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Resumen

En el presente trabajo se describe en detalle el funcionamiento del nuevo modelo de financiacion
regional aprobado en 2009, se analizan sus propiedades dinamicas y se ofrece una valoracion
critica del mismo. También se cuantifican los resultados financieros a competencias homogéneas
del nuevo sistema en sus dos primeros afios de aplicacion, 2009 y 2010.
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i Capitulo 1:
EL NUEVO SISTEMA DE FINANCIACION REGIONAL.
UNA VISION DE CONJUNTO

1. Introduccion

Tras un largo y tenso proceso de negociacién, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera aprobé
en julio de 2009 un nuevo Acuerdo de financiacién para las comunidades auténomas de
régimen comun (CPFF, 2009). Se iniciaba asi un proceso de reforma que culminaria en
diciembre del mismo afio con la aprobacién de una nueva ley de financiacién regional (ley

22/2009, BOE, 2009a) y con la reforma de la LOFCA (ley organica 3/2009, BOE 2009b).

Tanto el Acuerdo como la nueva Ley que lo desarrolla en algunos puntos y le da forma legal
son documentos de dificil lectura. En ellos se dibuja un sistema complejo que mantiene
elementos importantes de su antecesor pero introduce también novedades de calado y que no
siempre funciona como podria parecer a primera vista. Sorprendentemente, ademds, ninguno
de los textos citados ha ido acompafiado de estimaciones oficiales de los resultados del nuevo
sistema, lo que se ha traducido en una considerable incertidumbre sobre las implicaciones

financieras de la nueva norma.

En este contexto, el presente trabajo persigue un doble objetivo. Por un lado, se intenta clarificar
el funcionamiento del nuevo modelo de financiacién regional, ofreciendo una descripcién
sistemdtica del mismo y una cuantificaciéon de sus resultados iniciales a competencias
homogéneas. Por otro, se realiza también una valoraciéon critica del nuevo sistema y se
identifican ciertos aspectos del mismo que podrian ser problemadticos. La parte normativa del
trabajo se centra fundamentalmente en cuestiones que tienen que ver con la equidad del nuevo
reparto territorial de los recursos publicos y con la durabilidad del nuevo Acuerdo, dejando de
lado, o al menos en un segundo plano, otros temas importantes tales como el reparto de figuras
y competencias tributarias entre administraciones y sus posibles implicaciones para la eficiencia

de un sistema de financiaciéon descentralizado.

El ntcleo del trabajo se divide en tres grandes bloques. En el presente capitulo se destacan las
principales novedades que introduce la nueva Ley de financiacién y se ofrece una visién de
conjunto del funcionamiento del sistema y una primera valoracién de su disefio. En el capitulo
2 se analizan en detalle algunos de los elementos mds novedosos y/o complejos del nuevo
modelo. En este capitulo se describe la aportacion adicional del Estado al sistema de
financiacién regional y los criterios que se utilizan para su reparto y se analizan y valoran los
nuevos Fondos de Garantia y de Convergencia Regional. Seguidamente, en el capitulo 3 se
analizan las propiedades dindmicas del actual sistema de financiacién y se comparan con las de
su antecesor, prestando especial atencién a la sensibilidad de cada uno de ellos al crecimiento
de la renta y la poblacién regional asi como a la evolucién de la estructura por edades de esta
ultima. Finalmente, en los capitulos 4 y 5 se ofrece una cuantificacion de los resultados a
competencias homogéneas del nuevo modelo en sus dos primeros afios de funcionamiento,

2009 y 2010, y se compara la nueva asignacién de recursos con la que se habria obtenido bajo el



modelo anterior en 2009 y con la observada en 2007, que es el tltimo ejercicio para el que se
disponia de la liquidacién del sistema durante las negociaciones para su reforma. La primera
comparacién permite aislar los efectos del cambio de sistema propiamente dicho y
preguntarnos si la reforma se ha traducido en una distribucién mds equitativa de los recursos
destinados a las administraciones regionales. La segunda referencia es interesante porque es
seguramente la que ancla las expectativas con las que los gobiernos regionales abordaron la

negociacion del reciente Acuerdo.

El documento incluye también una serie de Anexos en los que se recogen los detalles de los

datos de base y de los cdlculos necesarios para obtener los distintos agregados de financiacién.

2. El sistema de financiacion antes de la reforma

El sistema de financiacién regional ha sufrido enormes cambios en los mds de treinta afios
transcurridos desde su puesta en marcha. En una primera etapa, su objetivo primordial fue el
de garantizar la continuidad del funcionamiento de los principales servicios ptblicos durante
un proceso de traspaso de competencias a los gobiernos regionales que se produjo a ritmos muy
diferentes en distintos territorios. Durante esta etapa, las transferencias estatales determinadas
en base al coste histérico de provisién de los servicios transferidos fueron la fuente casi tinica de
recursos de las comunidades auténomas (excepto en los territorios forales, que disfrutaron
desde el principio de un sistema peculiar). En etapas posteriores se introducen en el sistema
métodos en principio mds objetivos de determinacién de las necesidades regionales de gasto
con el fin de garantizar la igualdad en la capacidad de prestaciéon de servicios de las distintas
administraciones. También se va reduciendo gradualmente el peso de las transferencias
estatales mediante la cesién a las regiones de los rendimientos de una serie de impuestos, con

un poder creciente de decision sobre el disefio y gestién de los mismos.

Desde el final del llamado perfodo transitorio en 1986, la financiacién de las comunidades
auténomas de régimen comun ha estado regulada por una serie de acuerdos del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, un 6rgano en el que estdn representadas las comunidades
auténomas y la Administracién central.' Hasta 2001, la financiacion de la sanidad y los servicios
sociales se mantenia fuera del sistema, rigiéndose por una serie de acuerdos complementarios

que regulaban el reparto del presupuesto del INSALUD y del IMSERSO.

Los sucesivos acuerdos de financiacién adoptados desde 1986 hasta la fecha (con la excepcién
parcial del actual) han mantenido en lineas generales una misma estructura. En primer lugar,
todos ellos han especificado una férmula de necesidades de gasto que intenta aproximar los
recursos que se necesitarfan para prestar en cada territorio el paquete estdindar de servicios
publicos de titularidad autonémica en funcién de sus caracteristicas demograficas y
geograficas. A igualdad de competencias, esta férmula asigna recursos a las distintas regiones
en funcién de su poblacién y de otras variables (tales como la extensién de su territorio, su

cardcter insular, la dispersién de su poblacién y su estructura demogréfica). Histéricamente,

! Para un andlisis mds detallado de la evolucién del sistema de financiacién y del funcionamiento del
antecesor del sistema actual véanse entre otros Monasterio (2002), de la Fuente y Vives (2003), Lépez
Laborda (2006) y de la Fuente y Gundin (2007 y 2008).



por tanto, el sistema ha perseguido un objetivo que podriamos llamar de nivelacién total
(aunque, como veremos enseguida, ciertamente imperfecta) pues, hasta la aprobacién del
modelo actual, los recursos asignados a cada regién no sélo no dependian de su capacidad
recaudatoria sino que ademds tenfan en cuenta (y siguen haciéndolo) las diferencias existentes
entre territorios en términos de las principales variables que pueden incidir sobre los costes de

provision de los servicios que gestionan las administraciones autonémicas.

Dicho esto, es importante resaltar que las férmulas de necesidades de gasto del sistema de
financiacién regional no han llegado nunca a aplicarse de forma satisfactoria en la practica.
Todas ellas se han visto desvirtuadas por la inclusién en los sucesivos acuerdos de numerosas
cldusulas de excepcién y de otros elementos ad-hoc que han hecho que la distribucién final de
los recursos disponibles en el afio base de cada nuevo modelo terminase no pareciéndose
demasiado a lo que exigirfa la férmula. En realidad, la asignacién inicial de cada nuevo sistema
ha sido fruto de un acuerdo politico entre las administraciones implicadas que siempre se ha
negociado bajo una fuerte restriccién de statu quo que garantizaba a cada comunidad al menos
los recursos que venia percibiendo hasta el momento bajo el sistema anterior. En consecuencia,
las negociaciones que han precedido a las sucesivas reformas del sistema se han centrado
fundamentalmente en cudnto dinero adicional aportaria el Estado y en como se repartiria esta

cantidad, en vez de en la 16gica de la tedrica férmula de reparto.

En segundo lugar, los sucesivos acuerdos de financiacién han ido cediendo a las comunidades
auténomas los rendimientos de diversas figuras tributarias asi como la gestién de algunas de
ellas y un grado creciente de control sobre su disefio, y han establecido una serie de
transferencias complementarias por parte de la hacienda central de forma que la suma de estas
dos fuentes de ingresos fuese igual a la financiacién asignada a cada regién. Este cdlculo se
realiza bajo el supuesto de que las comunidades auténomas no utilizan sus competencias
normativas en materia tributaria para modificar la presién fiscal sobre sus ciudadanos. Si optan
por hacerlo, la ganancia o pérdida de recaudacién no se compensa mediante una modificacién

en la direccidon contraria de las transferencias del Estado.

Con el predecesor del sistema actual, las haciendas regionales regulaban y recaudaban
directamente las tasas afectas a los servicios traspasados a las comunidades auténomas y los
llamados impuestos cedidos tradicionales: patrimonio, sucesiones y donaciones, transmisiones
patrimoniales y actos juridicos documentados, y tasas sobre el juego. También se habian cedido
ya totalmente el impuesto de matriculacién y los que gravan el consumo de electricidad y la
venta minorista de hidrocarburos (el llamado céntimo sanitario). Finalmente, se contemplaba
también la cesién a cada comunidad de un tercio de los rendimientos del IRPF generados en su
territorio (junto con competencias normativas para modificar la tarifa correspondiente al tramo
cedido del impuesto y establecer deducciones adicionales), asi como un 35% de la recaudacién
por IVA y un 40% de los rendimientos de los impuestos especiales sobre bebidas alcohdlicas,
tabaco e hidrocarburos. En los dos tiltimos casos, los parlamentos regionales carecian (y carecen
todavia) de competencias normativas y el reparto de la recaudacién entre las comunidades

auténomas se realizaba (y se realiza atin) en proporcién a indicadores de consumo regional que



intentan aproximar el impuesto soportado por los residentes en cada territorio (que no tiene por

qué coincidir necesariamente con los ingresos que se realizan fisicamente en el mismo).

Los ingresos autonémicos por tributos cedidos y compartidos se complementan con una
transferencia de la Hacienda central que, en el antecesor del sistema actual, recibfa el nombre de
Fondo de Suficiencia. El importe de este Fondo en el afio base se calcula sustrayendo de la
financiacién inicial asignada a cada regién los rendimientos de los tributos cedidos y
compartidos. A efectos de este cdlculo, los ingresos tributarios de las comunidades auténomas
no se miden por la recaudacién real sino por una recaudacién normativa o tedrica (sobre cuyo
cdlculo volveremos mds adelante) que intenta aproximar lo que cada una de ellas habria

recaudado si todas aplicasen las mismas escalas impositivas.

El volumen de financiacién real de cada regién en un afio determinado durante el perfiodo de
vigencia del sistema se obtiene sumando la recaudacién real en ese afio de los tributos cedidos y
compartidos que corresponde a la comunidad y las transferencias estatales del Fondo de
Suficiencia. Estas tiltimas se calculan actualizando el importe del Fondo correspondiente al afio
base con un indice de evolucién, el llamado ITE (por Ingresos Tributarios del Estado), que
refleja el crecimiento entre el afio base del sistema y el afio que corresponda de la recaudacién
agregada del Estado por los tramos no cedidos del IRPF, IVA e Impuestos Especiales. Asi pues,
las transferencias del Fondo de Suficiencia crecen al mismo ritmo en todas las regiones
receptoras, con independencia de lo que pueda suceder con su poblacién o con sus ingresos
tributarios. Una consecuencia importante y muy criticada de esta norma es que los antecesores
del modelo actual no garantizaban en absoluto que la financiacién de cada regién evolucionase

en paralelo a sus necesidades de gasto.

3. Principales novedades del nuevo sistema de financiacién

Dada la complejidad del nuevo sistema de financiacién, resulta conveniente comenzar
esbozando un "mapa de conjunto" del mismo que permita al lector hacerse una idea al menos
aproximada de su funcionamiento antes de pasar a discutir los detalles de sus elementos. Esta
tarea preliminar se aborda en dos etapas en el resto del presente capitulo. En primer lugar, se
discuten brevemente las principales novedades que la nueva Ley introduce en relacién con su
antecesora. Seguidamente, se presenta una descripcién formal del funcionamiento del modelo y

una valoracién preliminar de su disefio.

La nueva ley de financiacién regional (BOE, 2009a, de aqui en adelante, la Ley) introduce
algunas novedades importantes en relacién con su antecesora (BOE, 2001). Una de ellas es un
incremento significativo en el peso de las cesiones tributarias en relacién a las transferencias
estatales como fuente de financiacién regional, que viene acompafiado de un aumento de las
competencias de las comunidades auténomas para regular algunos aspectos de ciertos tributos
cedidos. El Acuerdo también aumenta de forma significativa el volumen total de recursos del
sistema y modifica los vehiculos y los criterios que se utilizan para repartirlos entre territorios.
La principal novedad en este sentido es la creacién de tres nuevos Fondos que, junto con un
Fondo de Suficiencia que conserva su estructura anterior, canalizardn transferencias estatales

hacia las comunidades auténomas y redistribuirdn ingresos tributarios entre ellas.



El mds importante de los nuevos Fondos es el llamado Fondo de Garantia (de Servicios Publicos
Fundamentales). Este Fondo se nutrird con un 75% de los ingresos tributarios tedricos de las
comunidades auténomas y con una aportacién adicional del Estado. Sumando ambas
aportaciones, el Fondo de Garantia (FG) absorberd algo menos del 70% de los recursos totales
del sistema, que se repartirdn afio a afio entre las autonomias en proporcién a sus necesidades
estimadas de gasto. Los recursos derivados del FG y del 25% de los ingresos tributarios
autonémicos que no se integran en el mismo se complementan a través de un Fondo de
Suficiencia (Global) similar al existente en el sistema anterior y de dos nuevos Fondos de
Convergencia Autonémica que se financiardn con recursos del Estado. Como ya sucedia en los
antecesores del nuevo sistema, el importe del Fondo de Suficiencia se fija de forma que la
financiacién de cada regién en el afio base (antes de la aplicacién de los Fondos de
Convergencia) coincida con una cantidad pactada que en ningdn caso puede ser inferior a la
que habria resultado de la aplicacién del sistema anterior. Finalmente, los Fondos de
Convergencia sirven para introducir algunos retoques finales en la distribucién de recursos. Su
objetivo declarado es el de promover la convergencia entre comunidades auténomas en
términos de renta per cdpita y de financiacién por habitante ajustado (por los costes relativos de
provision de los servicios publicos). La primera tarea se encomienda al llamado Fondo de

Cooperacién y la segunda al Fondo de Competitividad.

Mayor participacion autondmica en los grandes tributos estatales

El nuevo Acuerdo supone un incremento significativo en las participaciones regionales en el
IRPF, el IVA y los Impuestos Especiales. El porcentaje de estos impuestos que se cede a las
comunidades auténomas se incrementa desde el 33% y 35% respectivamente hasta el 50% en el
caso de los dos primeros tributos y desde el 40% hasta el 58% en el del tercero. 2 En el caso del
IRPF, ademads, se reducen las restricciones actualmente existente sobre la tarifa autonémica y se
permite por primera vez a las comunidades auténomas modificar el minimo exento. Por
exigencia comunitaria, las regiones siguen sin poder modificar las escalas de gravamen del IVA
y de los Impuestos Especiales, aunque el Acuerdo contiene un compromiso del Gobierno
central para buscar vias que permitan otorgar a las autonomias competencias normativas sobre

los tramos minoristas de ambos impuestos (CPFF 2009, pp. 15-16).

Con datos de 2009, el incremento de los porcentajes de cesién supone para las comunidades

auténomas unos ingresos adicionales del orden de 20.000 millones de euros que se compensan,

2 Aunque los porcentajes de cesién citados en el texto ofrecen una forma conveniente de visualizar el peso
de las autonomias en los ingresos por tributos compartidos, también tienden a dar una imagen un tanto
engarfiosa de como funciona el sistema. Estrictamente hablando, en el caso del IRPF lo que se cede no es
realmente un porcentaje de la recaudacién total, sino la recaudacién de un tramo autonémico del impuesto
cuyo peso en el total puede estar por encima o por debajo del porcentaje teérico dependiendo del uso que
haga cada comunidad de su capacidad normativa. En el caso del IVA e Impuestos Especiales, si se cede en
principio un porcentaje determinado de la recaudacién liquida total. Sin embargo, el articulo 21.2 de la
nueva ley de financiacién establece que, si se modificasen los tipos de gravamen de cualquiera de estos
impuestos, las transferencias asignadas a cada region (a través del Fondo de Suficiencia) se modificarian
también de forma que sus ingresos totales no se viesen afectados por el cambio impositivo. En ambos
casos, resultaria mds sencillo y mds transparente establecer un tramo autonémico del impuesto (con
capacidad normativa en el caso del IRPF y sin ella en el de los impuestos indirectos citados) que un
porcentaje de cesién acompafiado de un mecanismo de neutralizacién de los efectos de posibles cambios
de tipos (que, como se verd en el capitulo 5, es relativamente complicado).



en principio, con una reduccién equivalente de las transferencias estatales del Fondo de
Suficiencia. El objetivo de este punto del Acuerdo no es, por tanto, el de incrementar los
ingresos totales de las autonomias (lo que también se hace, pero por otras vias), sino el de
aumentar el peso relativo de los ingresos tributarios en sus presupuestos. De esta forma, se
pretende que las administraciones regionales se financien en mayor medida que hasta el
momento a través de un instrumento que les ofrece un mayor margen de maniobra que las
transferencias estatales para modular sus ingresos al alza o a la baja. También se persigue que el
coste de las administraciones regionales sea mds transparente para los ciudadanos, lo que
deberfa contribuir a una mejor rendicién de cuentas por parte de tales administraciones. Como
el propio Acuerdo reconoce, este tiltimo objetivo exigird también medidas complementarias que
ayuden a hacer mds visible la participacién autonémica en los grandes impuestos (CPFF 2009,
pp- 15-16).

Mds recursos para las comunidades auténomas

El nuevo Acuerdo también supone un aumento importante (en torno al 13%) en el volumen
total de financiacién regional. Los recursos adicionales que la Hacienda central inyectard en el
sistema a través de los nuevos Fondos de Convergencia y de otras aportaciones que se
integrardn en los Fondos de Garantia y de Suficiencia ascenderdn a unos 11.600 millones de

euros que se incorporardn al sistema de una forma gradual entre 2009 y 2012.

Un mecanismo dindmico de reparto que permite compartir riesgos

Una de las principales novedades del nuevo modelo es la creacién del Fondo de Garantia (FG).
Como hemos visto, las comunidades auténomas aportardn el 75% de sus ingresos tributarios
normativos a una cesta comin que se distribuird afio a afio con criterios de necesidad,
generando asf flujos horizontales de transferencias niveladoras entre regiones similares a las
que existen entre los estados alemanes. El fondo se repartird en proporciéon a la poblacién
ajustada de cada region. Esta variable se calcula ponderando la poblacién real de cada
comunidad auténoma por una estimacién del coste relativo por habitante de ofrecer en la
misma un paquete estdndar de servicios ptblicos comiin a todas ellas-- esto es, por las
necesidades relativas de gasto por habitante de cada regién, calculadas de acuerdo con una
férmula que incluye las principales variables demograficas y geograficas que afectan a la
demanda y a los costes unitarios de provision de los principales servicios ptblicos de

titularidad autonémica.

Una mejora significativa en relacién con el sistema anterior es que, a diferencia de lo que ha
venido ocurriendo hasta el momento, la férmula de reparto del Fondo de Garantia se aplicard
afio a afio con los valores actualizados de la poblacién y del resto de las variables de reparto y
no una dnica vez en el momento en el que se pone en marcha el sistema. Se introduce asi en el
modelo un mecanismo que permite ir adaptando la financiacién a posibles cambios en las
circunstancias regionales. Otra forma de decir aproximadamente lo mismo es que el nuevo
Fondo funciona como un mecanismo de seguro que permite a las comunidades auténomas

compartir los riesgos derivados de la evolucién de sus ingresos tributarios, de su poblacién y de



su estructura demogrdfica, deshaciéndose en efecto de una fraccién importante de cualquier
shock idiosincrdtico que pueda afectar al comportamiento diferencial de estas variables en
relacién con el promedio nacional. Un matiz importante es que, como veremos enseguida, la
restriccién inicial del modelo hace que el FG termine aplicindose sélo de una forma
incremental, pero en cualquier caso es cierto que su introduccién reduce considerablemente la
incertidumbre existente sobre la evolucién futura de la financiacién por unidad de necesidad, lo

que ha de considerarse como un cambio muy positivo en la estructura del sistema.

Nivelacion parcial

Otra novedad de calado en lo que respecta a la aplicacién de la férmula de reparto es que ésta
ya no se utiliza para repartir el conjunto de los recursos del sistema sino tinicamente la dotacién
del Fondo de Garantia, que como hemos visto supone algo menos del 70% del total. La parte de
los ingresos tributarios autonémicos que no se integra en este Fondo no se reparte con criterios
de necesidad sino de capacidad fiscal (cada uno se queda con lo que recauda), y también
escapan al menos parcialmente a la 16gica igualitaria del FG las transferencias estatales ligadas

al Fondo de Suficiencia y a los Fondos de Convergencia.

El nuevo Acuerdo, por tanto, abandona la filosofia de nivelacién total que habia inspirado a sus
predecesores y opta explicitamente por un mecanismo de nivelacién parcial, renunciando asf al
objetivo de asegurar la igualdad de acceso de todos los ciudadanos al conjunto de los servicios
publicos. Como veremos mds adelante, la restriccién inicial del sistema termina haciendo de las
suyas también en relaciéon con la nivelacién parcial, de forma que ésta se aplica sélo en el
margen y acaba funcionando justo al revés de lo que uno pensaria. Pero atn asi, el abandono
del principio de nivelacién total supone un notable cambio en la filosoffa del sistema que, en mi

opinién, no va precisamente en la direccién correcta.

Un punto de partida incierto

Un aspecto chocante del reciente Acuerdo tiene que ver con el afio elegido para la puesta en
marcha del nuevo modelo, que es lo que se suele denominar su afio base. La practica habitual
hasta el momento habia sido la de tomar como afio base un ejercicio ya pasado para el que se
disponia en el momento del acuerdo de toda la informacién necesaria sobre las variables que
entraban en el nuevo sistema. Asi, en el modelo anterior, acordado en 2001 y vigente desde
2002, se tomé 1999 como afio base. De esta forma, la posicién inicial de cada regién en términos
de los distintos elementos del sistema, fijada en valores de 1999, era una magnitud ya conocida

en el momento de la firma del anterior Acuerdo de financiacion.

En esta ocasién, sin embargo, se ha optado por un procedimiento diferente. Aunque tanto el
Acuerdo como la nueva Ley afirman explicitamente que el afio base del nuevo sistema serd
2007, de la lectura de ambos textos se desprende que el afio base efectivo serd en realidad 2009.
En particular, ambos documentos exigen un recédlculo completo de los elementos del sistema en
2009, incluyendo una cldusula de statu quo que se aplicard partiendo de los resultados del

modelo anterior en ese afio para fijar la financiacién definitiva de cada regién en el mismo sin



referencia alguna a afios anteriores.’ El procedimiento elegido implica que los cdlculos que la
Ley exige para 2007 terminan no teniendo ninguna incidencia préctica e introduce en el sistema
un elemento innecesario de incertidumbre precisamente en un periodo de considerable
turbulencia. En particular, los valores iniciales de los elementos del nuevo modelo, que a su vez
condicionan toda la senda futura de ingresos regionales, son magnitudes inciertas que sélo se
han conocido con exactitud a posteriori, una vez se practicé en julio de 2011 la liquidacién del
sistema correspondiente a 2009 (lo que de hecho habria que retrasar a julio de 2012 puesto que
la liquidacién de 2010 ha modificado los valores en el afo base de diversos elementos del

sistema).

En contrapartida, las comunidades auténomas conocian con exactitud en el momento del
acuerdo la parte que les corresponderia de la aportacién adicional del Estado al nuevo sistema,
dado que esta variable se fijaba directamente en valores nominales de 2009 y 2010 y no, como en
el Acuerdo anterior, en valores del afio base sobre cuya concrecién final en el primer afio de
aplicacién real del sistema existia un cierto grado de incertidumbre. Aparentemente, fue el
deseo de evitar esta fuente de incertidumbre lo que motivé esta forma de proceder (véase
Garcia Nufiez, pp. 129-30). De lo que los negociadores no parecen haberse dado cuenta es que al
“amarrar” esta partida la incertidumbre se trasladaba al statu quo, esto es, a la financiacién
aportada por el sistema anterior que se toma como punto de partida para el nuevo sistema, con

lo que la magnitud de las posibles sorpresas se hacfa mucho mayor.

4. ;Cémo se determina la financiacién?

Como seguramente ya resulta aparente por lo visto hasta el momento, la nueva ley de
financiacién regional establece un modelo complejo cuyos resultados serdn fruto de la
interaccion de numerosos Fondos que se reparten con criterios muy diversos y de una
restriccién inicial que tiende a preservar el statu quo, aunque tomando como referencia 2009 en
vez del tedrico afio base de 2007. En esta seccion se ofrece una visién de conjunto del
funcionamiento del nuevo modelo, dejando para el capitulo siguiente un andlisis mas detallado

de algunos de los elementos mas complejos o novedosos del mismo.

Antes de entrar en detalles, resulta necesario introducir una distincién entre la recaudacion real
de los tributos cedidos a las comunidades auténomas y la recaudacion normativa o teérica de los
mismos. Esta tltima magnitud, que es la que se utiliza a efectos de la mayor parte de los
cdlculos que exige el modelo, intenta aproximar, con mayor o menor fortuna, lo que cada
comunidad habria recaudado si todas ellas aplicasen las mismas escalas impositivas y fuesen

igualmente eficientes en la gestién de los tributos que recaudan directamente.*

3 Véanse en particular los articulos 5.1, 10.2 y 19.4 de la nueva ley de financiacién regional (BOE, 2009a).
Aunque el texto obliga a retrotraer hasta 2007 ciertas magnitudes del sistema, de forma que éste se podria
considerar como el afio base a efectos contables, el ejercicio no tiene repercusioén préctica alguna.

* En el caso de las participaciones regionales en los tributos que recauda la Agencia Tributaria (AT)
estatal, la medicién de la variable deseada no plantea grandes problemas: la propia AT calcula de oficio el
rendimiento del tramo autonémico que se habria obtenido si la comunidad no hubiese hecho uso de sus
competencias para alterar la escala de referencia que fija el Estado. Para los tributos que son gestionados
directamente por las autonomias, el asunto es mds complicado debido a la existencia de potenciales
problemas de incentivos y la solucién elegida es mucho menos satisfactoria. Hasta el momento, se ha
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Con esto en mente, la financiacién total que corresponde a cada regién con el nuevo sistema se

calcula de la forma siguiente. Sean ITR, los ingresos tributarios reales de la comunidad i en el

afo ty ITN, = CTB, su capacidad tributaria bruta, medida por sus ingresos tributarios normativos

o tedricos. El Acuerdo establece que las comunidades contribuirdn con un 75% de sus ingresos
tributarios tedricos a la financiacién del Fondo de Garantia, conservando el resto de sus

ingresos reales. Por tanto, sus ingresos tributarios netos vendrdn dados por
(1) ITR, —0.75*ITN,, = (ITR, — ITN,,) +0.25 * ITN,, = (ITR, — ITN,))+ CTN,,

esto es, por la suma de un 25% de sus ingresos tributarios tedricos (una magnitud a la que
denominaré capacidad tributaria neta, CTN) y el importe integro de la diferencia existente entre la
recaudacion tributaria real y la recaudacién normativa. Aunque el mecanismo puede parecer un
tanto artificioso, tiene la virtud de asegurar que las comunidades auténomas se enfrentan a los
incentivos correctos a la hora de disefiar sus politicas tributarias. Esta forma de computar los
ingresos fiscales a efectos del cdlculo de la financiacién asegura que aquellas regiones que
decidan incrementar la presién fiscal sobre sus ciudadanos o mejoren su eficiencia en la gestién
de los tributos que recaudan directamente se quedardn con todos los ingresos adicionales
obtenidos por esta via, dado que ambas cosas aumentardn la recaudacién real pero no la
recaudacién normativa. De la misma forma, las regiones que decidan rebajar tipos impositivos
o gestionen de forma ineficiente sus tributos soportardn los costes integros de sus actuaciones
porque el descenso resultante de su recaudacién real no reducird su aportacién al Fondo de

Garantia.

A la cantidad resultante del cdlculo anterior hay que afadirle las participaciones regionales en
los Fondos de Garantia (FG) y Suficiencia (FS) asi como en los dos Fondos de Convergencia, el

de Competitividad y el de Cooperacién, que por el momento combinaré en una tnica partida,

FCONV. Por lo tanto, la financiacién total de la regién i en el afio ¢, F,,, vendrd dada por5

(2) F, = (ITR, — ITN, )+ CTIN,, + FG, + FS,, + FCONV,,

optado por actualizar la recaudacién real de cada impuesto en el momento de su cesién en proporcién al
crecimiento de los ingresos tributarios agregados del Estado (por IVA, IRPF e Impuestos Especiales), el
llamado ITEn, lo que presenta problemas obvios dado que supone actualizar la recaudacién de ciertos
tributos tomando como referencia los ingresos de otras figuras en un territorio diferente.

Este criterio se modifica parcialmente en el nuevo Acuerdo. De cara al futuro, la recaudacién normativa
por las tasas afectas a los servicios traspasados, las tasas sobre el juego y el Impuesto de Sucesiones y
Donaciones se calculardn actualizando con el ITEn los valores correspondientes a 2009 para cada
comunidad auténoma. En el caso del ITP y AJD, sin embargo se utilizard un indice especifico para cada
region que podriamos denominar el ITE regional o ITEr. (Véase la seccién 7 del capitulo 2).

Las ecuaciones (1) y 2) pueden dar una imagen un tanto engafiosa de los flujos monetarios que se
producen entre las comunidades auténomas y la Hacienda central. En particular, las comunidades no
transfieren realmente al Gobierno central el 75% de sus ingresos tributarios tedricos para recibir después
de éste su participacién integra en el Fondo de Garantia, sino que se produce un tnico flujo por el importe
de la diferencia entre ambas partidas que podria ir en una direccién o en otra dependiendo de sus
cuantias. Para reflejar este hecho podemos reagrupar términos y reescribir la ecuacién (2) de la forma
siguiente:

F, = ITR, +(CTN, — ITN,))+ FG,, + FS,, + FCONV,
(2')  =ITR,+(025*IIN, - ITN,)+ FG, + FS, + FCONV,
=ITR, +(FG, —0.15*ITN )+ FS, + FCONV,
donde el término que aparece en la tercera linea dentro del paréntesis corresponde a lo que se denomina
en el sistema la Transferencia de Garantia o transferencia del Fondo de Garantia.
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La restriccion inicial y sus implicaciones

Un aspecto importante y problemdtico del nuevo modelo es el procedimiento que se ha elegido
para fijar el importe del Fondo de Suficiencia (FS), lo que a su vez determina el volumen total
de financiacién de cada regién. La opcién en principio mds 16gica habria sido la de repartir este
Fondo afio a afio en base a las diferencia existentes entre las necesidades totales de gasto de
cada regién y los recursos asignados a la misma por el resto del sistema y al nivel deseado de
nivelacién interregional. Sin embargo, se ha optado por mantener esencialmente el mecanismo
de cierre del modelo anterior, que consiste en repartir el FS del afio base de forma que en el
mismo se alcance una asignacién pactada, muy condicionada por una rigida restriccién de statu
quo (que nadie pierda con el cambio de sistema), para congelar seguidamente las
participaciones regionales en el Fondo, manteniéndolas constantes durante todo el periodo de

vigencia del modelo.

El Fondo de Suficiencia del afio base del nuevo sistema se determina de forma que lo que
llamaré la financiacién bdsica de cada regién (esto es, su financiacién total neta de la diferencia
entre la recaudaciéon real y la recaudacién normativa por tributos cedidos y antes de la
aplicacién de los Fondos de Convergencia) sea igual a lo que se denomina en el Acuerdo las
necesidades globales de financiacion (NGF) correspondientes a 2009. Formalmente, el valor inicial

del FS vendra dado por
(3) FS,, = NGF,,— (CIN,, + FG,,)

donde NGF,, es una magnitud exégena que se calcula afiadiendo a los resultados que se habrian

obtenido en 2009 con el modelo anterior (el statu quo) la parte de la aportacién adicional del
Estado (excluyendo los Fondos de Convergencia) que corresponde a cada regién de acuerdo
con lo pactado entre las administraciones implicadas. Una vez fijadas las dotaciones del FS en el
afio base, éstas se hacen evolucionar al mismo ritmo que los ingresos tributarios del Estado
correspondientes a los tramos no cedidos del IRPF, el IVA y los impuestos especiales — una

magnitud que, para abreviar, se suele denominar el ITEn.°

La opcién elegida para fijar la cuantia del Fondo de Suficiencia tiene consecuencias importantes.
En primer lugar, el procedimiento impone como punto de partida del sistema una asignacién
inicial que estd lejos de ser consistente con los criterios de reparto que especifica el propio
Acuerdo. Sustituyendo (3) en la ecuacién (2) evaluada en 0 (= 2009), vemos que ni el Fondo de
Garantia ni la capacidad tributaria tienen impacto alguno sobre la financiacion del primer afio, que serd

igual a la suma de las NGF y los Fondos de Convergencia con algunas correcciones menores,

(4) F, = NGF,, + (ITR,, — ITN,,) + FCONV,,

% El cdlculo de la dotacién inicial del Fondo de Suficiencia y las reglas de evolucién del mismo se regulan
en los articulos 10 y 20 de la nueva ley. En relacién con estas dltimas, la nueva ley se desvia ligeramente de
su predecesora. En el modelo anterior, las regiones que presentaban valores negativos del FS recibian un
tratamiento especial consistente en que sus aportaciones al Fondo se actualizaban con un indice especifico
de sus ingresos tributarios (un ITE regional en vez de nacional) cuando esta opcidn les resultaba mads
beneficiosa. Con la nueva ley, se utiliza siempre el ITE nacional.
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En segundo lugar, la combinacion de esta condicion inicial con la norma de actualizacién del Fondo de
Suficiencia tiene una gran influencia sobre la dindmica del sistema. Como ya hemos visto, la
participacién de cada regién en el FS se actualizard de acuerdo con la evolucién de los ingresos

tributarios no cedidos del Estado (ITEn). Llamando GITEn, a la tasa bruta acumulada de

crecimiento de esta variable entre el afio base y ¢, esto es,

ITE
(5) GITEn, = "

TEn

tendremos que
(6) FS, = FS,,GITEn, = (NGF,, - CTIN,, - FG,,) * GITEn,

de forma que el Fondo de Suficiencia crece al mismo ritmo en todas las regiones con
independencia de lo que pueda suceder con el resto de las variables del sistema. Substituyendo

(6) en (2) y reagrupando términos, vemos que la financiacién del afio ¢ vendrd dada por
(7) F, =(ITR, — ITN,,)+ NGF,, * GITEn, + (CTN,, — CTN, GITEn,) +(FG, — FG,, * GITEn,)+ FCONV,,

donde los términos que aparecen dentro de los dos tltimos paréntesis se anulan en el periodo
cero. Por lo tanto, la restriccién inicial que se impone a través del FS neutraliza los efectos
iniciales del Fondo de Garantia y de la capacidad tributaria neta de forma que lo tinico que
termina importando en la prdctica a efectos de la determinacion de la financiacion es el crecimiento de

cada una de estas variables en relacién con el crecimiento de los ingresos tributarios del Estado.

Asi por ejemplo, las comunidades auténomas se quedan cada afio con el 25% de sus ingresos
tributarios que, en principio, no se somete a nivelacién. Sin embargo, el sistema también les
quita (a través del FS) el 25% de sus ingresos tributarios en el afio base actualizados con el ITEn.
Por lo tanto, una comunidad sélo obtendra recursos netos por esta via si su recaudacion crece a
una tasa superior a la de los ingresos tributarios del Estado (que a largo plazo deberia ser
aproximadamente igual a la tasa de crecimiento de la recaudacién autonémica agregada, dada
la composicién de las cestas de tributos de ambas administraciones). Algo similar sucede con
las aportaciones del Fondo de Garantia ligadas a los distintos indicadores de necesidades de
gasto. El efecto de las variables de reparto sobre la financiacién es nulo en el momento inicial y
depende, en afios posteriores, no del nivel de cada variable sino de la diferencia entre su
incremento acumulado desde el afio base y el incremento del ITEn. En consecuencia, el modelo
no garantiza necesariamente que las regiones con mayores necesidades de gasto o con mayor
capacidad tributaria tengan una mayor financiacién inicial, pero si asignard recursos
adicionales a aquellas cuyas necesidades de gasto o cuyos ingresos tributarios crezcan por

encima de la media nacional, capturada en ambos casos aproximadamente por el GITEn.

5. Una primera valoracién: un disefio mejorable

Atun antes de analizar los resultados financieros del nuevo modelo, lo que hemos visto del
mismo hasta el momento permite adelantar algunas consideraciones criticas sobre su disefio. La

primera de ellas es que el nuevo modelo conserva uno de los vicios fundamentales de su

13



antecesor: la ausencia de un criterio claro de reparto de los recursos destinados a las
administraciones regionales --o si se prefiere, la falta de operatividad del mismo, tanto a corto

como a largo plazo.

En ambos casos el problema adopta la forma de una peculiar esquizofrenia. Tanto el nuevo
Acuerdo como el anterior especifican unas normas tedricas de reparto que, con los matices que
se quiera, son bastante razonables, pero ninguno de ellos garantiza el cumplimiento siquiera
aproximado de tales normas ni a corto ni a largo plazo. La manera de evadir la férmula en el
afio inicial varfa ligeramente en cada caso. En el acuerdo anterior se introducfan préacticamente
tantas excepciones a la férmula como comunidades auténomas. En el nuevo, la asignacién
inicial se fija directamente y el Fondo de Suficiencia se ajusta de forma que todo sume a la
cantidad deseada. En ambos casos, el resultado es el mismo: la asignacién que observamos en el
afio base de cada modelo es fruto de un pacto politico muy condicionado por el statu quo y no

tiene demasiado que ver con lo que exigirfa la férmula.

Tampoco hay garantia alguna de que las cosas vayan a mejorar con el tiempo pues ninguno de
los dos modelos establece mecanismos para ir acercando gradualmente la distribucién de la
financiacién al resultado de la férmula. De hecho, la evolucién del sistema dependerd en ambos
casos de la suerte. Aquellas comunidades en las que las cosas vayan bien (en las que la renta per
cdpita crezca por encima de la media mientras que la poblacién ajustada por edad lo hace por
debajo) estardn cada vez mejor financiadas en relacién con sus necesidades de gasto, mientras
que al resto de las autonomias le sucederd lo contrario. La tinica diferencia entre ambos
modelos en este sentido es que, como hemos visto, la creacién del Fondo de Garantia introduce
un mecanismo de reparto de riesgos que reduce considerablemente el peso del azar en relacién
con el sistema anterior. Se trata, sin duda, de una mejora muy significativa, pero que no altera

cualitativamente la naturaleza del modelo.

Mi segunda reflexién critica tiene que ver con la compleja e incluso paradéjica forma en la que
se ha resuelto el dificil tema de la nivelacién, que ha sido una de las grandes batallas durante la
negociacién del reciente Acuerdo. Como ya hemos visto, el nuevo modelo incorpora
explicitamente el principio de nivelacién parcial, lo que supone un precedente
extraordinariamente preocupante porque podria abrir la puerta a un gradual deslizamiento del

sistema hacia resultados dificilmente compatibles con la garantia constitucional de igualdad.

Sin embargo, la implementacién practica de este principio resulta bastante peculiar y, de hecho,
podria terminar beneficiando a las comunidades que mds se han resistido a admitirlo. La razén
es que la restriccién inicial del sistema anula por completo los efectos de la capacidad tributaria
sobre la financiacién en el afio base pero permite que las comunidades conserven en el futuro
una parte del posible crecimiento de sus ingresos tributarios por encima de la media nacional,
lo que en condiciones normales tenderd a beneficiar a los territorios mds pobres. Si insistimos en
intentar describir el funcionamiento del sistema en términos de nivelacién, lo que tenemos en el
momento inicial es una nivelacién total, pero no hacia las necesidades de gasto de cada regién
sino hacia una asignacién exdégena y bdsicamente arbitraria. Una vez puesto en marcha el
modelo, tendremos, en efecto, nivelacién parcial pero sélo en el margen. En ambos aspectos, el

nuevo sistema no es cualitativamente distinto de su predecesor. De hecho, la principal
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diferencia entre ellos es que, en el margen, habrd bastante mds nivelacién con el nuevo sistema
que con el anterior porque la parte de los ingresos tributarios propios que las comunidades
conservan se reduce desde el 100% hasta el 25% con la reforma. Aunque desde mi punto de
vista esto es positivo, el hecho de que, en este sentido y en otros que iré comentado a lo largo
del trabajo, el sistema no sea realmente lo que parece a primera vista deberia crearnos una cierta

desazoén. ;No queriamos un sistema mds transparente?

Un tercer aspecto del Acuerdo que resulta tan problemdtico como sorprendente es la eleccién
de 2009 como afio base efectivo para el nuevo sistema. Uno de los pocos puntos de acuerdo
entre las comunidades auténomas que parecen haber existido durante la negociacién del nuevo
modelo ha sido la necesidad de minimizar el riesgo de sorpresas desagradables. Como hemos
visto, este consenso se ha traducido en la creacién de un nuevo instrumento, el Fondo de
Garantia, que permite a las regiones asegurarse contra tales sorpresas. Sin embargo, se ha
optado por posponer la puesta en marcha de este mecanismo estabilizador desde 2007 hasta
2009, precisamente en un periodo de considerable turbulencia en el que no se pueden descartar
todo tipo de sorpresas desagradables. Si tales sorpresas fueran importantes (y de hecho lo han
sido), existe el peligro de que el nuevo sistema sea cuestionado ya desde el principio por
aquellas comunidades que vean incumplidas sus expectativas, que, con seguridad, estardn
ancladas en las posiciones existentes en 2007 de acuerdo con la tdltima liquidacién del sistema

publicada antes del nuevo Acuerdo.

Mi cuarta y por el momento tltima reflexién tiene que ver con las implicaciones del Acuerdo
para la corresponsabilidad fiscal. Una de las carencias mds graves del sistema anterior era,
como se ha sefialado con frecuencia, un claro déficit de autonomia de ingreso y de
responsabilidad fiscal por parte de los gobiernos regionales. El considerable aumento en los
porcentajes de cesién de los grandes tributos estatales que se recoge en el nuevo Acuerdo
supone un paso importante en la direccién correcta. Sin embargo, es muy posible que los
efectos positivos de este cambio en la estructura de los ingresos regionales se vean al menos
parcialmente anulados por el “éxito” autonémico en arrancar al Estado una inyeccién muy
considerable de recursos adicionales sin contrapartida alguna. Tal éxito no puede mds que
reforzar la percepcion ya existente entre los lideres regionales de que la forma mads barata para
ellos de conseguir recursos adicionales es presionando al Estado para que los incorpore al
sistema de financiacion. Mientras no se cierre esta via de una forma creible, sera dificil hablar de
restricciones presupuestarias duras y de auténtica responsabilidad fiscal por parte de los

gobiernos regionales.

15



Capitulo 2

MAS SOBRE LAS NOVEDADES DEL NUEVO SISTEMA

1. Introduccion

En este capitulo se discuten en mayor detalle algunos de los aspectos mds novedosos o mas
complejos del nuevo Acuerdo de financiacién. En la seccién 2 se describe el reparto de los
recursos adicionales que el Estado ha inyectado en el sistema con motivo de su reforma. En las

secciones 3, 4 y 5 se analizan los nuevos Fondos de Garantia y de Convergencia Autonémica.

2. La aportacién adicional del Estado y su reparto

La aportacion adicional del Estado que se especifica en el nuevo Acuerdo asciende inicialmente
a casi 11.600 millones de euros en valores corrientes de 2009 y 2010. Una vez incorporadas
tedricamente al sistema, las partidas relevantes se actualizardn anualmente con el GITEn. La
incorporacién efectiva de estos nuevos recursos ha sido un proceso gradual que no se ha
completado hasta 2012, coincidiendo con la liquidacién del sistema de financiacién
correspondiente al afio 2010.” Puesto que la ley que regula el nuevo modelo no se ha aprobado
hasta mediados de diciembre de 2009, las entregas a cuenta de los recursos del sistema que las
comunidades auténomas han recibido durante ese afio han sido calculadas de la forma prevista
en el modelo anterior. La misma situacién se ha dado también en 2010 dado que no ha habido
tiempo para incorporar a los Presupuestos Generales del Estado de ese afio los detalles del
nuevo Acuerdo. En 2009 y 2010, por tanto, las entregas a cuenta percibidas por las autonomias
todavia no reflejaban la aportacién adicional del Estado, si bien éste ha ofrecido a los gobiernos
regionales anticipos a cuenta para que puedan acceder de inmediato a una fraccién de los
nuevos recursos que se incrementard desde el 70% en 2009 hasta el 100% en 2011 (véase la

disposicién transitoria segunda de la Ley).

La aportacién adicional del Estado al sistema de financiacién regional puede dividirse en dos
bloques. El primero de ellos corresponde a la dotacién de los nuevos Fondos de Convergencia
Autonémica, el Fondo de Competitividad y el Fondo de Cooperacién, cuyo reparto se discutird
maés adelante. El segundo bloque, por su parte, se distribuye entre regiones de acuerdo con los
criterios que indicaré enseguida, sumdndose a la financiacién que cada una de ellas habria
obtenido en 2009 (bajo el sistema anterior) o en 2010 para calcular su financiacién inicial (o
“necesidades globales de financiacién”) bajo el nuevo sistema. Al mismo tiempo, el importe de

este segundo bloque, con la excepcién de los recursos ligados a las competencias de

T <7z . s . .
Véase la dlSpOSlClOH transitoria primera de la nueva Ley
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normalizacién lingtifstica (que forman parte de la partida destinada a financiar competencias
singulares), se integra también en el Fondo de Garantia como parte de la aportacién estatal al

mismo, procediendo de la forma que se describe en el parrafo siguiente.

El segundo bloque de la aportacién adicional del Estado se divide a su vez en dos tramos: un
primer tramo de 5.237 millones de euros (incluyendo la partida de 237 millones ligada a las
politicas de “normalizacién” lingtiistica) que se incorporard al sistema en 2009 y un segundo
tramo de 2.400 millones que lo hard en 2010.° Asf pues, las necesidades globales de financiacién
y los Fondos de Suficiencia y Garantia de cada regioén en el afio 2009 se calculardn en primera
instancia de forma provisional, teniendo en cuenta tinicamente el primero de estos dos tramos a
efectos de calcular la financiacién de 2009, y se recalculardn posteriormente tras incorporar el
segundo tramo para obtener los valores iniciales definitivos de los elementos del sistema, que
surtirdn efecto en 2010 y afios posteriores.” La incorporacién de los recursos adicionales que
aporta el Estado al Fondo de Garantia se realiza de una forma un tanto peculiar. En contra de lo
que pareceria 16gico, los 5.000 millones de esta partida que se incorporan al sistema en 2009 no
se integran directamente en el Fondo de Garantia de ese afio, sino en el correspondiente al afio
base de 2007, por lo que esta aportacién ha de actualizarse con el GITEn para calcular su valor
de 2009, que termina siendo bastante inferior a 5.000 millones. Lo mismo sucede con los 2.400
millones que se incorporan al sistema en 2010. Por otra parte, esto no supone una pérdida de
recursos para las comunidades auténomas sino un trasvase de fondos desde el Fondo de
Garantia al Fondo de Suficiencia pues el Estado habrd de aportar la diferencia a través de este
altimo Fondo con el fin de asegurar que las comunidades reciben el importe total pactado para

2009 y 2010, esto es, las llamadas necesidades globales de financiacién.

El Cuadro 2.1 muestra los importes de los distintos componentes de la aportacién adicional del
Estado y el afio de su incorporacién teérica al sistema. El segundo bloque de la aportacién
estatal se divide para su reparto en una serie de partidas. Dos de ellas, las destinadas a las
comunidades con elevada dispersién y con baja densidad de poblacién, se reparten tinicamente
entre aquellas regiones que se sitiian por encima y por debajo respectivamente de la media de la
variable relevante en el conjunto del territorio de régimen comiin, mientras que una tercera
beneficia tinicamente a las comunidades auténomas con una segunda lengua cooficial. El resto
de las partidas se distribuyen entre todas las comunidades de régimen comun (esto es, las no

forales) de acuerdo con los criterios que se indican en el cuadro.

¥ El Acuerdo incluye también una garantfa de crecimiento minimo de los recursos derivados de las
aportaciones adicionales del Estado durante los primeros afios de vigencia del sistema. En el art. 6 de la ley
se dice que "En la liquidacién del 2012 se garantiza que el importe de los recursos adicionales, incluidos
los Fondos de Convergencia, serd un 30% superior al resultado del total de los incorporados en 2009, que
se liquidardn en 2011." La ley no dice, sin embargo, cémo se inyectarian fondos adicionales en caso de
resultar necesarios o con qué criterios se repartirian entre comunidades.

? La aportacién correspondiente a 2010 se “traslada” a 2007 dividiendo su valor en euros corrientes por la
variacién del ITEn entre 2007 y 2010 (GITEn 10/07). Una vez fijado el valor definitivo del Fondo de
Suficiencia en el afio base, su valor en el afio f, para t > 2009 se obtiene multiplicando esta magnitud por la
variacién del ITEn entre 2007 y t (GITEn t/07).
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Cuadro 2.1: Recursos adicionales que el Estado aporta al sistema
millones de euros

aiio de
incorpo-
racion importe criterio de reparto
1. Dotacion inicial Fondos de Convergencia
- Fondo de Cooperacién 2009 1.200.0 criterios del Fondo en cada afio
- Fondo de Competitividad 2009 2.572,5 criterios del Fondo en cada afio
total Fondos de Convergencia 3.772,5

2. Otros recursos adicionales
- refuerzo del Estado de bienestar (4,900)

75.0% 2009 3.675,0 incremento poblacion ajustada 1999-2009
12,5% 2009 612,5 poblacién ajustada en 2009
10,0% 2009 490,0 poblacién potencialmente dependiente en 2008
2.5% 2009 122,5 dependientes reconocidos en 2009

- para regs. con dispersion > [ 2009 50,0 entidades singulares en 2009

- para regs. con densidad < W 2009 50,0 poblacién ajustada en 2009

- “normalizacién” lingiiistica 2009 236,9 financiacion con sistema actual*2,5

- dependencia 2010 1.200,0 dependientes reconocidos en 2009

- aportacion adicional al FG 2010 1.200,0 poblacion ajustada en 2009

total otros recursos 7.636,9

nota: subtotal 2009 5.2369

subtotal 2010 2.400,0
TOTAL recursos adicionales 11.409,4

- Nota: pres la media de la variable correspondiente en cada caso en el conjunto de las comunidades de
régimen comun.

- Fuente: BOE (2009a), articulos 5 y 6 y MEH (2011a) para los recursos adicionales ligados a las
competencias de “normalizacién” lingiiistica.

El Cuadro 2.2 muestra el peso de cada regién en las variables que se utilizan para repartir la
aportacién adicional del Estado, asi como la cantidad total a distribuir por cada criterio."
Finalmente, el Cuadro 2.3 muestra cémo se repartirian los recursos adicionales (excluyendo los
Fondos de Convergencia) de acuerdo con la informacién recogida en el Cuadro 2.2. En el
bloque inferior de este cuadro, las regiones estdn ordenadas de acuerdo con los fondos totales

que les corresponden por habitante ajustado de 2009 (dltima columna).

A la hora de valorar el reparto de la aportaciéon adicional del Estado, conviene tener presente
que ésta se integra en una restriccién inicial que tiene un efecto permanente sobre toda la senda
futura de la financiacién. Por este motivo, no parece razonable repartir casi un 20% de la
aportacién adicional (1.320 millones) en proporcién a los dependientes reconocidos en abril de
2009. Este indicador viene a recoger la diligencia con la que las comunidades han empezado a

implementar la Ley de Dependencia. Como se aprecia en el Cuadro 2.2 al comparar los

Los porcentajes que se recogen en el Cuadro 2.2 bajo el concepto de “poblacién potencialmente
dependiente” se obtienen como sigue. En primer lugar se calcula el peso de cada regién dentro de la
poblacién de cada tramo de edad. Seguidamente, estos pesos se multiplican por las ponderaciones que fija
el Acuerdo y se suman sobre tramos de edad para cada regién. Otra posibilidad serfa ponderar las
poblaciones brutas, sumar el resultado sobre tramos de edad para cada regién y finalmente calcular el
peso de cada una de ellas en la poblacién total ponderada construida de esta forma. Este procedimiento
alternativo produce resultados ligeramente distintos que el anterior.
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dependientes potenciales con los reconocidos, existen diferencias importantes entre regiones en
este sentido, con Rioja y Andalucia a la cabeza y Canarias y Madrid en la cola. En el cdlculo de
la financiacién anual podria ser légico incluir incentivos al rdpido despliegue de la ley,
premiando a las comunidades que avancen mds deprisa, pero no parece razonable actuar de
esta forma en el caso de una partida que se consolida y tiene efectos permanentes sobre la

financiacién durante todo el periodo de vigencia del sistema."!

Cuadro 2.2: Pesos regionales en las variables de reparto
de los recursos adicionales aportados por el Estado en 2009 y 2010

poblacién entidades pobl.
incremento  potencial-  depen- valoraciéon ~ de pobl. en  ajustada
poblacién  poblacién mente dientes  competencias  regiones en regs.
ajustada  ajustada depen- recono-  “normaliz.”  con alta de baja

2009 99409 diente cidos lingiitstica  dispersién  densidad
Catalutia 16,87% 20,18% 17,19% 18,11% 41,36%
Galicia 6,78% 1,98% 8,28% 6,75% 19,40% 68,19%
Andalucia 18,66% 14,91% 16,53%  29,18%
Asturias 2,57% 0,30% 3,31% 2,91% 15,73%
Cantabria 1,34% 0,98% 1,55% 1,92% 2,10%
La Rioja 0,74% 0,89% 0,83% 1,39% 4,15%
Mugrcia 3,23% 4,71% 2,75% 4,04%
Valencia 11,42% 15,96% 10,99% 5,67% 26,03%
Aragon 3,23% 2,54% 3,78%  4,30% 18,01%
C.- Mancha 5,02% 4,92% 5,21% 6,47 % 27,97%
Canarias 4,97% 6,85% 3,56% 1,98%
Extremadura 2,67% 0,39% 2,87% 3,06% 14,87%
Baleares 2,50% 3,95% 2,10% 2,13% 13,21%
Madrid 13,73% 19,70% 12,86% 6,22%
Cast. y Leon 6,28% 1,73% 8,19% 5,87% 13,98%  35,00%
total 100,00%  100,00%  100,00% 100,00% 100,00%  100,00%  100,00%
cantidad a
repartir 1.812,5 3.675,0 490,0 1.322,5 236,9 50,0 50,0
peso en total 23,7% 48,1% 6,4% 17,3% 3,1% 0,7% 0,7%

- Nota: No se incluyen los Fondos de Convergencia autonémica. La cantidad a repartir que se muestra en
la pendltima fila es la suma de las aportaciones correspondientes a 2009 y 2010 en valores corrientes de
cada afio sin ponderar.

Casi la mitad de los fondos disponibles se reparte en proporcién al incremento de la poblacién
ajustada entre 1999 y 2009. De esta forma se pretende corregir la creciente brecha entre
financiacién y necesidades de gasto que se suele atribuir a las descabelladas normas de
evolucién del sistema anterior. La solucién adoptada, sin embargo, no tiene en cuenta el que
esta brecha también se debe en parte a la evolucién de la renta per cdpita, o que la asignacién
inicial en el afio base del sistema anterior no era necesariamente equitativa. Como veremos en
una seccién posterior, si el objetivo era realmente el de acercar la financiacién inicial a las
necesidades de gasto regionales, habifa alternativas preferibles a la adoptada para repartir los

nuevos recursos que ha aportado el Estado. Finalmente, también parece cuestionable la partida

11 .. e

Por otra parte, llama bastante la atencién el que una parte significativa de los nuevos recursos se reparta
en base a criterios ligados al nuevo sistema de atencién a la dependencia cuando la financiacién de este
servicio no se integra en el sistema, al menos por el momento.
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Cuadro 2.3: Reparto de los recursos adicionales aportados por el Estado,
excluyendo los Fondos de Convergencia

a. Reparto de la aportacién adicional del Estado en 2009

T
Refuerzo + + “normali- =
Estado elevada baja zacion”  Aportacion
Bienestar dispersion densidad lingiifstica  total 2009

Catalufia 951 98 1.049
Galicia 163 34,1 46 243
Andalucia 779 779
Asturias 46 7.9 54
Cantabria 54 1,1 55
La Rioja 43 2,1 45
Murcia 211 211
Valencia 717 62 779
Aragon 137 9,0 146
C.- Mancha 245 14,0 259
Canarias 302 302
Extremadura 49 74 56
Baleares 173 31 205
Madrid 879 879
Cast. y Leén 150 7,0 17,5 174
Total 4.900 50,0 50,0 237 5.237

b. Resumen 2009 y 2010: valores corrientes de ambos afios

euros por habitante

millones de euros % del total ajustado de 2009
2009 2010 total 2009 2010 total 2009 2010 total
Baleares 205 56 260 3,9% 2,3% 34% 187,11 50,8 237,8
La Rioja 45 26 71 0,9% 1,1% 0,9% 138,0 78,6 216,6
Murcia 211 87 299 4,0% 3,6% 39% 149,3 61,6 210,9
Cataluvia 1.049 420 1.469  20,0% 17,5% 192% 1421 56,8 198,9
Valencia 779 205 984 14,9% 8,5% 12,9% 155,8 41,0 196,8
Madrid 879 239 1.118 16,8% 10,0% 14,6% 146,2 39,8 186,0
C.- Mancha 259 138 397 4,9% 5,7% 52% 117,9 62,7 180,7
Canarias 302 83 386 5,8% 3,5% 51% 138,8 38,3 177,1
Aragon 146 90 236 2,8% 3,8% 3,1% 103,0 63,9 166,9
Andalucia 779 574 1.353 149%  23,9% 17,7% 95,3 70,3 165,6
Cantabria 55 39 94 1,1% 1,6% 1,2% 93,9 66,6 160,5
Galicia 243 162 405 4,6% 6,8% 5,3% 81,9 54,7 136,6
Cast. y Leon 174 146 320 3,3% 6,1% 4,2% 63,3 53,0 116,3
Extremadura 56 69 125 1,1% 2,9% 1,6% 48,0 58,8 106,8
Asturias 54 66 120 1,0% 2,7% 1,6% 48,2 58,4 106,7
Total 5.237  2.400 7.637 100,0% 100,0% 100,0% 119,6 54,8 174,4

de mds de 230 millones de euros de financiacién extra ligada a las mal llamadas politicas de

normalizacién lingiifstica. Si tales competencias estaban medianamente bien valoradas antes del
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nuevo Acuerdo, la decisién de multiplicar por 3,5 su financiacién (y valoracién) parece un
exceso dificil de justificar con criterios de necesidad o equidad y se convierte en una
transferencia de recursos a tales comunidades que resulta parcialmente opaca dado que no serd

visible en las cifras oficiales de financiacién a competencias homogéneas.

3. El Fondo de Garantia y la poblacién ajustada

La principal novedad del nuevo sistema de financiacién es la creacién del Fondo de Garantfa
(FG), regulado en el articulo 9 de la Ley. Como hemos visto, este Fondo se financia con el 75%
de los recursos tributarios de las comunidades auténomas, medidos con criterio normativo, y
con una aportacién del Estado que se actualizard con el GITEn y que integrard, en el afio base de
2007, ademds de los recursos adicionales ya citados en la seccién anterior (5.000 millones
correspondientes a 2009 y 2.400 millones adicionales en 2010), la dotacién complementaria para
la asistencia sanitaria acordada por la segunda Conferencia de Presidentes (655 millones,

incluyendo la partida especial destinada a las comunidades insulares)."

3.1. Criterios de reparto

Los recursos del Fondo de Garantia se repartirdn entre las comunidades auténomas en
proporcién a las variables que se recogen en el Cuadro 2.4, asignando a cada una de ellas la
ponderacién que se indica en la primera columna del mismo. Asf por ejemplo, un 30% de la
dotacién del Fondo se repartird cada afio en proporcién a la poblacién regional y un 1,8% en
proporcién a la superficie mientras que un 0,6% se reserva para las dos comunidades
insulares.” Para facilitar la comparacion con el sistema anterior, el cuadro recoge también las
variables incluidas en las férmulas de reparto del mismo asi como sus ponderaciones. Puesto
que en el sistema anterior el reparto se realizaba por tramos, distinguiendo entre los recursos
asignados a sanidad, a servicios sociales y al resto de las competencias, he agregado los tres
tramos para calcular las ponderaciones globales de las distintas variables, que se muestran en la

segunda columna del cuadro. El detalle de cada tramo se recoge en las tres tiltimas columnas.

La Ley define con precisién las distintas variables de reparto. La poblacién corresponde a la
poblacién empadronada a 1 de enero de cada afio, mientras que el indicador de dispersién es el
ntimero de nticleos de poblacién (entidades singulares) existente en cada regién en el afio
corriente. La partida asignada a la insularidad se reparte entre Baleares y Canarias en proporcién
a la distancia, ponderada por tramos, entre sus respectivas capitales y las costas peninsulares, lo

que (en el sistema actual) implica asignar a Canarias un 79,9% de su importe total. La poblacién

12 Esto es, la aportacién del Estado a la dotacién provisional del Fondo de Garantia en valores del afio
base de 2007 serd en primera instancia de 5.655 millones de euros. Esta cantidad se actualizard con el
GITEn 09/07 para calcular la aportacién del Estado al Fondo de Garantia que realmente se repartird en
2009. Para calcular la financiacién de 2010 y afios posteriores, se incorporardn a la aportacién estatal al
Fondo de Garantia del afio base 2.400 millones adicionales, obteniéndose asi una dotaciéon definitiva de
8.055 millones en valores de 2007. Esta cantidad se actualizara con el GITEn #/07 para obtener la aportacién
final del Estado al Fondo de Garantia del afio f, para todo ¢ >2009.

13 Las entregas a cuenta de la transferencia de garantfa, que se realizan mensualmente a lo largo de cada
afio, se calculardn utilizando los valores més recientes disponibles de las variables relevantes. Puesto que
las liquidaciones finales se realizan con un desfase de dos afios, éstas podrdn calcularse con los valores
reales de todos los indicadores, corrigiéndose entonces los efectos de cualquier posible discrepancia entre
la previsién y el valor definitivo de las variables de reparto.
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protegida por el sistema nacional de salud se obtiene restando de la poblacién total a los
funcionarios y familiares cubiertos por las mutuas sanitarias de empleados ptblicos. La
poblacién protegida equivalente, finalmente, se calcula a partir de la variable anterior,
ponderando la poblacién protegida en cada uno de siete tramos de edad en proporcién a su
nivel relativo de gasto sanitario per capita, siguiendo la metodologia desarrollada por el Grupo

de Trabajo sobre gasto sanitario creado por la Conferencia de Presidentes (GTS, 2005 y 2007).

Cuadro 2.4: Criterios de reparto del Fondo de Garantia
y comparacién con el sistema anterior

sistema
actual sistema anterior .
FG Total servicios resto de
sanidad ~ sociales  competencias

variables de reparto:
- fijo por comunidad 1,12% 2,03%
- poblacién 30% 50,78% 92,09%
- superficie 1,8% 2,27% 4,11%
- dispersion 0,6% 0,65% 1,18%
- insularidad 0,6% 0,54% 0,50% 0,59%
- poblacién 0-16 20,5%
- poblacién 65+ 8,5% 12,07% 24,5% 100%
- poblacién protegida 32,57% 75%

- poblacién prot. equivalente  38%

peso en el total 100% 100% 43,43% 1,43% 55,15%

3.2. ¢Es la nueva formula de necesidades de gasto mejor que la anterior?

Las férmulas de reparto de ambos sistemas de financiacién pueden interpretarse como
estimaciones de los costes relativos de provisiéon de los principales servicios ptblicos en las
distintas comunidades auténomas. El sistema no pretende cuantificar lo que costaria en
términos absolutos prestar todos los servicios ptblicos al nivel que seria 6ptimo en algiin
sentido, pero si intenta asegurar que los recursos disponibles se reparten de forma que las
necesidades de todas las comunidades quedan cubiertas en la misma proporcién o, lo que viene

a ser lo mismo, que todas ellas puedan ofrecer un nivel similar de prestaciones.

Desde esta perspectiva, conviene preguntarse si la nueva férmula de reparto se traduce en una
distribucién de la financiacién mds acorde con las necesidades reales de gasto autondémico.
Como ya hemos visto, una mejora clara en este sentido es que la nueva férmula se aplicard afio
a afio con los valores actualizados de las variables de reparto, en vez de una tnica vez en el
momento de la puesta en marcha del modelo. Pero incluso dejando esto de lado, una
comparacién entre las dos primeras columnas del Cuadro 2.4 sugiere que la respuesta a la
pregunta que acabo de plantear ha de ser en principio afirmativa, aunque con algunos matices.
El nuevo Acuerdo introduce un indicador explicito de necesidades de gasto educativo (la
poblacién en edad escolar, de 0 a 16 afios), remediando asi una omisién incomprensible del
Acuerdo anterior que afectaba a la segunda partida mds importante de gasto autonémico.

También se mejora el indicador que recoge las necesidades de gasto sanitario. En el nuevo
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Acuerdo, la poblacién protegida equivalente sustituye a la combinacién de la poblacién
protegida y la poblacién mayor de 65 afios como indicador de las necesidades de gasto
sanitario. Puesto que el nuevo indicador se construye a partir de una mayor desagregacién de la
poblacién por tramos de edad, ponderando cada uno de ellos de acuerdo con su nivel relativo
de gasto observado, éste deberia recoger en principio los costes de la atencién sanitaria mejor
que su antecesor, en el que un peso relativamente bajo de la poblacién de mayor edad se
traducia en una infravaloracién de los costes derivados del envejecimiento (véase de la Fuente y
Gundin, 2009). Mds opinable es la reduccién de la ponderacién asignada a la superficie y a la
dispersién de la poblacién, aunque no existe evidencia clara de que los nuevos pesos
infravaloren el impacto de estos factores sobre los costes de provisiéon de los principales

servicios publicos.

El tnico cambio en la férmula que casi seguramente nos lleva en la direccién incorrecta es la
desaparicién de la dotacién que se repartia a partes iguales entre las comunidades auténomas
en sistemas anteriores (el fijo por comunidad que aparece en la segunda columna del Cuadro 2.4
con una ponderacién del 1,12%). Aunque el objetivo tedrico de esta dotacién era el de sufragar
los costes fijos de las instituciones de autogobierno, hay evidencia de que los costes fijos son
significativos también en otros servicios autonémicos y en particular en la sanidad (véase de la
Fuente y Gundin, 2009) por lo que existian buenas razones para mantener esta partida, e incluso
probablemente para aumentar ligeramente su peso en el total. Es cierto que, dada la estructura
del sistema, la omisién de este factor no tiene ningtn efecto sobre la financiacién bdsica de las
autonomias (como tampoco lo tienen las demds variables fijas o cuasi-fijas que entran en la
férmula de reparto). No lo tiene en el momento inicial porque la financiacién bdsica del afio
base es exégena e independiente del reparto del Fondo de Garantia, y no lo tiene después
porque, como ya se ha visto, lo tinico que influye sobre la senda de la financiacién es el
incremento en la asignacién del Fondo en relacién con su valor inicial actualizado con el GITEn,
a la que no puede contribuir por definicién ninguna variable cuyo valor sea constante en el
tiempo. Sin embargo, la omisién de los costes fijos si afecta al cdlculo de la poblacién ajustada
de todas las regiones (véase el apartado 3.5) y, a través de esta variable, al indicador de
financiacién por unidad de necesidad que se utiliza para repartir el Fondo de Competitividad y

que sirve generalmente de referencia a la hora de evaluar la equidad del sistema.

3.3. La ponderacion de las distintas competencias autonomicas

Otra cuestién de interés tiene que ver con la ponderacién que las férmulas de reparto de los dos
sistemas otorgan a las distintas competencias autonémicas. La comparacién entre las dos
férmulas en estos términos se complica ligeramente debido a que en el nuevo sistema se
abandona la divisién de los recursos disponibles (a efectos inicamente de su reparto y no de su
uso) en tramos asociados con distintos grupos de competencias que se utilizaba en el sistema
anterior. Asf, ya no hay un tramo explicito de financiacién sanitaria sino un peso global de la
poblacién protegida equivalente en los recursos totales a distribuir. En mi opinién, hubiese sido
buena idea mantener este aspecto de la estructura del sistema anterior con vistas a la periédica
actualizacién de la férmula de reparto: la participacién de cada grupo de competencias en los

recursos totales a repartir podria ligarse a la evolucién de su peso en el gasto autonémico (tras
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excluir el que se financia con recursos de cardcter condicionado) sin alterar necesariamente los

criterios de reparto dentro de cada tramo.

En cualquier caso, no resulta dificil recuperar los pesos implicitos aproximados de distintos
grupos de competencias a partir de las ponderaciones de las variables de reparto. Si suponemos
como primera aproximacién que las variables de cardcter geografico (que tienen una
ponderacién conjunta total del 3%) tienen un impacto uniforme sobre los costes de cada uno de
los grandes bloques de servicios autonémicos, el peso implicito de la educacién en el gasto total
se obtiene dividiendo la ponderacién asignada a la poblacién en edad escolar por 0,97, lo que
nos da un valor de 21,1%. Haciendo la misma operacién con la poblacién protegida equivalente
y la poblacién mayor de 65 afios, el peso conjunto de la sanidad y los servicios sociales a la hora
de repartir los recursos disponibles serfa del 47,9%, lo que nos dejarfa con un 30,9% de los
recursos, la parte ligada a la poblacién total, para financiar el resto de las competencias
autonémicas. Comparando estos valores con sus homélogos aproximados en el sistema
anterior, vemos que el nuevo acuerdo incrementa en tres puntos (desde el 44,9 hasta el 47,9) el
peso conjunto de la sanidad y los servicios sociales en las necesidades estimadas de gasto, lo
que parece coherente con el peso real de estos servicios en los presupuestos autonémicos y con
la tendencia al alza del mismo. Por otra parte, la partida destinada al resto de las competencias
en el modelo anterior se desglosa ahora en dos partes, una educativa y otra de cardcter general.
A la primera de ellas se le asigna una ponderacién del 21,1% que se sittia algo por debajo del
peso real de la educacién en el gasto autonémico financiado con recursos no condicionados (un
27% en 2003).1

Los célculos precedentes suponen implicitamente que la férmula de reparto del Fondo de
Garantia pretende recoger las necesidades de gasto ligadas al conjunto de los servicios de
titularidad autonémica. El Acuerdo, sin embargo, no es del todo claro sobre esta cuestién. Por
un lado, el hecho de que esta férmula se utilice junto con la financiacién bdsica total de cada
regiéon para construir el indicador de financiacién por unidad de necesidad que sirve para
repartir el Fondo de Competitividad parece apuntar en esta direccién. Por otro lado, sin
embargo, la Ley afirma explicitamente que el objetivo Fondo de Garantia es el de asegurar que
todas las regiones puedan ofrecer un nivel similar de prestaciones en los servicios piiblicos
considerados fundamentales (sanidad, educacién y servicios sociales) con independencia de su
capacidad tributaria, lo que exigirfa un reparto de este Fondo en proporcién a las necesidades

de gasto ligadas tinicamente a tales servicios.

Volveré enseguida sobre la cuestién de la naturaleza de la nivelacién que se realiza a través del
FG, pero por el momento quisiera argumentar que la estructura de la férmula de reparto de este
Fondo, y en particular el elevado peso que se asigna en la misma a la poblacién total, la
convierte en un mejor indicador de las necesidades globales de gasto que de los costes de
provisiéon de los servicios fundamentales. Si lo que se pretendiera con la férmula fuese
aproximar esta dltima magnitud, la inclusién de la poblacién total resultaria innecesaria dado

que ya se tienen en cuenta la poblacién protegida equivalente, la poblacién en edad escolar y la

14 . . P ’ .
Véase la seccién 5 del Anexo de de la Fuente y Gundin (2009) para un andlisis del patrén medio de
gasto autonémico tras excluir las principales partidas que se financian con recursos condicionados.
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poblacién mayor de 65 afios. De hecho, puesto que la poblacién total es con toda seguridad un
peor indicador de la demanda de servicios sanitarios, educativos o sociales que las otras tres
variables citadas, su inclusién en la férmula con una ponderacién elevada sélo podria tener el
efecto de distorsionar el cdlculo de las necesidades de gasto ligadas a tales servicios. Por el
contrario, si lo que se pretende es recoger las necesidades totales de gasto, parece bastante
lé6gico incluir la poblacién total como indicador aproximado del coste de provisién de los
servicios no considerados esenciales que no estd ligado a factores geograficos. Aunque es cierto
que el coste de algunos de estos servicios (como las infraestructuras de interés local o la
ordenacién del territorio) puede ser muy sensible a factores distintos de la poblacién, no estd
claro que el coste conjunto de todos ellos sea mds sensible que la media a factores geograficos y
casi ciertamente no estd tan ligado a la estructura demografica de la poblacién como los

servicios esenciales a los que la férmula otorga un tratamiento especifico.

3.4. ;Qué nivela el Fondo de Garantia?

La nueva Ley de financiacién introduce por primera vez en nuestro pafs un principio explicito
de nivelacién parcial que supone la renuncia al objetivo de igualar la capacidad de prestaciéon
de servicios de las distintas administraciones regionales. De acuerdo con la propia Ley, sin
embargo, tal principio deberd aplicarse de una forma peculiar, distinguiendo entre dos grandes
bloques de competencias autonémicas: las relacionadas con la provisién de los servicios
considerados fundamentales y el resto. En relacién con la financiacién de los servicios
fundamentales, la norma exige una nivelacién total, mientras que para el resto de los servicios
lo tinico que garantiza es una inconcreta “suficiencia” que no tendria por qué implicar la

igualdad de financiacién por unidad de necesidad.”

En mi opinidn, esta disposicién carece de sentido, o al menos de efectos practicos en ausencia de
fuertes restricciones de condicionalidad que no estdn en la Ley y que ninguna administraciéon
ha reclamado (con la excepcién parcial de la Generalitat catalana en su propuesta de Pacto
Fiscal).' Tanto la nueva Ley de financiacién como la versién enmendada de la LOFCA
actualmente en vigor (BOE 2009b, art. 1.1) hablan literalmente de igualar la financiacién de los
servicios puiblicos fundamentales, precisindose en el primer texto que esto ha de entenderse en
términos de la financiacién por habitante ajustado ligada al Fondo de Garantia. Sin embargo,
dado que la Ley no establece la obligacién de destinar realmente a los servicios considerados
fundamentales la dotacién de tal Fondo y s6lo ésta, la igualacién del importe por habitante
ajustado de esta partida de ingreso no asegura en modo alguno la nivelacién del gasto por
habitante ajustado en tales servicios (y, por tanto, presumiblemente de sus prestaciones). De

hecho, dado que los presupuestos autonémicos no estdn organizados en compartimentos

15 Véase el predambulo de la Ley (BOE 2009a, p. 107088) y su articulo 9. El primer pdrrafo de este tltimo
dice literalmente: "La transferencia del Fondo de Garantfa de Servicios Publicos Fundamentales tiene por
objeto asegurar que cada Comunidad Auténoma recibe los mismos recursos por habitante ajustado para
financiar los servicios ptblicos fundamentales esenciales del Estado del Bienestar.”

16 . - .
Véase el punto 4e de la resolucién que se reproduce en

http:/ /www.parlament.cat/ web /actualitat /noticies?p id=119067866.
En principio, sin embargo, la condicionalidad se restringiria a la aportacién catalana a la nivelacién
regional, lo que no tiene demasiado sentido.
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estancos con bolsas separadas para la financiacién de cada grupo de competencias, lo que cabria
esperar en ausencia de una nivelacién de la financiacién total por habitante ajustado es que las
comunidades que tengan menos recursos en relacién con sus necesidades totales de gasto
encontrardn éptimo repartir el "déficit" existente en relacién al promedio sobre todas las dreas
de su competencia. De esta forma, una posible mala financiacién de otros servicios terminard

afectando también a la calidad de los servicios esenciales.

A mi entender, esto implica que no es posible nivelar totalmente unas cosas si y otras no sin
alterar radicalmente la naturaleza de nuestro sistema de financiacién regional. Si no hay
nivelacién total para el conjunto de las competencias autonémicas, tendremos nivelacién parcial
para todos los servicios y punto. Dado esto, la formulacién adoptada en la ley sélo puede
entenderse en términos de marketing politico. Buscando minimizar el rechazo hacia la norma, el
Gobierno estarfa intentando convencernos de que la nivelacién parcial es consistente con el
reforzamiento de la garantfa de igualdad en lo que respecta a los servicios publicos mds
importantes para los ciudadanos. Adn comprendiendo la tentacién, las dos cosas son
dificilmente compatibles y el intento de convencernos de lo contrario podria tener un resultado

opuesto al que se persigue.

3.5. La poblacion ajustada

Como hemos visto, el Fondo de Garantia se distribuye entre las regiones en proporcién a sus
respectivas participaciones en una serie de variables que intentan recoger los principales
determinantes de los costes de provisién de los servicios ptblicos de titularidad autonémica. El
reparto del Fondo se puede realizar también de una forma equivalente que puede ayudar a
entender mejor su logica. Se trata, en primer lugar, de aplicar la férmula de reparto a la
poblacién total del conjunto de las comunidades de régimen comin (en vez de a la dotacién
total del Fondo), obteniendo asi la poblacién ajustada de cada regién, para repartir a continuaciéon
la dotacién del Fondo en proporcién al peso de cada regién en la poblacién ajustada del
conjunto del territorio de régimen comun (esto es, Espafia sin las comunidades forales ni las

ciudades auténomas).

Lo que hace la primera operacién es ponderar las poblaciones regionales por un factor que
recoge el coste diferencial por habitante de prestar los principales servicios publicos a un nivel
uniforme de calidad en cada regién. De esta forma se introduce una correccién por el hecho de
que los costes por habitante de los servicios publicos serdn mayores en las regiones mds
envejecidas o mds extensas, por citar sélo dos de los factores relevantes. Al repartir por
poblacién ajustada en vez de por poblacién real, en la segunda etapa se asegura que la tasa de

cobertura de las necesidades de gasto sea la misma en todas las regiones."”

La poblacién ajustada es una magnitud de considerable interés. Dividiendo la financiacién total
de cada regién por su poblacién ajustada se obtiene un indicador de financiacién por unidad de
necesidad que es sin duda un instrumento mads ttil a la hora de valorar la equidad del sistema

que la financiacién por habitante no ajustado. El propio modelo utiliza esta variable a la hora de

17 Véase la seccién 2 el Apéndice 2.1 en de la Fuente y Gundin (2009).
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repartir el Fondo de Competitividad, adoptdndola implicitamente como el indicador mds

relevante del nivel de financiacion de cada territorio.

Cuadro 2.5: Peso en la poblacién ajustada y factor de ajuste (coste relativo por habitante)
en ciertos afios

peso en poblacion ajustada coste relativo por habitante

1999 2007 2009 2010 1999 2007 2009 2010
Cast. y Leon 7,05% 6,40% 6,28% 6,23% 1,061 1,072 1,072 1,072
Galicia 7,59% 6,93% 6,78% 6,74% 1,041 1,067 1,061 1,061
Extremadura 3,05% 2,74% 2,67% 2,65% 1,065 1,063 1,060 1,056
C.-La Mancha 5,03% 4,99% 5,02% 501% 1,092 1,067 1,056 1,053
Aragon 3,35% 3,23% 3,23% 3,22% 1,066 1,065 1,052 1,052
Asturias 2,96% 2,63% 2,57% 2,55% 1,020 1,034 1,037 1,037
Canarias 4,65% 4,95% 4,97% 498% 1,041 1,033 1,035 1,035
La Rioja 0,72% 0,74% 0,74% 0,74% 1,016 1,013 1,013 1,015
Baleares 2,25% 2,44% 2,50% 2,51% 1,026 1,003 0,999 0,998
Cantabria 1,40% 1,35% 1,34% 1,34% 0,995 0,996 0,998 0,998
Cataluvia 16,30% 16,82% 16,87% 16,88% 0,983 0,987 0,988 0,990
Valencia 10,64% 11,31% 11,42% 11,40% 0,980 0,979 0,981 0,982
Andalucia 19,29% 18,77% 18,66% 18,66% 0,989 0,985 0,984 0,982
Murcia 2,98% 3,23% 3,23% 3,25% 0,987 0,981 0,979 0,978
Madrid 12,71% 13,48% 13,73% 13,84% 0,925 0,938 0,941 0,944

totalfpromedio 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 1,000 1,000 1,000 1,000

- Fuente: MEH (2011a), MHAP (2012a) y elaboracién propia a partir de datos recogidos en MEH (2006a),
CPFF (2009), GTS (2007) e INE (2011a).

El Cuadro 2.5 muestra las participaciones regionales en la poblacién ajustada en los afios que
son relevantes para los cédlculos que se presentan en diversas secciones de este estudio (1999,
2007, 2009 y 2010). Las cuatro tltimas columnas del cuadro muestran el cociente entre la
poblacién ajustada y la poblacién real de cada comunidad en cada afio de interés, o lo que es lo
mismo, la estimacién que hace el sistema del coste relativo por habitante del paquete estdndar
de servicios ptublicos de competencia autonémica. Las regiones estdn ordenadas en el cuadro de
acuerdo con el valor de este coeficiente en 2010. En ese afio, el indicador de coste relativo por
habitante oscilaba entre 0,944 en Madrid y 1,072 en Castilla y Leén, con una diferencia de unos
trece puntos porcentuales entre los dos extremos de la distribucién. Como ya he indicado mds
arriba, es muy probable que la omisién de un término de costes fijos en la férmula actual
distorsione en alguna medida la estimacion de los costes relativos por habitante,
subestimdndolos en las comunidades de menor tamafio y sobrevalordndolos en las mds
grandes. Por lo tanto, La Rioja, Cantabria y Baleares seguramente deberian aparecer en el

Cuadro 2.5 algo mds arriba de lo que lo hacen.

4. El Fondo de Cooperacién

La nueva ley de financiacién crea dos nuevos Fondos de Convergencia Autonémica que se
financiardn con aportaciones adicionales del Estado. El primero de ellos es el llamado Fondo de
Cooperacién. Su objetivo es el de promover la convergencia real entre regiones, favoreciendo

“la inversién y el desarrollo en las comunidades con menor renta per cdpita y con dindmica
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poblacional menos favorable” asi como “la convergencia en los niveles de vida de los
ciudadanos” (pp. 2, 3 y 24 de CPPF, 2009). Se trata de un objetivo sorprendente dado que la
Constitucién espafiola ya crea un instrumento especifico con el mismo fin, el llamado Fondo de
Compensacién Interterritorial (FCI), que ofrece financiacién condicionada para proyectos de
inversién destinados a fomentar el desarrollo regional. También resulta sorprendente que se
mezcle la dindmica poblacional (y la densidad de poblacién) con el nivel de desarrollo, habida

cuenta que no existe una relacién clara entre una cosa y otra.

En términos generales, por tanto, el Fondo de Cooperacién no tiene demasiado sentido.
Hubiese sido preferible destinar sus recursos a reforzar el FCI, especialmente en un contexto en
el que se prevé una rdpida reduccién de las transferencias que Esparia recibe de los Fondos
Estructurales europeos. Una ventaja importante del FCI es que ofrece mejores garantias de que
los recursos canalizados a través del mismo se destinardn efectivamente a inversién productiva
que fomente el desarrollo y no a gasto corriente. Con el Fondo de Cooperacién esto no se puede
garantizar porque la utilizacién de los recursos que aporta el sistema ordinario de financiacién
no estd sujeta a ninguna restriccién. De la misma forma, si se considera necesario mejorar la
financiacién de las regiones menos densamente pobladas, hubiese sido preferible incrementar el
peso de la superficie en la férmula de reparto del Fondo de Garantia que recurrir a un

instrumento ad-hoc.

Cuadro 2.6: Determinacién de las comunidades beneficiarias del Fondo de Cooperacién, 2009

PIBpc < densidad ~ crec. pob.  densidad < crec. pob.  penefi- segundo
0.9*u <0.5*u <0.9*u 1.25*u <0.5*u ciarias tramo
Catalufia
Galicia X X X X X X
Andalucia X X X X
Asturias X X X X X
Cantabria X X X
La Rioja X
Murcia X X
Valencia
Aragon X X X
C.- Mancha X X X X
Canarias X X
Extremadura X X X X X X X
Baleares
Madrid
Cast. y Leén X X X X X X

- Nota: u es la media de la variable correspondiente en cada caso.
- Fuente: MEH (2011a).

La regulaciéon del Fondo de Cooperacién se recoge en el articulo 24 de la nueva ley. La
aportacién inicial del Estado al Fondo de Cooperacién se fija en 1.200 millones de euros para el
afio 2009, que se actualizardn anualmente en proporcién a la variacién del ITEn. Serdn
beneficiarias de este Fondo todas las regiones que tengan un PIB per cdpita inferior al 90% del
promedio del conjunto del territorio de régimen comtin. También lo serdn las que cuenten con

una densidad de poblacién inferior a la mitad de la media de este territorio y aquellas que
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presenten a la vez una tasa de crecimiento de la poblacién inferior al 90% de la media del
mismo grupo de referencia y una densidad poblacional que no exceda en mds del 25% su
densidad media. A efectos de estos cdlculos, en el afio  se utilizard la media del PIB per cdpita
en t y los dos afios precedentes, la tasa de crecimiento de la poblacién entre t-2 y ¢ y la densidad
de poblacién en t. El Cuadro 2.6 muestra las regiones que cumplirian cada uno de estos criterios
con datos de 2009.

Para su reparto, el Fondo de Cooperaciéon se divide en dos tramos. Al primer tramo se le
asignan dos tercios de la dotacién del Fondo, que se reparten entre todas las comunidades
beneficiarias de acuerdo con su poblacién (real, no ajustada), corregida por la distancia entre el
PIB per cépita de cada region y el promedio de la misma variable en el conjunto de regiones
beneficiarias del Fondo. En particular, la participacién de cada regién beneficiaria en el Fondo

vendrd dada por

Y,
FCOOP, N, Y, -y, i N;
(8) partiFCOOP, — it _ it (I‘F Vi _yttj con yf — B, — z it Vi
FCOOP, ~ 3N, , DN SN,

ieB, ieB, ieB,

donde N, esla poblacién, Y, el PIB total, y, el PIB per cdpita de la regién i en el afio £, B, el
conjunto de comunidades beneficiarias del Fondo en el afio corriente e y, el PIB per capita
medio dentro de este grupo. El tercio restante de los recursos del Fondo se reparte en
proporcién a su poblacién entre aquellas regiones que tengan una tasa de crecimiento de la
poblacién inferior al 50% de la media del territorio de régimen comdn. La norma establece que

ninguna regién podra recibir mds del 40% de la dotacién de este tramo, destindndose el

Cuadro 2.7: Distribucion del Fondo de Cooperacién en 2009
millones de euros

euros por
primer tramo  segundo tramo total hab. ajust.

Catalufia

Galicia 94,5 148,3 242.8 82

Andalucia 308,6 308,6 38

Asturias 33,4 57,5 90,9 81

Cantabria 16,2 16,2 28

La Rioja

Murcia 50,4 50,4 36

Valencia

Aragon 32,6 32,6 23

C.- Mancha 76,3 76,3 35

Canarias 69,2 69,2 32

Extremadura 44,1 58,4 102,5 88

Baleares

Madrid

Cast. y Leén 74,7 135,8 210,5 77
Total 800,0 400,0 1.200,0 27
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sobrante, si lo hubiera, a incrementar el primer tramo. El Cuadro 2.7 muestra el reparto del
Fondo en 2009.'®

5. El Fondo de Competitividad

El Fondo de Competitividad, regulado en el articulo 23 de la nueva ley, introduce un retoque
final en la distribucién de recursos entre autonomias que favorecerd a las regiones peor tratadas
por el resto del sistema asi como, posiblemente, a las de mayor renta. La dotacién de este Fondo
en 2009 se fija en 2.572,5 millones de euros, que se actualizardn anualmente en proporcién al

crecimiento de los ingresos tributarios estatales utilizando el GITEn.

La Ley establece una metodologia compleja para el reparto del Fondo de Competitividad. En
primer lugar, ha de construirse un indicador de capacidad fiscal utilizando un procedimiento
peculiar que busca desincentivar la competencia fiscal entre autonomias. Este indicador se
utiliza para determinar las regiones beneficiarias del Fondo, junto con un indice de financiacién
media por habitante ajustado antes de la aplicacién de los Fondos de Convergencia. Una vez
determinadas las regiones elegibles, la dotacién del Fondo se reparte en primera instancia entre
ellas en proporcién a su poblacién ajustada. Sin embargo, la Ley también establece una serie de
restricciones sobre la cantidad de recursos que cada regién puede percibir de los Fondos de
Convergencia, considerados conjuntamente, que pueden exigir modificaciones de la asignacién

preliminar, dando lugar a un reparto en varias etapas.

En el caso de Canarias, finalmente, la disposicién adicional segunda de la Ley establece que, a
efectos del reparto del Fondo de Competitividad, se tendrd en cuenta la parte que le
corresponde a su gobierno regional de los llamados recursos REF, esto es, de los ingresos
adicionales que obtienen las administraciones canarias (incluyendo ayuntamientos y cabildos)

gracias al peculiar Régimen Econémico y Fiscal del que disfruta el archipiélago. "

5.1. Construccion del indicador de capacidad fiscal

Con el fin de desincentivar la competencia fiscal a la baja entre las comunidades auténomas, la

nueva ley de financiacién introduce una distincién entre capacidad tributaria 'y capacidad fiscal que

'8 Algunos de los célculos exigidos en la ley se realizan de una forma un tanto peculiar en la liquidacién
del sistema. Asi, para calcular el PIB per cdpita medio de los tres tltimos afios, se suman los PIBs de los
tres afios y el resultado se divide por la suma de las poblaciones de los mismos. Otra peculiaridad de la
liquidacién es que, a efectos del reparto de este Fondo, se utilizan dos series diferentes de poblacién: la
poblacién oficial de acuerdo con el padrén a fecha de 1 de enero y la poblacién estimada por el INE en sus
estimaciones de la poblacién actual a fecha de 1 de julio. La segunda serie se utiliza para calcular el PIB per
cépita (lo que es consistente con la forma en la que el INE calcula esta magnitud), mientras que el dato
padronal se utiliza en el resto de los casos. La utilizacién de dos series diferentes de poblacién hace que las
participaciones en la poblacién ponderada que se obtienen aplicando la ecuacién (8) no sumen
exactamente al 100%, por lo que es necesario reescalarlas para que sea asi antes de calcular la asignacién
que corresponde a cada territorio.

" En Canarias no se aplican buena parte de los tributos indirectos estatales (el IVA y algunos impuestos
especiales). En contrapartida, existen figuras tributarias propias de las islas (el Impuesto General Indirecto
Canario o IGIC, los arbitrios insulares y los impuestos canarios sobre los combustibles y de matriculacién)
que gravan las mismas bases a tipos mds reducidos y cuyos rendimientos se reparten entre la
administracién autonémica y las corporaciones locales de las islas. A efectos del sistema de financiacién,
los rendimientos de estos tributos no se deducen de las necesidades de gasto para calcular el Fondo de
Suficiencia. De hecho, hasta el momento, los recursos REF se mantenian completamente al margen del
sistema ordinario de financiacién. Esto ha cambiado con la nueva Ley, pero sélo a efectos del reparto del
Fondo de Competitividad.
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no existia en el Acuerdo original del CPFF, donde ambos términos se utilizaban como
sinénimos. La capacidad tributaria se define ahora como los ingresos tributarios de las
comunidades auténomas incluidos en el sistema de financiacién, calculados con criterio
normativo, mientras que para el cdlculo de la capacidad fiscal la recaudacién normativa de cada
figura se substituye por su recaudacion real siempre que esta dltima sea menor. Asf pues, la
capacidad fiscal de la regién i, CF,, vendrd dada por

CF, =Y min{ITN,

ij
J

TR, }
donde ITR;es la recaudacion real del tributo j en el territorio i y ITN;su recaudacién
normativa.

Cuadro 2.8: Capacidad tributaria y capacidad fiscal con datos de 2009
millones de euros

capacidad

capacidad fiscal por

tributaria capacidad habitante

(recaudacién  capacidad  fiscal| rec. poblacién ajustado,

normativa) fiscal normativa ajustada euros

Catalufia 15.673 15.429 0,984 7.386.015 2.089
Galicia 4.342 4276 0,985 2.966.939 1.441
Andalucia 11.645 11.568 0,993 8.170.226 1.416
Asturias 1.974 1.948 0,987 1.125.121 1.731
Cantabria 1.167 1.164 0,997 587.943 1.980
La Rioja 577 568 0,984 325.824 1.742
Murcia 2.146 2.137 0,996 1.416.295 1.509
Valencia 8.309 8.027 0,966 4.999.176 1.606
Aragon 2.680 2.638 0,984 1.415.057 1.865
C. - Mancha 3.120 3.110 0,997 2.197.556 1.415
Canarias™ 1.712 1.645 0,961 2.177.856 755
Extremadura 1.431 1.426 0,997 1.168.363 1.221
Baleares 2.342 2.332 0,996 1.094.408 2131
Madrid 15.416 15.207 0,986 6.010.813 2.530
Cast. y Leon 4.462 4.428 0,992 2.749.329 1.611
total[promedio 76.997 75.902 0,986 43.790.920 1.733

- Nota: (*) No incluye recursos REF.
- Fuente: Seccién 1 del Anexo 4 y seccién 2 del Anexo 5.

El Cuadro 2.8 muestra los valores de ambas variables en 2009 (calculados a partir de datos de
recaudacién normativa y real sobre los que volveré mds adelante), asi como la razén entre los
mismos.” Aunque la ley parece exigir lo contrario, en la liquidacién del sistema (MEH, 2011a) la
capacidad fiscal de Canarias se calcula sin tener en cuenta los recursos REF, lo que a su vez

afecta a la capacidad fiscal media y por tanto a los indices de capacidad fiscal de todas las

20 El dato de capacidad fiscal que he calculado para la Rioja (que es el que aparece en el Cuadro 2.8) no
coincide exactamente con el que se ofrece en la liquidacién (que es de 1.744 euros por habitante ajustado,
en vez de 1.742). La razén mds probable de la discrepancia, que no tiene ningun efecto sobre el reparto del
Fondo, tiene que ver con alguna pequeiia diferencia en la recaudacién real por tributos cedidos
tradicionales entre los datos de la Inspeccién General que se utilizan en la liquidacién, que no son
fdcilmente accesibles, y los que yo he utilizado, tomados de MHAP (2012b).
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comunidades auténomas. *! En el Cuadro se sigue el mismo criterio que en la liquidacién con el
fin de no alejarse demasiado de las cifras oficiales, atin cuando el cdlculo de estas tltimas serfa

incorrecto a mi entender.

En cualquier caso, hay que observar que el cociente entre la recaudacién real y la recaudacién
normativa dependerd en parte de la suerte que haya podido correr cada regién con el (muy
mejorable) procedimiento utilizado hasta la fecha para actualizar la recaudacién normativa por
los tributos cedidos tradicionales (véase la nota al pie ntimero 4 en la seccién 4 del capitulo 1 lo
que convierte a este ratio en un indicador excesivamente ruidoso del uso que hayan podido
hacer las comunidades auténomas de sus competencias normativas para subir o bajar la presién

fiscal sobre sus ciudadanos.

La capacidad fiscal se utiliza en la Ley sélo a efectos del reparto del Fondo de Competitividad.
La norma introduce un indice de capacidad fiscal relativa por habitante ajustado, ICFRPHA, que se
define de la forma siguiente:

(9) ICFRPHA, = Min50,75 *100+O,25%*100, ICFRPHA
CFPHA,

t

donde CFPHA, es la capacidad fiscal por habitante ajustado en la regién i en el afio ¢ (esto es, el

cociente entre la capacidad fiscal definida arriba y la poblacién ajustada), CFPHA, el promedio

de la misma variable en el conjunto del territorio comtn y ICFRPHA un tope méximo para el
indice de capacidad fiscal que la disposicién transitoria primera de la Ley fija en 105 para los

afios 2009 y 2010 y en 106 para 2011 y afios posteriores.

Asf pues, el indicador final de capacidad fiscal se construye en tres etapas. En primer lugar, se
calcula un indice preliminar de capacidad fiscal por habitante ajustado, normalizando el valor
de este variable en cada regién por el promedio nacional. Seguidamente, se calcula la media
ponderada entre el indice preliminar asi obtenido y el promedio (= 100), asignando una
ponderacién de 0,25 a la primera de estas variables. De esta forma, se obtiene un indicador que
aproximaria la posicién financiera de cada comunidad una vez se ha aplicado el Fondo de
Garantia (excluyendo la aportacién estatal al mismo), con la consiguiente nivelacién del 75% de
los recursos tributarios por habitante ajustado de todas las regiones. Por lo tanto, podriamos
identificar aproximadamente el indice de capacidad fiscal con la financiacién relativa que le
corresponderfa a cada region “por férmula”, si incluimos en esta expresién, ademads de la

féormula de reparto del FG propiamente dicha, los recursos tributarios no sujetos a nivelacién

21 La disposicion adicional segunda de la nueva Ley de financiacion reza como sigue. “En relacién con el Fondo
de Competitividad ... en el caso de la Comunidad Auténoma de Canarias, para determinar el
cumplimiento del objetivo del Fondo de Competitividad, ... se calculard su capacidad fiscal y su
financiacién per cdpita ..., teniendo en cuenta la participaciéon en los recursos derivados del Régimen
Econdémico y Fiscal de Canarias...” Aunque la redaccién es un tanto ambigua (pues se habla de determinar
el cumplimiento del objetivo del Fondo, lo que puede interpretarse como referido a un estadio posterior a
su reparto preliminar), creo que la interpretacién mds natural del texto exigiria incluir los Recursos REF
desde el principio y a todos los efectos en el cdlculo de los indices de capacidad fiscal y de financiacién
homogénea por habitante ajustado que se recogen en el Cuadro 3.2.4.1 de la liquidacién de 2009. Aunque
esto no cambiaria la situacién de no elegibilidad de Canarias, si podria tener algtin efecto sobre el reparto
del Fondo pues afectarfa a la recaudacién media por habitante ajustado y a la financiacién homogénea
media por habitante ajustado y por lo tanto al objetivo del Fondo en cada regién beneficiaria.
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que retiene cada autonomia (aunque calculados con un criterio ligeramente distinto del habitual
con el fin de penalizar a las regiones que reduzcan la presion fiscal). Finalmente, se introduce
un tope exégeno al valor del indice que limita las posibles transferencias del Fondo a aquellas
regiones ricas a las que el resto del sistema pueda dejar con una financiacién inferior a la que les
corresponderfa por férmula. El Cuadro 2.9 muestra el resultado de los tres pasos necesarios

para obtener el indice definitivo partiendo de los datos recogidos en el Cuadro 2.8.

Cuadro 2.9: Calculo del indice de capacidad fiscal en 2009

indice indice indice final
preliminar ~ ponderado  con tope

Madrid 146,0 111,5 105,0
Baleares 122,9 105,7 105,0
Cataluia 120,5 105,1 105,0
Cantabria 114,2 103,6 103,6
Aragon 107,6 101,9 101,9
La Rioja 100,6 100,2 100,2
Asturias 99,9 100,0 100,0
Cast. y Leén 92,9 98,2 98,2
Valencia 92,6 98,2 98,2
Murcia 87,1 96,8 96,8
Galicia 83,1 95,8 95,8
Andalucia 81,7 95,4 95,4
C-La Mancha 81,6 95,4 95,4
Extremadura 70,4 92,6 92,6
Canarias* 43,6 85,9 85,9
promedio 100 100 100

(*) No incluye los recursos REF.

5.2. Criterios de elegibilidad

Las comunidades beneficiarias del Fondo de Competitividad se determinan en base a su
capacidad fiscal y a su nivel de financiacién a competencias homogéneas (excluyendo los
recursos destinados a competencias singulares que no todas las comunidades han asumido).
Esta dltima magnitud se mide a través de un indice de financiacién relativa por habitante ajustado

que se calcula de la forma siguiente

FHPHA,
(10) IFRPHA, = ————— %100
FHPHA

1

donde FHPHA,es la financiaciéon homogénea (previa a la aplicacién de los Fondos de
Competitividad y Cooperacién) por habitante ajustado y FHPHA, el promedio de la misma

variable en el conjunto de las comunidades de régimen comun.

Los criterios de elegibilidad para el Fondo de Competitividad se fijan en la Ley en términos de
los dos indices que acabamos de construir. Serdn beneficiarias del Fondo aquellas regiones cuyo

indice de financiacién relativa sea inferior a la media (= 100) o al correspondiente indice de
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capacidad fiscal relativa. Esto es, la region i serd beneficiaria del Fondo de Competitividad en el

afio t si y sélo si

<100 o

& IFRPHA, < Max{100, ICFRPHA, }
< ICFRPHA,

(11) IFRPHA,.,{
Trabajando con datos de 2009 (sobre los que volveré mds adelante), el Cuadro 2.10 ilustra el
cdlculo del indice de financiacién a competencias homogéneas. Los cdlculos necesarios se
realizan bajo el supuesto de que el Fondo se reparte en el afio citado siguiendo el procedimiento
general fijado en la Ley -- lo que, como veremos mds adelante, no es cierto puesto que el texto
establece un procedimiento especial para 2009 -y en ellos se introduce ademds una correccién a

la valoracién de las competencias singulares que deshace el arbitrario incremento de su

valoracién introducido en el reciente acuerdo.?

Cuadro 2.10: Determinacién del indice de financiacién homogénea por habitante ajustado
con la financiacién definitiva de 2009

+12]
ajuste [81
[1] valoracion ~ =[3] [5] [6] fin phaj
financiacién ~ comps. financ. [4] Fdo. financ. [7] incl. [91
bdsica norm. homog REF de  homog. indice F Coopy indice
homogénea lingiiistica corregida Canarias Coop. phaj  finl REF fin2
Catalusia 14.457 98  14.555 0 1971 1023 1971 1023
Galicia 5.793 46 5.839 243 1968 102,1  2.050 1064
Andalucia 15.113 0 15113 309 1850 960 1.888 97,9
Asturias 2.285 0 2.285 91 2031 1054 2112 1096
Cantabria 1.381 0 1.381 16 2349 1219 2376 1233
La Rioja 717 0 717 0 2200 1142 2200 1142
Murcia 2.593 0 2.593 50 1.831 950 1.867 96,9
Valencia 8.878 62 8.940 0 1788 928 1788 928
Aragon 2.952 0 2.952 33 2086 1082 2109 1094
C. -La Mancha 4177 0 4177 76 1901 986 1936 1004
Canarias 3.625 0 3.625 510 69 1.665 864 1930 100,2
Extremadura 2.374 0 2.374 103 2.032 1054 2.120 110,0
Baleares 1.861 31 1.893 0 1729 897 1729 89,7
Madrid 12.372 0 12372 0 2058 1068  2.058 106,8
Cast. y Leon 5.577 0 5.577 210 2.029 1053 2105 1092
Total/promedio 84.156 237 84.393 510 1.200 1.927 1000 1.966 102,0
denominador 1.927 1.927

- Notas:

Columna [6]: financ. homog. phaj = [3]/ poblacién ajustada.
Columna [7]: indice finl = [6]*100/1.927
Columna [8]: [8] = ([3]+[4]+[5]) / poblacién ajustada
Columna [9]: indice fin2 = [8]*100/1.927

La financiacién de 2009 antes de la aplicacién de los Fondos de Convergencia es lo que he
denominado en la seccién 4 del capitulo 1 la financiacién bdsica de 2009 y se calcula sumando al
statu quo definido por el antecesor del sistema actual la parte que corresponde a cada region de

la aportacién adicional del Estado para 2009. La columna [1] del Cuadro 2.10 muestra esta

22 ., . .
Véase la seccion 2 de este capitulo y la seccién 1 del Anexo 5.

34



magnitud calculada con criterio normativo y a competencias homogéneas, utilizando la
valoracién de las competencias singulares que se ofrece en la liquidacién de 2009 (MEH, 2011a).
Puesto que esta valoracién estd hinchada artificialmente por el arbitrario incremento en la
valoracién de las competencias de “normalizacién” lingtifstica fijado en la reciente Ley, resulta
necesario deducir de la misma el importe de este incremento (recogido en la columna [2]) - o lo
que es lo mismo, sumar esta partida a la columna [1] para obtener el valor corregido de la

financiacién bdsica a competencias homogéneas que se muestra en la columna [3].

El Cuadro 2.10 también recoge dos magnitudes que han de afiadirse a la financiacién bésica a
competencias homogéneas en algin momento del proceso de reparto del Fondo de
Competitividad. Se trata de los recursos REF canarios (columna [4]) y de las asignaciones del
Fondo de Cooperacién (columna [5]). En mi interpretacién de la disposicién adicional segunda
de la nueva ley de financiacién, los recursos REF deberfan integrarse desde el principio en la
financiacién bésica a todos los efectos, mientras que el Fondo de Cooperacién se incorporaria a
los cdlculos en un momento posterior, a efectos de comprobar si se cumplen o no ciertos limites
(sobre los que volveré enseguida) que la ley impone a los recursos totales que las comunidades
pueden percibir con cargo a los dos Fondos de Convergencia. En la liquidacién de 2009, sin
embargo, los recursos REF se tratan de la misma forma que el Fondo de Cooperacién y se
afladen a la financiacién bdsica en un segundo momento. En la practica, el dnico efecto de esta
diferencia tiene que ver con el cdlculo de la financiaciéon homogénea media por habitante
ajustado antes de los Fondos de Convergencia que sirve como “denominador” de los sucesivos
indices de financiacién que se construyen a lo largo del proceso de reparto del Fondo de
Competitividad. De acuerdo con mi interpretacién de la ley este promedio deberia calcularse
tras incluir los recursos REF en la financiacién homogénea. Sin embargo, en la liquidacién de
2009 se ha optado por excluir esta partida. Pese a considerar que este procedimiento no es el
mds consistente con el texto de la Ley, he optado por utilizarlo en los cédlculos que siguen (asi
como en la seccién 1.2 del capitulo 4) con el fin de mantener en la medida de lo posible la
consistencia con la liquidacién del sistema, que es la que fija la interpretacién oficial de la Ley.
Por lo tanto, el primer indice de financiacién (finl en la columna [7]) se obtiene normalizando la
financiacién bésica homogénea corregida por habitante ajustado (columna [6]) por su media
nacional de 1.927 euros. Manteniendo esta tiltima cantidad fija como denominador, el segundo
indice de financiacién (fin2 en la columna [9]) se construye incorporando al numerador

(columna [8]) los recursos REF y la dotacién del Fondo de Cooperacién por habitante ajustado.

El Cuadro 2.11 ilustra la determinacién de las comunidades beneficiarias del Fondo de
Competitividad en el caso hipotético que estamos contemplando de un reparto del Fondo de
2009 en base a la financiacién bdsica definitiva del mismo afio. El indice de financiacién se
compara con el valor de referencia de 100 y con el indicador de capacidad fiscal para
determinar las regiones beneficiarias del Fondo. Por razones que quedaran claras enseguida, el
cdlculo se puede realizar directamente con el segundo indice de financiacién calculado en el
Cuadro 2.10 (fin2).
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Cuadro 2.11: Determinacién de las comunidades que se habrian beneficiado del Fondo de
Competitividad con datos de financiacién definitiva de 2009
tras corregir la valoracidon de las competencias de “normalizacién” lingiiistica

Indice de  Indice de
financia-  capacidad

cién por  fiscal por financiacion
hab. ajust.  hab. ajust.  financiéon < capacidad
fin 2 con tope < media fiscal beneficiarios
Catalufia 102,2 105,0 X X
Galicia 106,2 95,8
Andalucia 98,0 95,4 X X
Asturias 109,4 100,0
Cantabria 123,2 103,6
La Rioja 114,1 100,2
Murcia 96,9 96,8 X X
Valencia 92,8 98,2 X X X
Aragon 109,3 101,9
C.- la Mancha 100,4 95,4
Canarias 100,3 85,9
Extremadura 109,9 92,6
Baleares 89,8 105,0 X X X
Madrid 106,9 105,0
Cast. y Leén 109,1 98,2
promedio 100,0

- Fuentes: Cuadros 2.9y 2.10.

5.3. El reparto del Fondo

Una vez determinadas las comunidades beneficiarias, el Fondo de Competitividad se reparte en
primera instancia entre las mismas en proporcién a su poblacién ajustada con los resultados

que se recogen en el Cuadro 2.12 para el caso hipotético que estamos considerando.

Cuadro 2.12: Distribucién preliminar del Fondo de Competitividad con datos de 2009
millones de euros

poblacién asignacion

ajustada peso preliminar
Catalufia 7.386.015 32,0% 824
Andalucia 8.170.226 35,4% 911
Murcia 1.416.295 6,1% 158
Valencia 4.999.176 21,7% 558
Baleares 1.094.408 4,7% 122
total 23.066.121 100,0% 2.573

Tal reparto es, sin embargo, sélo preliminar pues la Ley fija algunos limites que pueden llevar a
la introduccién de correcciones a posteriori de esta asignacién inicial (art. 23.5). Una vez
realizado el reparto preliminar del Fondo de Competitividad, el indice de financiacién relativa
por habitante ajustado se revisard al alza, afiadiendo a la financiacién basica de cada regién (su

participacién en el Fondo de Cooperacién y en los recursos REF, ya incorporadas en fin 2 y) la
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dotacién provisional del Fondo de Competitividad que le haya correspondido.” Si una vez asi
revisado el indice de financiacién dejase de cumplirse la condicién en virtud de la cual la regién
es beneficiaria del Fondo de Competitividad (dada en la ecuacién (11)), se le retiraria a la misma
la parte de la asignacién preliminar de tal Fondo que hiciese falta para conseguir que la
condicién relevante se cumpla con igualdad estricta. Esto es, en el caso de aquellas regiones
cuyo indice de financiacién por habitante ajustado antes de la aplicacién del Fondo de
Competitividad es inferior a 100, la asignacién total que les pueda corresponder con cargo a
ambos Fondos no podré situarlas por encima de este nivel (salvo que ya lo estén al afiadir s6lo
el Fondo de Cooperacién), y en el caso de las que son elegibles por tener un indice de
financiacién inferior a su indice de capacidad fiscal, los recursos procedentes de estos Fondos

no podrén situarlas por encima de esta tltima referencia.

El Cuadro 2.13 resume la informacién y los cédlculos necesarios para realizar los ajustes que la
Ley establece. Sumando a la financiacién normativa homogénea de cada regién beneficiaria
antes de la aplicacién del Fondo de Competitividad (columna [1]) la asignacién preliminar de
este Fondo que le ha correspondido, medida en euros por habitante ajustado (columna [2]),
obtenemos su financiacién revisada por habitante ajustado (columna [3]). Esta magnitud se
compara con el objetivo de financiacién por habitante ajustado para cada regién (columna [5]),
que se obtiene multiplicando la financiacién media antes de los Fondos de Convergencia (y los
recursos REF, 1.927 euros por habitante ajustado) por el correspondiente indice objetivo
(columna [4]), definido como el médximo de 100 y del indice "topado” de capacidad fiscal. Si la
financiacién asignada a una regién tras el reparto preliminar del Fondo de Competitividad

excede el objetivo, al menos parte de la dotacién preliminar del Fondo habra de retirarse.

Cuadro 2.13: Comprobacion de los limites fijados al reparto preliminar del Fondo de
Competitividad, euros por habitante ajustado e indices

[11 [2] [3] [41 [5] [6] [71
+ a retirar,
fin.sin  asignacion = euros a
Fdo. preliminar total indice objetivo  por hab.  retirar.
Comp.  Fdo. Comp. ajustado  objetivo  en euros aj. Meuros
Cataluiia 1.971 111,53 2.082 105,0 2.024 58,59 433
Andalucia 1.888 111,53 1.999 100,0 1.927 71,88 587
Murcia 1.867 111,53 1.978 100,0 1.927 50,90 72
Valencia 1.788 111,53 1.900 100,0 1.927 0,00 0
Baleares 1.729 111,53 1.841 105,0 2.024 0,00 0
total 1.092

- Fuentes: [1]: Cuadro 2.10, columna [8]. [2]: asignacién preliminar total del Cuadro 2.12 dividida por la
poblacién ajustada. [3] asignacién total del Fondo de Cooperacién (Cuadro 2.7) dividida por la poblacién
ajustada. Columna [3] = [1]+[2]. Columna [4]: Cuadro 2.11, méximo de los indices de financiacién y de
capacidad fiscal. Columna [5] = (columna [4]/100)*financiacién media por habitante ajustado antes de los
Fondo de Convergencia y de los recursos REF (1.927 = 100).

23 La redaccién del texto parece indicar que, a efectos de la revisién del indice de financiacién, la dotacién
de los Fondos de Convergencia se afiadird al numerador, pero no al denominador del mismo. Asf pues,
este dltimo continuard siendo la financiacién media por habitante ajustado antes de la introduccién de los
Fondos de Competitividad y Cooperacién. Asi se ha hecho también en la liquidacién de 2009.
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En el presente caso, hay tres regiones (Catalufia, Andalucia y Murcia) en las que el objetivo de
financiacién se excede tras el reparto preliminar, esto es, en las que [3] > [5]. Para evitar esto, la
asignacién del Fondo de Competitividad ha de reducirse en el importe que se muestra en la
columna [6] en euros por habitante ajustado. Finalmente, la columna [7] muestra la cantidad
total que habria que retirar a cada una de estas regiones, en millones de euros, para no exceder
el objetivo que marca el sistema. Esta cifra se calcula multiplicando la columna anterior por la

poblacién ajustada de cada region.

Cuadro 2.14: Reparto definitivo del Fondo de Competitividad en 2009, resumen
millones de euros excepto por la tltima columna

correc- ronda  corr. ronda  corr. total. euros

rondal  cion 1 2 2 3 3 total  por hab. gj.

Catalufia 823,7  -432,7 391,0 52,9

Andalucia 911,2 -587,3 3239 39,6

Murcia 158,0 -72,1 85,9 60,6

Valencia 557,5 0,0 8959 -7589 694,6 138,9

Baleares 1221 00 1961 0,0 7589 -755,1 322,0 294,2
Total 25725 -1.092,1 1.092,1 -758,9 7589 -7551 1.8174

El remanente resultante de la revisién de la asignacién preliminar (1.092 millones de euros en
nuestro caso) se reparte entre el resto de las regiones beneficiarias en proporcién a su poblacién
ajustada, procediendo de la forma descrita mds arriba y con los mismos limites. Esta operacién
se repite tantas veces como sea necesario para agotar los fondos disponibles o para llevar a
todas las regiones hasta su objetivo de financiacién. Con los datos que estamos manejando, son
necesarias dos iteraciones mds y tras la tltima sobran 755 millones de euros. El Cuadro 2.14
resume los resultados de las distintas fases del proceso y el reparto final de la dotacién del
Fondo. El Cuadro muestra magnitudes totales en millones de euros, excepto en su dltima
columna, donde se ofrecen las dotaciones totales por habitante ajustado que corresponden a

cada region.

5.4. Valoracion

Tras repasar la farragosa normativa del nuevo Fondo de Competitividad, resulta casi inevitable
preguntarse si tanta complicacién tiene algin sentido. Un aspecto de la norma que casi
ciertamente no lo tiene es la forma elegida para desincentivar la competencia fiscal entre
regiones. Para empezar, no resulta evidente que esto sea necesario cuando los gobiernos
regionales ya soportan integramente los costes derivados de cualquier rebaja de los impuestos
cedidos.* Pero dejando esto de lado, la efectividad del instrumento elegido resulta més que
dudosa. La correccién a la baja de la capacidad tributaria que la Ley introduce para las

comunidades que reduzcan su presién fiscal por debajo de su valor normativo sélo afectaria a

** Una posible excepcién es el Impuesto de Sucesiones, cuya cesién no ha sido en mi opinién una buena
idea debido a la elevada movilidad potencial de su base imponible. La correccién de este problema, sin
embargo, exigiria medidas especificas (posiblemente a través de la regulacion de los puntos de conexién
del tributo, tal como se apunta en el art. 28.1 de la propia Ley) y no un mecanismo que penalice de forma
indiscriminada la utilizacién a la baja de la capacidad normativa autonémica en materia tributaria.
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aquellas regiones beneficiarias del Fondo en las que i) el objetivo del mismo venga determinado
por su indicador de capacidad fiscal (esto es, a las regiones ricas) ii) en las que el tope maximo
de este indicador no sea operativo y iii) a las que corresponda una dotacién suficiente del
Fondo para llevarlas hasta el limite impuesto por su objetivo de financiacién. Con datos de 2009
y 2010, ninguna regién cumple todas estas condiciones y sélo Catalufia y Baleares podrian
llegar a cumplirlas en los préximos afios dada la holgura con la que se incumplen las mismas en
la actualidad. Asi pues, el mecanismo que la ley introduce no tiene ningin efecto en el
momento actual y, de llegar a tenerlo en los préximos afios, afectarfa sélo a una o dos regiones,

lo que no parece muy recomendable.

En cuanto al objetivo central del nuevo Fondo, resulta evidente que éste es bdsicamente un
parche que no habria sido necesario si el legislador se hubiese decidido a aplicar realmente las
normas de reparto recogidas en el Acuerdo, aunque también hay que reconocer que el parche
funcionard generalmente en la direccién correcta, reduciendo la desigualdad entre regiones en
términos de financiacién por unidad de necesidad. El disefio del Fondo deja traslucir el sistema
que el legislador realmente hubiera querido ver: tras aplicar el Fondo de Garantia, habria una
transferencia de nivelacién “a la canadiense” con cargo a la Hacienda central que llevaria hasta
el nivel medio de financiacién por habitante ajustado a aquellas regiones que hubiesen quedado
por debajo de esta referencia en la primera etapa, sin penalizar a las que hubieran quedado por
encima. Hubiese sido perfectamente posible disefiar el sistema de forma que esta norma “ideal”
se aplicase directamente, bien de forma inmediata o bien tras un periodo de transicién, pero en
vez de hacerlo asi se ha dejado que la condicién de statu quo se lleve por delante de forma
permanente el deseado criterio de reparto. Como forma de mitigar el destrozo, se ha optado por
reservar una cierta cantidad para distribuirla al final del proceso de una forma que nos acerque

al objetivo deseado.

Finalmente, la forma en la que esta bolsa de recursos se reparte es también muy discutible.
Dado el objetivo del Fondo, lo mds 16gico habria sido modular la dotacién asignada a cada
regién en funcién de la distancia existente entre la financiacién de la misma antes de la
aplicaciéon del Fondo y el citado objetivo, utilizando un procedimiento similar al que se aplica
en el caso del Fondo de Cooperacién. El procedimiento elegido termina haciendo
aproximadamente lo mismo, pero de una forma innecesariamente complicada y que ademads

tiende a penalizar a los territorios que mds lejos se encuentran de su objetivo de financiacién.

6. La compensacién prevista en la disposicién adicional tercera

La disposicién adicional tercera de la nueva Ley faculta al Gobierno para establecer
compensaciones a favor de aquellas regiones que, combinando un Fondo de Suficiencia
negativo con un saldo neto negativo del Fondo de Garantia (esto es. una participacién en este
Fondo inferior a su contribucién al mismo), no alcancen el nivel medio de financiacién por
habitante ajustado después de la aplicacién del Fondo de Competitividad. La disposicién es
desafortunada. La discrecionalidad que otorga al Gobierno para fijar la cuantia de la
compensacién dentro del limite fijado introduce en el sistema un elemento de arbitrariedad que

resulta dificilmente aceptable.
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Como veremos en el capitulo 4, dada la forma en la que realmente se ha repartido el Fondo de
Competitividad de 2009, Baleares resulta elegible para la compensacién especial prevista en la
disposicién adicional tercera, que ademads se iguala con su tope mdximo, igual al saldo negativo
del Fondo de Suficiencia de la regién. Por el contrario, si el Fondo de Competitividad se hubiese
repartido con el criterio hipotético utilizado en la seccién 5, ninguna regién hubiese resultado
elegible para la misma dado que todas las regiones beneficiarias de este Fondo alcanzarfan su
objetivo de financiacién, lo que las situaria por encima de la media (antes de incorporar los

Fondos de Convergencia) en términos de financiacién por habitante ajustado.

7. Las normas de evolucion del sistema

El Cuadro 2.15 resume las normas de evolucién de los distintos elementos del sistema de
financiacién regional. Los ingresos tributarios reales de las comunidades auténomas crecen lo
que crecen, dependiendo de la evolucién de sus respectivas economias y del uso que cada una
de ellas haga de su capacidad normativa en materia impositiva. Una parte de estos ingresos se
integran en el Fondo de Garantfa. En particular, cada comunidad aporta a este Fondo un 75%
de sus ingresos tributarios calculados con criterio normativo y se queda con el resto de sus
ingresos reales, computdndosele a efectos de los cdlculos del sistema el 25% de sus ingresos

normativos que constituyen su capacidad tributaria neta.

Cuadro 2.15: Normas de evolucion de los elementos del sistema

Elemento Dotacién total Reparto
Ingresos tributarios reales crecen lo que crecen cada uno se queda con lo suyo,
menos la aportacién al FG
Ingresos tributarios

normativos:

Tributos gestionados por recaudacién sin ejercicio de la Se calcula para cada regién por

la AT estatal capacidad normativa separado

ITPy AJD el valor del afio base se actualiza con Se calcula para cada regién por
el ITE regional separado

Resto cedidos el valor del afio base se actualiza con Se calcula para cada regién por

tradicionales el ITE nacional separado

Capacidad tributaria neta  crece con los ingresos tributarios afio a afio, cada uno se queda con
normativos de las comunidades el 25% de su recaudacion
auténomas normativa y aporta el resto al FG

Fondo de Garantia:

aportacién estatal crece con el GITEn afio a afio, por poblacién ajustada

aportacién autonémica crece con la recaudacién normativa afio a afio, por poblacién ajustada
de los impuestos cedidos

Fondo de Suficiencia crece con el GITEn pesos constantes en el total, salvo
revision
Fondos de Convergencia  crecen con el GITEn afio a afio, con los criterios de

cada Fondo

Como hemos visto, el procedimiento utilizado para calcular la recaudacién normativa varia de
un tributo a otro. En el caso de los tributos cedidos (parcial o totalmente) que son gestionados
por la Agencia Tributaria estatal (AEAT), incluyendo el impuesto de matriculacién y el llamado

céntimo sanitario (el impuesto sobre la venta minorista de determinados hidrocarburos), la

40



AEAT calcula de oficio los ingresos normativos de las comunidades auténomas, que se
identifican con la recaudacién que cada una de ellas habria obtenido sin hacer uso de su
capacidad normativa para modificar la escala de referencia del impuesto. En el caso de los
tributos cedidos tradicionales, gestionados directamente por las comunidades auténomas, la
Ley fija el valor de la recaudacién normativa en el afio base de 2009 (véase el art. 5.2 de la nueva
Ley) y la forma de actualizar esta cantidad afio a afo (art. 19.4). Para el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (ITP y AJD) se utilizard un indice
especifico para cada regién que podriamos denominar el ITE regional o ITEr. Esta variable
recoge los rendimientos definitivos sin ejercicio de la capacidad normativa de los tramos
autonémicos del IRPF, IVA e Impuestos Especiales (incluyendo el que grava el consumo
eléctrico) que corresponden a cada regién. Para el resto de los tributos cedidos tradicionales
(tasas afectas a los servicios traspasados, tasas sobre el juego e impuesto de sucesiones y
donaciones) el indice que se utiliza es el ITEn, construido de la misma forma que el ITE regional

pero trabajando con los ingresos estatales no cedidos por los tributos indicados.

La dotacién total del Fondo de Garantia estd integrada por dos partidas: una aportacién
regional igual al 75% de los rendimientos normativos de los tributos cedidos y una aportaciéon
estatal que se actualiza afio a afio con el ITEn una vez fijado su valor definitivo para 2009 por el
procedimiento que se expone en el capitulo 4. También crecen en proporcién al ITEn las
participaciones de todas las regiones en el Fondo de Suficiencia (manteniéndose constante la
participacién relativa de cada una de ellas en la dotacién total del Fondo) y las dotaciones
totales de los Fondos de Cooperaciéon y Competitividad, que se reparten afio a afio de acuerdo

con los criterios fijados en la ley.

Revision del Fondo de Suficiencia

Como hemos visto, el Fondo de Suficiencia de cada regién se fija en principio en el afio base y
después evoluciona con el ITEn. El valor en el afio base de este Fondo, sin embargo, se revisard
siempre que se transfieran nuevas competencias a la comunidad o se revise la valoracién de
alguna competencia ya transferida, al pasar a integrarse el coste de tales servicios en el afio base
(o el incremento pactado en el mismo) en el Fondo de Suficiencia de ese ejercicio. También se
revisard el valor del Fondo en el afio base cuando se cedan nuevos tributos a las comunidades
auténomas o se alteren los porcentajes de cesiéon de los mismos, de forma que tales cambios
sean neutrales desde el punto de vista de los ingresos autonémicos. Finalmente, se procedera de
igual forma siempre que el Estado modifique los tipos del IVA o de los impuestos especiales de

fabricacion (articulo 21).

Como veremos mds adelante, esta forma de proceder complica innecesariamente los cdlculos
que exige el sistema. Una forma mds sencilla y transparente de conseguir el mismo efecto (que
si la administraciéon central sube los tipos del IVA o los IIEE, los ingresos adicionales asi
obtenidos se queden por entero en sus arcas) habria sido establecer dos tramos separados para
cada uno de tales impuestos, uno estatal y otro autonémico, en vez de un porcentaje fijo de

participacion.
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También obliga a revisar el Fondo de Suficiencia la disposicién transitoria sexta de la Ley. Esta
disposicién establece que la compensacién que perciben las comunidades auténomas por la
supresién del Impuesto sobre el Patrimonio se mantendrd constante durante los afios 2009, 2010
y 2011, igualdndose al valor observado de esta partida en 2008. El problema surge porque la
compensacién como tal desaparece en 2009, pasando a integrarse en el Fondo de Suficiencia.
Puesto que este Fondo crece con el GITEn, para imponer que uno de sus componentes se
mantenga constante en el tiempo resulta necesario reajustar su valor afio a afio, lo que tiene
dificil justificacién dentro de la légica del sistema y afectard de forma desigual a las distintas
comunidades, perjudicando a aquellas con un mayor peso de la recaudacién por Patrimonio
dentro de sus ingresos totales. La redaccién de la disposicién es, ademds muy mejorable e
incluso un tanto contradictoria. La literalidad del texto® parece sugerir que s6lo se realizard un
reajuste del Fondo de Suficiencia, que tendrd lugar en el afio 2011. Sin embargo, ya se ha
realizado un reajuste en la liquidacién correspondiente al afio 2010, que tendrad que repetirse en
la liquidacién de 2011 si se pretende que el valor nominal de la compensacién integrado en el

Fondo siga manteniéndose constante.

8. El régimen transitorio

La nueva ley de financiacién regional contiene una detallada regulacién del complejo régimen
transitorio que se aplicard durante los primeros afios de vigencia del nuevo sistema.” La
existencia de tal régimen resulta necesaria por dos motivos. En primer lugar, porque el
calendario de elaboracién de la ley y de los PGE ha hecho necesario que las comunidades
auténomas continuasen recibiendo entregas a cuenta calculadas con el antecesor del nuevo
sistema durante los ejercicios 2009 y 2010, en los que la financiacién definitiva ya se calcula con
el nuevo modelo. Y en segundo, porque los abultados saldos a favor del Estado registrados en
las liquidaciones del sistema correspondientes a los afios 2008 y 2009 han hecho aconsejable
permitir su pago fraccionado a lo largo de varios ejercicios, lo que a su vez tiene implicaciones
para otros elementos del sistema dada la insistencia del legislador en mantener el cdlculo del
ITEn en términos de caja en vez de utilizar los valores definitivos de los ingresos tributarios

estatales y autonémicos.

La disposicién adicional cuarta de la nueva Ley de financiacién regional permite aplazar la
devolucién del saldo de las liquidaciones de 2008 y 2009 de forma que la deuda autonémica con
el Estado se cancele “en un plazo maximo de 60 mensualidades iguales” comenzando,

respectivamente, en enero de 2011 y de 2012.” De acuerdo con esta norma, los pagos (que

» La disposicién dice lo siguiente: “Las Comunidades Auténomas recibirdn en concepto de compensacién
estatal por la supresién del gravamen del Impuesto sobre el Patrimonio correspondiente a cada uno de los
afios 2009, 2010 y 2011, el importe transferido por la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria en el
afo 2008 a cada Comunidad Auténoma, por el Impuesto sobre el Patrimonio.

Para hacer esto posible, se realizardn los ajustes y correcciones necesarios en los recursos del sistema y
se revisard el Fondo de Suficiencia Global con efectos de 1 de enero de 2011, de manera que el importe que
corresponda a la compensacion estatal de patrimonio integrada en este sea equivalente, en el afo 2011, al
valor sefialado en el pdrrafo anterior.”

2
6 Sobre este tema véase también Garcia Nufiez (2011).

2
7 La disposicién dice textualmente lo siguiente: “No obstante lo dispuesto en la Ley 21/2001 ... y en la
Seccién 3. del Titulo I de la presente Ley, la liquidacién negativa global correspondiente a cada uno de los
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tomardn la forma de retenciones sobre las entregas a cuenta del Estado a las comunidades) se
extenderfan durante un periodo de cinco afios con uno de carencia. Sin embargo, la disposicién
adicional 36 de la ley de Presupuestos Generales del Estado para 2012 (BOE 2012) extiende los
plazos de devolucién de las liquidaciones de 2008 y 2009 desde 5 a 10 afios para aquellas
comunidades que lo soliciten y cumplan sus obligaciones de estabilidad presupuestaria. El
saldo pendiente de devolucién de ambas liquidaciones a 1 de enero de 2012 se devolverd en

mensualidades iguales a partir de esa fecha.

El Cuadro 2.16 muestra los importes pendientes de devolucién de las liquidaciones de 2008 y
2009. Las dos primeras columnas muestran los importes pendientes de devolucién con fecha de
2010. Dividiendo estos importes por 5, se obtiene la cantidad anual a devolver a cuenta de cada
liquidacién de acuerdo con el calendario fijado en la ley de financiacién. Este calendario, sin
embargo, sélo se ha aplicado durante el afio 2011, en el que se ha devuelto una quinta parte del
saldo pendiente de 2008. Por lo tanto, el saldo pendiente a 1 de enero de 2012 se obtiene
sumando el 80% de la primera columna al 100% de la segunda. La cantidad asf obtenida se

muestra en la tltima columna del Cuadro 2.16.

Cuadro 2.16: Saldos aplazados totales (pendientes de compensar)
de las liquidaciones de 2008 y 2009

pend. a1 de
pendientes en 2010 enero 2012
2008 2009 total

Cataluiia 691 2,478 3,031
Galicia 574 1,601 2,060
Andalucia 1,476 4,637 5,818
Asturias 171 588 725
Cantabria 125 364 464
La Rioja 46 203 240
Murcia 161 582 710
Valencia 636 1,707 2,216
Aragon 172 722 859
C-La Mancha 265 1,034 1,246
Canarias 340 1,102 1,374
Extremadura 252 764 966
Baleares 162 178 308
Madrid 0 1,336 1,336
Cast. y Leén 444 1,439 1,794
Total 5,514 18,736 23,148

afios 2008 y 2009, que en su caso se produzca, se abonard por aquellas Comunidades Auténomas y
Ciudades con Estatuto de Autonomia que hayan aceptado en Comisién Mixta el sistema contenido en esta
Ley, mediante retenciones practicadas por el Estado sobre las entregas a cuenta o liquidaciones ..., a partir
de enero de 2011, en el supuesto de la liquidacién negativa del ejercicio 2008, o a partir de enero de 2012,
en el supuesto de la liquidacién negativa del ejercicio 2009, por un importe tal, en ambos casos, que
permita cancelar la deuda total en un plazo méximo de 60 mensualidades iguales.”
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El fraccionamiento del pago de las liquidaciones de 2008 y 2009 afecta a su vez al Fondo de
Competitividad y al cdlculo del ITEn durante los proximos afios.”® De acuerdo con el punto 7 de
la disposicién transitoria primera de la nueva ley de financiacién, los pagos fraccionados a
cuenta de la liquidacién de 2009 (pero no los de la de 2008) se tendrdn en cuenta a la hora de
calcular la financiacién homogénea regional que se utiliza para repartir el Fondo de
Competitividad, descontdndose de esta magnitud en el ejercicio en el que se hagan efectivos. Se
trata, en mi opinién, de una complicacién innecesaria que podria haberse evitado repartiendo el
Fondo de Competitividad de 2009 en base a la financiacién definitiva en vez de a la financiacién

por caja.

También se verd afectado por los aplazamientos el cdlculo del ITEn, lo que resulta mds
comprensible dado que este agregado siempre se ha calculado con un criterio de caja (aunque
no estd claro que esto sea buena idea). El articulo 20.3.c de la Ley establece que cuando se
produzcan aplazamientos o fraccionamientos de las liquidaciones, los saldos resultantes se
tendrdn en cuenta a efectos del cdlculo del ITEn segun se vayan pagando (en efectivo o
mediante compensacién). El punto 7 de la disposicién transitoria primera reitera la misma idea
de una forma algo mds precisa, estableciendo que “El importe de las liquidaciones negativas
aplazadas se computardn en el ITE ... en el ejercicio en el que se produzca su reintegro.” Ambas
disposiciones, sin embargo, dejan en el aire la cuestién de si tal tratamiento ha de aplicarse a
todos los pagos ligado a los saldos de las liquidaciones de 2008 y 2009, o sélo a los relacionados
con los saldos ligados a los tres tributos que se utilizan a efectos del cdlculo del ITEn. La
disposicion transitoria cuarta resuelve la duda a favor de la segunda posibilidad. En la misma

se afirma lo siguiente:

En el afio 2010 se imputardn al ITE los importes de la liquidacién del afio 2008 ingresados o pagados en
efectivo o mediante compensacion....

Variacién del ITE entre 2011 y el afio base. Se procederd a simular la entrega a cuenta del afio base en los
términos de cesién correspondientes al afio 2011. Respecto a la liquidacién se computara en el afio 2011 la
liquidacién de los recursos tributarios cedidos computables del afio 2009, determinada con arreglo a la
Ley 21/2001, de 27 de diciembre, que se ingrese o pague en efectivo o mediante compensacién.
Asimismo se computaran las liquidaciones negativas de 2008 de recursos computables aplazadas que se
ingresen en efectivo o por compensacion en 2011. En el afio base se imputara la liquidacién del afio 2005
realmente producida.”

Asi pues, a efectos del cdlculo del ITEn, en el afio 2010 se considerardn tinicamente los saldos de
la liquidacién de 2008 que hayan sido pagados durante 2010, imputdndose los saldos aplazados
de tal liquidacién a aquellos ejercicios futuros en los que se vayan pagando. El texto indica,
ademads, que los saldos relevantes son los correspondientes a los recursos del sistema que son
computables a efectos del ITEn, esto es, al IRPF, el IVA y los impuestos especiales de
fabricacién. El Cuadro 2.17 muestra los importes brutos de los saldos ligados a tales recursos de

las liquidaciones de 2008 y 2009 y su desglose en los saldos pagados o compensados en el

Bla disposicién de los PGE de 2012 que amplia desde 5 hasta 10 afios el plazo de devolucién de los saldos
pendientes establece que el nuevo aplazamiento “no producird efectos en la aplicacién del sistema de
financiacién” regional. Por lo tanto, los cdlculos que se describen a continuacién se realizardn tomando
como base el calendario original de devolucién fijado en la nueva ley de financiacién.
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momento de la liquidacién y los aplazados a otros ejercicios, que deberdn tenerse en cuenta en

su momento a efectos del cdlculo del ITEn.

Cuadro 2.17: Saldos brutos y aplazados de los componentes del ITEn
en las liquidaciones correspondientes a 2008 y 2009
millones de euros

liquidacion de 2008 liquidacion de 2009
pagados o pagados o
compensados  aplazados a saldos compensados aplazados a
saldos brutos en 2010  otros ejercicios brutos en 2011 otros ejercicios
IIEE* -32,32 -32,32 0,00 -296,14 -36,33 -259,81
IRPF 2.460,46 2.460,46 0,00 -3.653,72 -783,66 -2.870,06
IVA -4.211,09 -2.459,88 -1.751,20 -6.541,47 -181,82 -6.359,64
total -1.782,95 -31,75 -1.751,20 -10.491,33 -1.001,81 -9.489,52

- Nota: IIEE* = Impuestos Especiales, excluido el que grava el consumo de electricidad.

Una dltima complicacién en el cdlculo del ITEn, o mds bien, en el de su variacién entre un afio
determinado y el afio base del sistema, es que el art. 20.3 de la nueva Ley exige que las entregas
a cuenta de los distintos recursos tributarios y las liquidaciones de los mismos correspondientes
a los dos afios que se comparan se calculen de forma homogénea y, en particular, con los
mismos porcentajes de cesién. En caso de que tales porcentajes hubiesen variado, el Ministerio
de Hacienda deber4 estimar las entregas a cuenta y/o liquidaciones que se habrian pagado en
el afio base con los porcentajes de cesién vigentes en el afio de interés. Los detalles de los

cdlculos necesarios se recogen en la disposicién transitoria cuarta de la nueva Ley.

De acuerdo con esta disposicién, el ITEn de 2007 (o el de 2009) deberd ser revisado varias veces
en los préximo afios de forma que en cada uno de ellos sea consistente con el ITEn del afio en
curso. En 2010 se mantiene el ITEn de 2007 que ya ha sido calculado para el antecesor del
modelo actual. En este caso, no resulta necesario realizar ninguna simulacién porque tanto las
entregas a cuenta de 2007 como la liquidacién de 2005 (que se realiza en el mismo afio) se
calculan con los mismos porcentajes de cesién (los del sistema 2001) que se aplican en 2010 para
calcular las entregas a cuenta y la liquidacién de 2008. En 2011, sin embargo, las entregas a
cuenta ya se calculan con los porcentajes de cesién del nuevo sistema, por lo que resultarad
necesario estimar las entregas a cuenta que se habrian realizado en 2007 con tales porcentajes.
En cuanto a las liquidaciones implicadas (la de 2009 a realizar en 2011 y la de 2005, realizada en
2007) se opta por respetar la hecha en su momento para 2005 y realizar la de 2009 con los
criterios del sistema 2001 (tomando, como ya se ha visto, sélo los saldos que han sido pagados o
cancelados en ese afio). En 2012 las entregas a cuenta de 2007 se simulan por el mismo
procedimiento utilizado en 2011. En cuanto a las liquidaciones, la de 2010 se calcula por
diferencia entre los rendimientos reales de cada impuesto con los nuevos porcentajes de cesién
y las entregas a cuenta realmente efectuadas (con los antiguos porcentajes de cesién), a lo que
hay que afiadir la parte de las liquidaciones aplazadas de 2008 y 2009 que se haga efectiva en
2012. Para mantener la homogeneidad, se procede de la misma forma con la liquidacién de
2005, que se calculard como la diferencia entre los rendimientos definitivos simuladas que se

habrian obtenido con los nuevos porcentajes de cesién y las entregas a cuenta realmente

45



efectuadas en 2005. Finalmente, en 2013 ya se simulan con los nuevos porcentajes de cesién
tanto las entregas a cuenta de 2007 como las entregas a cuenta y los rendimientos definitivos de
2005.

En la seccién 3 del Anexo 1 se recogen los datos de base necesarios para realizar los ajustes

indicados a las entregas a cuenta y a las liquidaciones de los tributos que conforman el ITEn.

9. Las entregas a cuenta y la financiacién por caja

Es importante distinguir entre la financiacién definitiva que corresponde a cada comunidad
auténoma en un afio determinado con un criterio de devengo y los ingresos reales que ésta
percibe “por caja” con cargo al sistema durante dicho ejercicio. En el caso de los tributos
gestionados directamente por las comunidades auténomas, ambos conceptos coinciden al
menos aproximadamente. En el caso de las transferencias estatales (ligadas por ejemplo al
Fondo de Suficiencia) y de los impuestos gestionados por la AEAT (incluyendo el IRPF y el
IVA), sin embargo, existe una diferencia que puede llegar a ser importante entre ambos
conceptos. Lo que las comunidades ingresan realmente a lo largo del afio t son una serie de
entregas a cuenta basadas en las previsiones recogidas en los Presupuestos Generales del
Estado en vigor que se ingresan por doceavas partes mensuales asi como, en algunos afios,
ciertos anticipos a cuenta de la financiacién definitiva.”” La diferencia entre los ingresos
definitivos que corresponden a cada region y las entregas a cuenta y anticipos percibidos por
ésta a lo largo del ejercicio se abona, o al menos se calcula, dos afios mds tarde, una vez se
dispone de todos los datos necesarios para realizar la liquidacién del sistema en el afio t. En ese
momento es también cuando se abonan los Fondos de Convergencia, para los que la ley no
prevé la existencia de entregas a cuenta. Por lo tanto, en el afio t las regiones ingresan las

entregas a cuenta y anticipos correspondientes al ejercicio en curso y la liquidacién de ¢-2.

Los detalles del cdlculo de las entregas a cuenta y la mecdnica de su abono varian de un caso a
otro. En el caso de los grandes tributos compartidos gestionados por la Agencia Tributaria
estatal (IRPF, IVA, e IIEE, incluyendo el que grava el consumo eléctrico), las entregas a cuenta
se fijan en el 98% de la previsiéon de ingresos y reciben un tratamiento andlogo al de las
devoluciones de impuestos, esto es, se detraen de la recaudacién bruta de cada impuesto para
calcular los ingresos netos que corresponden al Estado (arts. 12 a 18 de la nueva ley). Por lo
tanto, tales pagos (al igual que los ligados a la liquidacién de estos recursos, que reciben el
mismo tratamiento) no pasan formalmente por los Presupuestos Generales del Estado (PGE)
pero si se recogen como minoraciones en los informes de recaudacién de la Agencia Tributaria.
Las transferencias estatales, sin embargo, si se vehiculan a través de los PGE. En el caso del
Fondo de Suficiencia el importe de las entregas a cuenta se fija también en el 98% de la

prevision de ingresos correspondiente (art. 20). En el caso del Fondo de Garantia, la

» Desde el afio 2005, las comunidades auténomas tienen también la posibilidad de solicitar anticipos a
cuenta de la liquidacién final por impuestos cedidos (y por el Fondo de Suficiencia) por un importe
méximo del 4% de la previsién de ingresos totales por estos conceptos (Real Decreto Ley 12/2005). Si el
Estado concede tales anticipos (como ha hecho hasta ahora con la excepcién del afio 2009), estos se hacen
efectivos en la parte final del ejercicio y su cuantia se deduce del importe de la liquidacién para calcular el
pago liquido que corresponde a las comunidades auténomas en T+2, pero (al menos hasta el momento) no
a efectos del cdlculo del ITEn.
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transferencia (que puede ser positiva o negativa) se calcula como el 100% de la diferencia entre
la previsién de la participacién de cada region en el Fondo y la previsién del importe del 75%

de sus ingresos tributarios calculados con criterio normativo (art. 19).
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Capitulo 3:

Una nota sobre la dindmica del sistema

1. Introduccion

Uno de los aspectos mds insatisfactorios del antecesor del actual modelo de financiacién
regional eran sus normas de evolucién. Mientras que el reparto inicial de recursos entre
regiones se adecuaba al menos aproximadamente a una férmula de necesidades de gasto que
intentaba recoger los costes de ofrecer una cesta homogénea de servicios ptblicos en todo el
territorio nacional, nada en el sistema aseguraba que el equilibrio entre financiacién y
necesidades de gasto se mantendria a lo largo del tiempo. Uno de los objetivos centrales de la
reforma acordada en julio de 2009 ha sido el de corregir, o al menos mitigar, este problema. Con
este fin, se ha introducido en el sistema de financiacién de régimen comiin un mecanismo de
seguro, el llamado Fondo de Garantia, en el que como ya hemos visto se integran el 75% de los
ingresos tributarios normativos o tedricos de las comunidades auténomas junto con una
aportacién complementaria del Estado. El nuevo Fondo asegura que el grueso de los recursos
del sistema se reparte de acuerdo con una estimacién de necesidades de gasto, ligada en
principio a los servicios considerados fundamentales, que se actualiza afio a afio en base a la
evolucién de una serie de indicadores. De esta forma, las comunidades auténomas se aseguran
entre si contra los riesgos derivados de la evolucién adversa de sus ingresos tributarios o de las

variables demogréficas que determinan sus necesidades de gasto.

En este capitulo se analizan las propiedades dindmicas del actual sistema de financiacién y se
comparan con las de su antecesor, prestando especial atencién a la sensibilidad de cada uno de
ellos al crecimiento de la renta y la poblacién regional asi como a la evolucién de la estructura
por edades de esta tltima. Con este fin, se deriva una expresién que relaciona la financiacién
relativa por unidad de necesidad de cada regién con estas tres variables bajo ciertos supuestos
simplificadores y se calculan las elasticidades relevantes. El ejercicio confirma la importancia
del Fondo de Garantia como mecanismo estabilizador de la financiacién relativa ante posibles
perturbaciones al sistema. En la parte final del trabajo se analiza también el impacto del nuevo
Fondo de Competitividad sobre la dindmica del sistema. En términos generales, este Fondo
también ayuda a reducir la variabilidad de la financiacién por unidad de necesidad, aunque en
este caso existe una casuistica relativamente compleja dependiendo de la capacidad tributaria
de la regién y de si la dotacién del Fondo es o no suficiente para llevar a cada una de ellas a su

objetivo de financiacién.
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2. La evolucion de la financiacién basica

Bajo el actual sistema de financiacién regional, los ingresos de las comunidades auténomas
provienen de tres fuentes principales: las transferencias estatales canalizadas a través del Fondo
de Suficiencia (FS), la participacién de cada comunidad en el Fondo de Garantia (FG) y su
capacidad tributaria neta (CTN), definida como la parte de sus ingresos tributarios (medidos
con criterio normativo) que no se integran en el Fondo de Garantia. La suma de estas tres

partidas constituye lo que he llamado la financiacién bdsica (FB) de la regién i en el afio ¢,

(1) #B,=CIN, + FG, + IS,

A esta magnitud habria que afadirle las participaciones regionales en los Fondos de
Competitividad y Cooperacién para calcular la financiacién normativa total de cada comunidad
y la diferencia entre la recaudacién real y la recaudacién normativa por tributos cedidos para
llegar finalmente a su financiacién real. En lo que sigue, ignoraré las dos dltimas partidas® y
diferiré la discusién del Fondo de Competitividad hasta la seccién 4. En el grueso del capitulo,
por tanto, trabajaré con la financiacién bésica. En los cdlculos que se presentan mds adelante,
esta magnitud se medird a competencias homogéneas, excluyendo las partidas destinadas a
financiar ciertas competencias singulares que hasta el momento han sido asumidas sélo por

algunas comunidades.

En el resto de esta seccién se derivan algunas expresiones que describen la relacién existente
entre la financiacién bdsica por unidad de necesidad, medida en términos relativos al promedio,
y la participaciéon de cada regién en ciertos agregados nacionales. Con el fin de eliminar la

tendencia comun a los distintos elementos del sistema, resulta conveniente trabajar con la

participacién (share) de cada regién en la financiacién bdsica agregada, #3,, definida como

FB B
(2) S/l;jﬁ’ — i it
FB, FB,

7

2.1. La financiacion bdsica agregada

Comencemos por el denominador a desarrollar la expresion precedente. La financiacién bdsica
agregada es la suma de las dotaciones totales del Fondo de Suficiencia y el Fondo de Garantia y

de la capacidad tributaria neta del conjunto de las comunidades de régimen comiin,

(3) FB =CIN, + FG,+ FS,

% El Fondo de Cooperacién se ignora en lo que sigue porque tiene una magnitud relativamente reducida y
porque su dotacién se reparte sélo entre ciertas regiones de acuerdo con criterios diversos de una forma
que resulta dificil de integrar de forma sistemdtica en el andlisis. He optado por trabajar con la
recaudacién normativa en vez de con la recaudacién real por tributos cedidos porque, en principio, ésta es
la variable correcta a efectos de poder realizar comparaciones vilidas entre regiones dado que la
recaudacion real se verd afectada por cualquier decisién autonémica de modificar la tarifa impositiva de
referencia. Al optar por esta magnitud, sin embargo, también estoy suponiendo implicitamente que la
recaudacién normativa se calcula correctamente (esto es, que aproxima bien los ingresos tributarios que
tendrfa cada comunidad si todas ellas aplicasen una escala de gravamen comtn y fuesen igualmente
eficientes en la gestién de los tributos que recaudan directamente). Aunque esto es mds que dudoso en el
caso de los impuestos gestionados directamente por las comunidades auténomas, el error que esta
hipétesis introduce es pequefio en relacién con la financiacién total.
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donde la ausencia del subindice i indica que estamos trabajando con agregados nacionales
(excluyendo a las comunidades forales y a las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla). De
acuerdo con la nueva ley de financiacién regional (BOE, 2009), la dotacién agregada del Fondo
de Suficiencia y la aportacién estatal al Fondo de Garantia se ligan al agregado de ingresos
tributarios estatales conocido como ITEn (en el que se integran los ingresos estatales por la parte
no cedida a las comunidades auténomas del IRPF, el IVA y los impuestos especiales de
fabricacién). Por otra parte, el 75% de los ingresos tributarios regionales medidos con criterio
normativo (ITRN) se integran en el Fondo de Garantia y el 25% restante constituye la capacidad

tributaria neta regional (CTN). Tenemos, por tanto, que
(4) FS,=mTEn, FG,=0,75% [IRN,+ m ITEn, y CIN,=0,25*/TRN,

donde mgs y mg denotan la fraccién del ITEn que se integra en los Fondos de Suficiencia y
Garantia respectivamente. Substituyendo (4) en (3), la financiacién bésica agregada se puede

expresar en funcién de los agregados de ingresos tributarios estatales y autonémicos
(5) FB = ITRN,+ (my+ m)* [TEn,

Para continuar, resultard conveniente expresar los distintos componentes de la financiacién

bdsica agregada como fracciones del total. Tenemos
6) CIV, = W™ FB, FG,=W'°FB y FS,=w/F8 on w™+w+mwF=1

donde los pesos de los tres componentes de la financiacién bdsica total vienen dados por

(7) W — Cc7v, 0,25 * /7RN, _ 0,25 _ 0,25
’ FB, LTRN, + (m g+ mg)* [TEn, 4 (my +m ) * [TEn, L+ (my +my)* XNR,
[TRN,
(8) W' = £G,  0,I5* [IRN,+ m {TEn, 0,75+ m XVK,
! FB, ITRN +(my +mo)* [TEn, 1+ (m,+mg)* YNR,
9) WFS_FS, _ mlIEn, m XNR,
t

CFB ITRN, +(my+m)* ITEn, 1+ (m,+m)* XNR,
donde XNR = ITEn/ITRN es el ratio entre los ingresos tributarios nacionales y regionales.

Asf pues, WtFS, WtFG y WtCTN se mantendrdn constantes a lo largo del tiempo si y sélo si los

ingresos tributarios estatales y regionales crecen al mismo ritmo. En ausencia de cambios
normativos, ésta deberia ser la situacién normal a medio y largo plazo dado que las cestas de
impuestos del Estado y de las autonomias tienen muchos componentes comunes y que la mayor

parte de los impuestos relevantes tienden a crecer aproximadamente en proporcién a la renta.”

31 Como ya se ha visto, los rendimientos de algunos de los impuestos mds importantes (IVA, IRPF e
Impuestos Especiales) se reparten entre el Estado y las comunidades auténomas a partes iguales o casi
iguales. La principal diferencia entre las cestas de impuestos de ambas administraciones es que el
Impuesto de Sociedades corresponde exclusivamente al Estado (excepto en los territorios forales, donde se
aplica un sistema diferente de financiacién), mientras que las comunidades auténomas se quedan con los
rendimientos integros del Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (y
con los del resto de los impuestos cedidos tradicionales, de menor poder recaudatorio). Puesto que el
impuesto de Sociedades no se integra en el ITEn, las posibles variaciones del ratio XNR provendran por
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A corto plazo, sin embargo, pueden producirse oscilaciones importantes en el ratio XNR que, a

su vez, pueden tener efectos muy diferentes sobre distintas comunidades.*

2.2. La financiacion bdsica regional
La nueva ley de financiacién especifica cémo se reparte entre las regiones cada uno de los
componentes de la financiacién bdsica agregada. Puesto que cada comunidad auténoma se
. . . . CTN .
queda con un 25% de sus propios ingresos tributarios, su parte de CTN, s/%,”", es simplemente

su peso en la recaudacién (normativa) total, esto es

CTw,
" CIN, = sh" * TV FB,

2. CIW,

7

(10) C7V, =

El Fondo de Garantia se reparte en proporcién a la poblacién ajustada, A, . Esta variable se

obtiene ponderando la poblacién real de cada regién, #,, por un factor 4, que intenta recoger

el diferencial relativo de coste por habitante en la provisién de los principales servicios ptblicos
que estd asociado a las caracteristicas de cada regién (su grado de envejecimiento, superficie,

etc.). Tenemos, por tanto, que
(11) ¥, = 4,/

donde los factores de correccién estdn normalizados de forma que la poblacién ajustada total

coincida con la poblacién real del conjunto de las comunidades de régimen comtn,” esto es

(12) N, =Y N, =¥ N, =¥,

Aplicando el criterio de poblacién ajustada, la participacién de la comunidad i en el Fondo de

Garantia vendrd dada por

*

N .
(13) FG, =2 FG = sk *w"° Fp
i N z it s I3

I4
N* « 2 . 2 . . . P ,
donde s/, es el peso de la region en la poblacién ajustada del territorio de régimen comtn o, lo
que es lo mismo, en las necesidades totales de gasto autonémico.

Por dltimo, nos queda el Fondo de Suficiencia. Puesto que esta partida se actualiza con el ITEn
para todas las comunidades, las participaciones de éstas en el FS no varfan con el paso del

tiempo. Tenemos, por tanto,

(14) FS, = sh** FS = si* * W FB,

tanto del comportamiento diferencial de los tributos autonémicos no compartidos con el Estado, algunos
de los cuales (especialmente el ITP y AJD) tienen un comportamiento muy prociclico.

% Un ejemplo reciente es la significativa reduccién del ratio XNR que se produce entre 2007 y 2009, en
buena parte como resultado de las politicas de estimulo fiscal adoptadas por el Estado para paliar la actual
crisis. Véase el Cuadro 3.1 mds abajo y la seccién 2 del capitulo 5.

33 Véase de la Fuente y Gundin (2009, seccién 2 del texto y seccién 2.1 del Apéndice).
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Y s s 2 . .
donde s/; " es una constante especifica para cada regién cuyo valor viene determinado por la

restriccién inicial del sistema de la forma que veremos enseguida.
Substituyendo (10), (13) y (14) en (1) y dividiendo por #5,, vemos que la participacién de la
region i en la financiacién bdsica agregada viene dada por

FB,
(15)S/111:‘B _ 10y _ pV,CﬁV.S'/I”CfN " }V/FGS/Z;V* +W,F55/Ifﬁs con chr/v + WIFG n W;FS -1
FB,

4

Si suponemos que, al menos como primera aproximacién, los pesos de los distintos fondos en la
. e s o] FS FG CTN . . 2
financiacién bdsica total, #, >, #," y #; ~ , se mantienen constantes, entonces la fraccién de la

“tarta” que le corresponde a cada regién tiene un componente constante, ligado al Fondo de
Suficiencia, y aumenta, aunque menos que proporcionalmente, con la participacién de la regién
en las necesidades de gasto (o poblacién ajustada) y con su peso en los ingresos tributarios

netos del conjunto de las autonomias.

Cuadro 3.1: Peso de los distintos elementos del sistema
en la financiacién basica a competencias homogéneas,
sistema nuevo vs. sistema antiguo con valores de 2007, 2009 y 2010

promedio conjunto del sistema rango de valores regionales
sistema antiguo  sistema nuevo sistema antiguo sistema nuevo
2007/2009 2010 2007/2009 2010
Capacidad Tributaria Neta  71,4%/76,0% 22,1% 34,7% a111,6% | 10,5% a 32,4%
40,4% a 110,5%
Fondo de Garantia 0 73,9% 57,4% a 87,9%
-11,6% a 65,3% |/
Fondo de Suficiencia 28,6% /24,0% 4,0% -10,5% a 59,6% -20,3% a 23,0%

- Notas: La financiacién bdsica se define como la suma de los tres componentes que aparecen en el cuadro,
con la dotacién del FS calculada a competencias homogéneas. No se incluyen ciertas partidas menores
entre las que estdn la garantfa sanitaria del sistema anterior, los Fondos de Convergencia del nuevo
sistema y los recursos REF de Canarias en ambos sistemas. Para hacer la comparacién entre los distintos
afos mds homogénea, de los ingresos tributarios de las comunidades auténomas en 2007 se excluyen los
rendimientos del Impuesto sobre el Patrimonio, que desaparece en 2009. En el dato correspondiente al
nuevo sistema en 2010, el Fondo de Suficiencia a competencias homogéneas incluye la correccién por la
valoraciéon de las competencias de “normalizacién” lingtistica. Los datos que se utilizan para construir
este cuadro se discuten en detalle en los capitulos que siguen.

Resulta interesante observar que tanto el sistema actual como su antecesor vienen a ser casos
especiales y bastante extremos de una familia de modelos que podemos parameterizar por los
pesos relativos de los distintos componentes de la financiacién bdsica agregada. Como se
observa en el Cuadro 3.1, el componente dominante del modelo anterior era la capacidad
tributaria regional (con un peso superior al 70% en la financiacién bdsica a competencias
homogéneas), mientras que en el modelo actual ese papel le corresponde al Fondo de Garantia
(con un peso de casi el 74%). El Fondo de Suficiencia, por otra parte, practicamente desaparece
en promedio con el cambio de sistema cuando se calcula a competencias homogéneas, pasando
de representar mds del 25% de la financiacién bdsica a un 4%. Como veremos enseguida, tales
cambios tienen un efecto muy importante sobre la sensibilidad de la financiacién a distintos

factores.
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2.3. Los efectos de la restriccion inicial

Como hemos visto en la seccién 4 del capitulo 1, el importe del Fondo de Suficiencia en el afio
base del modelo se fija de forma que la financiacién bésica inicial de cada regién sea igual a una
cantidad pactada que no tiene por qué coincidir con la que resultarfa de aplicar la férmula de
reparto del sistema. Esta cantidad, a la que se denomina necesidades globales de financiacion,

NGF,,, se obtiene como la suma de la financiacién que habria correspondido en el mismo afio a

cada region bajo el sistema anterior (con ciertos ajustes que ya han sido discutidos en el capitulo
3) y de la parte asignada a la misma de la aportacion adicional del Estado al sistema de

financiacién. Imponiendo esta restriccién en la ecuacién (15) evaluada en ¢ = 0, tenemos

NGE,

.
sh2 =W shS™ + wEOshY + s h = sk =
0 4 10 4 10 4 7 0
Y NGF,
-

lo que implica

CTN FG

(16) SﬁFXZ 1 5 /VGF_”/g 5 ('ZN_W; 5 N*
7 FS io FS o FS o

Substituyendo (16) en (15), la participacién de cada regién en la financiacién bdsica, una vez

incorporada la restriccién inicial, viene dada por

WC]'/V WFG
B _ CIN 7 CIV FG g V* S NGF o CTV o N*
SH,T =W sl A W sl A W sty = sy, = s,
o o o
(1 7) S S S
W , /4 . /2
_ / NGF CTN 5, CTV CTV 77y CTN FG NV FG Ty N*
Wpy ﬁl‘a ”/; ‘Sﬁil - W;; 7S Sb]’a + ”/; ‘Sﬁil - W;I 7S ‘Sﬁio

o 14 14

que se reduce a

w0

(A7°) sh? = sty + W (shT = shS™ e w7 ()" = 52"

si los pesos de los distintos componentes de la financiacién bdsica se mantienen constantes en el

tiempo.

En esta expresion se aprecian con claridad las implicaciones de la restriccién inicial. La primera

de ellas es la fuerte inercia que la restriccién introduce en el sistema. La asignacién inicial,
recogida en VG7;, tiene un efecto permanente sobre la financiacién regional. Esto es, una regién

que parta de una posicién mds favorable que su vecina seguird disfrutando de la misma para
siempre si los ingresos tributarios y las necesidades de gasto de todas las comunidades crecen al
mismo ritmo (lo que implicaria valores constantes de s/4.""y s/4) y, por consiguiente, la
anulacién de los términos que aparecen entre paréntesis en la ecuacién (17')). También se
observa que la restriccién neutraliza por completo los niveles iniciales de estas dos variables de
forma que son tinicamente sus incrementos acumulados desde el afio base los que inciden sobre
la evolucién de la financiacién. En consecuencia, el modelo no garantiza necesariamente que las

regiones con mayores necesidades de gasto o con mayor capacidad tributaria tengan una mayor
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financiacién inicial, pero sf asignard recursos adicionales a aquellas cuyas necesidades de gasto

o cuyos ingresos tributarios crezcan por encima de la media nacional.

2.4. La financiacion relativa por habitante ajustado

Una de las preguntas mds relevantes a la hora de evaluar el funcionamiento del sistema de
financiacién es seguramente en qué medida el reparto de recursos entre regiones se ajusta a la
distribucién de las necesidades de gasto de las mismas, o por ponerlo de otra forma, si el
sistema asigna a las comunidades la financiacién necesaria para que todas ellas puedan ofrecer,
si asi lo deciden, servicios ptblicos de una calidad similar con impuestos similares. Si damos
por buena la férmula de necesidades de gasto que se utiliza para repartir el Fondo de Garantia
en el nuevo sistema, el indicador mds relevante para analizar esta cuestién es la financiacién por

habitante ajustado.

Restringiéndome por el momento a la financiacién bdsica y normalizando la financiacién por
unidad de necesidad por el promedio nacional, en lo que sigue trabajaré con la financiacion
bdsica relativa por habitante ajustado, fbr*. Esta variable se puede calcular como el cociente entre

las participaciones de cada regién en la financiacién bésica y en la poblacién ajustada,

. FBIN. FB |FB sh?
(18) sy = on o 2 L0 LT
FBIN, — N,IN, sk,

uw

La ecuaciéon que describe la evolucién de fbr* puede obtenerse a partir de (15). Dividiendo

sz N*
ambos lados de esta expresién por s/%, obtenemos

. s sh<™ hS . re 7
(19) for, ===, e S T con WS AW+ =1
st}1[1 BY it Sb/!

Alternativamente, podemos partir de (17) o de (17'), donde ya se impone explicitamente la
restriccion inicial que fija el valor de s/ °. Suponiendo para simplificar que los pesos de los
componentes de la financiacién basica se mantienen constantes en el tiempo, tendremos

TN Cc7N V* N*
S = sk G Sk, — sk,
0 i’ 0

/V*
RY/»

/4

. ShE syt o
20) sor; = i = peny
Sﬁ/’l ‘yh//

. + "
i

12

Asi pues, la financiacién relativa por unidad de necesidad tiene (en el sistema actual, pero no en
su antecesor) un componente al menos aproximadamente constante e idéntico para todas las

regiones que es igual al peso del Fondo de Garantia en la financiacién basica del conjunto de las
. FG ~ .2 .
comunidades, #°”, y es, en el margen aunque no en el afio base, una funcién creciente de la

capacidad tributaria relativa por habitante ajustado, dada por

. s CTN,ICTN., CIN,IN
Q1) crrt =i = ST LETN I T
sh Ny IV, CTN, |V,

/V*
i

y, por consiguiente, una funcién creciente de la capacidad tributaria. Puesto que el tamafio de
este efecto depende del peso de la capacidad tributaria regional en la financiacién total, su

impacto serd menor en el nuevo sistema que en el anterior.
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Finalmente, /%, es, también en el margen pero no en el afio base, una funcién de 574, a través
del Fondo de Suficiencia (FS), aunque el signo de este efecto dependerd del importe de este
Fondo, que puede ser negativo. Si el Fondo de Suficiencia es positivo, un aumento de la
poblacién ajustada por encima del promedio nacional (esto es, un aumento de s/% ) se
traducird en una menor financiacién relativa por habitante ajustado porque los ingresos
derivados del FS crecerdn menos, por unidad de necesidad, que en el promedio del pais. Si el

FS es negativo, sucederd lo contrario porque en tal caso lo que crece por debajo de la media es

. . . .z . N* . .
una partida de gasto que resta recursos a la financiacién regional. Puesto que s/#, incide sobre

Jor, tanto a través del término de capacidad tributaria como del Fondo de Suficiencia, su efecto

neto serd la suma de los dos efectos mencionados y, puesto que el segundo de ellos tiene un
efecto ambiguo, también lo tendrd el efecto total. Lo mds probable, sin embargo, es que éste sea
negativo-- esto es, que el sistema no compense totalmente el crecimiento de las necesidades de

gasto en aquellas regiones en las que éstas crezcan por encima de la media.

3. Los efectos del crecimiento de la poblacién, de la renta per cdpita y del envejecimiento

La tltima afirmacién del apartado anterior exige alguna elaboracién porque el incremento de
las necesidades de gasto puede deberse a varios factores que tienen efectos diferentes sobre la
financiacién. En particular, el crecimiento de la poblacién tenderd a incrementar tanto las
necesidades de gasto como los ingresos tributarios regionales, mientras que otros determinantes
de la poblacién ajustada, como el grado de envejecimiento, pueden reducir la capacidad

tributaria a la vez que aumentan las necesidades de gasto.

Un supuesto seguramente razonable en este sentido es que un aumento en la fraccién de la
poblacién de una comunidad que estd en edad de trabajar implica, otras cosas iguales, tanto un
aumento en sus ingresos tributarios como una reduccién en sus necesidades de gasto. Con el fin
de simplificar el andlisis, llevaré la primera parte de esta hipétesis hasta el extremo y supondré

que la capacidad tributaria de cada territorio se puede aproximar por
(22) CIN,=02517,=02510,V,9,

donde 7 es el tipo impositivo medio autonémico, que supondré constante e igual para todos
los territorios, 0,1la fraccién de la poblacién en edad de trabajar (con edades comprendidas
entre los 17 y los 64 afios) e 7, la renta regional, expresada como el producto de la poblacién en
edad de trabajar, 6,/,,, y la renta por persona de este segmento de la poblacién, ¢,. Obsérvese

que estoy suponiendo implicitamente que los mayores de 64 afios no tienen renta y por lo tanto
no pagan impuestos, lo que claramente no es cierto. Este supuesto tenderd a sesgar al alza mis

resultados sobre la sensibilidad de la financiacién relativa al envejecimiento de la poblacién,
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aunque presumiblemente no demasiado dado que la renta media de las personas de mayor

edad es bastante menor que la de la poblacién en edad de trabajar.*

Por el lado del gasto, supondré que el factor de costes relativos por habitante que se deriva de la
féormula de necesidades de gasto (4,) se puede aproximar mediante una funcién sencilla de la

estructura por edades de la poblacién. Supondré, en particular, que la poblacién ajustada

regional viene dada aproximadamente por
(23) N, = A,N, =(1+a, —bb,)N,

donde 6, =6, /6, es la fraccion de la poblacién en edad de trabajar normalizada por el

promedio agregado de la misma variable y #, una constante especifica para cada regién que

resume los efectos de factores geograficos invariables en el tiempo. Para estimar el valor del

coeficiente b, he estimado una regresién de la forma
(24) AA, =c—b*AB,

donde A indica el incremento de la variable relevante entre 1999 y 2009 y el coeficiente c serfa
igual a cero bajo la hipétesis que recoge la ecuacién (23).* Trabajando con los valores de 4,

implicitos en la poblacién ajustada de estos afios (véase el Cuadro 2.5), los valores estimados de
c y b son, respectivamente, 0,0012 (con un estadistico + de 0,82) y 0,937 (con un ¢ de 9,30)
mientras que el R es 0,869, 1o que sugiere que la hip6tesis es aproximadamente correcta y que
la fraccién de la poblacién en edad de trabajar resume muy bien el componente demogréfico de
los costes de prestacién relativos por habitante de los servicios publicos de acuerdo con la

férmula de reparto del Fondo de Garantfa.

Trabajando con (22) y (23) podemos reescribir las participaciones regionales en la capacidad
tributaria neta autonémica y en la poblacién ajustada agregada en funcién de las variables de
interés. Tenemos,

CTN, 025t0,N,q, 0O

. q ~ N
(25) st == s _ i gy i~ 5. shy
“ T CIN, 0251,N,q, 6, " in i it

t t

(26) Shtltv* = N_li = M =1+ a; — béit)Shi[fv
N, N,
