN SIDO ADMITIDAS O SE ADMITAN PAR-
CIALMENTE

CUADRO RESUMEN DE ALEGACIONES JA 06/2025
FISCALIZACION SOBRE LOS RESULTADOS PARA ANDALUCIA DEL SISTEMA DE FINANCIACION DE
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN

. NO ADMITIDAS
Admi- | Pardak Evidencia, falta | Aceptacion del h
Numero Area - mente ad- | Justifica- videncia, af,ta ceptacion ,? €
tida " -, documentacion, cho /Adopcion de
mitida cidon !
etc. medidas
.. Responsabilidad de la Junta
Al 21 , X 1
cgacionn de Andalucia
Alegacion n22 |Recomendaciones X 1
Alegacion n23  |Recomendaciones X 1
Mecanica de la financiacion y
Alegacion n2 4 [contabilizacion de los recur- X 1
S0s
TOTALES 1 2 1 4

ALEGACION N2 1, AL PUNTO 12 (ALEGACION ADMITIDA)

ALEGACION N2 2, A LOS PUNTOS 35, 37 y 38 (ALEGACION NO ADMITIDA)

Direccion General de Tributos, Financiacion, Relaciones Financieras con las Corporaciones Lo-
cales y Juego

En virtud de los apartados 1y 2 del articulo 13 del Decreto 153/2022, de 9 de agosto, por el que
se establece la estructura orgdnica de la Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y
Didlogo Social, corresponde a la Direccion General de Tributos, Financiacion, Relaciones Finan-
cieras con las Corporaciones Locales y Juego, entre otras competencias, el desarrollo de la poli-
tica tributaria de acuerdo con las directrices del Consejo de Gobierno, y las funciones atribuidas
a la Consejeria competente en materia de Hacienda respecto al andlisis, prevision y sequimiento
de los ingresos tributarios y no tributarios asociados al sistema de financiacion autonémica, y la
realizacion de estudios, informes y otros trabajos técnicos relativos a esta materia.

La Comunidad de Andalucia, se ha posicionado reiteradamente, instando la necesaria y urgente
reforma del Sistema de Financiacion autonémica (en adelante SFA), para solventar las graves
implicaciones que genera la falta de suficiencia que arrastra el modelo desde sus inicios y la
desigualdad de financiacion por habitante y por unidad de necesidad entre las CCAA de régi-
men comun.

Durante estos afios, desde Andalucia se ha promovido el didlogo desde distintos dmbitos institu-
cionales, politicos y académicos para reflexionar sobre los aspectos que deben conformar el
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nuevo modelo de financiacion que, con la mayor objetividad, garantice una financiacion sufi-
ciente para el conjunto de las competencias y servicios publicos que prestan las CC.AA. de
acuerdo con los principios de solidaridad, suficiencia, equidad, transparencia y corresponsabili-
dad fiscal.

e La reforma quedd ya programada en la VI Conferencia de Presidentes Autondmicos
celebrada el 17 de enero de 2017 en la que se acordd crear una Comision de Expertos
con el mandato de realizar los andlisis necesarios para la formulacion de un nuevo mo-
delo de financiacion autondmica, publicdndose en julio de 2017 el Informe de la Comi-
sion de Expertos para la revision del modelo de financiacion autondmica, iniciadndose a
partir de aqui un periodo de reuniones en el seno del Comité Técnico Permanente de
Evaluacion, érgano creado por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera para la revision
del sistema.

e Si bien, tras el cambio de Gobierno el proceso de reforma del sistema de financiacion
autondmica quedd interrumpido hasta que el gobierno de la Nacion retomd la necesi-
dad de reformar el SFA, y presento el Informe del grupo de trabajo sobre el cdalculo de
la poblacion ajustada con fecha 3 de diciembre de 2021.

Como respuesta a dicho envio, la Comunidad Auténoma de Andalucia elabora un do-
cumento, en enero de 2022, denominado POR UNA NUEVA FINANCIACION JUSTA Y SU-
FICIENTE. Consideraciones de Andalucia al informe sobre el cdlculo de la poblacion
ajustada remitido por el Ministerio de Hacienda, que recoge las observaciones solicita-
das y aporta, adicionalmente, la vision de la Comunidad Auténoma de Andalucia para
la reforma del Sistema de Financiacion Autondémica, considerando el Dictamen de la
Comision de Hacienda y Administracion Publica en relacion con el Informe del Grupo
de trabajo relativo a financiacion autonémica, de 9 de marzo de 2018, aprobado por el
Parlamento de Andalucia el 21 de marzo de ese mismo afio.

e En 2025 se reactivaron los trabajos de reforma y se celebraron dos reuniones del Co-
mité Técnico Permanente de Evaluacion, los dias 12 de febrero y 27 de mayo de 2025
en las que, se abordaron entre otros puntos el andlisis de la Poblacion Ajustada en el
Sistema de Financiacion Autondmica, y los valores normativos de los recursos tributa-
rios no sujetos a liquidacion, en concreto, el andlisis de los valores normativos del Im-
puesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, y de los
Tributos sobre el Juego.

Con relacion a la poblacién ajustada, la Comunidad Auténoma de Andalucia, basdn-
dose en el documento elaborado en 2022, volvié a sefialar que no puede aceptar una
propuesta para Andalucia, que suponga una disminucidn de la poblacion ajustada res-
pecto a la actual, y una brecha aun mayor respecto a su poblacion de derecho.

En el actual sistema, la poblacidn ajustada es un elemento esencial para determinar la
distribucion del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales, que actua
como mecanismo de nivelacion con el fin de garantizar que, para este tipo de servicios,
todas las CC.AA. reciban los mismos recursos por habitante.
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Por tanto, es necesario sefialar que el punto de partida de la poblacion ajustada no es
otro que la poblacion de derecho, que ha de ser modulada por otras variables repre-
sentativa de las necesidades de gasto, pero que no deberian dar lugar a grandes dis-
torsiones de aquella, como ya se puso de manifiesto en las observaciones de Andalucia
al Informe del Ministerio.

Respecto andlisis de los valores normativos, la valoracion de los distintos plantea-
mientos orientados a su estimacion es de especial relevancia por sus efectos en la arti-
culacion de los mecanismos de nivelacion del modelo.

El Informe de la Comisidn de Expertos para la Revision del Sistema de Financiacion Au-
tondmica de julio de 2017, ya sefialaba entre los principales problemas del actual sis-
tema de financiacion autonomica sobre el que existe amplio consenso, las deficiencias
técnicas del modelo vinculadas al cdlculo de la recaudacion normativa de los llamados
tributos cedidos tradicionales.

e Enenero de 2026, el Ministerio de Hacienda presento las lineas generales de una pro-
puesta para el nuevo modelo de financiacion autonémica, que ha sido objeto de and-
lisis, estudios y simulaciones para ver las consecuencias que la misma tendria para An-
dalucia. Actualmente, se estd a la espera de la convocatoria de las reuniones bilaterales
anunciadas al objeto discutir, analizar y mejorar el nuevo modelo de financiacion, que
permitan conocer el detalle de los aspectos técnicos de la propuesta presentada, entre
los que se encuentra la revision del actual sistema de entregas a cuenta y liquidacio-
nes.

e En este contexto, hasta que se produzca la reforma del sistema, se seguird insistiendo
en la necesidad de abordar con urgencia reformas de cardcter transitorio que permitan
a las CCAA avanzar en suficiencia y equidad en tanto se aprueba un nuevo sistema,
insistiendo en la necesidad de dotar un Fondo transitorio para las CCAA infrafinancia-
das.

TRATAMIENTO DE LA ALEGACION

La Direccion General de Tributos, Financiacién, Relaciones Financieras con las Corporaciones Lo-
cales y Juego expone el marco competencial del centro directivo y describe la trayectoria de las
actuaciones desplegadas en relacion con la reforma del SFA, relacionadas con las recomenda-
ciones formuladas.

Entre otros aspectos, la alegacién confirma la oportunidad de las recomendaciones contenidas
en los puntos 35 y 38, al poner de manifiesto la necesaria revision del modelo para correcciéon
de las debilidades en torno a la suficiencia, la equidad y las deficiencias técnicas en el célculo de
la recaudacidn normativa, asi como el replanteo del sistema de entregas a cuenta y liquidacio-
nes.
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Sin embargo, no se pronuncia sobre la existencia, en el ambito del propio centro directivo, de
un sistema de seguimiento sistematico de la brecha entre los recursos del modelo y las necesi-
dades de financiacidon de los servicios publicos fundamentales, en los términos de la recomen-
dacién del punto 37.

En consecuencia, procede la no admision de la alegacion y el mantenimiento de las recomenda-
ciones.

ALEGACION N2 3, AL PUNTO 36 (ALEGACION NO ADMITIDA)

Direccion General de Tributos, Financiacion, Relaciones Financieras con las Corporaciones Lo-
cales y Juego

La normativa sobre tributos cedidos aprobada en Andalucia en materia fiscal se rige escrupulo-
samente por lo establecido en el marco que conforman la Constitucion, el Estatuto de Autono-
mia, la LOFCA y la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financia-
cion de las Comunidades Auténomas de régimen comun. En este sentido, las leyes autondmicas
son aprobadas por el Parlamento de Andalucia, siendo la relacion entre el Parlamento y el Con-
sejo de Gobierno la normalizada como marco de control y colaboracion: el Gobierno propone
leyes y dicta directrices politicas, mientras que el Parlamento ejerce su potestad legislativa,
aprueba los presupuestos y somete al Ejecutivo a control politico.

La linea de trabajo en lo referente a politica fiscal ha consistido, a grosso modo, en la aprobacion
de distintas disposiciones normativas orientadas de forma generalizada a la reduccion de la
carga impositiva mediante modificaciones de tipos, deducciones y bonificaciones, tanto en el
IRPF como en el ISD y el ITPAID, principalmente a ciertos colectivos con algunas dificultades (fa-
milias, jovenes, discapacitados), mejorando la fiscalidad en las operaciones con efectos fiscales
que realicen. También hay algun caso puntual donde en ejercicio de la capacidad normativa, un
tipo autondémico es superior al general estatal (por ejemplo, el 7% como tipo general en Andalu-
cia vs el 6% establecido como supletorio a nivel estatal).

Esta forma de actuar ha conseguido unos ingresos efectivos relevantes, de tal manera que se ha
incrementado la recaudacion en la prdctica totalidad de los tributos cedidos en los que se tiene
capacidad normativa, con especial importancia en IRPF (como impuesto troncal del sistema)
donde entre 2018 y 2024 se ha aumentado en casi un millén el numero de declarantes, elevdn-
dose la recaudacion en 3.626 millones de euros en dicho sexenio. Este tipo de medidas también
han elevado la recaudacion es ITPAID (342 millones en esos seis afios) o han permitido que aflo-
ren numerosos hechos imponibles gravados en donaciones (el nimero de declaraciones presen-
tadas se ha sextuplicado).

En cuanto a los tributos propios destacar las medidas adoptadas, principalmente en lo que con-
cierne al Canon de mejora de infraestructuras hidraulicas de interés de la Comunidad Auténoma,
el cual grava la utilizacion del agua de uso urbano con el fin de posibilitar la financiacion de las
infraestructuras hidrdulicas de cualquier naturaleza correspondientes al ciclo integral del agua
de uso urbano y cuyas cifras de recaudacion en los ultimos afios reflejan un crecimiento soste-
nido, ascendiendo a mds de 146 millones de euros en el ultimo ejercicio.
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Por tanto, la recomendacion es asumible como principio de buena gestion, pero los resultados
recientes no avalan que la politica tributaria autonémica haya comprometido la suficiencia fi-
nanciera; mds bien muestran una combinacion favorable de capacidad de financiacion, reduc-
cion de deuda y mejora de solvencia crediticia.

Es mds, las decisiones normativas adoptadas por la Comunidad Auténoma se insertan en una
estrategia fiscal y presupuestaria de cardcter plurianual, orientada a favorecer la actividad eco-
noémica, mejorar la capacidad de atraccion de inversion y reforzar la autonomia financiera, sin
comprometer la estabilidad presupuestaria ni la sostenibilidad de la deuda.

En este sentido, los resultados presupuestarios y financieros recientes de Andalucia permiten
contextualizar adecuadamente la recomendacion. La Comunidad Auténoma ha mostrado capa-
cidad de financiacion en términos de contabilidad nacional en los ultimos ejercicios, y ha cerrado
2024 y 2025 con superdvit de 1.158 y 315 millones de euros respectivamente. Asimismo, la ratio
de deuda publica se ha reducido desde el 19,4% del PIB en 2023 hasta el 18,1% del PIB a 31 de
diciembre de 2025, situdndose por debajo de la media del subsector autonomico en 2,1 puntos
porcentuales.

Esta evolucion ha sido reconocida por las agencias de calificacion crediticia. DBRS mantiene a
Andalucia en A (high) con el mismo nivel que Espafia, Moody’s elevé en 2025 su calificacion a A3
situdndola también a nivel del Reino de Espafia mientras que S&P ha elevado, este mismo afo,
la calificacion de la Comunidad Auténoma a A, con perspectiva estable a solo un escalon del
gobierno central.

TRATAMIENTO DE LA ALEGACION

La Direccion General de Tributos, Financiacion, Relaciones Financieras con las Corporaciones Lo-
cales y Juego describe el marco normativo de los tributos cedidos, las principales lineas de ac-
tuacién en politica fiscal y los resultados recaudatorios y financieros recientes de la Comunidad
Autdnoma, reconociendo expresamente que la recomendacion es asumible como principio de
buena gestion.

En consecuencia, procede la no admisién de la alegacion y el mantenimiento de la recomenda-
cion.

ALEGACION N2 4, AL PUNTO A.10 (ALEGACION NO ADMITIDA)

Direccion General de Tributos, Financiacion, Relaciones Financieras con las Corporaciones Lo-
cales y Juego

De acuerdo con la informacion suministrada por la Direccion General de Tributos, Financiacion,
relaciones Financieras con las Corporaciones Locales y Juego, se han registrado en contabilidad
financiera con efectos 2025, las cantidades pendientes a devolver de las liquidaciones negativas
del Sistema de Financiacion de las Comunidades Autonomas y Ciudades con Estatuto de Autono-
mia correspondientes a los ejercicios 2008 y 2009 cuyo importe asciende a 1.339.569.593,38 eu-
ros.
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En concreto, se ha recogido en el pasivo del balance de la Junta de Andalucia la deuda diferen-
ciando entre el corto y largo plazo, asi como el afio de origen de la liquidacion. Asi las cuentas
que, a 31 de diciembre de 2025, recogen dichos importes son las siguientes:

e Anticipos pendientes de devolucion vinculados a las liquidaciones de 2008 con venci-
miento a corto plazo: 52002008 por importe de 44.112.169,56 euros.

e Anticipos pendientes de devolucion vinculados a las liquidaciones de 2009 con venci-
miento a corto plazo: 52002009 por importe de 179.149.510,44 euros.

e Anticipos pendientes de devolucion vinculados a las liquidaciones de 2008 con venci-
miento a largo plazo: 17002008 por importe de 220.560.873,02 euros.

e Anticipos pendientes de devolucion vinculados a las liquidaciones de 2009 con venci-
miento a largo plazo: 17002009 por importe de 895.747.040,36 euros.

TRATAMIENTO DE LA ALEGACION

La Direccion General de Tributos, Financiacion, Relaciones Financieras con las Corporaciones
Locales y Juego manifiesta haber registrado en contabilidad financiera, con efectos del ejercicio
2025, las cantidades pendientes de devolver vinculadas a las liquidaciones negativas del Sistema
de Financiacién correspondientes a los ejercicios 2008 y 2009, por un importe conjunto de
1.339.569.593,38 euros, distribuidos entre cuentas de pasivo a corto y largo plazo segun el afio
de origen de la liquidacién.

La actuacion descrita se orienta a la subsanacion de la deficiencia puesta de manifiesto en el
punto A.10. No obstante, los movimientos contables a los que se refiere la alegacidn se sitlan
en el ejercicio 2025, fuera del dmbito temporal de la presente fiscalizacion, sin que, ademas, se
acompaiie la evidencia documental que permita verificar su efectiva realizacion y su correcta
valoracidn y clasificacion contable.
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VOTO PARTICULAR

Emitido por el Consejero de la Camara de Cuentas de Andalucia, D. Antonio
Manuel Lépez Hernandez, en relacion con el Acuerdo del Pleno de la Camara
de Cuentas de Andalucia, de 28 de julio de 2026, por el que se aprueba
definitivamente el Informe de Fiscalizacion sobre los resultados para
Andalucia del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de
régimen comiin JA 06/2025, Expediente 192-2025.

En ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 16.2 del Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento de la Camara de Cuentas de Andalucia (ROFCA),
emito el presente voto particular, en el que expreso mi discrepancia con el criterio
mayoritario del Pleno en relacién con distintos apartados del informe.

Mi discrepancia se centra en las cuestiones que se exponen a continuacion.
CONSIDERACIONES GENERALES

El informe establece que su objetivo es analizar los resultados del sistema de
financiaciéon autondmica “sin que implique una evaluacién del diseno del sistema
en si mismo” (apartado 2.1, punto 6). No obstante, a lo largo del documento se
formulan valoraciones explicitas sobre elementos estructurales del modelo, entre
ellas: “la ponderacién de variables no refleja adecuadamente las necesidades
reales de gasto” (punto 26) y que “presentan limitaciones en su disefio y reparto”
(punto 27). Estas afirmaciones constituyen, en esencia, una evaluaciéon del disefio
del sistema, lo que resulta contradictorio con el alcance declarado y supone una
extralimitacién del ambito propio de la fiscalizacién. Ello no resulta plenamente
alineado con el principio de coherencia entre objetivos y resultados exigido por la
ISSAI-ES 300.

Asimismo, el informe afirma haberse elaborado conforme a ISSAI-ES 300 y otras
normas (apartado 4, punto 16). No obstante, en su desarrollo se observa una
sustitucion del analisis de gestion por descripciones (“la estructura de los
recursos... se articula... en torno a los ingresos vinculados al sistema de
financiacién autonémica-SFA”, A.3), asicomo laincorporaciéon de consideraciones
de caracter macroeconémico (“los recursos del SFA constituyen el nucleo
central... con una media del 80,54%”, punto 21), sin evaluar la actuacion concreta
de la Junta. Este enfoque limita su encaje en los principios de auditoria basados en
criterios y evidencia suficiente.

De otro lado, el informe reconoce que su analisis se apoya en una “bateria de
indicadores” (A.2), construidos a partir de informacién publica disponible. Sin
embargo, la forma en que dichos indicadores se seleccionan, construyen e
interpretan presenta limitaciones que condicionan la fiabilidad de las conclusiones
alcanzadas.

En A.7 se introduce el denominado “resultado no financiero corregido”, definido
mediante un ajuste del resultado presupuestario para incorporar los efectos de las

1



liguidaciones del sistema de financiacidon. Este indicador presenta varias
objeciones relevantes:

e« No forma parte del marco contable publico vigente (Plan General de
Contabilidad Publica), por lo que carece de reconocimiento normativo.

¢ No se justifica su utilizacién como criterio de auditoria ni se explica por qué
resulta mas adecuado que las magnitudes oficiales.

e Introduce un marco analitico alternativo no validado, lo que dificulta la
comparabilidad de los resultados.

En consecuencia, el uso de este tipo de indicadores no estandarizados resulta
problematico desde la perspectiva de la auditoria, en la medida en que las
conclusiones deben basarse en criterios objetivos, verificables y alineados con el
marco nhormativo aplicable.

En A.16 a A.19, el propio informe reconoce que “ambas estadisticas presentan
ciertas limitaciones metodoldgicas (...) lo que dificulta la interpretacion”. Esta
circunstancia implica que los datos no permiten aislar adecuadamente el efecto
de las decisiones normativas autonémicas y que existen factores intervinientes no
controlados. No obstante, pese a este reconocimiento, el informe continda
utilizando dichos indicadores como base para formular conclusiones sustantivas.
La ausencia de cautela en la interpretaciéon de estos resultados no resulta
plenamente consistente con el principio de evidencia suficiente y adecuada
recogido en ISSAI-ES 300, asi como con el principio de fiabilidad de la evidencia
(ISSAI-ES 100).

Ambas limitaciones —uso de indicadores no normativos y utilizacién de datos con
restricciones reconocidas—inciden de forma conjunta en la solidez del analisis. En
particular, afectan a las conclusiones sobre el impacto de las decisiones
normativas (punto 25), la interpretacion de la capacidad tributaria (punto 24) y, en
general, al conjunto del Objetivo 2.

Asimismo, el informe combina sin un marco analitico plenamente integrado
magnitudes de distinta naturaleza (recaudacidon normativa, recaudacion real, gasto
ejecutado y financiacion homogénea), lo que dificulta la interpretacion de
resultados y debilita la consistencia de las conclusiones.

Igualmente, el andlisis presenta una orientacidén hacia la constatacién de una
supuesta insuficiencia estructural del sistema para Andalucia, sin considerar de
forma equilibrada otros factores relevantes, como la eficiencia del gasto, las
decisiones fiscales autonémicas o la evolucidon comparada de la deuda (“niveles
de deuda relativamente contenidos... pese a... peor financiacion”, punto 34).



ANALISIS POR OBJETIVOS
OBJETIVO 1: presupuestacion y registro

El analisis correspondiente al Objetivo 1 (A.3 a A.10) presenta una desconexion
entre la pregunta de auditoria formulada —relativa a la correcta presupuestacion,
registro y reflejo contable—y el contenido desarrollado.

En A.3 y A.4 se analiza la estructura y evolucidon de los recursos del sistema de
financiacién autondémica, concluyendo que: “los ingresos del SFA constituyen el
nucleo central... equivalente al 80,54% del total” (punto 21). Esta afirmacion
describe una caracteristica estructural conocida del sistema, pero no constituye
un hallazgo de auditoria ni responde a la cuestién planteada.

En relacién con la mecanica de anticipos y liquidaciones (A.5 a A.7), el informe
afirma que dichos desfases “inciden sobre el resultado no financiero... y sobre la
percepcion de la corresponsabilidad fiscal” (punto 22). No obstante, no se
identifican incumplimientos contables ni se aporta evidencia que permita
sustentar dicha relacion, produciéndose una inferencia que excede la mera
descripcioén del sistema.

En A.8 a A.10 se identifica una posible deficiencia en el reflejo contable (“no
recogerse en el pasivo... la deuda... 1.786,09 M€”, punto 23). Sin embargo, no se
explicitan los criterios contables aplicables, no se analiza su materialidad ni se
describen los procedimientos de auditoria realizados. Ademas, el propio informe
sefiala que se prevé su correccion en 2026, lo que apunta a un posible caracter
transitorio.

OBJETIVO 2: determinacion y distribucion de los recursos

El analisis desarrollado en A.11 a A.25 presenta limitaciones que condicionan la
interpretacion de los resultados.

El informe concluye que Andalucia presenta una capacidad tributaria normativa
inferior a la media (“indice... 82”7, punto 24), sin contextualizar suficientemente las
limitaciones de este indicador ni considerar el efecto de los mecanismos de
nivelacion.

Asimismo, tal como se reconoce en A.16 a A.19, los indicadores utilizados
presentan limitaciones metodolégicas que dificultan su interpretacion, lo que
condiciona la validez de las inferencias realizadas sobre el impacto de las
decisiones normativas autondémicas.

En el analisis de la poblacién ajustada (A.20 a A.23), se concluye que el gasto
observado “supera la ponderacion” (punto 26). Este planteamiento presenta
limitaciones conceptuales al utilizar el gasto como proxy de necesidad, sin
distinguir entre necesidades estructurales y decisiones de gasto.



Por otra parte, la afirmacion de que determinados elementos del sistema
“presentan limitaciones en su disefio y reparto” (punto 27) supone una valoracion
del diseno del sistema que excede el alcance declarado del informe.

OBJETIVO 3: suficiencia

El analisis de la suficiencia desarrollado en A.27 a A.36 presenta limitaciones
conceptuales y metodoldgicas.

Elinforme concluye que “los recursos... financiaron, de media, el 77,99% del gasto
no financiero... lo que equivale a unainsuficiencia anual” (punto 30). Este resultado
se obtiene a partir de la comparacion entre recursos del sistema y gasto total, lo
que supone contrastar magnitudes no equivalentes, dado que el sistema no cubre
la totalidad de las fuentes de financiacién disponibles.

El indicador de cobertura implicito presenta un caracter en gran medida
determinado por su propia construccioén, al considerar solo una parte de los
recursos frente al conjunto del gasto.

Asimismo, elinforme hace referencia a “necesidades de financiacién” (A.31a A.33)
sin definirlas operativamente ni establecer una metodologia para su estimacion. ELl
uso del gasto observado como aproximacién a dichas necesidades presenta
limitaciones, al depender de decisiones presupuestarias y no incorporar ajustes
por eficiencia o costes.

El analisis se centra exclusivamente en los recursos del sistema, sin integrar otros
factores relevantes, lo que limita su capacidad explicativa. En este contexto, la
afirmacion de insuficiencia estructural se apoya en un enfoque metodoldgico que
presenta limitaciones.

OBJETIVO 4: equidad

Elanalisis de la equidad (A.37 a A.41) se basa fundamentalmente en la financiacién
por habitante ajustado, concluyendo que una financiacién “inferior a la media...
evidencia una situacion de desigualdad persistente” (punto 31).

Este planteamiento identifica implicitamente equidad con igualdad en la
financiacion, sin explicitar el marco conceptual adoptado ni considerar enfoques
alternativos. Asimismo, no se distingue entre desigualdad estadistica e inequidad
normativa.

El analisis se apoya en un unico indicador, sin incorporar otras dimensiones
relevantes, lo que limita su alcance.

La utilizacion de la desviacion estandar como evidencia de diferencias
“significativas” carece de un marco interpretativo explicito.



En cuanto a los fondos del sistema, se concluye que presentan un “efecto
regresivo” (punto 32), sin analisis contrafactual ni evaluacion del efecto conjunto
del sistema, ni consideracion de los objetivos multiples que estos instrumentos
pueden cumplir.

OBJETIVO 5: déficity deuda

El analisis desarrollado en A.42 a A.46 presenta limitaciones en términos de
atribuciény coherencia.

Se afirma que la insuficiencia de recursos “se ha traducido... en déficits” (punto
33), sin un analisis que permita identificar los factores determinantes del déficit o
aislar el efecto del sistema de financiacién.

Elanalisis del déficit es fundamentalmente descriptivo, sin descomposicion de sus
componentes ni analisis explicativo.

En cuanto a la deuda, se sefiala que presenta niveles relativamente contenidos
(punto 34), sin analizar los factores explicativos ni su sostenibilidad. Se aprecia asi
una posible tensién interpretativa entre ambas conclusiones.

Asimismo, la ausencia de un enfoque integral limita la comprensién de la dinamica
del déficity la deuda.

RECOMENDACIONES

Las recomendaciones formuladas no presentan una conexidon plenamente directa
con los hallazgos ni se apoyan en evidencia suficientemente robusta. En particular,
aquellas relativas a suficiencia y equidad reproducen las limitaciones
metodolégicas previamente sefialadas, lo que condiciona su fundamentacion.

Asimismo, algunas recomendaciones presentan un caracter general o inciden
sobre aspectos del diseno del sistema que exceden el ambito del informe.
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