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RESUMEN

Entre los aspectos mas controvertidos de los sucesivos sistemas de financiacion de las Co-
munidades de régimen comun es la nivelacion. El modelo actual introdujo un criterio de nivelacion
parcial, con el objetivo de garantizar la igualdad en la prestacién de determinados servicios publicos
fundamentales. De cara a la préxima reforma, este trabajo revisa los avances recientemente pro-
ducidos. Puede senalarse que en el modelo actual pese a que garantiza el statu quo del sistema
anterior, algunas regiones ganan mas. Adicionalmente, si bien en términos de equidad, disminuye
la dispersion interregional de recursos, sigue manteniéndose el problema de la ordinalidad.

ABSTRACT

After a long process of negotiation between central and regional governments, alimost six years
ago, the Council of Fiscal and Financial Policy approved the current funding system for the regions
of the common system. In it, several technical issues such as the increase in tax rates transfers or
the concept of partial equalization, based on the essential public services (health, education and
essential social services), were collected. One of the most controversial aspects of the successive
financing systems of the Autonomous Communities is the equalisation mechanisms. Thus, the current
regional financing system introduced partial equalisation criteria, limited to 75 % of tax revenues in
order to ensure equality in the provision of basic public services. In short, it may be noted that the
reform carried out in 2009 had two main objectives: ensuring sufficient funding and equal resources
to finance basic public services.
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Looking ahead to the forthcoming reform of the model, this paper reviews literature on regional
financing and the recently progress made in the current one. Specifically, the aim of this paper is
to provide an overview of the Spanish model of regional financing, describing its main features and
incorporating the most relevant data in its settlement from the year 2009. In addition, to review the
progress made.

In doing so and after reviewing these issues, the paper uses a methodology consisting in a
statistical analysis of the relationship between regional financing flows in Spain and interregional
results. Firstly, the basic features of the system are presented. Secondly, the main results of the
analysis are collected up to date. Thirdly, the problems of the model with special emphasis on
equalization are presented.

The main problem lies in the different economic situation between the negotiation year, 2007,
and 2009, in which the agreement was implemented. The economic crisis in Spain has impacted
significantly on tax collection.

The results confirm that the current funding model despite guaranteeing the statu quo of the
previous, some regions gain more than others. Additionally, although regarding equity the current
model decreases interregional dispersion of resources, it remains the problem of ordinality. Gains
in financial resources have been greater and we may state that regions are more competitive than
in the past.

Moreover, based on these results it is expected that the future reform clarify these issues.
However, the current economic situation is unfavorable. It would also be important to determine how
introduce technical criteria. So, the conditions laid down in this paper has been verified.

In conclusion, we find that the two key elements of the forthcoming reform of the regional
financing system would be redefining both expenditure needs and the degree of equalization. No-
netheless, if it is intended that the equalization would be effective throughout the territory, Basque
Country and Navarre should be involved.

1. INTRODUCCION

Desde que se iniciara el proceso de descentralizacion, tanto en materia de gasto
publico como en la vertiente impositiva, ha aumentado cada vez mas el nimero de
trabajos publicados en el campo de la financiacion autondmica. Dos pensamos que
han sido los motivos para ello. Primero, la insatisfaccion cronica de muchas regiones
con la cuantia final que les correspondia en el sistema de financiacion autonémica
en cuestion, que ha hecho que en muchas se publicasen estudios muy concretos
relativos a su problematica particular. Segundo, el problema de que los desequili-
brios verticales existentes entre competencias estatales y autonémicas obedezcan
al hecho de estar mucho mas avanzada la descentralizacion por el lado del gasto
que por los ingresos (o corresponsabilidad fiscal como sefialan entre otros Bassols
et al., 2009; Lago y Martinez-Vazquez, 2010; Monasterio, 2010a; De la Fuente,
2013; Lago y Martinez-Vazquez, 2015).

Enrelacion con la suficiencia dinamica del sistema, De la Fuente (2011) destaca
que, si bien el reparto inicial de recursos entre Comunidades Auténomas (CA) se
ha venido haciendo desde una férmula de necesidades de gasto, cuya finalidad es
recoger los costes de prestacion de unos servicios publicos homogéneos en todo
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el territorio nacional, el modelo actual no ha incorporado ningun mecanismo que
asegure que el equilibrio entre necesidades de gasto y financiacion se mantenga
a lo largo del tiempo. De hecho, la falta de actualizacion periddica de los recursos
asignados a las CA en funcién de la evolucion de sus necesidades de gasto y
demografia, es una de las principales justificaciones econémicas para la continua
revision del sistema de financiacion (Zubiri, 2009).

Todos estos factores, a los que hay que ahadir importantes condicionantes
politicos fruto de la revision de los Estatutos de algunas CA, especialmente Catalu-
fAa, impulsaron la reforma aprobada en el ano 2009'. Este sistema de financiacion
quedo especificado, por el Acuerdo 6/2009 del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera (CPFF), la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacion de la
Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Autonomas (LOFCA), vy la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula
el sistema de financiacion de las Comunidades Autbnomas de régimen comudn y
Ciudades con Estatuto de Autonomia.

Entre los objetivos enunciados de dicho sistema, se encuentran la convergen-
cia real entre CA y la atencion a las necesidades de gasto de la poblacion real, asf
como sus caracteristicas diferenciales. Del mismo modo, el sistema proporciona
un importante impulso a los principios de igualdad y solidaridad entre todos los
ciudadanos pero rebaja considerablemente su grado de transparencia. En primer
lugar, este modelo resulta mucho mas complejo que el anterior?, principalmente por
la manera en que se han disefiado los mecanismos de nivelacion, a partir de cuatro
fondos de transferencias incondicionadas. En segundo lugar, el cambio de sistema
se discutio y aprobd a partir de la consideracion de dos anos base. El primero, el
gjercicio 2007, que es el que se empled durante la negociacion de la reforma para
determinar las necesidades de financiacion de las CA, definidas a partir de los
recursos aportados por el sistema de financiacion anterior en dicho ejercicio®. El
segundo, el ejercicio 2009, primero de aplicacion del sistema, que se convirtié de
hecho en el afio base efectivo. Este procedimiento provocd una gran opacidad, de
forma que hasta el momento en que se produijo la primera liquidacion, julio de 2011,
no se conocian los primeros resultados reales de su aplicacion?, si bien para cono-

1 En Zabalza (2007), Garcia Novoa (2006), Lépez Laborda (2007) y De la Fuente y Gudin (2007) se
estudian los condicionantes de la reforma de los estatutos de autonomia en el actual sistema de
financiacion.

2 Resulta muy acertado indicar que el sistema “afiade nuevos pasillos al laberinto de la hacienda
autonémica” (Monasterio, 2010b).

3 Ultimo para el que se disponia de todos los datos correspondientes a su liquidacion.

4 Hasta entonces solamente se disponia de estimaciones, como las realizadas por Borraz y Cantala-
piedra (2010), De la Fuente (2009 y 2010), Hierro, Atienza y Gémez-Alvarez (2010), Pedrajay Cordero
(2010), Pedraja y Utrilla (2011) o Zabalza y L6pez Laborda (2010).
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cer los resultados definitivos fue preciso esperar un ano mas, ya que los recursos
adicionales aportados por el gobierno central se introdujeron de forma escalonada
durante los dos primeros afnos de aplicacion del sistema.

En este contexto, el objetivo de este trabajo es ofrecer una vision general de
todos esos efectos, describiendo las caracteristicas principales del modelo e incor-
porando los datos mas relevantes contenidos en la liquidacion del mismo desde el
ejercicio de 2009, asi como revisar los avances producidos.

Para ello, en el apartado segundo se presentan las caracteristicas basicas
del sistema. En el tercero, se recogen los principales resultados del andlisis de su
funcionamiento hasta la fecha. En la seccion cuarta, se plantean algunos problemas
derivados del funcionamiento del modelo, haciendo especial hincapié en el proble-
ma de la nivelacion. Finalmente, en el Ultimo apartado, se resumen los principales
resultados obtenidos.

2. CARACTERISTICAS BASICAS DEL SISTEMA

Después de un largo proceso de debate entre el Gobierno Central y los go-
biernos regionales, hace ya mas de 6 anos el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
aprobd el sistema hoy vigente de financiacion para las CA de régimen comun. En el
mismo, se recogieron varias cuestiones técnicas como el incremento en los porcen-
tajes de cesion tributaria o el concepto de nivelacion parcial, referido a los servicios
publicos fundamentales (sanidad, educacion y servicios sociales esenciales).

Dichos cambios afectaron a aspectos fundamentales del sistema, entre los
que cabe destacar la ampliacion de la cesion tributaria, la aportacion de importantes
recursos adicionales por parte del Estado, la aplicacion de dos mecanismos de
nivelacion (el Fondo de Suficiencia Global y el Fondo de Garantia de los Servicios
Publicos Fundamentales), y la creacion de fondos adicionales (el de Competitividad
y el de Cooperacion).

A primera vista, la estructura del modelo puede parecer similar a la de los
sistemas de financiacion anteriores, ya que su punto de partida se basa en una
estimacion de las necesidades de financiacién de cada una de las CA en el afo
base elegido para su aplicacion (2007), que van a ser cubiertas con los recursos
procedentes de la capacidad tributaria propia de cada una de ellas y con una serie
de transferencias procedentes de distintos fondos.

Sin embargo, a diferencia de lo que sucedié en reformas anteriores, la apor-
tacion adicional del Estado, que asciende a algo mas de 11.000 millones de euros
en valores corrientes, no se produce directamente en el ano base, sino que se
introduce de manera escalonada en 2009 y 2010, por lo que no fue percibida en su
totalidad por las CA hasta 2012 en que se produjo la liquidacion correspondiente al
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gjercicio 2010. Dado que el sistema mantiene el statu quo anterior®, estos recursos
adicionales y los criterios para su reparto entre CA suponen un aspecto especial-
mente relevante de la reforma.

En primer lugar, los cambios suponen un incremento importante en el peso
de los recursos tributarios sobre la financiacion total de las CA. Para ello, se elevd
la participacion regional en los tributos compartidos hasta el 50% en el caso del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) y el Impuesto sobre el Valor
Anadido (IVA), y el 58% en los Impuestos Especiales de Fabricacion (IEF).

Sin embargo, la reforma no ha supuesto un cambio relevante en lo que se
refiere a las competencias normativas sobre tributos cedidos, ya que se limita a
incorporar la posibilidad de modificar los minimos personales y familiares en el IRPF
con un limite del 10%. Por otra parte, a partir del ejercicio 2011 se elimino el caracter
supletorio de la escala de gravamen autondmico contenida en su normativa estatal,
con lo que las CA podian regular sus propias tarifas de tipos impositivos.

En segundo lugar, se han modificado los mecanismos y criterios para repartir los
recursos regionales. Para ello, el sistema pasaba a estar integrado por cuatro fondos:

— El Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales (FGSPF), que
tiene como objetivo garantizar que todas las CA puedan ofrecer un nivel
similar en la prestacion de los servicios publicos fundamentales, sanidad,
educacion y servicios sociales. Supone un 80% de los recursos totales del
sistema y se financia con una aportacion del 75% de los ingresos tributarios
(normativos) de las CA 'y un 5% de recursos adicionales procedentes de la
Administracion del Estado.

— El Fondo de Suficiencia Global (FSG), similar al anterior Fondo de Suficien-
cia (FS) del modelo (2002-2009) vigente, cuya finalidad es contribuir a la
financiacion de todas las competencias transferidas y asegurar a cada CA
el mantenimiento del statu quo.

— Dos Fondos de Convergencia (FC): el Fondo de Competitividad, cuyo objetivo
es reducir las diferencias de financiacion per capita entre CA, y el Fondo de
Cooperacion, cuyos recursos se distribuyen entre las CA de menor renta
per capita y aquellas que tengan una dindmica poblacional especialmente
negativa. Se financian con recursos adicionales procedentes de la Adminis-
tracion del Estado y suponen el 3,5% de los recursos totales del sistema.

5 Es decir, parte de la restriccion tradicional de que ninguna CA iba a perder en el primer afio de
aplicacion, 2009, financiacion respecto a la que recibia con el sistema anterior.
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3. FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA

3.1. La determinacion de las necesidades de financiacion de las Comunidades
Autdnomas correspondientes al afio base

El nuevo modelo toma como punto de partida los recursos proporcionados por
el sistema de financiacion anterior en el ejercicio 2007. A esas necesidades globales
de financiacion hay que anadir el importe de los recursos adicionales aportados por
el Estado en 2009 y 2010.

Esta integracion escalonada obliga a realizar una doble regularizacion del
sistema, que coincide con las dos primeras liquidaciones definitivas del mismo,
determinandose inicialmente las necesidades globales de financiacion correspon-
dientes a cada CA en el afio base de forma provisional, en funcién de los Ultimos
datos disponibles sobre las variables que inciden en la distribucion de los recursos.

La primera regularizacion se produce en la liquidacion definitiva correspon-
diente al ejercicio 2009, en el afo 2011. Para este ejercicio el sistema garantiza a
las CA el statu quo que les hubiera correspondido con la aplicacion del sistema
de financiacion anterior, ademas del importe de los recursos adicionales que
corresponden al mismo. La segunda regularizacion se produjo en la liquidacion
definitiva correspondiente al ejercicio 2010, en el ano 2012, momento desde el
cual se ha dispuesto de informacion completa sobre los efectos del cambio del
sistema de financiacion.

3.2. Recursos del sistema y criterios de reparto entre regiones

Los recursos del sistema, que financiaran las necesidades globales de finan-
ciacion definidas en el apartado anterior son: la capacidad tributaria, la transferencia
procedente del FGSPF y el FSG. A ellos habra que sumar los recursos procedentes
de los Fondos de Convergencia.

A) Capacidad tributaria

Se define como el conjunto de los recursos tributarios que corresponden a
cada CA en el ano base. Esta integrada por:

— La recaudacion correspondiente a los siguientes tributos: Impuesto de Su-
cesiones y Donaciones (ISD), Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales
(ITP) e Impuesto de Actos Juridicos Documentados (AJD), Tributos sobre el
Juego, tasas afectas a los servicios transferidos, Impuesto sobre la Venta
Minoristas de determinados Hidrocarburos (IVMH) y el Impuesto Especial
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sobre Electricidad (IEE), conforme a su valor normativo ajustado correspon-
diente al gjercicio 2007.

— El rendimiento de la tarifa autondmica del IRPF de los residentes en la CA,
correspondiente a una participacion autonémica del 50% en el rendimiento
del tributo.

— EI'50% de la recaudacion liquida del IVA.

— ElI 58% de la recaudacion liquida de los IEF: Impuesto sobre la Cerveza,
Impuesto sobre el Vino y Bebidas Fermentadas, Impuestos sobre Productos
Intermedios y sobre Alcohol y Bebidas Derivadas, Impuesto sobre Hidrocar-
buros, e Impuesto sobre las Labores del Tabaco.

— EI'100% de la recaudacion liquida por el IEE.

B) Transferencia del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Funda-
mentales (FGSPF)

Se crea para asegurar que cada CA recibe los mismos recursos por habitante
ajustado para financiar los servicios publicos fundamentales: educacion, sanidad y
servicios sociales esenciales. Su dotacion en el afo base se realizara con:

— Bl 75% de los recursos tributarios normativos correspondientes a las CA,
definidos segun las reglas descritas en el apartado anterior. Esto significa
que las CA conservan el restante 25% de la recaudacion normativa de los
tributos cedidos y la diferencia que se produzca entre la recaudacion real y
la normativa de los mismos.

- Las aportaciones adicionales del Estado tal y como exponiamos en el epigrafe
anterior.

realiza en funcion de un indicador sintético de necesidad, denominado poblacion
ajustada. Este se actualiza todos los afios, en funcion de la evolucion de las distintas
variables que la definen.

C) Participacion en el Fondo de Suficiencia Global (FSG)
El FSG correspondiente a cada CA en el afio base es la diferencia, positiva o
negativa, entre sus necesidades globales de financiacion (NGF) en el afio base y la

suma de su capacidad tributaria (CT) mas la transferencia positiva 0 negativa del
FGSPF en dicho afio.
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3.3. Los fondos de convergencia autonémica

Se dotaran con recursos adicionales del Estado y sus objetivos y criterios de
reparto entre las CA beneficiarias de los mismos son los siguientes (Fernandez y
Delgado, 2010):

A) El Fondo de Competitividad

Su finalidad es reforzar la equidad v la eficiencia en la financiacion de las ne-
cesidades de los ciudadanos y reducir las diferencias en financiacion homogénea
per capita entre CA, incentivando la autonomia y capacidad fiscal en todas ellas y
desincentivando la competencia fiscal “a la baja”. El Fondo se reparte anualmente
entre las CA de régimen comun con financiacion per capita ajustada inferior a la
media 0 a su capacidad fiscal, en funcion de su poblacion ajustada relativa.

B) El Fondo de Cooperacién

Su objetivo es equilibrar y armonizar el desarrollo regional, estimulando el
crecimiento de la riqueza y la convergencia en términos de renta. De tal forma que,
aquellas CA de menor riqueza relativa y/o que registren una dinamica poblacional
especialmente negativa que pueda “comprometer su desarrollo futuro” seran las
beneficiarias de este fondo. Asi, se pretende facilitar la convergencia en los niveles
de vida de los ciudadanos, con independencia de su lugar de residencia.

Por tanto, son beneficiarias del mismo aquellas CA de régimen comun que
cumplan alguna de las siguientes condiciones:

— Que tengan un PIB per capita® inferior al 90% de la media correspondiente
a las CA de régimen comun.

— Que tengan una densidad de poblacion inferior al 50% de la densidad media
correspondiente a las CA de régimen comun, ambos datos referidos al Ultimo
ano, que inicialmente era el 2009.

— Que teniendo un crecimiento de poblacion’ inferior al 90% de la media corres-
pondiente a las CA de régimen comun, tengan una densidad de poblacion
por kildmetro cuadrado inferior a la cifra resultante de multiplicar por 1,25 la
densidad media de las CA de régimen comun.

6  ElIPIB per capita se mide en términos de la media correspondiente a los Ultimos tres afos, que
inicialmente se referia al periodo 2007-2009.

7 Elcrecimiento de poblacién se mide en términos del valor correspondiente a los tres Ultimos afios, refi-
riéndose inicialmente al periodo 2007-2009. La densidad es la correspondiente al tltimo afio del periodo.
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Sus recursos se distribuyen en dos subfondos:

— Uno primero, dotado con dos tercios de los recursos totales, que se repar-
te entre todas las CA beneficiarias, en atencion a su poblacion relativa en
relacion al total de la poblacion de las CA integrantes del fondo, ponderada
por la distancia del PIB per cépita de cada CA respecto a la media.

— Uno segundo, con el tercio de los recursos restantes, se distribuye entre
las CA que tienen un crecimiento de poblacién inferior al 50% de la media
correspondiente a las CA de régimen comun. Este subfondo se reparte en
atencion a la poblacion relativa de cada una de estas CA en relacion a la
poblacion total de las CA que cumplen la citada condicion.

3.4. Reglas de evolucion: las garantias de suficiencia dinamica del sistema

Tanto el FSG, como la dotacion del Estado al FGSPF y los Fondos de Con-
vergencia, evolucionan en funcién del crecimiento de los Ingresos Tributarios del
Estado (ITE). Asimismo, la parte del FGSPF integrada por el 75% de los recursos
tributarios normativos correspondientes a las CA evoluciona en funcion del creci-
miento que experimenten los mismos. Finalmente, la participacion de cada CA en
el reparto del FGSPF depende del valor que tenga cada afo la poblacion ajustada
en funcion de las variables que la componen. Todo ello plantea pues un escenario
de financiacion dindamica ciertamente previsible pero no exento de incertidumbre.
Ademas la existencia de estos mecanismos es simultanea en el tiempo con la no
participacion de las forales en este contexto.

4. PROBLEMAS DE FUNCIONAMIENTO DEL MODELO: ESPECIAL REFE-
RENCIA A LA NIVELACION

Los Cuadros 1 a 5 permiten analizar el funcionamiento del sistema actual. Asi,
en los Cuadros 1 a 3 se presenta los datos mas significativos correspondientes a la
liguidacion del ejercicio 2012. El Cuadro 2 muestra la dinamica de funcionamiento
de dicho sistema, en términos de financiacion homogénea por habitante ajustado,
teniendo en cuenta que uno de los objetivos de la reforma era que “el sistema ha
de garantizar que, dentro del marco de suficiencia global, los recursos financieros
para la prestacion de los servicios basicos del Estado del Bienestar sirvan para que
los citados servicios puedan ser prestados en igualdad de condiciones a todos los
ciudadanos, independientemente de su lugar de residencia, en términos de pobla-
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cién ajustada o unidad de necesidad®”. Para homogeneizar los resultados se restan
de la participacién en el FSG las cantidades que corresponden a la financiacion de
competencias singulares de las distintas CA.

El primer componente importante del sistema es la capacidad fiscal, concebi-
da como la recaudacion procedente de los tributos cedidos y compartidos con el
Estado. Cabe sefialar aqui que las diferencias de recursos entre CA son muy ele-
vadas, ya que participando de la misma cesta tributaria, es obvio que la capacidad
fiscal de las CA mas ricas -Madrid, Baleares o Catalufia— es muy superior que la de
otras como Andalucia o Extremadura. Un caso singular es el de la Comunidad de
Canarias, ya que el sistema no incluye la recaudacion de los tributos que conforma
su régimen fiscal especial. Por otra parte, el sistema no captura las diferencias re-
caudatorias procedentes del mayor o menor esfuerzo fiscal que realizan las CA, ya
que los ingresos tributarios se calculan en términos de recaudacion normativa (ver
Figura 1). De igual forma, la Figura 2 muestra la elasticidad renta. En todo caso, se
observa una clara correlacion positiva con el PIB regional.

FIGURA 1
CAPACIDAD FISCAL NORMATIVA Y PIB PER CAPITA. ANO 2012
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda e Instituto Nacional de Estadistica

8  Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera 6/2009, pag. 13.
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FIGURA 2
ELASTICIDAD RENTA DE LA CAPACIDAD FISCAL. ANO 2012
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Para corregir las diferencias en dicha capacidad fiscal, se aplican los distintos
mecanismos de nivelacion descritos en los apartados anteriores. En primer lugar, las CA
participan del FGSPF, recibiendo la transferencia que les corresponde en funcion de su
poblacion ajustada. Este paso supone nivelar el 75 por 100 de los ingresos tributarios
normativos, conservando las CA el 25 por ciento restante. Las CA con mayor capacidad
fiscal pierden recursos y se aproximan a la media de financiacion, mientras que las que
tenian unos ingresos tributarios menores ganan recursos y se aproximan a la media.
Sin embargo, el sistema de financiacion no termina con este proceso de nivelacion, ya
que contiene otros fondos a distribuir entre las CA. Asi, es necesario sumar los recursos
procedentes del FSG, que garantiza a cada CA el statu quo (2009), con la parte que
le ha correspondido en el reparto de los fondos aportados por el gobierno central. Por
ultimo, cada CA recibe los recursos que le corresponden de los Fondos de Convergencia,
con lo que se estima la financiacion total homogénea por habitante ajustado. Puede
asi entonces constatarse que la dispersion en los ingresos entre CA experimenta un
fuerte incremento, con unas diferencias de recursos que no se corresponden ni con
sus necesidades de gasto ni responden tampoco a las diferencias de capacidad fiscal.

Por tanto, serfa necesario revisar el disefo de los mecanismos de redistribu-
cion de recursos, dado que la nivelacion parcial de recursos inducida por el FGSPF
queda totalmente distorsionada por el efecto de los restantes fondos que integran
el modelo. Los mismos problemas se detectan si la comparacion la realizamos
en términos de financiacion estrictamente per capita (Cuadro 3), a pesar de que
la reforma ha supuesto una disminucion en la dispersion de recursos entre CA en
relacion con el sistema anterior (Cuadro 4).

También se constata que el sistema sigue sin cumplir el principio de ordinali-
dad, al que tanta importancia se concedio en la reforma, ya que la aplicacion de los
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mecanismos de nivelacion continla reordenando los recursos por habitante de que
disponen las CA respecto a su capacidad tributaria. Asi, en Hierro et al. (2009 y 2010)
se muestra la intensidad de reordenacion del sistema con tendencia a la inversion
de orden, generando una gran desigualdad. Como puede apreciarse en el Cuadro
5, el sistema resulta especialmente arbitrario, ya que se pueden encontrar todos los
supuestos posibles. Regiones con capacidad fiscal superior a la media mantienen,
o0 incluso mejoran sus resultados, después de la nivelacion, mientras otras los em-
peoran. En el otro extremo, CA con capacidad fiscal inferior a la media, continian
por debajo de ésta después de la nivelacion, mientras otras mejoran sus resultados.

La disminucion de los ingresos tributarios en los afnos de crisis ha ocasionado
una diferencia importante entre los ingresos que las CA esperaban recibir en cada
gjercicio con el modelo y los que finalmente les corresponden, a tenor de las liqui-
daciones definitivas de todos los conceptos que integran el mismo. En este sentido,
el trabajo de De la Fuente (2015) muestra la enorme sensibilidad de la evolucion
de los recursos proporcionados por el sistema de financiacion autonémica al ciclo
econodmico. Por su parte, Hierro y Atieza (2015) analizan el efecto estabilizador de
la financiacion autondmica y muestran que la misma ha tenido un comportamiento
anticiclico. Como el sistema se articula a partir de una serie de anticipos a cuenta
(Garcia Nufiez, 2011), que se realizaron sin considerar la incidencia de la crisis en las
previsiones de recaudacion, las CA tuvieron que realizar devoluciones de ingresos y
recortar su margen de maniobra sobre sus presupuestos futuros en practicamente
todos los capitulos (especialmente, en el 1 de gastos de personal y 2 de gastos
corrientes) y aplazamiento de inversiones. Y es que encontrar las partidas de gasto
en las que el ajuste sea menos costoso, social y econémicamente no es sencillo
ya que existen muchas lineas del presupuesto “intocables” por diversas razones
(intereses de la deuda, etc.), de ahi que el margen de maniobra de algunas CA es
realmente pequefio, al menos a corto plazo.

Asimismao, por el lado de los ingresos, es necesario reducir el elevado grado de
fraude fiscal, ademas de reorganizar la imposicion autonémica pues en un contexto
como el actual serfa contraproducente subir la presion fiscal significativamente ya
que corremos el riesgo de hacer recaer la actividad econdmica. Igualmente, parte
de la recaudacion extraordinaria por encima de un nivel normativo (tedrico fijado a
priori) deberfa destinarse obligatoriamente a un Fondo de Estabilizacion regional junto
con una especie de “stress-test” para las autonomias como los aplicados a Bancos
y Cajas y su Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria.
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CUADRO 5
“EFECTO REORDENACION” INDUCIDO POR EL FUNCIONAMIENTO DE
LOS MECANISMOS DE NIVELACION DEL MODELO. EJERCICIO 2012
(FINANCIACION NORMATIVA HOMOGENEA POR HABITANTE EN iNDICE
SOBRE LA MEDIA= 100)

Comunidad . . Financiagién "
Auténoma Ingresos tributarios Posicion hnormapva Posicion
omogénea

Madrid 135,67 1 94,52 12
Baleares 123,68 2 100,01 9
Cataluna 118,74 3 98,85 10
Aragon 114,88 4 115,90 4
Cantabria 112,76 5 124,67 1
Asturias 108,00 6 112,64 6
La Rioja 103,44 7 117,91 2
C. Leodn 100,75 8 115,72 5
C. Valenciana 93,04 9 93,88 13
Galicia 92,78 10 110,92 7
C. LaMancha 84,64 11 103,22 8
Murcia 82,66 12 93,57 14
Andalucia 79,24 13 94,75 11
Extremadura 76,11 14 116,92 3
Canarias 41,64 15 89,68 15

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Por ultimo, en la Figura 3 se compara la financiacion normativa por habitante
en los ejercicios 2008 y 2012. Puede apreciarse como, si bien las CA mejor (de
Madrid a Asturias) y peor financiadas (de Castilla y Leén a Canarias), contintian
siendo las mismas, lo cierto es que se produce una disminucion significativa en el
indicador de dispersion. Asi, la mayor parte de las regiones peor situadas mejoran
en este periodo su financiacion (salvo la Comunidad Valenciana, que se mantiene
practicamente estable, y Canarias) mientras que regiones como Madrid, Catalufia
o la Rioja pierden terreno. No obstante, esta disminucion en el grado de dispersion
contintia siendo relativamente modesta.

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 104, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2015), PP. 111-132



128 DAVID CANTARERO/SANTIAGO ALVAREZ/CARLA BLAZQUEZ/MARTA PASCUAL

Ademas, el sistema resulta especialmente arbitrario, si se compara la evolucion
de regiones que partian de situaciones similares, tal es el caso de La Rioja y Asturias.
O el caso de Canarias, que teniendo inicialmente niveles muy inferiores, en el Ultimo
ano del periodo considerado en este estudio, ha visto como empeoraba su situacion.

i FIGURA3
FINANCIACION NORMATIVA HOMOGENEA POR HABITANTE
DISTRIBUCION OBSERVADA EN 2008 Y 2012

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda e Instituto Nacional de Estadistica

5. CONCLUSIONES

Este trabajo revisa el actual modelo de financiacion autonémica ofreciendo una
vision general de su funcionamiento y de los efectos de su Ultima reforma.

En sintesis, puede sefalarse que la reforma realizada en el afio 2009 tuvo dos
objetivos fundamentales: garantizar la suficiencia financiera y la igualdad de recursos
para la financiacion de los servicios publicos basicos. Respecto del primer objetivo,
la suficiencia, el modelo proporciona a las regiones unos recursos superiores a los
que obtendrian bajo el sistema anterior al incorporar recursos adicionales proce-
dentes del Estado por importe de 11.400 millones de euros. El problema reside en
la diferente situacion econémica en la que se encuentra nuestro pais, entre el afio
base de negociacion, 2007, y el aho 2009, en el que el acuerdo se puso en practica,
pues es a partir de 2008 cuando comienza a verse el efecto de la crisis econémica
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en Espana. Crisis que ha incidido de manera notable en la recaudacion tributaria,
como pone claramente de manifiesto la evolucion de los ITE entre ambos, ejercicios,
el 0,5868. (Los recursos proporcionados por el sistema de financiacion en 2007
ascendieron a 103.830 millones de euros “-financiacion normativa-”, frente a los
82.713 millones de euros que supone la liquidacion del sistema 2001 en el afio 2009,
cantidad que se convierte en el statu quo inicial del nuevo sistema de financiacion).

En términos de equidad, con el nuevo modelo, si bien disminuye la dispersion
de recursos entre CA, tanto si se comparan en términos de habitante ajustado, como
Si la comparacion se realiza en términos per capita, no se ha conseguido resolver
los problemas que se atribuian al modelo anterior. La pauta redistributiva provocada
por la aplicacion del Fondo de Garantia de los Servicios Publicos Fundamentales se
ve desvirtuada cuando se adicionan los recursos procedentes del Fondo de Sufi-
ciencia Global y de los Fondos de Convergencia (Vilalta, 2015). Estos mecanismos,
FSG y FC, provocan un reparto final de recursos dificil de explicar en términos de
equidad y contribuyen a mantener unas diferencias de recursos entre Comunidades
que no se corresponden con sus necesidades de gasto. Este resultado se deriva
de la clausula de mantenimiento del statu quo, que si bien facilita la negociacion
politica del cambio del sistema, implica consolidar las inequidades de financiacion
anteriores, y del reparto, con criterios politicos, de los recursos adicionales, con
una distribucion asimétrica de las ganancias entre CA. Finalmente, es necesario
sefnalar que el actual modelo de financiacion no ha resuelto los problemas de falta
de ordinalidad de los sistemas anteriores, 10 que provoca un importante desorden
en la nivelacion (Lago y Martinez-Vazquez, 2015).

Por otra parte, en términos de autonomia y corresponsabilidad fiscal, el cam-
bio de modelo supuso avanzar en la primera de las direcciones, ya que ganaron
peso los recursos procedentes de la ampliacion de la capacidad tributaria frente
a las transferencias del Estado. Sin embargo, no se han producido avances en el
terreno de la corresponsabilidad fiscal (ni débil ni fuerte), ya que las competencias
normativas de las CA en materia de tributos cedidos no experimentaron cambios
significativos en relacion con el sistema anterior de financiacion.

Es de esperar que la reforma futura del sistema solvente y clarifique estos
problemas. Sin embargo, la situacion econdmica actual es mas desfavorable para
alcanzar una solucion razonable que la que existia en negociaciones anteriores.
También seria importante determinar de qué forma podria reducirse la negociacion
politica'y abogar mas por la introduccion de criterios técnicos. A nuestro juicio, solo
de esta forma podran evitarse problemas de ordinalidad como los anteriormente
enunciados. En relacion con este aspecto y tal y como apuntan entre otros autores
como Leiceaga y Lago-Penas (2014), la existencia de una agencia técnica inde-
pendiente seria fundamental si queremos avanzar en un mejor funcionamiento del
sistema, mas alejado de criterios politicos.
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Y es que dos de los elementos fundamentales de la proxima reforma del sistema
de financiacion autondmica van a ser tanto la redefinicion de las necesidades de
gasto como del grado de nivelacion que se considera deseable teniendo en cuenta
el propio papel estabilizador del sistema como bien se sefala en Hierro y Atienza
(2015). Asi, para garantizar la suficiencia dinamica del sistema, es imprescindible
volver a redefinir técnicamente las necesidades de gasto, procediendo a conocer el
coste real de las mismas. Esto supone el cuestionamiento de los indicadores tomados
para su determinacion (incluido el statu quo). También es necesario determinar, si la
nivelacion debe ser total (“asegurar la igualdad en la provision de todos los servicios
transferidos para un esfuerzo fiscal igual”) o parcial. En Ultima instancia, el nivel minimo
debe consistir en garantizar la nivelacion en servicios publicos fundamentales. De
cualquier forma, si se pretende que la nivelacion sea efectiva en todo el territorio,
habria que hacer participes a las Forales (Pais Vasco y Navarra).

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 104, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2015), PP. 111-132



LA NIVELACION EN EL MODELO DE FINACIACION AUTONOMICA 131

BIBLIOGRAFIA

BASSOLS, M., BOSCH, N. Y VILALTA, M. (2009): El modelo de financiacién autonémica de 2009: descripcién y
valoracién. Generalitat de Cataluia, Departament d’ Economia i Finances, Barcelona.

BORRAZ, S. Y CANTALAPIEDRA, C. (2010): “Aproximaciones al nuevo modelo de financiacion autondmica: un
marco de incertidumbre”, Estudios de Economia Aplicada, 28 (1), 31-59.

CONSEJO DE POLITICA FISCAL Y FINANCIERA (CPFF) (2009): Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, para la reforma
del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comdin y ciudades con estatuto
de autonomia. Madrid, julio de 2009.

DE LA FUENTE, A. (2009): “Sobre la puesta en marcha del nuevo sistema de financiacion regional: proyecciones
para 2009 y algunas reflexiones”, Coleccion Estudios Econémicos FEDEA, 11-09.

DE LA FUENTE, A. (2010): “El nuevo sistema de financiacion regional: Un andlisis critico y proyecciones para
2009", Hacienda Publica Espariola/ Revista de Economia Publica, 195 (4), 123-149.

DE LA FUENTE, A. (2011): “Una nota sobre la dinamica de la financiacion regional”, Investigaciones Regionales,
19, 155-174.

De la Fuente, A. (2013): “La evolucion de la financiacion de las comunidades auténomas de régimen comun,
2002-2010", Documentos de Trabajo BBVA Research, 13/10, Madrid.

DE LA FUENTE MORENO, A. (2015): “La evolucion de la financiacion de las comunidades auténomas de régimen
comun, 2002-2012", Papeles de economia espafiola, 143, 28-49.

DE LA FUENTE, A. Y GUDIN, M. (2007): “La financiacion autonémica en los nuevos estatutos regionales”, Hacienda
Publica Espariola/ Revista de Economia Publica, 182 (3), 163-199.

FERNANDEZ, R. Y DELGADO F.J. (2010): “Nuevos fondos de convergencia y nada de compensacion interterritorial”,
Estudios de Economia Aplicada, 28 (1), 123-149.

GARCIA NOVOA, C. (2006): “El sistema de financiacién en la reforma del Estatuto Catalan, ¢es compatible con
el orden constitucional”, Revista Catalana de Dret Public, 32, 75-118.

GARCIA NUNEZ, A. (2011): “El régimen transitorio y los flujos financieros del nuevo sistema de financiacion”,
Presupuesto y Gasto Publico, 62, 119-139.

HIERRO, L. A., ATIENZA, P, Y GOMEZ-ALVAREZ, R. (2009): “Reordenacion vy financiacion autonémica. Una
aproximacion”, Revista de Estudios Regionales, 4, 55-71.

HIERRO, L. A. Y ATIENZA, P. (2015): “El efecto estabilizador de la financiacion autonémica”, Revista de Estudios
Regionales, 31, 75-100.

HIERRO, L.A., ATIENZA, P. Y GOMEZ-ALVAREZ, R. (2010): “La distribucion de recursos entre Comunidades
Auténomas. Una primera aproximacion a los cambios derivados del nuevo modelo de financiacion”,
Estudios de Economia Aplicada, 28 (1), 61-75.

HIERRO, L. A., ATIENZA, P., Y PATINO, D. (2010): “El efecto redistributivo de las transferencias en la financiacién
regional”, Revista de Economia Aplicada, 18(53), 99-129.

LAGO, S. Y MARTINEZ-VAZQUEZ J. (2010): “La descentralizacion tributaria en las Comunidades Auténomas de
régimen comun: un proceso inacabado”, Hacienda Publica Espariola/ Revista de Economia Publica,
192, 129-151.

LAGO, S. Y MARTINEZ-VAZQUEZ J. (2015): “El sistema de financiacién autonémica: ¢quo vadis?”, Papeles de
economia espanola, 143, 2-14.

LEICEAGA, X. Y PENAS, S. L. (2014): “El modelo de financiacién autonémica desde la perspectiva de los gobiernos
autonoémicos”, Investigaciones Regionales, 30, 159-196.

LOPEZ LABORDA, J. (2007): “Las reformas estatutarias y la modificacién del grado de nivelacion de las
Comunidades Auténomas”, en Tornos, J. (ed.): Informe Comunidades Auténomas 2006. Instituto de
Derecho Publico, Barcelona, pags. 627-641.

LOPEZ LABORDA, J. (2014): “El debate sobre la nivelacion en la proxima revisién de la financiacion autondmica”,
Informe IEB sobre Federalismo Fiscal y Finanzas Publicas, 8-11.

MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA (varios afios): Financiacién de las Comunidades Auténomas por los
Impuestos Cedidos, fondo de Suficiencia y Garantias de Financiacion de los servicios de asistencia
sanitaria. Madrid.

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 104, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2015), PP. 111-132



132 DAVID CANTARERO/SANTIAGO ALVAREZ/CARLA BLAZQUEZ/MARTA PASCUAL

MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA (varios afios): Liquidacion de los recursos del sistema de financiacién
de las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia y de las
participaciones en los fondos de convergencia autonémica, regulados en la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre. Madrid.

MONASTERIO, C. (2010 a): “Federalismo fiscal y sistema foral. Un concierto desafinado?”, Hacienda Publica
Espariola/ Revista de Economia Publica, 192, 59-103.

MONASTERIO, C. (2010 b): £l laberinto de la hacienda autonémica. Civitas, Madrid.

PEDRAJA, F. Y CORDERO, J.M. (2010): La reforma del sistema de financiacion en Espafia. Un proceso con
Luces y Sombras. Ponencia presentada en el XXII Seminario Regional de Politica Fiscal organizado por
la Comisién Econémica para América Latina. Santiago de Chile, 26 a 29 de enero de 2010.

PEDRAJA, F. Y UTRILLA, A. (2011): “Autonomia y equidad en el nuevo sistema de financiacion autonémica”,
Investigaciones Regionales, 18, 191-218.

VILALTA, M. (2015): “La equidad horizontal en el modelo de financiacién autonémica: un andlisis del grado de
progresividad”, Papeles de Economia Espafiola, 143, 132-151.

ZABALZA, A. (2007): “La financiacién autondémica en el Estatuto de Cataluia”, Hacienda Piblica Espariola/ Revista
de Economia Publica, 181, 119-161.

ZABALZA, A. Y LOPEZ LABORDA, J. (2010): “El nuevo sistema de financiacién autondmica: Descripcion,
Estimacion Empirica y Evaluacion”, Fundacion de Cajas de Ahorros, 530.

ZUBIRI, 1. (2009): “La financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun: valoracion y propuesta
de reformas”, en Monasterio, C. y Zubiri, |.: Dos ensayos sobre financiacion autonémica. Fundacion
de las Cajas de Ahorros, Madrid.

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 104, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2015), PP. 111-132



