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Resumo: Neste traballo lévase a cabo unha valoracion do novo sistema de financiamento au-
tondmico dende o principio da equidade.

Unha vez descritos os elementos bdsicos da uitima reforma aprobada no Consello de Politica
Fiscal e Financeira, o 23 de setembro de 1996, detémonos nas denominadas "garantias de so-
lidariedade" previstas nel. De seguido frdtanse as posibles consecuencias financeiras do Acor-
do para distintos escenarios, insistindo nas necesarias cautelas que deben terse en conta para
unha interpretacion adecuada dos resultados.

En coherencia co argumento bdsico do estudio, carece de sentido xulga-la bondade do nove
sistema sobre a base unicamente das suas consecuencias financeiras. Por iso, a analise pos-
terior faise dende unha perspectiva global, ainda que centrada fundamentalm ente nos aspec-
fos de equidade. A ausencia dun criterio explicito de equidade e, en consecuencia, dun verda-
deiro sistema de nivelacion segue sendo un dos principais defectos do actual sistema de finan-
ciamento autondmico.

Palabras Cilave: Comunidades auténomas / Principios basicos das facendas descentralizadas /
Financiamento das comunidades auténomas / Evolucion do financiamento autonémico / Sistemas
de nivelacion.

EQUITY IN THE NEW FINANCING SYSTEM FOR AUTONOMOUS REGIONS
Summary: In this paper the new financing system for autonomous regions is assessed ac-
cording fo the principle of equal treatment.
Having first described the basic elements of the last reform passed in the Council of Fiscal and
Financial Policy held 23" September 1996, the so-called “solidarity guarantees” there antici-
pated are analysed. The possible financial consequences of the Agreement for different sce-
narios are then reviewed insisting on the necessary cautions that must be taken into account for
an adequate interpretation of the results.
In accordance with the basic argument of this study, it makes no sense to judge the goodness
of the new system just by its financial consequences. Because of that the subsequent analysis
is carried out from a global viewpoint, although basically focused on fairness. The lack of ex-
plicit equity criteria and, as a consequence, a true balancing system is still one of the main
flaws of the current financing system for autonomous regions.
Keywords: Autonomous communities / Basic principles of decentralised public finances / Fi-
nancing of autonomous communities / Financing development of autonomous regions / Balan-
cing systems.

INTRODUCCION

Os principais problemas que existen en calquera esquema de facendas descen-
tralizadas poden traducirse en insatisfacciéns no grao de cumprimento dos princi-
pios bdsicos que han presidir todo sistema de financiamento segundo a teoria do
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federalismo fiscal e que son recollidos pola nosa Constitucion: autonomia, solida-
riedade e coordinacion.

Dado o cardcter conflictivo destes principios, como sucede reiteradamente no
4mbito da economia ptiblica, todo proceso de reforma deberia evita-lo sofisma de
crer que estes obxectivos poden conseguirse en grao maximo 4 vez. Tamén serd
incorrecto pensar que os instrumentos seleccionados para alcanzar un fin especifi-
co non acaban tendo efectos nos outros principios inicialmente esquecidos.

A ensinanza bdsica que un debe extraer do anterior é a necesidade de tratar de
forma conxunta os principios indicados en todo proceso de reforma, buscando un
xogo equilibrado destes. Dende ese punto de vista, a proposta de reforma recollida
no Libro Blanco (Monasterio, Pérez, Sevilla e Solé, 1995), elaborado por un grupo
de expertos independentes seguindo o encargo do Consello de Politica Fiscal e Fi-
nanceira (CPFF), parécenos impecable.

O obxectivo deste traballo ¢ valora-la reforma do sistema de financiamento
dende o principio de equidade. Para iso, en primeiro lugar, describirémo-los ele-
mentos bésicos da tltima reforma aprobada por maiorfa no CPFF na sta reunion
de 23 de setembro de 1996, insistindo nas denominadas "garantias de solidarieda-
de" previstas nel. Como se sabe, tres comunidades, Andalucia, Castela-A Mancha
e Estremadura, rexeitaron o Sistema de financiamento das comunidades autono-
mas para o quinguenio 1997-2001 e formularon recurso de inconstitucionalidade ¢
seu contido. ‘

A continuacién, levarase a cabo unha andlise critica do novo sistema. A ensi-
nanza basica exposta anteriormente deberia chama-la atencién sobre a simpleza de
xulga-lo grao de bondade do novo sistema de financiamento autonémico sobre a
base unicamente das stas consecuencias financeiras. Sen esquece-la dificultade de
pronunciarse sobre esa cuestion, incluso de maneira aproximada, un tema de esta
transcendencia esixe unha andlise de mdis dimensions cd estrictamente financeira.
A pesar de todo iso, abordarémo-las posibles consecuencias financeiras do acordo
para distintos escenarios, que recollen diferentes posibilidades de crecemento das
variables relevantes do novo sistema de financiamento. No primeiro exercicio de
simulacién, trasladamos ¢ futuro as taxas de crecemento que se produciron no pa-
sado, e no segundo fanse previsions sobre cél pode se-la evolucién das variables.
Tamén se calcula a asignacion de fondos de garantia 6s que darfan lugar cada un
destes escenarios e, no primeiro deles, compdranse os resultados do sistema novo
cos que produciria o sistema antigo.

Non obstante, en coherencia co exposto 6 comezo, a valoraciéon do novo siste-
ma farase dende unha perspectiva global, ainda que nos centraremos, fundamen-
talmente, nos aspectos de equidade’.

! Os traballos de Alvarez (1997), Monasterio (1997), Pérez (1997), Puy ¢ Corona (1997), Ruiz-Huerta e Lépez
(1997). e Sudrez (1997), entre outros, fan tamén valoraciéns xerais do sistema de financiamento autonémico pa-
ra o periodo 1997-2001.
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ASPECTOS BASICOS DO NOVO SISTEMA DE FINANCIAMENTO
AUTONOMICO PARA O PERIODO 1997-2001. "AS GARANTIAS
DE SOLIDARIEDADE"

O novo Sistema de financiamento das comunidades auténomas para o quin-
quenio 1997-2001 foi aprobado polo Consello de Politica Fiscal e Financeira na
stia reunién de 23 de setembro de 1996. Nel desenvdélvese o punto 9 do Acordo de
investidura e gobernaciéon subscrito entre o Partido Popular e Convergencia i
Unid. Esas reformas levdronse 4 Lei de orzamentos para 1997 e debido 6 alcance
delas houbo que modifica-la Lei organica de financiamento das comunidades au-
ténomas (LOFCA) e a Lei de cesién de tributos’.

O elemento fundamental da reforma foi a cesién parcial do IRPF ds CC.AA.
Nese sentido créase unha tarifa autondmica que xorde de dividi-la anterior tarifa e
cada un dos seus chanzos en duas partes; unha estatal, do 85% da inicial e o resto
do 15% correspondente & comunidade auténoma’. En relacién coas deducciéns
estatais, 4s CC.AA. impuitaselles un 15% delas, de maneira que estas acaban reci-
bindo un 15% da cota liquida inicial manténdose, polo tanto, a carga fiscal dos
contribuintes.

Outorgaselles 4s CC.AA. competencias normativas sobre tipos de modo que
estes poden variar 4 alza e 4 baixa, pero cun limite maximo do 20% en relacién cos
valores iniciais e sempre que se mantefia a progresividade das tarifas autonémicas.
Esa capacidade normativa tamén alcanza ¢ minimo exento e a algunhas deduc-
ciéns, concretamente, a aquelas por circunstancias persoais e familiares, por in-
vestimentos non-empresariais e por aplicacién de renda.

Con respecto 6s tributos cedidos (patrimonio, sucesions e doazéns, transmi-
siéns patrimoniais e actos xuridicos documentados, e tributos sobre o xo0go), as
CC.AA. pasan a ter capacidade normativa sobre algins elementos, fundamental-
mente, minimo exento e tarifas ou tipos®. En relacién 6s tributos cedidos, a princi-
pal novidade estd na posibilidade da sia reduccién, posto que a opcién de aumen-
ta-la presion fiscal por esa via xa existia a través das recargas.

Ademais, ainda que non se afronta realmente unha xestién tributaria integrada,
acordase a participacién das CC.AA. na Axencia Estatal de Administracién Tri-
butaria coa creacién de dous novos 6rganos de coordinacién entre as administra-
cidns estatal e autondémica, a Comision Mixta de Coordinacién da Xestién Tributa-
ria e os Consellos Territoriais de Direccién para o estudio, andlise e coordinacién
de dmbalas duas facendas.

2
Unha descricion da reforma pode verse en Giménez-Reyna (1996).
3 - . . .
Unha vez que se completen os traspasos en materia educativa, reducirase noutro tanto a imposicién estatal,
de maneira que, 6 final do quinquenio, as CC.AA. dispordn dun espacio equivalente ¢ 30% do IRPF.

4 . . :
As competencias normativas nas taxas sobre 0 xogo son practicamente plenas.
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Co fin de mante-lo equilibrio financeiro coa facenda central, redicense, no ano
base (1996), as transferencias 4s CC.AA. pola via da participacion nos ingresos do
Estado (PIE) nun importe equivalente d recadacién do tramo autonémico por
IRPF. Esa reduccién ampliase na contia da participacion territorializada no IRPF
que, procedente do Acordo de 7 de outubro de 1993, se mantén no novo sistema.
Esa participacion territorializada, sobre a que non hai capacidade normativa, sera,
en principio, do 15%, pero reducirase 6 10% , 6 5% ou incluso pode no existir, se
o seu importe supera a diferencia entre a antiga PIE e o tramo autonémico do
IRPF.

Mentres que os recursos procedentes do IRPF evolucionarin segundo a reca-
dacién das cotas liquidas por IRPF en cada comunidade auténoma, a nova partici-
pacién (non territorializada) farao segundo o ITAE (recadacién nacional do
conxunto de impostos non-cedidos e cotizaciéns sociais, netos da contribucion es-
pafiola ¢ orzamento da Unién Europea) e, a diferencia do modelo anterior, sen o
limite superior do PIB nin inferior do "gasto equivalente".

As CC.AA. que non se adhiran 6 Acordo e que non o acepten na Comisién
Mixta rexeranse, posteriormente segundo se desprende do acordo segundo, polo
anterior sistema vixente no periodo 1992-1996.

Coa finalidade de que non se¢ produzan excesivas diferencias no financiamento
das CC.AA. como consecuencia do novo Acordo, decidese crear un Fondo de Ga-
rantia con tres instrumentos diferenciados, do que realizamos unha descricién de-
tallada a continuacién. Antes € necesario destacar que non hai referencia ningunha
no Acordo 6 Fondo de Compensacion Interterritorial e que no seu punto sexto de-
cidese, de novo, crear un grupo de traballo para estudia-lo problema das asigna-
ciéns de nivelacion e elevar "unha proposta xuridica, financeira e orzamentaria de
nivelacién de servicios publicos fundamentais" d4s que se refire o artigo 15 da
LOFCA.

O FONDO DE GARANTIA

No acordo sétimo: "Establecemento de instrumentos de solidariedade que ga-
rantan a evolucién e a distribucién dos recursos do modelo”, crease un novo me-
canismo, o Fondo de Garantia, coa finalidade de cubrir tres riscos especificos do
sistema e sempre 4 marxe, loxicamente, do exercicio da capacidade normativa. Ese
Fondo, como dixemos, consta de tres instrumentos.

A) "Garantia dun limite minimo de evolucién dos recursos do IRPF". O seu
obxectivo é corrixi-la posibilidade de que a evolucién do financiamento deri-
vado dos novos mecanismos de corresponsabilidade fiscal (tarifa complementa-

5y 1 G % EEmors 5 i " s s . "
' Aplicacién subsidiaria del Método" (acordo segundo), ainda que ¢é discutido por algunha comunidade 6 am-
paro do artigo 84.2 da LPGE para 1997.
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B)

©

ria e participacién nos ingresos territoriais do imposto) resulte significativa-
mente inferior, no conxunto do quinquenio, 6s mecanismos ata agora vixentes
ou presente unha senda irregular que xere dificultades financeiras temporais.

A garantia consiste en que eses ingresos aumenten cando menos segundo o cre-
cemento do PIB nominal, agds que este dltimo valor sexa superior é da recada-
ci6n estatal por IRPF. Nese caso, o incremento garantido serd o 90% do devan-
dito aumento do IRPF.

A garantia refirese 6 conxunto do quinquenio pero a sua aplicacion serd anual,
especificdndose no Acordo o modo de levala a cabo.

"Garantia de suficiencia dindmica". O seu obxectivo é elimina-las desviacidns,
indesexables segundo o propio texto do Acordo, no reparto do volume de re-
cursos entre CC.AA. pola accién do diferente peso relativo dos mecanismos fi-
nanceiros en cada comunidade e as stas distintas taxas de evolucién.

A garantia consiste nun incremento dos recursos computables (non queda claro
se entre eles se inclien os tributos cedidos e as taxas) para cada comunidade
autonoma non inferior 6 90% do aumento que experimenten eses mesmeos in-
gresos no conxunto do sistema. Ainda que a liquidacion definitiva se fara 6 fi-
nal do quinquenio, realizaranse liquidacions parciais en cada exercicio.
"Garantia de capacidade de cobertura da demanda de servicios publicos". Trata
de reduci-las diferencias no financiamento per capita das CC.AA., unha vez
completado o traspaso dos servicios educativos non-universitarios. A garantia
consiste en que o financiamento per cdpita de cada comunidade non sexa infe-
rior 6 90% do financiamento medio per cdpita do conxunto das CC.AA.

O prazo previsto € o tltimo ano do perfodo. Non obstante, pode ser aplicada a
partir de 1998 se se asumiran nesa data esas competencias e de forma progresi-
va, de maneira que en ningun caso serd totalmente efectiva ata o ano 2001.
Establécense, ademais, unha serie de regras de prioridade e exclusién de manei-
ra que o primeiro fondo € financiamento computable para o segundo, o segundo
e o terceiro fondo son mutuamente excluintes e, en calquera caso, especificase,
curiosamente, que as garantias comentadas non se consolidardn nos mecanis-
mos do sistema.

POSIBLES CONSECUENCIAS FINANCEIRAS DO NOVO
SISTEMA

O novo modelo de financiamento autonémico parte dunha estructura de ingre-

$0s, que no ano base € neutral entre o antigo e o novo sistema. As posibles diver-
xencias no financiamento entre CC.AA. co novo sistema, poden producirse ¢ lon-
go do tempo como consecuencia tanto da diferente dinamica de crecemento que
presenten os distintos compoifientes dos seus ingresos como da importancia relati-
va de cada compoiiente no financiamento de cada comunidade.
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Neste apartado realizanse diferentes simulacions sobre cdl seria a evolucion dos
ingresos totais das CC.AA. co novo modelo de financiamento no quinquenio 1997-
-2001, segundo distintas hipdteses de comportamento das variables relevantes.

Para iso, pértese da estructura da financiamento basico en 1996, nas CC.AA. do
artigo 151 e do artigo 143, que describe o cadro 1. Nela recéllese a porcentaxe que
sobre o total de recursos representa, en cada comunidade neste ano base, cada un
dos catro conceptos seguintes:

a) A participacién do 30% no IRPF recadado na comunidade, ¢ dicir, o 15% da ce-
sion 4s CC.AA. da tarifa complementaria deste imposto e mailo 15% da corres-
pondente participacion territorializada no rendemento do IRPF (ou a porcentaxe
correspondente prevista no Acordo en cada comunidade auténoma).

b) O financiamento adicional por transferencias estatais ou participacién nos in-
gresos do Estado (PIE).

¢) A recadacién normativa dos tributos cedidos 4s CC.AA.

d) A recadacion normativa das taxas afectas 6s servicios traspasados ds CC.AA.

Cadro 1.- Total de recursos e estructura de financiamento (en porcentaxe) no ano base
1996

CC.AA. Total recursos PIE* : IRPF | TC+taxas |Financ, p.c.en ptas. | [Indice financ.

(milléns de ptas.) (poboacion 1991) i p.c. s/total grupo
Catalufia 605.393,2 17.3 512 316 99.908,2 96.1
Galicia 305.940,8 607 i N2\ 14,8 111.997,7 107,7
Andalucfa 740.429,1 61,5 221 16,4 106,682,1 102,6
Com. Valenciana 356.116,2 34,0 . 36.1 . 29.9 023242 i 88.8
Canarias 184,287 4 53 & 48 19.9 123.369.6 i 118.6
TOTAL art, 151 2.192.166,7 a2 | 330 | Vmpm 1039794 | 100,0
Asturias 53.401,1 76§ 498 | 425 48.815,5 85,7
Cantabria 34.991,1 238 I 20 i 243 66.356,0 116.,5
A Rioxa 16.818.0 54 585§ 361 63.841 4 12,1
Murcia 42.926.5 02 i 616 38,2 41,0543 72,1
Aragén 73.494.5 101§ 468 | 43,1 61.821,5 i 108,5
Cast.-A Mancha 96.511.4 31.9 429 252 58.194,0 102,2
Estremadura 68.420,6 52,5 29,1 18,3 64.435,1 113,1
Baleares 30.121.8 55 § 490 i 455 424767 74.6
Madrid 273.196,4 40 i 590 i 37,0 55.218,3 96,9
Castela-Le6n 166.907.1 29 | 495 | 286 655586 115.1
TOTAL art. 143 856.788.5 160 i 508 1§ 332 569596 100.9
TOTAL 3.048.955,2 362 | 380 i 25,8 84.400,7 :

FONTE: Elaboracion propia a partir dos datos do Acuerdo do Consejo de Politica Fiscal y Financiera, 1996.

Pdédese ver que neste ano base, 1996, o peso dos ingresos procedentes de IRPF
€ moi distinto nas diferentes CC.AA., variando dun 62% na Comunidade Auténo-
ma de Murcia a un 29% en Estremadura nas CC.AA. do artigo 143; e entre un
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51% en Cataluna e un 22% en Andalucia nas CC.AA. do artigo 151. Estremadura
¢ a comunidade na que inicialmente o IRPF ten un peso menor nos seus recursos
(29%) e, a vez, o PIE (53%) ten un peso maior de entre as do seu grupo.

Tamén se presentan neste cadro os datos sobre financiamento per cdpita por
CC.AA. nesta situacion de partida. Cataluna (96,1%) e Valencia (88,8%) son as
unicas CC.AA. con financiamento per capita por debaixo da media de CC.AA. do
artigo 151, mentres que Asturias (85,7%), Murcia (72,1%), Baleares (74,6%) e
Madrid (97%) estdn por debaixo do financiamento medio per capita de CC.AA. do
artigo 143. Estremadura, con 64.435 ptas. por habitante, sitiase por riba do finan-
ciamento medio por habitante das CC.AA. do artigo 143 (113,1%), ainda que € su-
perada por Cantabria (116,5%) e Castela-Ledn (115,1%).

A simulacién da evolucién do conxunto de ingresos faise sen ter en conta a uti-
lizacidén da capacidade normativa nin os cambios na xestién tributaria nas distintas
CC.AA.

Baixo estas hipéteses, considéranse dous posibles escenarios para a proxeccion
do ano base 6 quinquenio 1997-2001:

» Escenario 1: a primeira alternativa consiste en simula-los resultados do novo
modelo de financiamento considerando que no quinquenio 1997-2001 tédalas
variables relevantes tefien exactamente as mesmas taxas de crecemento que tive-
ron no periodo 1990-95. E dicir, tritase de analizar qué resultados darfa o novo
sistema de financiamento se no futuro se repetise o que ocorreu no pasado inme-
diato.

e Escenario 2: na segunda alternativa facemos previsions sobre o posible com-
portamento do crecemento das variables relevantes, que se aplican para simula-
-la evolucidn previsible de recursos co novo modelo de financiamento.

Para un e outro escenario calctilanse as cantidades coas que haberia que do-
ta-los correspondentes Fondos de Garantia, segundo as normas que establece o
Acordo de financiamento autonémico de 1996, e analizase cdmo afectan eses me-
canismos de solidariedade ¢ sistema de financiamento.

¢ ESCENARIO I. Simulacién supofiendo que no futuro (1997-2001) se repiten
as taxas de crecemento de tddalas variables que se produciron no pasado
(1990-95).

Suponse que as diferentes partidas evolucionan do seguinte modo:

e Conforme establece o Acordo, a PIE medra de 1997 6 2001 de acordo coa evo-
lucién do ITAE. Concretamente, témase o crecemento do ITAE no periodo
1990-95 para a simulacidn.
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e Os recursos procedentes de IRPF, sen exercicio da capacidade normativa sobre
eles, suponse que evolucionardn no periodo 1997-2001 en cada comunidade au-
tonoma con taxas de crecemento iguais as taxas de crecemento das cotas liquidas
de IRPF no periodo 1990-95 na correspondente comunidade.

e As taxas afectas suponse que evolucionan conforme 4 sda recadacién normativa,
en funcién dos crecementos dos ITAE; e, 6 igual que para a PIE, tdmanse os in-
dices do ITAE producidos entre 1990 e 1995 para a simulacién de resultados.

e Para a simulacién da evolucién dos tributos cedidos no periodo 1997-2001 con-
sidéranse, 4 sua vez, ddas posibles hipoteses alternativas:

a) A recadacion por tributos cedidos evolucionard no futuro en cada comunida-
de auténoma con taxas de crecemento iguais 4s que mantiveron a sua reca-
dacién real no pasado na correspondente comunidade autonémica. Esta hi-
potese trata de ofrecer unha mellor aproximacién 6 que poderia se-lo finan-
ciamento real das CC.AA. ¢ final do quinquenio.

b) Na segunda hipétese, os tributos cedidos suponse que evolucionan segundo
un criterio normativo, que no sistema novo se basea no indice ITAE. O igual
que para a PIE e para as taxas afectas, tomase o ITAE do periodo 1990-95
para a simulacién de resultados numéricos. Esta actualizacién das cifras de
tributos cedidos, segundo o criterio de evolucién normativo, ofrece unha vi-
sién mais neutral deles como compofiente diferenciado no total de financia-
mento das distintas CC.AA. (xa que se utiliza 0 mesmo indice de crecemento
ITAE en todas elas), e evita asignar ganancias ou perdas de financiamento a
posibles cambios na xestion tributaria (factor que, en principio, non se quere
ter en conta para a simulacion, como xa se dixo).

No cadro 2 recollese o financiamento total do ano 2001 segundo estas dias hi-
poteses de evolucion dos tributos cedidos conforme a recadacion real e evolucién
normativa segundo ITAE.

As cifras de financiamento total no 2001, dltimo ano do quinquenio, cando os
tributos cedidos evolucionan segundo a sia recadacion normativa, son lixeira-
mente superiores ds cifras de financiamento total cando estes evolucionan segundo
a suta recadacidn real no pasado, para case todalas CC.AA. (sé Asturias, Castela-
-Ledn e Madrid tiveron uns indices de crecemento da recadacién de tributos cedi-
dos superiores 6 indice ITAE no pasado que, polo tanto, tamén se proxectan 6 fu-
turo). Sen embargo, as diferencias de financiamento total no dltimo exercicio do
quinquenio entre unha e outra hipétese non son importantes en case ningunha co-
munidade auténoma (Murcia e Aragén son as que presentan maior diferencia),
polo que utilizamos a partir de agora os datos correspondentes 4 simulacién que
considera os tributos cedidos segundo a recadacién normativa, que permite tratar
estes datos como un compofiente neutral no conxunto do sistema.
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Cadro 2.- Comparacion do financiamento total (FT) no 2001 con distintas hipéteses de
evolucidn dos TC (criterios normativo e real)

CC.AA. FT 2001 Distribucion de recursos no 2001 FT 2001 (TC, evol. real)
TC, evol. norma. (porcentaxe) FT 2001 (TC, evol. norm.)
(milléns de ptas.) (porcentaxe)
PIE* i [RPF | TC +taxas
Catalufia §24.363,25 178 1 496 i 32,6 07.8
Galicia 434.822.26 600 | 253 14,7 99,5
Andalucia 1.033.174,42 61,9 | 216 | 16,5 98,3
Com. Valenciana 498.679,71 42 1 0358 1 300 97,7
Canarias 263.496,44 544 26,0 19,6 98,3
TOTAL art, 151 3.054.536,08 446 324 23,1 98,2
Asturias 72.998.58 79 | 484 | 438 100,6
Cantabria 46.932,83 24,9 496 i 254 98.1
A Rioxa 23.100,70 5.5 57.6 369 97,7
Murcia 59.177.35 0,2 60,9 38,9 95.0
Aragén 99.476,23 10,5 ¢ 447 ; 44 8 95,7
Cast.-A Mancha 141.261 61 30,6 451 i 24,2 99,1
Estremadura 98.210,75 51.5 306 i 18,0 99,4
Baleares 42.45538 45 492 453 97.0
Madrid 35.7863,49 43 560 | 39,7 102,1
Castela-Ledn 235.198,39 218 i 496 286 100,0
TOTAL art. 143 1.176.675.31 163 | 496 34,0 99,7
TOTAL 4.231.211,38 36,7 i 312 26,1 98,6

FONTE: Elaboracién propia a partir dos datos do Ministerio de Economia y Hacienda e da Direccién
General de Coordinacidn con las Haciendas Territoriales,

Compre destacar que o peso de cada compofiente dos recursos totais no 2001 é
practicamente o mesmo ca no 1996 en tédalas CC.AA. Non se producirian cam-
bios substanciais na composicién de ingresos de cada comunidade auténoma no
2001 baixo esta hipétese de crecemento dos ingresos.

A simulacién de resultados cando supofiemos que tédalas variables se com-
portardn no futuro igual que como o vifian facendo no pasado pon de manifesto o
crecemento en todalas CC.AA. do financiamento bésico total no 2001, respecto 6
financiamento bésico en 1996, como se observa no cadro 3. Segundo os resultados
desta hipétese, o financiamento per cdpita medio aumenta tanto nas CC.AA. do
artigo 143 (un 37,3%) como nas do artigo 151 (un 39,3%), entre os anos 2001 e
1996.

Esta simulacién de resultados tamén pon de manifesto que existiria unha dis-
persion lixeiramente maior no financiamento per cdpita ¢ final do quinquenio.
Tomando como base igual a 100 o financiamento per cdpita medio do conxunto de
CC.AA. do artigo 151 e do artigo 143 respectivamente, obsérvase que no 2001 se
amplia a marxe de variacion entre o minimo e o médximo deste indice respecto 6 96
nos dous grupos de comunidades. En 1996, o abano alcanza 29,8 puntos nas
CC.AA. do artigo 151 e 44,2 puntos nas do artigo 143. No 2001, a marxe estaria
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en 32,5 puntos nas do 151 e en 45,9 puntos nas do 143. Estremadura atopariase 6
final do quinquenio nunha situacién mellor ca ¢ principio respecto ds CC.AA. do
artigo 143, cun indice do 118,23% do financiamento per cdpita medio, o mdis ele-
vado do seu grupo.

Cadro 3.- Resultados de financiamento per cdpita, participacién das CC.AA. ¢ crecemento
de FT (ano 2001, segundo evolucién normativa dos tributos cedidos)

CC.AA. Financ. p.c. Indice financ. | Porcentaxe Variacion Crecemento
en ptas. p.c. sttotal participac. porcentaxe participac. |FT 2001/1996
(poboacién 1991) grupo FT de cada s/FT do grupo
i com. autin. 2001-1996
H s/FT grupo
Catalufia 1360448 93.9 270 | 0.6 1,36
Galicia 1591782 i 1099 192 03 1,42
Andalucia 1488612 ! 1027 38 i 0,0 1,40
Com. Valenciana 129.284,3 89,2 16.3 0,1 1,40
Canarias 1763954 ! 121,7 86 0,2 1,43
TOTAL art. 151 144.883,5 i 100,0 100,0 0,0 1,39
Asturias 66.730,1 i 85,3 6.2 0,0 1,37
Cantabria 89.001,9 1138 4,0 0,1 1,34
A Rioxa 876907 i 112,1 2,0 0,0 1,37
Murcia 56.5963 i 723 50 0,0 1,38
Aragén 836766 | 107,0 B\ -0,1 1.35
Cast.-A Mancha 85.177.2 1089 120 0.7 1,46
Estremadura 924900 | 1182 AN 04 144
Baleares 59.860.1 i 76,5 3,6 0,1 1,41
Madrid 72.331,2 92,5 30,4 -5 1,31
Castela-Ledn 92.382,3 118.1 20,0 0,5 1,41
TOTAL art. 143 78.225,8 100,0 1000 i 0,0 1,37
TOTAL 1171278 @ : 1,39

FONTE: Elaboracidn propia

O crecemento de recursos totais seria bastante similar en tédalas CC.AA., arre-
dor dunha media de crecemento do 39%. En termos de financiamento total, a posi-
cién relativa entre CC.AA. queda practicamente igual ca no ano 1996, 6 conside-
ra-la sta participacién no subgrupo correspondente. Son as CC.AA. cun crece-
mento de financiamento total superior 4 media as que ganan certa participacion,
mentres que aquelas no que o seu financiamento total medra menos ca media per-
den certo peso. Pero ningunha comunidade varfa substancialmente a sia posicion
relativa sobre o conxunto de CC.AA. do seu mesmo grupo (s6 Madrid perde algo
mdis dun punto porcentual de participacion).

As CC.AA. nas que os seus recursos medran en maior proporcién, segundo esta
hip6tese, son Canarias (43%) e Galicia (42%) nas do 151, e Castela-A Mancha
(46%) e Estremadura (44%) nas do 143.

O observar céles son as rexiéns que ganarfan mdis co novo sistema formulase a
cuestion de ata qué punto as maiores ou menores ganancias de financiamento, ori-
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xinadas pola simple evolucién das correspondentes variables, estdn relacionadas
co nivel de renda das CC.AA. ou co crecemento econémico destas. Os resultados
das regresions entre estas variables (utilizando relaciéns lineais en logaritmos) re-
céllense no cadro 4.

Cadro 4

LN (erecemento

financiamento

2001/1996) = 11825 - 0,0606 LN VAB p.c. medio 90-95 ptas. constantes R2=O.2(}S
[0.0268] [0,0327]

LN (crecemento

financiamento

2001/1996) = 0,2479 + 0,24881 LN crecemento VAB Rlzo_y -
[0,0268] [0,1334]

LN (crecemento

financiamento

2001/1996) = 1,273 - 0,0741 LN VAB p.c. medio 90-95 ptas. constantes + 0,3037 LN crto, VAB 95/90 R3=().5 122
[0,0219] [0,0272] [0,111]

FONTE: Elaboracién propia a partir dos datos da Fundacién BBV-FIES.

Nin a variable VAB per cépita medio do perfodo 90-95 en pesetas constantes
(que mide o nivel de renda dunha comunidade auténoma), nin a variable crece-
mento do VAB p.c. entre 1995/90 (que mide o crecemento econémico dunha co-
munidade auténoma) explican significativamente as variaciéns das ganancias de
financiamento que introduce o novo sistema. Non pode predicirse, polo tanto, que
€0 novo sistema incrementen mdis as CC.AA. mdis ricas nin tampouco as que
mdis medran. E debe destacarse que, de haber algunha relacién entre nivel de ren-
da e crecemento do financiamento, esta seria unha relacién inversa, pois é sempre
negativo o signo do coeficiente estimado para esta variable®. O modelo lineal que
fai depende-lo crecemento do financiamento, en funcién do nivel de renda e do
crecemento econémico conxuntamente, € algo mdis significativo (R* = 51%), pero
tampouco pode considerarse que xustifique de forma precisa o comportamento das
ganancias de financiamento, pois as variables explicativas individual e conxunta-
mente consideradas non son significativas cun 99% de confianza.

Ata aqui se analizou a simulacién dos resultados do financiamento bdsico total
no quinquenio, sen considera-los Fondos de Garantia previstos no Acordo de fi-
nanciamento. A simulacién das cantidades polas que se dotarian eses Fondos se
realiza no cadro 5, calculdndose cada un deles da seguinte forma:

* O primeiro instrumento (F1), cofiecido como "limite minimo de evolucién dos
recursos por IRPF", asegura un crecemento dos recursos obtidos por IRPF en

6 i a2 i . - 4
Os resultados destas regresidns coinciden cos obtidos por Gonzdlez-Pdramo (1997),

Revista Galega de Economia, vol. 6, nim. 2 (1997), pp. 9-32 19
ISSN 1132-2799



Aglindez, A.; Pedraja, F. A equidade no novo sistema de financiamento...

cada comunidade auténoma igual como minimo 6 incremento do PIB nominal
estatal ou, se este é maior que o incremento de recadacién estatal por IRPF, 0
90% do crecemento desta recadacién. Continuando coa hipétese de que no futu-
ro as variables relevantes medraran igual que o vifian facendo no pasado inme-
diato, o crecemento do PIB nacional no periodo 1990-95 foi de 1.399, mentres
que o crecemento da recadacion estatal por IRPF no periodo 1990-95 foi de
15.169. Polo tanto, o primeiro Fondo actuarfa garantindolles a todalas CC.AA.
un crecemento dos seus recursos procedentes de IRPF (tarifa complementaria e
participacion territorializada, sen ter en conta a utilizacién da capacidade nor-
mativa) de 1.399. Comparando este crecemento minimo asegurado coas taxas de
crecemento das cotas liquidas rexionais do IRPF no periodo 1995-90, resultan
ser nove as CC.AA. beneficiarias deste instrumento: Catalufia, Andalucia, a Co-
munidade Valenciana, Asturias, Cantabria, A Rioxa, Murcia, Aragén ¢ Madrid.
O segundo instrumento (F2), cofiecido como "garantia de suficiencia dinamica",
asegura un crecemento minimo do financiamento total recibido polos compo-
fientes basicos do sistema (recursos procedentes do IRPF, PIE, TC e taxas, com-
putandose tamén as cantidades percibidas polo primeiro Fondo). Ese crecemento
garantido é o 90% do que experimente 0 conxunto de recursos das CC.AA.
(IRPF, PIE, TC e taxas, sen considera-las cantidades repartidas polo primeiro
Fondo neste caso).

O segundo instrumento calciilase, polo tanto, conforme 4 seguinte férmula:

= 0.9 * qu _SE)I‘ < qu’ _5E'zi SE-
) SF, 5F); !
onde:
F.,ll = z: Z‘r‘ F71u
Fm = Er' FT'Jm'
F = zl F’ru ™ F:‘l

i

FT,=IRPE, + PIE, + Tc, + Ta,

na que i é a comunidade auténoma e ¢ o ano do quinquenio, que da como resul-
tado un fondo igual a cero para tédalas CC.AA. Estremadura non recibiria, se-
gundo esta simulacién, cantidade ningunha polo Fondo de Garantia, pois a evo-
lucién dos seus recursos (se o futuro fora como foi o pasado) € maior cds mini-
mos respectivamente garantidos por estes fondos. Son duas as CC.AA. espe-
cialmente beneficiadas polos mecanismos de solidariedade previstos: Catalufia e
Madrid, que reciben entre as dias o 75% do total dos Fondos (que ascenden a
66.471 milléns de ptas. en valor absoluto).
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No cadro 5 obsérvase ciles serian os novos resultados de financiamento total
midis fondos 6 final do quinquenio para tddalas CC.AA. de réxime comiin.

Cadro 5.- Distribucién dos Fondos de Garantia: escenario 1 (tributos cedidos, evolucién
normativa)

CC.AA, Fondo I |Fondo 2| Porcentaxe FT Porcentaxe Financ. | Indice Crto.
(milléns participacion | Ano 2001 + fondos Jondos s/ p.c.en | finane. | FT + fondos
de ptas.) shtotal fondos (milléns de ptas.) | (FT + fondos) ptas. p-c. 2001/1996
de cada en cada (poboacién | s/total
com. auton. com. auton. 1991) grupo

Catalufia 24.592,3 0 37.0 848.955,5 2,90 140.103,3 95,7 1,40
Galicia 0,0 0 0,0 434.822,3 0,00 159.178.2| 1087 1,42
Andalucia 6.605.8 0 9.9 1.039.780,2 0,64 149.813,0( 1023 1.40
Com. Val. 1.074,6 0 1,6 499.754.3 0,22 129.562.9 88.5 1,40
Canarias 0,0 0 0,0 263.496,4 0,00 1763954 1205 1,43
TOTAL 322726 0 48.6 3.086.808,7 1,05 146.414,3| 100,0 1.41
art. 151
Asturias 1.891,8 0 28 74,8904 2,53 68.459,5 85,0 1,40
Cantabria 2.134,0 0 32 49.066,9 4,35 93.048.8| 1156 1,40
A Rioxa 4751 0 0,7 23.575.8 2,02 89.494.1( 1112 1,40
Murcia 988.8 0 1,5 60.166,1 1,64 57.542,0 71.5 1,40
Aragdn 3.608,6 0 5.4 103.084.9 3.50 86.712,1 107.7 1,40
Cast.-AM 0.0 0 0,0 141.261.6 0,00 85.177,2| 1058 1.46
Estremadura 0,0 0 0,0 98.210,7 0,00 9249001 1149 1,44
Baleares 0,0 0 0,0 424554 0,00 59.869.1 744 1,41
Madrid 25.100.5 0 37,8 382.964,0 6,55 77.404.5 96,2 1,40
Castela-Ledn 0,0 0 0.0 235,198 4 0,00 92.382,3( 1148 1.41
TOTAL 34.198.8 0 514 1.210.874.1 2.82 80.499,3| 1000 1,41
art. 143
TOTAL 66.471,5 0 100,0 4.297.682.8 1,55 118.967.8 1,41

FONTE: Elaboracién propia.

Os Fondos de Garantia fan aumenta-lo financiamento per cédpita medio nos
dous grupos de CC.AA. respecto @ media de financiamento per cdpita sen fondos,
pasando de 144.883 a 146.414 ptas. (incremento do 1%) nas CC.AA. do artigo
151, e de 78.225 a 80.499 ptas. (incremento dun 2,9%) nas CC.AA. do artigo 143.
A vez, corrixen lixeiramente a dispersién do financiamento per cdpita, que dimi-
nie 6 final do quinquenio respecto 4 situacién sen fondos’. A marxe de variabili-
dade rediicese lixeiramente alcanzando 32 puntos nas CC.AA. do 151 e 44 puntos
nas do 143.

O efecto destes Fondos, ademais, é o de facer medrar algo mdis o financia-
mento total das CC.AA. beneficiarias respecto ¢ 96, ainda que os Fondos de Ga-

! Ainda que hai un terceiro mecanismo previsto como Fondo de Garantia que corrixiria explicitamente a dis-
persion do financiamento per cdpita recibido por tédalas CC.AA. 6 final do quinquenio, este non se calcula na
nosa simulacion, xa que unicamente serfa aplicable cando se traspasasen os servicios de educacién a tédalas
CC.AA., suposto que non consideramos neste exercicio. Polo tanto, analizanse as repercusiéns que tefien sobre o
crecemento do financiamento total e per cdpita unicamente os dous primeiros fondos,
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rantia non representan unha gran porcentaxe (non mdis dun 1,55% sobre o total de
recursos, fondos incluidos), e non supofien mdis dun 4% dos recursos globais na
maiorfa das CC.AA. perceptoras (Madrid serfa a excepcion; nela os fondos supo-
rian un 6,55% dos seus recursos totais).

Polo tanto, ainda que o efecto dos Fondos é cualitativamente o esperado dun
mecanismo de solidariedade (corrixi-la dispersién do financiamento per cdpita
medio), o seu efecto cuantitativo ¢ moi limitado tanto no financiamento de cada
comunidade auténoma como no conxunto do financiamento total".

Por tltimo, realizase a simulacion dos resultados financeiros 6s que darfa lugar
o antigo sistema de financiamento, de seguir vixente durante o quinquenio 1997-
-2001, e baixo as mesmas hipéteses de crecemento das variables:

e A PIE do sistema antigo (PIE do sistema novo mdis recursos procedentes de
IRPF —participacién territorializada e tarifa complementaria—) evolucionaria
cada ano segundo o correspondente indice prevalente nos anos 90 a 95: variacién
do ITAE, co limite maximo que é a variacién do PIB e co limite minimo que € a
variacién do gasto equivalente do Estado.

e Os tributos cedidos e taxas suponse que evolucionan segundo a recadacién nor-
mativa (considerando, igualmente, o indice prevalente que poida existir no ano
correspondente).

As diferencias que poidan existir entre o novo e 0 antigo sistema procederan,
polo tanto, da distinta evolucién que cun ou outro sistema tiveran os recursos que
no ano base (1996) se engloban baixo o concepto de recursos procedentes de
IRPF. As CC.AA. nas que o crecemento das cotas liquidas de IRPF sexa maior co
crecemento do ITAE (o correspondente indice prevalente) saen beneficiadas polo
novo sistema respecto do antigo, mentres que son prexudicadas polo novo sistema
aquelas CC.AA. cunha taxa de crecemento de recursos por IRPF menor c6 crece-
mento do ITAE (ou indice prevalente).

A simulacién proporciona os resultados recollidos no cadro 6.

A comparacién do total dos recursos entrdmbolos dous sistemas (incluindo o
Fondo de Garantia do sistema novo) pon de manifesto que co sistema novo habera
un total de 119.650 milléns de ptas. menos no total de financiamento no quinque-
nio (aforro implicito da facenda central). As CC.AA. que presentan diferencias po-
sitivas 6 compara-los recursos do sistema novo co antigo (favorecidas polo novo
sistema) son tédalas CC.AA. do artigo 143, agds Cantabria. Especialmente favore-
cidas pola evolucién de recursos do sistema novo serfan Castela-A Mancha e Es-

8 2 : 2 5 sy wes s oo
Estamos supofiendo nos nosos comentarios que o financiamento per cdpita inicial reflicte, implicitamente, o
criterio de equidade do sistema ainda que de feito non hai unha decision explicita a este respecto.
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tremadura. Pola contra, tédalas do 151 sairian prexudicadas, destacando, Andalu-

cia e Valencia.

En xeral, as diferencias en termos cuantitativos entre o antigo e o novo sistema

A equidade no novo sistema de financiamento...

non serian moi importantes para ningunha CA.

Cadro 6.- Comparacion de financiamento total (FT) sistema novo-sistema antigo

CC.AA. FT 2001 Suma diferencias | Suma diferencias Porcentaxe
Sistemna antigo anuais en ptas. anuais en ptas. Suma diferencias
(milléns de ptas.) correntes constantes 1996 ptas. constantes
(total quinguenio) | (total quinguenio) | s/FT quing. (sist. novo + fondos)
(milldns de ptas.) | (milléns de ptas.)
Cataluna 847.489.9 -31.444.2 -28.081.1 -0,87
Galicia 428.286.5 -549.5 -2.028,9 -0.12
Andalucfa 1.036.526.7 -62.625,2 -56.000,1 -1,43
Com. Valenciana 498.527,1 -21.738.3 -20.304.0 -1,07
Canarias 257.983,9 -4.680,9 -5.228.4 -0,53
TOTAL art. 151 3.068.814.2 -121.038,1 -111.642,5 -0.96
Asturias 74,756.2 2.115,0 1.878,7 0,66
Cantabria 48.984.0 -1.897,2 -1.615,6 -0,89
A Rioxa 23.543.5 1.59312 1.358,7 1,51
Murcia 60.092,8 4.466,0 3.848.9 1,68
Aragdn 102.885.0 3.517,0 3.1283 0,80
Cast.-A Mancha 135.106.3 26.491,1 22.260.6 4,20
Estremadura 95.782,0 16.283 4 13.869.9 3,71
Baleares 42.167.5 5267 327.8 0,21
Madrid 382.447.6 15,7849 14.402.0 0,99
Castela-Ledn 233.653,.2 28.190.8 24.088.3 2,67
TOTAL art. 143 1.199.418.2 97.071.0 83.548.5 1,82
TOTAL 4.268.232 4 -119.649,6 -28.094,1 -0,17

FONTE: Elaboracién propia,

¢ ESCENARIO 2. Para a segunda simulacion realizamos previsions sobre cél
sera o crecemento das variables de interese no futuro. En primeiro lugar, supone-
remos que o PIB nominal medrard ben a un 5% ou a un 6% anual a nivel nacional.

A partir destas ddas posibles hipdteses de taxas de crecemento do PIB nominal
estatal, calcilanse céles son as previsions de crecemento do PIB de cada comuni-
dade auténoma, basedndose en cdl foi a relacion lineal entre PIB de cada comuni-
dade auténoma e o estatal nos tltimos anos (90-95).

A PIE suponse que medrard igual que o fai o PIB estatal (€ dicir, 5% ou 6%), o
que supon considerar que a presion fiscal (que pode aproximarse pola relacién
ITAE/PIB) se mantera constante 6 longo dese periodo.

A estimacion dos recursos procedentes de IRPF faise proxectando cara 6 futuro
a relacién lineal que existiu no pasado entre crecemento de cotas liquidas de IRPF
en cada rexion e crecemento do PIB rexional, e tomando como valores do PIB re-
xional a prevision obtida no paso anterior.

Os tributos cedidos e as taxas suponse que evolucionan igual c6 PIB nacional
previsto en cada caso.

Os resultados desta simulacién méstranse nos cadros 7 e 8.
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Cadro 7.- Escenario 2. Simulacién de resultados: financiamento total (FT) no quinquenio
1997-2001. Hipétese de crecemento do PIB nacional: 5%

CC.AA. FT 2001 Distribucién de recursos Finane. p.c. Indice Crto. fin. tot.
(milléns de pras.) no ano 2001 en ptas. : financ. p.c. 2001/1996
(porcentaxes) (poboacién shtotal grupo
1991) :
PIE* IRPF |TC + taxas i
Catalunia 757.673,8 17,6 51,7 30,7 126.933,7 94,4 1,27
Galicia 406.783.1 58,2 21,2 14,6 1483990 i 110,3 1,33
Andalucia 945.261.5 61,5 23,1 15,5 137.400,2 | 102,1 1.29
Com. Valenciana 456.451.8 339 378 283 120.016,8 89,2 1.30
Canarias 248.612.4 523 28,8 18.9 166.351,1 123,7 1,35
TOTAL art. 151 2.813.989.5 43,9 34.1 219 134.524,7 i 100,0 1,29
Asturias 75.363.5 6,9 458 473 62.839.0 857 1,29
Cantabria 43.518,6 244 493 26,3 81.3967 111,0 1,23
A Rioxa 21.078,6 55 59,0 355 80.976,5 1104 1,27
Murcia 54.738.5 0.2 64,7 351 53.960,7 73,6 1,31
Aragén 92.229,0 10,3 41,7 42,0 79.0388 1078 1,28
Cast.-A Mancha 131.105,1 30,0 46,3 237 790054 i 107,8 1,36
Estremadura 92.617,0 495 32,6 17,8 86.772.9 1184 1,35
Baleares 42,016.8 5,0 52,1 42,8 58.528.6 79.8 1,38
Madrid 344.876.5 41 | 517 382 69.141.1 i 94.3 1,25
Castela-Ledn 231.407.8 20,2 51,6 282 89.190.1 i 121,7 1,36
TOTAL art. 143 1.114.939.0 15.7 50.7 337 73.3168 | 100,0 1,29
TOTAL 3.924.670,2 359 38,8 25,3 108.935,1 i 1,29

FONTE: Elaboraci6n propia.

Cadro 8.- Escenario 2. Simulacién de resultados: financiamento total (FT) no quinquenio
1997-2001. Hipdtese de crecemento do PIB nacional: 6%

CC.AA. FT 2001 Distribucion de recursos Financ. p.c. i  Indice Crto. fin. tot.
(milléns de ptas.) no ano 2001 en plas. Sfinanc. p.c. 2001/1996
(porcentaxes) (poboacién | s/total grupo
1991) i
PIE* IRPF _|TC + taxas
Catalufia §807.232.4 17.3 51,0 31,7 133.217.7 ‘ 94,7 1.33
Galicia 421.778.2 58,9 26,7 14,4 154.403,0 , 109.8 1,38
Andalucia 995.915.6 61,2 22.5 16,3 143.492,9 102,1 1,35
Com. Valenciana 485.740,4 334 37.3 29.3 125.929,7 i 89,6 1,36
Canarias 255.163,1 534 27.3 19.3 170.816,7 i 121,5 1,38
TOTAL art. 151 2.964.304.9 437 333 22,6 140.603,6 100,0 1,35
Asturias 71.484,1 7.6 49.8 425 65.345,7 i 85,8 1,34
Cantabria 45.612,1 244 50,7 24,9 86.497.2 113,5 1,30
A Rioxa 22.749.3 53 59,0 35,7 86.356,7 | [13.3 1,35
Murcia 58.580,6 02 62,4 374 56.0256 i 135 1,36
Aragdn 97.573.0 10,2 46,3 43,5 83.202,9 ' 107,7 1,33
Cast.-A Mancha 137.987 .4 299 46,5 23,6 90.272,7 | 109,2 1,43
Estremadura 95.856,3 50,2 323 17.5 59,0443 118,5 1,40
Baleares 41.870.5 5.3 50.9 438 716679 i 77,5 1,39
Madrid 354.581.7 42 | 517 8.1 91.622,9 i 94,0 1,30
Castela-Leén 233.264,9 21,0 51,6 274 76.189.9 1203 1,40
TOTAL art. 143 1.146.051.3 16,0 50,8 332 113.639.1 100,0 1,34
TOTAL 4.105.184.4 360 | 384 25.6 i 1.35
FONTE: Elaboraci6n propia.
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Os resultados que se obtefien destas dias simulaciéns indican varios puntos de
interese:

1) Non haberia diferencias importantes na distribucién do peso dos distintos com-
ponientes do financiamento total é final do quinquenio respecto desa distribu-
cion 6 principio do quinquenio para ningunha das CC.AA. (nas ddas hipéteses
de crecemento). Iso significa que tédolos compofientes dos ingresos de cada
comunidade auténoma se comportarian segundo estas previsions con taxas de
crecemento similares entre si, 0 que preservarfa a estructura bdsica do financia-
mento en cada comunidade auténoma despois de cinco anos de desenvolve-
mento do sistema.

2)0 igual ca na hipdtese anterior que proxecta cara ¢ futuro a dinamica de crece-
mento do pasado, baixo esta hipétese, tédalas CC.AA. aumentarian o seu finan-
ciamento, variando a taxa de crecemento do financiamento total entre un 43%
(Castela-A Mancha) e un 30% (Cantabria e Madrid), na hipdtese mdis optimista
de crecemento do 6% do PIB nacional; e entre un 38% (Baleares) e un 23%
(Cantabria) na hipétese de crecemento do PIB nacional nominal do 5%. En cal-
quera caso, as taxas de crecemento do financiamento serian mais moderadas
cds resultantes no primeiro escenario. Tampouco non é especialmente impor-
tante en ningunha comunidade auténoma a variacion da sda participacién sobre
a suma de financiamento total das CC.AA. do seu mesmo grupo ¢ final do
quinquenio con respecto ¢ inicio do sistema. Cada comunidade auténoma man-
tén a sda porcentaxe de participacién no subgrupo correspondente, resultado do
crecemento, en xeral homoxéneo, do financiamento de tddalas CC.AA.

3) Os resultados sobre financiamento per cdpita mostran que canto maior sexa o
crecemento do PIB nominal nacional, maior serd o financiamento per cépita
medio en cada grupo de CC.AA., e menor serd a dispersién do financiamento
per cépita. O igual ca 6 principio do quinquenio, Catalufia, a Comunidade Va-
lenciana, Asturias, Murcia, Baleares e Madrid son as CC.AA. que mantefien in-
dices de financiamento per cdpita por debaixo da media nos seus respectivos
subgrupos. Estremadura volve ser con estas simulaciéns unha das CC.AA. me-
llor situadas 6 final do quinquenio, comparada relativamente coas demais co-
munidades do artigo 143 (118%).

A distribucién de Fondos 6s que a simulacién darfa lugar neste caso faise no
cadro 9. As CC.AA. beneficiarias de Fondos para a hipétese de crecemento do 5%
do PIB nominal anual son Catalufia, Cantabria, A Rioxa e Madrid (Fondo 1), e de
novo Cantabria (Fondo 2). Cataluiia, Asturias, Cantabria, Aragén e Madrid serfan
as CC.AA. receptoras do primeiro fondo baixo a hipétese de crecemento do PIB
dun 6%, mentres que ningunha delas se beneficiaria do segundo fondo. Estrema-
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dura, ¢ igual ca no escenario 1, non precisa asignacién de Fondos de Garantia para
o cumprimento dos limites de crecemento garantidos. Tamén, igual ca no escena-
rio 1, Cataluiia e Madrid serian as CC.AA. mais favorecidas pola asignacién de
Fondos de Garantia que, en calquera caso, non son cuantitativamente elevados so-
bre o total de financiamento (coa excepcion de Madrid).

Cadro 9.- Escenario 2: distribucién de fondos

Hipdtese de crecemento do PIB nacional: 5%
CC.AA. Total = Porcentaxe FT Porcentaxe
Fondo 1+Fondo 2| participaciin | Ano 2001 + fondos Sfondos
(milléns de ptas.) | s#otal fondos | (millns de ptas.) s/[FT+fondos]
de cada en cada
com. autgn. com. auton.
Catalufia 4.649,74 29,73 773.803.9 0,60
Galicia 0,00 0,00 405.377.1 0,00
Andalucia 0,00 0,00 953.628.9 0,00
Com. Valenciana 0,00 0,00 462.933,1 0,00
Canarias 0,00 0,00 248.492.4 0,00
TOTAL art. 151 4.649,74 29,73 2.840.793.7 0,60
Asturias 0,00 0,00 68.741,9 0,00
Cantabria 3.624,13 23,18 46.546,6 0,79
A Rioxa 169,16 1,08 21.501,1 0,79
Murcia 0,00 0,00 56.421,6 0,00
Aragdn 0.00 0.00 93.962,8 0,00
Cast.-A Mancha 0,00 0,00 131.026.1 0,00
Estremadura 0,00 0,00 92.140,8 0,00
Baleares 0,00 0,00 41.504.8 0,00
Madrid 7.194,46 46,01 349.274.6 2,06
Castela-Ledn 0,00 0,00 227.071,2 0,00
TOTAL art. 143 9.167,26 58,62 1.112.001,0 0,82
TOTAL 15.637,48 100,00 3.950.891,0 0,40
Hipotese de crecemento do PIB nacional: 6%
CC.AA. Total = Parcentaxe FT Porcentaxe
Fondo 1+Fondo 2 | participacidn | Ano 2001 + fondos Sfondos
(milléns de ptas.) | stotal fondos | (milléns de ptas.) | s/{FT+fondos]
de cada en cada
com. auton. com. auton.
Catalufia 3.469.9 20,55 810.702.3 0,43
Galicia 0,0 0,00 421.778,2 0,00
Andalucia 0,0 0,00 995.915.6 0,00
Com. Valenciana 0,0 0,00 485.740,4 0,00
Canarias 0,0 0,00 255.163,1 0,00
TOTAL art. 151 3.469.9 20,55 2.961.774,7 0,12
Asturias 259 0,15 71.509,9 0,04
Cantabria 1.246.2 7.38 46,8582 2,66
A Rioxa 0,0 0,00 22.749.3 0,00
Murcia 0,0 0,00 58.580.6 0,00
Aragén 840.2 4,98 98.413,2 0,85
Cast.-A Mancha 0,0 0,00 137.987 4 0,00
Estremadura 0,0 0,00 95.856,3 0,00
Baleares 0,0 0,00 41.870,5 0,00
Madrid 11.302,6 66,94 365.884,3 3,09
Castela-Ledn 0,0 0,00 233.264.9 0,00
TOTAL art, 143 13.414,8 79,45 1.159.466,1 1,16
TOTAL 16.884.6 100,00 4.122.069.1 0,41

FONTE: Elaboracién propia.
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En conclusion, baixo as didas hipéteses de simulacién de evolucién das varia-
bles, obtéfiense resultados moi similares’:

e Co novo sistema de financiamento, a estructura de recursos que compoiien o fi-
nanciamento total serd 6 final do quinquenio practicamente igual en cada comu-
nidade auténoma que no ano base 1996.

* O novo sistema non daria lugar a variaciéns substanciais da posicién relativa das
CC.AA. entre si e con respecto 4 situacién inicial a principios do quinquenio,
posto que todas elas aumentarfan o seu financiamento en porcentaxes similares,
sen exercicio da capacidade normativa.

¢ Os Fondos de Garantia introducen certa solidariedade no sistema, 6 reduci-la
dispersion do financiamento per cdpita entre CC.AA., pero a sta importancia
cuantitativa, en calquera caso, € limitada.

Debe terse en conta que os escenarios considerados se basean no comporta-
mento do IRPF nun perfodo relativamente recente. A utilizacién doutros periodos,
ou o que ¢ o mesmo, doutros anos de partida (ano base), pode provocar resultados
diferentes. No fondo da discusion estd a ausencia, no Acordo, dunha verdadeira
norma de recadacién para o novo imposto cedido.

Por outra parte, os escenarios considerados non recollen a fonda reforma que se
producird no IRPF. Isto supén unha seria limitacién para a posibilidade de extra-
pola-los resultados obtidos cara 6 futuro.

Por ultimo, o que resulta mdis preocupante é que esas consecuencias financei-
ras do novo sistema, 4 marxe do exercicio da capacidade normativa, se produzan
sen a necesaria referencia a un criterio explicito de equidade. Algunha das obser-
vacions anteriores serdn analizadas no seguinte epigrafe.

ANALISE CRITICA DO NOVO SISTEMA. ESPECIAL
REFERENCIA A EQUIDADE

En coherencia co argumento do traballo, o Acordo pode ser cualificado como
parcial xa que pon o acento na responsabilidade fiscal, onde ha de recofiecerse, sen
paliativos, un avance substancial, pero, 4 vez, non atende de forma explicita os
outros dous principios: a equidade e a coordinacidn.

Dado o obxectivo do traballo, os nosos comentarios centraranse no principio de
equidade e, en consecuencia, na andlise do Fondo de Garantia. Sorprende, sen em-

¥ Outras simulaciéns sobre posibles consecuencias financeiras do novo sistema, segundo distintas hipéteses de
evolucion das variables relevantes, pédense atopar en Bosch e Castells (1997), Ezquiaga e Garceia (1997), Utrilla
e Cuadrado (1997), Pérez (1997) e Casado et al. (1997). As conclusions deses traballos son, en termos xerais,
similares ds dos exercicios aqui realizados.
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bargo, a ausencia de referencias ¢ principio de coordinacién, especialmente en
materia orzamentaria e de déficit, tendo en conta a sia proximidade coa terceira
fase da Unién Econémica e Monetaria'’.

Ainda que o Acordo poida xustificarse polos seus actores e condicionantes, de-
be recofiecerse a oportunidade perdida no sentido de introducir explicitamente, de
forma clara e transparente, un criterio de equidade ante un avance tan substancial
do principio de autonomia. Ténase en conta que o instrumento seleccionado para
introduci-la corresponsabilidade dd un paso moi decidido. Nunha fase inicial,
fronte 4 proposta mdis moderada do Libro Blanco dun tipo fixo sobre a base ¢ a
ausencia de capacidade normativa sobre deducciéns, no novo sistema permitese
que as CC.AA. establezan unha tarifa e actien sobre as deducciéns.

Segundo o Libro Blanco, o Acordo identifica o principal problema do sistema
de financiamento na falta de corresponsabilidade fiscal e no elevado grao de de-
pendencia da facenda central. Sinala a stia proposta de potenciacién da correspon-
sabilidade fiscal substituindo a PIE por tributos compartidos, introducindo unha
administracién tributaria integrada e establecendo unhas transferencias como me-
canismo de nivelacion. Pero, € isto € o que non se di e € algo fundamental na pro-
posta do Libro Blanco, a partir dun criterio de equidade introducido de forma ex-
plicita que asigne o gasto garantido entre as distintas CC.AA., unha vez estableci-
do este dltimo; cuestiéns dmbalas diias, de marcado caracter politico. En suma, un
ten a impresion de que as referencias 6 Informe parecen mdis ben unha escusa pa-
ra introducir unha férmula previamente decidida ca un documento que sirva de ba-
se para a reforma.

Hai unha notable diferencia entre os sistemas de nivelacién, con independencia
das stas posibles opciéns que son decisiéns entre principios’ e o Fondo de Ga-
rantia introducido no Acordo. Efectivamente, prodicese unha nova definicion da
PIE pero de cardcter automdtico, € dicir, mdis recursos descentralizados a costa de
subvencions. Queda pendente, sen embargo, a cuestion substancial, o establece-
mento dun sistema de nivelacién a partir dun gasto garantido global e do seu re-
parto.

A non-consideracién explicita do principio de equidade como unha parte fun-
damental do modelo e a ausencia dun verdadeiro sistema de nivelacién non favo-
rece a estabilidade do sistema e serve de argumento para actuaciéns que dificultan
o peche do modelo. Nese sentido, a siia non-aceptacién por parte dalgunhas comu-
nidades e o mantemento do anterior sistema engade un elemento mdis de diversi-
dade a un esquema xa heteroxéneo; tamén as buscas, ainda aceptando o novo sis-
tema, de compensacions adicionais pola via de novas transferencias de diverso ti-

10 , 5
Sobre este tema véxase Monasterio (1997).

1 . . ; . .
Para unha anilise destes sistemas véxase Agindez e Pedraja (1996).
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po”, pouco transparentes e obxectivas, e sobre as que o Libro Blanco recomenda a
stia rigorosa limitacién a casos de competencias compartidas e servicios xeradores
de efectos externos. A inestabilidade serd maior ainda se os resultados financeiros
do novo sistema, 4 marxe do exercicio da autonomia, non coinciden cos esperados
por aqueles que apoiaron mais decididamente o cambio.

Convén lembrar que a estabilidade do sistema € clave para que se manifesten as
proclamadas bondades da corresponsabilidade fiscal: mellora na toma de decisiéns
colectivas, contencién do gasto e do déficit piiblico, melloras na xestién tributaria
e na eficiencia do gasto publico resultado da competencia fiscal (Gonzilez-
Paramo, 1997).

Referindonos 6 Fondo de Garantia, o risco que trata de cubrirse co primeiro
instrumento ten a stia orixe no mecanismo de corresponsabilidade seleccionado.

Por un lado, o esquecemento no proceso de descentralizacién fiscal da base
consumo, cun comportamento mais homoxéneo cd renda, ofreceria maior estabi-
lidade temporal ds fontes territorializadas. En definitiva, corresponsabilizarse nun-
ha cesta de impostos na que estivera presente unha base consumo proporcionaria
unha maior estabilidade 6 sistema.

Por outro lado, introducir unha tarifa progresiva fronte a un tipo fixo sobre a
base no IRPF autonémico amplifica as diferencias de recadacion entre CC.AA. e
engade maiores esixencias compensatorias.

Duas criticas especificas han de facerse 6 instrumento de corresponsabilidade
desenado. En primeiro lugar, non separa convenientemente as decisions entre as
distintas esferas da facenda piiblica. O mecanismo utilizado de tarifa autonémica e
reduccion parcial das deduccidns xerais para o cdlculo da cota liquida autonémica
fai 4 facenda autonémica dependente, en exceso, das decisiéns da facenda central.
En segundo lugar, resulta sorprendente a ausencia dunha auténtica norma recada-
cién. A sua identificacion coa recadacion real en cada comunidade no ano base é,
en si mesma, contradictoria coa esencia dunha norma.

O segundo instrumento pon o dedo na chaga ¢ indica-la orixe das desviacidns
no reparto dos recursos entre as CC.AA. (o diferente peso dos distintos tipos de re-
cursos e as stas distintas taxas de evolucién). Novamente, a incorporacién dunha
base tipo consumo ou dunha cesta de impostos que inclia a este no financiamento
autonémico faria mdis homoxéneos eses pesos dende un punto de vista espacial e,
en consecuencia, unha maior similitude na autonomia tributaria faria menos nece-
saria esa via de compensacion.

O fio da diferente importancia relativa dos instrumentos do financiamento au-
tondmico, non deixa de ser sorprendente o cambio de postura en relacién 4 bonda-

12 . . . 4 - 1 5
Convenios-programa, convenios de investimento, subvenciéns xestionadas, etc. Sen esquecer outras peti-
ciéns como débedas sanitarias, compensacions por non ter asumido inicialmente as participacidns territorializa-
das no IRPF, elc. Sobre esta cuestién véxase Alvarez (1997).
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de das participacions territorializadas no IRPF que o propio Acordo critica e que
posteriormente incorpora ¢ sistema de financiamento. As razons dese cambio es-
tdn, segundo se di (Gémez-Reyna, 1996), na escasa entidade cuantitativa da ga-
nancia pola existencia de topes e na sia nula influencia na autonomia. Se o defecto
fundamental fora este tltimo, como asi cremos, o l6xico seria amplia-la tarifa au-
tonémica ata onde fora posible”. Resulta contradictorio posibilitar maiores ganan-
cias nun instrumento que non incorpora autonomia para logo tratar de corrixilas
con este instrumento. ;Por que non aproveitar ese espacio en forma de participa-
cién territorializada para introducir unha base consumo mais uniformemente dis-
tribuida no espacio e mdis estable no tempo?

Con este mecanismo parece implicitamente respectarse a distribucion inicial do
financiamento entre as distintas comunidades. Non se entende, sen embargo, que
esa garantia non inclia como ingresos computables os tributos cedidos e as taxas'".

Por dltimo, o terceiro instrumento suporia a igualdade no financiamento per
capita, ainda que limitada 6 90% co requisito da xeneralizacién do traspaso de
competencias educativas. Un obxectivo que pode resultar contradictorio co perse-
guido polo anterior instrumento.

Como idea xeral, os tres mecanismos previstos no Fondo de Garantia son o
froito do propio proceso de negociacion e non o resultado dun auténtico esquema
de nivelacién con vocacion de permanencia (e non provisional) que sofre as co-
rrecciéns loxicas 6 longo dese proceso de discusion. Iso engade unha innecesaria
complexidade 4 aplicacién do sistema €, ante a falta de coherencia teérica”, foi
preciso establecer unha serie de regras de prioridade e exclusion, asi como esixen-
cias limitadas nalguns dos seus obxectivos para facelos compatibles.

Por ultimo, a referencia do Acordo ¢ artigo 15 da LOFCA non deixa de ser re-
térica. A "solucion napoleonica” vén sendo tan habitual como inutil, coa diferencia
de que internados nun proceso de descentralizacién tan acusado, estas asignacions
son mdis necesarias. Non cabe dibida de que, se se establecera un verdadeiro sis-
tema de nivelacion, se eliminarian a maior parte das razéns que xustifican esas
asignacions.
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