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RESUMEN

El saldo deficitario de los presupuestos autondmicos viene reflejando insuficiencias
financieras, sobre todo en el ambito de la sanidad, que inducen a la bisqueda de
nuevas formulas de financiacion o a la actualizacion o adecuacion de las actuales.
En este contexto, el presente trabajo hace una revision del actual sistema de
financiacion autondmico y establece una valoracion del funcionamiento de cada uno
de sus instrumentos de acuerdo con las pautas establecidas por la Teoria del
Federalismo Fiscal y los principios del Sistema de Financiacion contenidos en la
LOFCA y en la Constitucion espafiola.

Posteriormente, en base a las actuales circunstancias econdmicas y presupuestarias
de las CC.AA. y de la Administracion Central, se analizan algunas vias de reforma
del actual sistema de financiacién elaborando de este modo una propuesta que
aporte a las CC.AA. una mayor suficiencia financiera dinamica y asumiendo que
contribuya, también, a la nivelacion o equiparacion en la prestacion de los servicios
publicos esenciales.

Palabras clave: Federalismo Fiscal, Financiacibn autonémica, Suficiencia,

Corresponsabilidad fiscal.

Codigo JEL: H7, H71



1. Introduccion.

Uno de los objetivos principales de una hacienda descentralizada debe ser el que los
gobiernos puedan adoptar decisiones sobre la cuantia y composicién de sus presupuestos en
términos de gastos e ingresos, necesitando para esto dltimo configurar un sistema de
financiacién estable’. La entrada en vigor del modelo actual a nivel autonémico en 2002 ha
hecho desaparecer su caracter “quinquenal”, ha incrementado la participacion territorializada
en los impuestos estatales y configurado una “cesta de tributos™® asi como disefiado un
esquema explicito de nivelacion interterritorial. A pesar de todo, las Comunidades
Auténomas (CCAA) han venido reclamando que se articule efectivamente el concepto de
equidad interterritorial asi como la transparencia y justificacion de los indicadores empleados
para su implementacion. Precisamente, al planteamiento y desarrollo de una propuesta de
fondo de suficiencia dinamica que supere en parte las deficiencias del sistema actual se

dedica el presente estudio.

El trabajo se ha organizado de la manera siguiente. La seccidon segunda describe el
marco teérico y el funcionamiento de los sistemas de financiacidon territorial desde la
perspectiva del federalismo fiscal y la experiencia comparada. En la seccidon tercera se
examinan los datos correspondientes a las dos ultimas liquidaciones del sistema actual de
financiacion autondémica correspondientes a 2002 y 2003. La Seccién cuarta plantea una
propuesta sobre el disefio de un fondo de suficiencia dinAmica entre las Comunidades
Auténomas que pueda superar algunos de los defectos del sistema actual. Finalmente, la

seccion quinta muestra las conclusiones mas relevantes que se han alcanzado en el trabajo.

2. Los Mecanismos de Suficiencia y Nivelacion: Elementos tedricos y experiencia

comparada.

En este epigrafe se repasan las principales ensefianzas de la Teoria del Federalismo
Fiscal en cuanto a los sistemas de suficiencia y nivelacion de los recursos entre los gobiernos
subcentrales asi como la experiencia comparada de su funcionamiento en los principales

paises federales.

1 El proceso de financiacion en Espafia ha atravesado hasta el modelo actual cinco fases distintas: a) Un
“periodo transitorio” (1980-1986), Un “periodo definitivo” en el que figuran: b) el quinquenio (1987-
1991), c) El quinquenio 1992-1996, d) El quinquenio 1997-2001, e) El modelo actual desde 2002.

2 Se emplean los tributos compartidos, como instrumento para elevar el grado de corresponsabilidad
fiscal. Por una parte, se han ampliado las competencias regionales para introducir cambios normativos
en los tributos cedidos; por otra, se ha ampliado la participacion de las CCAA en el IRPF hasta el 33%;
por dltimo, se ha configurado como tributos compartidos entre el Estado y las CCAA al IVA en un 35% y
a los Impuestos sobre Consumos Especificos en un 40%, aunque en estos supuestos sin transferir a las
CCAA capacidad normativa sobre los mismos.



2.1. Los Mecanismos de Suficiencia y Nivelacidon en la Teoria del Federalismo Fiscal.

La Teoria del Federalismo Fiscal establece que desde la perspectiva de la autonomia,
la situacion ideal para una jurisdiccion subcentral seria que obtuviera todos sus ingresos
mediante su poder fiscal, sin tener que recibir ayudas de ningln tipo®. Desde la perspectiva
de la suficiencia, esto supondria que los ingresos no financieros fueran iguales a los gastos
no financieros. El Optimo consistiria en lograr simultaneamente una total autonomia y

suficiencia (autosuficiencia) explicitada por una situacion de equilibrio financiero.

No obstante, en las haciendas regionales y locales de los paises federales son casi
inexistentes las situaciones de autosuficiencia, siendo habituales las situaciones de
desequilibrio financiero de los gobiernos subcentrales. En este sentido, si se supone un
sistema federal en el que los tres niveles de gobierno (C, R, L: Central, Regional y Local) son
simultaneamente autosuficientes se producira una situacion de Equilibrio financiero “vertical”

al cumplirse que:
S | |
GNFT. GNFT, GNFT, @

donde IP: Ingresos Propios; GNFT: Gastos No Financieros Totales

No obstante, lo habitual en los paises federales es la presencia de desequilibrio

vertical. Asi, lo mas frecuente es que los gobiernos centrales tengan un indice de equilibrio

superior a la unidad (1P, > GNFT_) y que los gobiernos subcentrales (regionales y locales)

se encuentren en desequilibrio financiero (IP;, <GNFT; ). Para solucionar tales

desequilibrios o reducir su magnitud, se pueden utilizar diferentes soluciones: las que
afectan al poder asignado a cada nivel de gobierno, las que afectan al poder ejercido por los
gobiernos subcentrales y las que compensan los resultados. Dado que las dos primeras vias
no son atractivas, la solucion preferida en muchos paises es la tercera que introduce a las
“Transferencias de Suficiencia” (TS) como medio de obtencidon de ingresos no financieros

adicionales a los propios.

Por simplificar, en el caso de los gobiernos regionales y la solucion de sus
desequilibrios financieros, existen dos opciones. En primer lugar, que con la TS se quiera
cubrir un porcentaje de la insuficiencia (déficit) regional o, en segundo lugar, que con la TS
se pretenda que el indice de suficiencia alcance un determinado porcentaje, dando lugar a
volumenes distintos de TS, excepto cuando el Gobierno Central desee garantizar el 100% de

forma que:

TS, = GNFT, - IP, @

% Vid., Ahmad y Craig (1995), Ter-Minassian (1997), Mieszkowski y Musgrave (1999), Giménez (2002),
Rego (2002) y Castells et al. (2005).



En este ultimo caso, los ingresos no financieros regionales totales seran:

INFT, = IP, +TS, = GNFT, @)

Si esta opcién se generaliza a todos los niveles subcentrales de gobierno y se supone
que existe equilibrio presupuestario global, la cuantia global de las TS que el Gobierno

Central transfiere a los Gobiernos subcentrales seria igual a:

TS, =GNFT, — IP,

4
TS, =GNFT, - IP,
Asi, se cumpliria el equilibrio financiero vertical, segun el cual:
IP. —TS. IP,+TS; IR +TS, _ -

GNFT.  GNFT,  GNFT,

De ahi se deduce la expresién de TS g que logra el equilibrio financiero vertical entre

Gobierno Central y Regional, siendo el siguiente paso su reparto entre las distintas regiones®.

Otro de los conceptos importantes corresponde al Equilibrio financiero “horizontal”,
definido también a partir del indice de equilibrio, comparando la situacién de un territorio
respecto a los demas de su mismo nivel (por ejemplo, los gobiernos autonémicos en Espaia
o las provincias en Canada). Por simplificar, al referirse al nivel regional, si a cada una de sus
regiones se las identifica como «, B, v, ..... , ®, el equilibrio se alcanza cuando se cumple:

N 1 | |
GNFT® GNFT” GNFT’  GNFT?

Na,B,y,.,® (6)

En concreto, es preciso aceptar un supuesto adicional: que todas las regiones tienen
el mismo poder fiscal, tanto en tributos como en competencias de gasto, ya que de otro
modo la comparacion entre regiones no seria adecuada. Asi, el equilibrio financiero horizontal
puede formularse como el cociente de ingresos propios y el gasto monetario que ese

gobierno debe realizar para alcanzar determinados niveles de provision:

Zn:BIi“TGi“ imﬁef Zn:BI{TG{ Zn:BIi‘“TGi”’

L =1 = == Va,By..0 ()
Z;Nh“cu;‘ Z;Nljﬁcuf Z;‘lecujy Z;lecu;”

j= i= Jj= i=

Como resultado, basicamente son dos las causas del desequilibrio horizontal:

4 Por diferentes motivos, casi todos los paises federales calculan la cuantia global de la Transferencia de
Suficiencia para el conjunto regional, y la distribuyen después en funcién de mas factores que el déficit
particular de cada region.



1. Diferencias en la cantidad de ingresos propios debidas a diferencias en las
respectivas Bases Imponibles (Bl) o por aplicar diferentes Tipos de Gravamen (TG).
2. Diferencias en volumen de gasto necesario para similares niveles provision debidas a

distinto Niumero de Inputs (NI) o de Costes Unitarios (CU).

La situacion habitual en un pais federal es la de desequilibrio, y de sus implicaciones
se ha ocupado desde hace tiempo la Teoria del Federalismo Fiscal al abordar la Nivelacion
horizontal. En este sentido, resulta primordial la eleccion del estandar de referencia al

modificar el equilibrio horizontal, que pasaria a ser cierto valor IEH*:

Zn: BI TG/ Z BI/TG/ z BI/TG/ z BI TG/

in=1 — in=l =, in=l =..= in=l — IEH*;\v/a’ﬂ’}/,.“’a) (8)
Zlmfcu;’ Zlmjﬂcuf Z;lecujy Z;Nljwcug’)

1= 1= 1= 1=

En cuanto al calculo de la “presion fiscal”, puede calcularse el tipo medio agregado de
gravamen en una region (o “esfuerzo fiscal regional”) que en coherencia con el enfoque de
nivelacion horizontal anterior, habra de ser igual al tipo medio (“esfuerzo”) elegido como
estandar, TG*. A partir de la expresion anterior, el equilibrio financiero horizontal puede
reformularse con la definicion que lo vinculaba al indice estandar. De esta forma se obtiene:

TG“Zn:BIi“ TGﬂZn:BIf TGVZH:BI{ TG“’ZH:BI{” TG*iZn:BIi
=

i1 _ i=1 _ = i1

= = T I - - * 1val 1V sees @O 9
NG* NG’ NG’ NG*“ NG b ©

Por lo que una regién se encontraria en desequilibrio, respecto al estandar elegido
como referencia, cuando su tipo medio agregado de gravamen sea diferente al estandar, o
cuando sus bases imponibles y necesidades de gasto difieran de las estandar. Lo mas facil en
este caso es actuar sobre los resultados, estableciendo las “Transferencias de Nivelacion®”
(TN), cuya cuantia depende de las diferencias entre indices de equilibrio regional e indice
estandar. En cualquier caso, su utilizacion implica que se esta haciendo referencia a la
garantia de un nivel de prestaciones publicas similar en todos los territorios. Desde este
punto de vista, los sistemas de nivelacién cumplen, de forma simultdnea, tres grandes
principios (Utrilla y Herrero, 2003): explicitan la solidaridad interterritorial, garantizan que
todos los gobiernos subcentrales gocen de un grado de autonomia similar y cumplen con el

principio de suficiencia financiera®.

5 Un tratamiento general de los sistemas de nivelaciéon puede verse en Hierro (2001) y Castells (1991 y
2000) y Castells et al. (2005).

5 Aunque puede entenderse bien como garantia de suficiencia estatica o dinamica de los gobiernos
subcentrales.



2.2. Los Mecanismos de Suficiencia y Nivelacidon en la experiencia comparada.

Tras haber analizado la justificacion y disefio tedérico de las transferencias de

suficiencia y de nivelacion a continuacion se considera su funcionamiento en los casos de

Canadda, Australia y Alemania como representativos de paises federales con sistemas de

nivelacién méas o menos explicitos’ (Cuadro 1).

CUADRO 1. MODELOS DE EXPERIENCIA FEDERAL FISCAL SELECCIONADOS.

Concepto

Canada

Australia

Alemania

Niveles de gobierno

Gobierno Federal, 10
Provincias (regiones), 3
Territorios y 4.700
autoridades locales.

Gobierno Federal, 6
Estados (regiones), 2
Territorios y 1.217
autoridades locales.

Gobierno Federal, 16

Estados (regiones) y

16.300 autoridades
locales

Cesion Sanidad

Si. Mayor participacion
de gobiernos regionales

Si. Mayor participacion
de gobiernos regionales

Si. Mayor participacion
de gobiernos locales

Cesion Educacion

Si. Mayor participacion
de gobiernos locales

Si. Mayor participacion
de gobiernos regionales

Si. Mayor participacion
de gobiernos regionales

Descentralizacion gasto

Amplia

Amplia

Amplia

Sistema fiscal.

(Federacion establecida
desde 1867). Sistemas

(Federacién establecida

Federacion establecida

impositivos
independientes.

desde 1901). Sistemas

Descentralizacion de . .
impositivos

desde 1949).

INQresos. Acuerdos fiscales independientes Tax sharing
(asegura riesgos)
Corresponsabilidad fiscal Alto. A_mplla_ capacidad Bajo_. Ca5|_nulo. Poder )
normativa (fiscal room). tributario estatal. Bajo
L Alto.
Transferencias Alto. 5 grandes grupos Alto. Co_mplej_q sistema Sistema “Robin Hood”
L S de transferencias de nivelacion con .
interjurisdiccionales. - L . horizontal.
. L federales. Nivelacion sistema CGC- S L o
Grado de Nivelacion. - ; Utilizacién de distribucion
federal-provincial. necesidades de gasto. del IVA

FUENTE: Cantarero (2004).

2.2.1. Canadéa

Canadéa es un Estado federal asimétrico y cooperativo, tras un dilatado y complejo
proceso de independencia respecto a su pasado colonial, con monarquia constitucional y
democracia parlamentaria. Esta constituido por un nivel regional formado por diez Provincias
y tres Territorios, por lo que en la préactica solo existen dos niveles de gobierno autbnomos y
coordinados ya que el posible tercer nivel (local), constituido por unos 4.700 municipios, son
“criaturas de las provincias” y se estan reduciendo en nimero buscando una mayor eficiencia
administrativa (Giménez, 2002; Bird y Tassonyi, 2003; McLean, 2003; Péloquin, 2003). Una
caracteristicas basica del sistema canadiense es la del federalismo asimétrico aunque
cooperativo reflejada, en gran parte, en las numerosas relaciones interjurisdiccionales

(Conferencias Intergubernamentales).

7 Se ha dejado a un lado el caso de Estados Unidos por su debilidad en cuanto a los componentes
relacionados con la nivelacion horizontal (Giménez, 2002). Asimismo, aunque no es el objetivo principal
del articulo, indicar que existen sistemas de subvenciones de nivelacién a nivel local en Reino Unido y
paises nordicos.



En cuanto a la distribucién de las transferencias intergubernamentales, éstas
constituyen el pilar fundamental de su federalismo cooperativo, a pesar de suponer ahora
cerca del 15% de los ingresos no financieros totales provinciales, especialmente para
sanidad, educaciéon y programas sociales. Las transferencias federales se resumen en cinco:

- Canada Health and Social Transfer (CHST): Sustituye desde 1996 a las antiguas
transferencias incluidas en el Canada Assistance Plan (CAP) de 1966 y el Established
Programs Financing (EFP) de 1977. Financia de modo quinquenal (aunque no
totalmente condicionado) parte de los gastos provinciales en sanidad, asistencia
social, servicios sociales y educacién post-secundaria y es la de mayor cuantia. La
CHST?® se divide en 2004-2005 en dos transferencias, una para sanidad y otra para
otros programas sociales. Se articula de modo per céapita y consta de una mitad
como pago monetario del gobierno federal al provincial y otra mitad de tax transfers
en impuestos federales sobre la renta.

- “The Québec Abatement”: Se concibe como transferencia implicita (tax transfer)
aunque contablemente aparece en la CHST.

- The Equalization Program: Sistema de nivelaciéon horizontal creado en 1957 y con el
objetivo de ayudar a provincias relativamente méas pobres® (nivelacién federal-
provincial). Los fondos son federales (sin contribucién de provincias mas ricas) y de
vigencia quinquenal donde los pagos a cada provincia se estiman a partir de un
procedimiento complejo de hasta 33 figuras impositivas propias seleccionadas de las
provincias™®.

- Revenue Guarantee: Creada en 1982 y de vigencia quinquenal para garantizar a las
provincias compensaciones financieras ante eventuales reducciones en la
recaudacion del IRPF por reformas federales en dicho impuesto, una vez que dichas
provincias hayan firmado los Acuerdos Fiscales correspondientes™™.

- Territorial Formula Financing (TFF): Transferencia de vigencia quinquenal para que
los Territorios puedan ofrecer niveles de servicio comparables a los de las Provincias
y estimada a partir de las diferencias entre necesidades estimadas y capacidad fiscal

ponderada.

En sintesis, el principio constitucional en cuanto al programa de nivelacion en Canada

es mas complejo que en otras federaciones como Australia y, por ejemplo, a diferencia que

8 Esto incluye el nuevo fondo desde el Acuerdo de 2003 para la renovacién del sistema de asistencia
sanitaria (Accord on Health Care Renewal). Bajo dicho Acuerdo, el apoyo del gobierno federal para la
asistencia sanitaria se incrementara en 34,8 billones de $ entre 2002-2003 y 2007-2008.

® Quedan excluidos de la nivelaciéon los Territorios, al disponer ya de un sistema especifico de
transferencias.

1% Incluyen al IRPF, IS, impuestos sobre las ventas, sobre la propiedad y otros tomando como standard a
la renta media de cinco provincias: Québec, Ontario, Manitoba, Saskatchewan y British Columbia.

11 Se establecié principalmente para las provincias que optan por la “férmula cuota” en el impuesto
provincial y sélo ha proporcionado fondos adicionales a Saskatchewan en 1986 y 1991. Es decir, algo
similar a la garantia del IRPF espafiol de 1998, a pesar de que hasta la fecha no se ha adoptado una
medida similar con la reciente reforma del IRPF de 2003.



en ese pais los ingresos de las provincias ricas no son “niveladas hacia abajo” a la media de

las cinco provincias representativas, ni tampoco nivela segun necesidades de gasto.

2.2.2. Australia

La Commonwealth de Australia se creo cuando las seis antiguas colonias britanicas se
federaron de manera conjunta en 1901. Esos mismos seis Estados (New South Wales,
Victoria, Queensland, Western Australia, South Australia y Tasmania) mas dos territorios
(Northern territory y Australian Capital Territory) que ganaron su autogobierno en la década

de 1970 y 1980 conforman la actual Federacion de Australia.

Los desequilibrios fiscales verticales (Vertical Fiscal Imbalance-VFI) que existieron en
la federacién desde el principio aun continlan siendo constitucionalmente dificiles de
erradicar dado que los ingresos propios estatales son insuficientes para cubrir las

necesidades de gasto de dicho nivel (Cantarero, 2004; Castells et al., 2005).

No obstante, tal y como se muestra en Peloquin y Chong (2002), Australia no es sélo
una federaciéon altamente centralizada (por ejemplo, en comparacién con Canada) sino que
es quizads el régimen mas igualitario de cualquiera de las federaciones democraticas.
Australia es una de las pocas federaciones que intenta igualar por necesidades de gasto,

aungue tiene las menores disparidades antes de la nivelacién.

El Gobierno federal lo que hace es dar una subvenciéon incondicionada a los estados,
repartida siguiendo criterios explicitos de nivelacion de capacidad fiscal y de necesidades de
gasto. Asimismo, los estados también reciben subvenciones especificas del Gobierno federal

aunque de menor cuantia.

El objetivo de la transferencia de nivelacién es proporcionar a cada Estado la
capacidad de proveer el nivel estandar o medio de servicios de competencia estatal,
suponiendo que lo hace a un nivel medio de eficiencia y que hace el esfuerzo fiscal medio
para obtener ingresos de sus bases imponibles. El principio de igualacién fiscal a través de
un sistema centralizado de transferencias intergubernamentales es el que guia a la
Commonwealth Grants Comission (CGC) creada en 1933. Dicha CGC elabora el per capita

state grant relativity*?.

El 1 de Julio de 2000 el Gobierno federal implemento un paquete de reformas
economicas siendo una de las principales la introduccién de un impuesto sobre bienes y

servicios (Goods and Services Tax, GST), siendo en realidad un IVA. Este cambio provoco

2 Indicador utilizado para calcular cada cinco afios y tras un procedimiento exhaustivo de valoracién de
necesidades de gasto y capacidad fiscal la subvencién por habitante a recibir en cada uno de los estados,
expresada en indice respecto a la media australiana.



una mayor reforma en las relaciones financieras entre el gobierno federal de la
Commonwealth y los estados al establecer que esta “GST pool” sea distribuida entre los
estados sobre la base de una nivelacion fiscal horizontal. En el largo plazo, para los
gobiernos federales sera dificil resistirse a la tentacibn de apropiarse, directa o

indirectamente, de algunos de los ingresos procedentes del GST (Collins, 2001).

2.2.3. Alemania

Alemania se configura como caso paradigmatico de Estado federal cooperativo
(ademas de formar parte a su vez de una “cuasifederacion” como es la Unién Europea), tras
un complejo proceso de integracion de los territorios de la antigua Republica Democratica

Alemana (5 nuevos Estados) en la Republica Federal de Alemania en 1990.

El sistema de nivelaciéon en Alemania esta recogido en su Constitucion al explicitar
que se igualen las condiciones de vida en todo el pais mediante la disminucién de las
diferencias de capacidad fiscal de los Lander, lo cual puede incluso suponer el trasvase de
recursos de los territorios mas ricos hacia los mas pobres. Los mecanismos de nivelacion de
recursos de los Lander son tres:

1) Participacion en el IVA por parte de los Lander. Dicha participacion ha variado en el
tiempo hasta situarse aproximadamente en el 45,95%. Los recursos se distribuyen a
continuacién de la manera siguiente:

- El 75% en funcion de la poblacion, lo que genera un fuerte grado de nivelacion implicito.

- El 25% restante funciona como una subvencién niveladora vertical recibida por los Lander
con capacidad fiscal inferior al 92% de la media en todos los impuestos estatales,

garantizando que todos lleguen al 92%.

2) Fondo de Subvenciones horizontal (Landerfinanzausgleich). Es el mecanismo mas
conocido y nivela la capacidad fiscal pero no de modo absoluto sino que funciona como un
fondo de suma cero del tipo “Robin Hood” por lo que las aportaciones realizadas por los
estados ricos (con capacidad fiscal por encima de la media) son iguales a las transferencias
recibidas por los Lander pobres sin participacion del Gobierno federal*®. Como resultado, se
produce una aproximacion de la situacion financiera de los diferentes Lander al reducirse las
distancias respecto a la media federal, aunque no una igualacion (Spahn y Fottinger, 1997;
Spahn y Franz, 2002; Utrilla y Herrero, 2003). En concreto, la subvencién garantiza que la
capacidad fiscal de cada Estado tras la subvencién niveladora alcance, como minimo, el 95%

de la capacidad fiscal normativa.

¥ Unicamente interviene al aprobar la normativa basica de dicha nivelacion en el Senado en
colaboracién con los Lander.



3) Subvenciones complementarias (Fehlbetrags-Bundeserganzungszuweisungen). Son
destinadas por el Gobierno federal a estados financieramente débiles asegurando que todos
dispongan de ingresos per capita que como minimo sean del 99,5% de la media. Asimismo,
el Gobierno federal concede algunas subvenciones verticales asimétricas a determinados

estados en base no a objetivos niveladores sino econémicos y politicos.

En resumen, el pilar fundamental de las transferencias intergubernamentales en
Alemania es la condicion constitucional (Basic Law) que asegura la “uniformidad de las
condiciones de vida”. Tras la unificacion, el esfuerzo nivelador y las transferencias negativas
que aportaban los Lander mas ricos eran cada vez mayores. Asi, en 1999 a tres de dichos
Lander (Baden-Wurttemberg, Bavaria y Hessen) tras presentar un recurso en el Tribunal
Constitucional aleman se les di6 parcialmente la razén y cambiaron el sistema de nivelacion
debiéndose reducir las diferencias de capacidad fiscal, pero no invertirlas de modo que tras
aplicar el sistema de subvenciones los Lander mas ricos tuvieran menos recursos que los

mas pobres.

3. El modelo actual de financiacion autonémica espafiol: Analisis de resultados

En el contexto de una mayor descentralizacion del gasto, se plantearon en el afio
2001 las negociaciones entre el Estado y las CCAA de cara a conseguir un Acuerdo
satisfactorio y estable para los préximos afios, eliminando la revisidn quinquenal mediante la
modificacion del articulo 13 de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA). Como resultado y a propuesta del Gobierno Central, el Consejo de
Politica fiscal y Financiera (CPFF) aprobd, en su reuniéon de 27 de Julioy en las de 16 y 22 de
Noviembre de 2001, un Acuerdo a fin de establecer un nuevo sistema de financiacion
autonémica para el conjunto de las CCAA de régimen comuUn y Ciudades con Estatuto de
Autonomia aplicable desde el pasado 1 de Enero de 2002 e incorporado al ordenamiento
juridico mediante la Ley 21/2001, de 27 de Diciembre, que debia fundamentarse en tres

pilares: financieros, tributarios e institucionales (Cantarero, 2003).
3.1. Los principales resultados en 1999-2003

Este modelo de Financiacion Autonémica ha dado ya sus primeros resultados. Son
dos las liquidaciones que se han practicado con el nuevo sistema (afios 2002 y 2003) y son,

precisamente, los datos de la dltima, la de 2003, los que pretendemos analizar en este

apartado.
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La principal caracteristica del actual Sistema de Financiacion es el alto grado de
autonomia financiera que proporciona a todas las Comunidades Auténomas, asi como un
notable incremento de la capacidad para variar sus ingresos en funcién de sus necesidades.
El Estado pasa a compartir practicamente todos sus impuestos con las CC.AA.,

compartiendo, también la buena o mala evolucién que los mismos puedan experimentar.

Mientras que en el sistema 1997-2001, las Comunidades solo tenian capacidad
normativa y recaudaban el 15% del IRPF, ademas de los clasicos Tributos Cedidos, en el afio
2002 acceden al 33% del IRPF, el 35% del IVA, el 40% de los Impuestos Especiales sobre el
Alcohol, la Cerveza, Productos Intermedios, Labores de Tabaco e Hidrocarburos y al 100%
del Impuesto Especial sobre la Electricidad, el Impuesto sobre Determinados Medios de
Transporte y el Impuesto Minorista sobre la Venta de Hidrocarburos. Asi, segin el Cuadro 2
sus recursos autébnomos pasan de suponer el 30,40% del conjunto de recursos que obtienen
en el periodo 1997-2001 al 68,02% en el afio 2002 y al 68,63% en 2003.

Igualmente, incrementan su capacidad normativa sobre los Tributos Cedidos Clasicos
y sobre el IRPF y reciben nuevas competencias normativas en el Impuesto sobre
Determinados Medios de Transporte y el Impuesto Minorista sobre la Venta de
Hidrocarburos. Los recurso susceptibles de ser modificados por parte de las CC.AA. suponen
en el aflo 2002 un 40,28% del total de recursos, que se incrementa al 41,38% en el afio
2003, mientras que en el periodo 1997-2001 eran practicamente la mitad. Todas las
Comunidades, sin excepcion, aumentan su autonomia en los ingresos y su capacidad

normativa con el nuevo modelo.

El modelo aporto a las CCAA un total de 67.578 millones de euros en el afio 2002 (o
71.366 millones de euros si nos fijamos en la recaudacion real de los Tributos cedidos en
lugar de la normativa). El avance de la liquidacion para el afio 2003 sitla esta cantidad en
78.527 millones de euros lo que supone un 10% mas que en el afio 2002 y permite que las
CC.AA. obtengan el 31% del conjunto de recursos consolidados del sector publico (Ministerio
de Economia y Hacienda, 2004 y 2005). En términos de recaudacion normativa el sistema

proporciona un total de 72.654,8 millones de euros en 2003.
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CUADRO 2
EVOLUCION DE LA AUTONOMIA FINANCIERA Y LA CORRESPONSABILIDAD

p Autonomia | Autonomia | Correspons | Correspons
Autonomia - - - . o L Corresponsa
Comunidad Financiera 1997 Flnanouera Flnanomera abilidad . abilidad bilidad rec.
Auténoma 2001(*) % 2002 % rec | 2003 % rec |1997-2001(*)] rec. real real 2003 %
real real % 2002 %
Catalufia 40,92 83,91 84,31 28,57 52,54 53,52
Galicia 20,20 50,75 50,74 14,28 26,27 26,24
Andalucia 19,50 53,14 55,18 14,30 27,80 30,40
Asturias 26,94 61,56 61,93 18,94 33,46 34,10
Cantabria 23,64 58,62 59,69 16,42 33,04 34,45
La Rioja 26,71 60,60 57,52 18,57 36,15 33,97
Murcia 20,55 61,69 62,79 14,52 31,93 34,16
Valencia 31,87 74,49 75,12 23,55 43,18 44,44
Aragén 30,71 68,26 68,14 21,98 39,65 40,13
Castilla-La Mancha 16,50 50,44 50,40 11,87 24,73 24,28
Canarias 24,67 30,02 30,29 17,90 28,65 28,90
Extremadura 12,57 37,31 38,63 9,06 17,06 18,77
Baleares 35,19 109,67 109,39 24,49 51,41 51,42
Madrid 58,27 103,37 102,34 40,35 70,64 71,04
Castillay Ledn 22,57 56,10 55,65 16,04 30,06 29,55
Total CC.AA. 30,40 68,02 68,63 21,56 40,28 41,38

(*) Homogeneizacion del nivel competencial

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de liquidacién de 2002, 2003 y 1999

En un andlisis mas detallado de la estructura de las diferentes fuentes de financiacion
con gue cuentan las CCAA, nos encontramos con que el Fondo de Suficiencia sigue siendo su
principal recurso, ya que aporta el 31,09% del total de ingresos (Cuadro 3), unas décimas
por debajo de su aportacién en el afio 2002 (31,60%). En segundo lugar estan los Tributos
enteramente cedidos, tanto los clasicos como el Impuesto sobre Determinados Medios de
Transporte y el de Venta Minorista de Hidrocarburos, que aportan conjuntamente un 21,7%
de los ingresos autondmicos. Estos tributos incrementan su aportacion en un punto con
respecto al afio 2002 (20,5%). La cesion del IRPF es el tercer gran recurso y proporciona un
19,64% del los ingresos de las Comunidades, reduciendo algunas décimas su aportacion con
respecto al afio anterior (20,3%). El IVA mantiene su aportacion en un 18,09% del total en
las dos liquidaciones y los Impuestos Especiales son, con diferencia, el instrumento que
menos ingresos aporta a las CCAA, apenas un 9,6% en el afo 2002 y menos en la
liquidacion de 2003 (9,16%).

En cuanto al peso de cada uno de estos recursos en cada CCAA es bastante
heterogéneo. Nos podemos encontrar con Comunidades altamente dependientes de las
transferencias del Estado como Extremadura, cuyo fondo de suficiencia le aporta méas del
60% de los recursos®, frente a otras como Baleares cuyos recursos auténomos superan sus

necesidades de gasto y le lleva a aportar un 10,76% de sus ingresos al Fondo de

1 Canarias aparece en esta misma situacién dentro del Cuadro n® 3 pero esta comunidad posee otras
fuente de financiacion autbnomas derivadas de su especial Régimen Econdmico Fiscal.
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Suficiencia®®. Estas diferencias en el peso de los recursos lleva, también, a una diferente
evolucioén de la financiacion que recibe cada Comunidad. Hay que destacar que entre 2002 y

2003 todas las CCAA reducen unas décimas su dependencia financiera.

Por otro lado, el Cuadro 4 nos muestra la evoluciéon que han experimentado los
diferentes recursos que reciben las Comunidades Auténomas entre el afio base 1999 y la
liquidacion del afio 2003. Como se observa el conjunto de la financiacidon crece a un ritmo
(1,3143) semejante al crecimiento del PIB entre esos mismos afos (1,3184), apenas unas
centésimas por debajo, siendo el efecto de las garantias sanitarias el que iguala el
crecimiento de los recursos al del conjunto de la economia. Sin embargo, si en lugar de
fijarnos en la financiacion normativa nos centramos en la financiacion que reciben realmente
las CCAA a través de sus Tributos Cedidos vemos como su crecimiento (1,4249) es superior

al del PIB.

En cuanto a las fuentes de financiacion, sefialar que los Tributos Cedidos clasicos, en
términos de recaudaciéon real, son el recurso mas dinamico con diferencia, ya que crecen
(2,1359) claramente por encima del PIB. El IRPF es otro de los recursos con mayor evolucion
y su crecimiento (1,4447) supera también al del PIB, reflejando su caracter progresivo. Sin
embargo, a pesar de que su evolucion en el conjunto del periodo supera a la del PIB, hay
que destacar que en el afio 2003 se produce una ralentizaciéon de ese crecimiento. Entre los
afos 2002 y 2003 la recaudacion de IRPF (a efectos de las liquidaciones del modelo) crece
un 8,2%, mientras que el PIB se incrementa un 8,7%. Los primeros efectos de la reforma del
Impuesto, que entrd en vigor en 2003, se reflejan en su recaudacion y en la evolucion del
Sistema de Financiacion, a pesar de que la recaudacion autonémica no deberia, en principio,

verse afectada por esa reforma.

Al analizar el crecimiento del IRPF en las diferentes regiones vemos como, son
algunas de las de menor renta per capita, las que experimentan mayores crecimientos en la
recaudacion obtenida por este impuesto: Andalucia (1,5666), Castilla la Mancha (1,6065) y
Extremadura (1,4821). Murcia (1,6272) y la Comunidad Valenciana (1,5045) también crecen
por encima de la media del 44%. Precisamente, el mayor efecto de la progresividad en los

tramos intermedios de la escala facilita este mayor crecimiento de la recaudacion.

15 La Comunidad de Madrid se encuentra en una situacion similar a Baleares.
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CUADRO 3

ESTRUCTURA DE LOS RECURSOS ASIGNADOS POR EL SISTEMA EN 2003

Recaudacion

tributos IRP.F I. Sobre . Total
. . (Tarifa . l. Ventas Garantias . L
Comunidad cedidos y L Determinados L Fondo de . . .. financiacion
. autonomica IVA 11.EE. . Minoristas .. . financiacién
Autonoma tasas . . Medios de . Suficiencia . 2003 rec.
., sin capacidad Hidrocarburos sanidad
recaudacion . Transporte Real
normativa)
real
(€8] (2) 3 4) ©)] (6) @) (8 (©)

Catalufia 24,03 26,54 20,54 10,24 1,84 1,11 15,42 0,27 100,00
Galicia 10,83 13,35 16,29 8,20 1,13 0,93 48,32 0,94 100,00
Andalucia 15,52 12,61 16,34 8,44 1,36 0,91 44,82 0,00 100,00
Asturias 14,05 18,10 19,26 8,57 1,07 0,87 37,04 1,03 100,00
Cantabria 16,42 15,94 16,63 8,60 1,14 0,96 40,31 0,00 100,00
La Rioja 14,92 16,74 15,39 8,16 1,14 1,16 42,04 0,45 100,00
Murcia 16,40 14,68 17,32 11,32 1,73 1,35 37,21 0,00 100,00
Valencia 22,39 18,93 19,81 10,87 1,96 1,16 24,88 0,00 100,00
Aragon 18,04 19,68 17,78 10,23 1,18 1,23 31,41 0,45 100,00
Castilla-La Manch 9,52 12,08 14,54 11,58 1,12 1,56 49,55 0,05 100,00
Canarias 13,20 15,70 0,00 1,39 0,00 0,00 69,55 0,16 100,00
Extremadura 8,64 8,51 12,67 7,19 0,79 0,82 60,70 0,67 100,00
Baleares 25,82 22,41 43,01 14,96 2,02 1,17 -10,76 1,37 100,00
Madrid 31,30 34,99 22,78 8,51 3,36 1,39 -2,34 0,00 100,00
Castilla y Ledn 12,49 14,71 16,23 9,87 1,05 1,31 43,42 0,93 100,00

Total CC.AA. 19,00 19,64 18,09 9,16 1,66 1,08 31,09 0,29 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de la liguidacién de la financiacion autonémica del afio 2003 e Informe sobre la financiacion de las CC.AA. 1999
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CUADRO 4

EVOLUCION DE LOS RECURSOS ASIGNADOS POR EL SISTEMA ENTRE 1999 Y 2003

Recaudacion IRPF Total finaIEZlcién
tributos (Tarifa I. Sobre Total . L L
. ;i - . l. Ventas , S financiacién criterio
Comunidad cedidosy autonOmica Determinados L Fondo de financiacion o .

. . . IVA 11.EE. . Minoristas S criterio normativo 99-

Auténoma tasas segun sin Medios de . Suficiencia rec. Real 99- . .

. . Hidrocarburos normativo 99- 03 sin

recaudacion capacidad Transporte 03 .

. 03 garantias
real) normativa) o
sanitarias

(1) (2) (3) (4) () (6) (1) (8) ©) (10)
Catalufia 2,1509 1,4189 1,3068 1,1743 1,0115 1,2534 1,2951 1,4506 1,3119 1,3080
Galicia 1,7310 1,3723 1,2995 1,1486 0,9757 1,2083 1,2951 1,3351 1,2987 1,2861
Andalucia 2,4287 1,5666 1,3066 1,2264 1,1659 1,3355 1,2951 1,4228 1,3198 1,3198
Asturias 1,7319 1,3872 1,2568 1,1693 1,0209 1,2761 1,2951 1,3486 1,3008 1,2869
Cantabria 2,5689 1,4462 1,4038 1,1692 1,0122 1,2984 1,2951 1,4367 1,3197 1,3197
La Rioja 2,1205 1,3845 1,3610 1,1514 0,9187 1,4795 1,2951 1,3887 1,3080 1,3019
Murcia 2,8414 1,6272 1,3128 1,2438 1,1080 1,3481 1,2951 1,4625 1,3320 1,3320
Valencia 2,1377 1,5045 1,3094 1,2211 1,1052 1,3166 1,2951 1,4503 1,3223 1,3223
Aragon 1,9186 1,4439 1,2912 1,1875 0,9555 1,3042 1,2951 1,3918 1,3102 1,3040
Castilla-La Manck 1,7842 1,6065 1,3487 1,1817 1,0495 1,3094 1,2951 1,3522 1,3169 1,3162
Canarias 1,5988 1,4216 1,2017 1,2951 1,3485 1,3146 1,3125
Extremadura 2,0949 1,4821 1,2859 1,1374 1,0176 1,2589 1,2951 1,3451 1,3007 1,2917
Baleares 2,8183 1,4334 1,2063 1,3027 1,0101 1,2130 1,2951 1,5018 1,2922 1,2716
Madrid 2,2001 1,4001 1,4110 1,1567 1,3606 2,0287 1,2951 1,5607 1,3598 1,3598
Castillay Ledn 1,7758 1,3838 1,3327 1,1155 0,9588 1,2107 1,2951 1,3444 1,2989 1,2864
Total CC.AA. 2,1359 1,4447 1,3203 1,1862 1,1243 1,3712 1,2951 1,4249 1,3184 1,3143

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la liquidacion de la financiacién autonémica del afio 2003 e Informe sobre la financiacion de las CC.AA. 1999
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Sin embargo, segun el Cuadro 5 el ITE nacional que determina la evolucion del fondo
de suficiencia crece (1,2951) por debajo del PIB nominal. Asi, de la cesta de tributos que
componen el ITE, el IRPF es el que ha registrado un mejor comportamiento (indice de
evolucidon entre 1999 y 2003 de 1,3395). Aunque el IRPF mantiene su crecimiento por
encima del PIB se aprecian en su recaudacion los efectos de la reforma que entré en vigor en
afno 2003. Es, precisamente, la parte estatal del impuesto la que verdaderamente acusa la
rebaja provocando que su recaudaciéon crezca solo un 4,6% en ese afio casi la mitad del
crecimiento del PIB. El IVA también muestra su vigor aunque su crecimiento (1,3032) no
supera al del PIB en el conjunto del periodo. Sin embargo, si nos fijamos en el afio 2003
vemos como la recaudacién de este impuesto crece un 14% ganando protagonismo en la
formacion del ITE. A su vez, del conjunto de Impuestos Especiales, el que ha demostrado
una mayor potencia recaudatoria ha sido el que corresponde a las Labores del Tabaco, con
un indice de evoluciéon entre 1999 y 2003 igual a 1,3027, muy por encima del resto. En el
otro lado nos encontramos los impuestos Especiales sobre el Alcohol (1,0322) y sobre los

Hidrocarburos (1,0840) cuyo crecimiento es casi nulo en este periodo.

CUADRO 5. CALCULO DEL ITE NACIONAL DEFINITIVO

ITEn Millones de euros
1999 2003 Indice

IRPF 24.510.487,25 | 32.831.214,44 1,3395
IVA 20.825.310,41 | 27.140.435,47 1,3032
Alcohol 439.038,16 453.164,56 1,0322
Productos Intermedios 9.454,54 11.637,18 1,2309
Cerveza 109.020,22 140.692,42 1,2905
Tabaco 2.441.451,92 3.180.504,24 1,3027
Hidrocarburos 5.487.596,19 | 5.948.513,53 1,0840
TOTAL 53.822.358,69 | 69.706.161,84 1,2951

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda (2005).

Al igual que el ITE, los Impuestos Especiales se muestran menos dinamicos en su
evolucidon obteniendo unos indices bastante menores al crecimiento de la economia nacional.
El IVA acelera su crecimiento en 2003 y se mantiene por encima del PIB mientras que su
evolucién hasta 2002 no superaba el crecimiento de la economia. Tanto el IVA, como los
Impuestos Especiales se asignan a las CC.AA. en funcidon de unos indices de consumo y no
de la recaudacion real. Estos indices deberian recoger los cambios derivados de la poblacion
en las CC.AA., pero su elaboracidon en base a datos oficiales y su retraso, dificultan el reflejo

de los incrementos de consumo atribuibles a la mayor poblacién.

16



Otro recurso que comienza a mostrar un mayor dinamismo es el Impuesto Minorista
sobre la Venta de Hidrocarburos. Mientras que hasta el afio 2002 crecia por debajo del PIB,

en la liquidacion de 2003 supera al crecimiento de la economia.

Como vemos, los recursos mas dinamicos y que mas posibilidades de crecimiento
dan a la financiacion de las CCAA son los Tributos Cedidos clasicos, en los que no existen
posibilidades de ampliacién y el IRPF cuya cesidn aun se puede modificar. Cualquier
incremento en la cesion del IVA o de los Impuestos Especiales aportara un menor dinamismo

al total de recursos de las CC.AA.

3.2. El caso de la integracion de las competencias sanitarias y sus garantias

En el modelo de financiacién precisamente es la financiacién sanitaria® la receptora
de unos recursos minimos que se vinculan anualmente a la evolucion de los ingresos
tributarios del Estado (ITE) segin nimeros 1 y 2 de la Disposicidon Transitoria Segunda de la
Ley 21/2001, de 27 de Diciembre.

En el caso del ejercicio 2003 (Cuadro 6), la financiacién sanitaria ha ascendido a
unos 30.725.116,45 miles de euros con indices de crecimiento importantes y por encima del
indice de evolucion del PIB nominal a precios de mercado en el periodo 1999-2003 (1,3184)
en CCAA como Cantabria (1,3206), Murcia (1,3330), Andalucia (1,3200), Comunidad
Valenciana (1,3240), y Madrid (1,3522). Asimismo, las necesidades totales estimadas para
el afio base en financiacion sanitaria, que se cifraban en 23.356,02 millones de euros, han
crecido entre 1999 y 2003 a un indice acumulado de 1,3145 hasta alcanzar los 30.725,11
millones de euros. El procedimiento de calculo para aislar la financiacion sanitaria que
corresponde a cada regidn ha consistido en aplicar a la financiacion definitiva total en 2002 el
porcentaje que la restriccion inicial sanitaria del afio 1999 representaba sobre la restriccion
inicial total en cada territorio, por lo que las garantias aplicadas en el primer afio del
funcionamiento del sistema suponen un porcentaje relativamente mas alto de la financiacién

sanitaria en Baleares, Galicia, Castilla y Ledn y Asturias.

Por otro lado, las garantias de financiacion sanitaria pueden entenderse en este caso
de dos modos:

1- Para que aquellas CCAA del antiguo INSALUD-Gestion Transferida no perdiesen
con el cambio del sistema, no siendo de aplicacién en este caso dada la positiva evolucion de
la financiacion sanitaria.

2- lgualmente, en la Ley 21/2001, de 27 de Diciembre, se establece un mecanismo
transitorio de garantia financiera dinamica por el cual durante los tres primeros afios de

funcionamiento del nuevo sistema (2002-2004) el Estado garantizard a las CCAA que el

16 A diferencia del resto de competencias como es el caso de las comunes y de los servicios sociales.
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indice de evolucidon de los recursos asignados para sanidad sea el de la evolucién del PIB
nominal a precios de mercado (Disposicion transitoria segunda de la Ley 21/2001, de 27 de
Diciembre). Dicho aspecto es importante en sanidad ya que su indice de evolucion de los
recursos era hasta el afio 2002 el PIB, por lo que puede pensarse que esta garantia
financiera es una reminiscencia de los Acuerdos de Financiacion sanitaria anteriores de los
cuatrienios 1994-1997 y 1998-2001.

CUADRO 6

FINANCIACION SANITARIA EN EL NUEVO MODELO. 1999-2003

(miles de euros)

% de
Garantia
sobre
Comunidades Sanidad en Evolucion financ.
Autonémas 1999 Sanidad en 2003] 2003/1999 | Sanitaria
Cataluia 3.975.886,19 5.206.032,93 1,3094 0,69%
Galicia 1.735.666,46 2.234.352,55 1,2873 2,41%
Andalucia 4.402.479,17 5.811.063,91 1,3200
Asturias 744.004,91 958.064,57 1,2877 2,38%
Cantabria 399.677,86 527.812,49 1,3206
La Rioja 202.829,56 264.372,78 1,3034 1,15%
Murcia 674.072,34 898.509,19 1,3330
Valencia 2.475.466,69 3.277.496,67 1,3240
Aragon 826.850,24 1.078.239,50 1,3040 1,10%
Castilla-La Manch 1.094.097,46 1.440.573,60 1,3167 0,13%
Canarias 1.034.404,34 1.358.182,99 1,3130 0,41%
Extremadura 692.023,38 896.245,40 1,2951 1,80%
Baleares 516.810,32 658.329,69 1,2738 3,50%
Madrid 2.990.636,34 4.043.992,19 1,3522
Castilla y Ledn 1.609.409,45 2.071.847,99 1,2873 2,41%
Total CC.AA. 23.374.314,71 | 30.725.116,45 1,3145 0,73%
ITEN 1,2951
PIB 1,3184

Fuente: Ministerio de Hacienda (2005).

El crecimiento del ITE nacional acumulado (1,2951) vuelve a ser por segundo afo
consecutivo inferior al PIB (1,3184), si bien en la actualidad Unicamente se utiliza el PIB
nominal como garantia de crecimiento de la financiacién sanitaria, y sélo para los afios 2002,
2003 y 2004. En su conjunto el crecimiento del ITE en el afio 2003 (8,2%) es ligeramente
inferior al del PIB. En este caso, dichas garantias si han tenido que ser aplicadas y han
ascendido a 224.083,47 miles de euros afectando a todas las CCAA excepto a las
anteriormente mencionadas (Cantabria, Murcia, Andalucia, Valencia y Madrid) en donde su
crecimiento de financiacion sanitaria ha sido superior a la evoluciéon del PIB nominal a precios
de mercado (Cuadro 7). Precisamente, las CCAA en las que se ha aplicado una mayor

garantia son Galicia y Castilla y Ledn con bajos indices de crecimiento en el periodo 1999-
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2003 (1,2873 en ambas), debiendo éstas priorizar el gasto sanitario frente a otras

competencias asumidas en el futuro ante la ausencia de garantias tras 2004.

Aunque el total de financiacion real crece por encima del PIB, a la hora de determinar
la correspondencia o no de garantias para la financiacién sanitaria se utiliza la recaudaciéon
estandar o normativa de Tributos Cedidos para asi no desincentivar los esfuerzos
recaudatorios de las CC.AA. Asi, de acuerdo con los indices de evolucion de la financiacion
con criterio normativo son 10 las Comunidades Auténomas cuyos recursos crecen por debajo
del PIB y que, tal y como se aprecia en el Cuadro 7, son destinatarias de una transferencia
complementaria. Estas 10 Comunidades son, Catalufia (1,3080), Galicia (1,2861), Asturias
(1,2869), La Rioja (1,3010), Aragon (1,3040), Castilla La Mancha (1,3162), Extremadura
(1,2917), Baleares (1,2716), Castilla y Le6n (1,2864) y Canarias (1,3125). De todas ellas es
destacable la situacion de Baleares cuyos recursos crecen incluso por debajo del ITE nacional
a pesar de su alto grado de autonomia. El considerable peso del IVA (43%) y de los
Impuestos Especiales (15%) en el conjunto de sus recursos, y su pobre crecimiento (1,3203
y 1,1862 respectivamente) pueden ser el motivo de esta evolucién. También influye el alto
peso de los Tributos Cedidos normativos cuya evoluciéon es de acuerdo con el ITE y no con su

recaudacion real.

Comparando con el afio 2002 hay que destacar que se reduce el numero de
Comunidades que necesitan garantias en su financiacion sanitaria. Asi, Andalucia y la
Comunidad Valenciana dejan de recibirlas porque sus recursos crecen por encima del PIB y

Canarias pasa a engrosar la lista de perceptoras al reducirse el crecimiento de sus ingresos.

En un principio, la valoracion del actual sistema de financiaciéon en términos de
suficiencia financiera a corto plazo (1999-2003) resulta positiva en relacion con el modelo
anterior de financiacion sanitaria vinculado a la evolucién del PIB, si ademas se tienen en

cuenta las garantias establecidas de evolucion minima del gasto sanitario.

De todos modos, el asunto clave no es tanto de andlisis de la suficiencia financiera
del sistema y de sus garantias a corto plazo sino de la adecuacion de ésta al ritmo de
evolucién del gasto sanitario real. A este respecto, la evolucién de la financiacion ha estado

acorde con la evoluciéon del gasto sanitario en el periodo 1999-2003.
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CUADRO 7. SUFICIENCIA DINAMICA DEL SISTEMA 1999-2003 (FINANCIACION

TOTAL). Indices de evolucion

(miles de euros)

Evolucion de
la

Financiacion

Financiacion total sin

Comunidades total 2003(con Garantia garantia

Autondmas garantia) sanitaria sanitaria
Cataluia 12.066.951,60 35.775,42 1,3080
Galicia 5.561.753,34 53.950,11 1,2861
Andalucia 13.896.786,90 0,00 1,3198
Asturias 2.138.842,61 22.831,50 1,2869
Cantabria 1.196.904,68 0,00 1,3197
La Rioja 642.980,37 3.037,71 1,3019
Murcia 2.049.552,18 0,00 1,3320
Valencia 7.305.322,91 0,00 1,3223
Aragon 2.511.398,56 11.879,86 1,3040
Castilla-La Manch 3.509.024,44 1.884,49 1,3162
Canarias 3.410.922,27 5.575,69 1,3125
Extremadura 2.329.398,56 16.118,22 1,2917
Baleares 1.446.412,82 23.033,04 1,2716
Madrid 9.408.415,83 0,00 1,3598
Castilla y Lebn 5.180.213,64 49.997,43 1,2864
Total CC.AA. 72.654.880,71 224.083,47 1,3143
ITEN 1,2951
PI1B 1,3184

Fuente: Liquidacion del afio 2003, Ministerio de Hacienda (2005).

En sintesis, el “supuesto” problema presentado en la financiacion de la sanidad no se
debe a su “insuficiencia financiera”, sino que seria méas bien de evolucién del propio gasto
sanitario. Es necesario, por tanto, profundizar en las variables que determinan el crecimiento

notable del gasto sanitario y sus tensiones sobre los presupuestos regionales.

4. Financiacion autonémica y Fondo de Suficiencia Dinamica.

4.1. La reforma de la financiacién autonémica

La evolucion del sistema actual de financiacion autonémica no dejara de estar
sometida a un elevado grado de incertidumbre, a pesar de su pretendido caracter estable y
duradero, por lo que va a depender de una serie de incégnitas que aun hoy siguen siendo
dificilmente predecibles’”. En cualquier caso, el dilema a resolver y que sigue aun hoy

presente en el modelo actual es contraponer la suficiencia financiera del modelo con su

17 para un mayor detalle, vid. Lago (2002), Monasterio (2002a y b), Cantarero (2003), Lopez Laborda
(2004), Ruiz-Huerta y Granado (2002 y 2003), Utrilla (2002 y 2003) y Molina y Sanchez Maldonado
(2005).
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cohesién territorial. Con dicho objeto, las reformas en el ambito de la financiacion

autondmica pueden centrarse principalmente en seis tipos de medidas:

1) La primera posibilidad, es la relativa a un mayor endeudamiento, que podria utilizarse

para financiar determinadas inversiones y aceptarse de manera extraordinaria®®.

2) Cesion de capacidad de recaudaciéon via copago, es decir, la introduccién de formulas de
pago por parte de los usuarios para determinados tipos de servicios publicos suministrados
por las regiones, como puede ser un sistema 6ptimo de copago descentralizado para el caso

de la sanidad

3) Instrumentar de modo efectivo las asignaciones de nivelacién tanto para educacién como
para sanidad, en la linea de lo planteado en la LOFCA de compensar desequilibrios en la
financiacion de servicios publicos. Una variante de estas misma solucién consistiria en la
actualizacion periddica de variables clave del sistema como es el caso de la poblacion, lo que

permitiria una mayor flexibilidad que las actuales asignaciones de nivelacioén.

4) Introduccion o modificacion de las férmulas tributarias ya existentes para la financiacion
de los servicios publicos regionales. Es decir, alterar las cestas impositivas regionales e
incrementar los porcentajes de tributos cedidos o compartidos lo que supondria la
modificacién del Fondo de Suficiencia®®. En esta misma opcioén podria considerarse la cesién
de diferentes porcentajes de los denominados impuestos compartidos segin cada CCAA y su

grado de aversion al riesgo?® (Esteller, Navas y Sorribas, 2002).

5) Incremento de la presion fiscal en tributos cedidos a las CCAA. Basicamente, consistiria en
que la CCAA hiciese un uso efectivo de su corresponsabilidad fiscal, si bien la experiencia

anterior en Espafia no resulta tan alentadora?’.

6) Incremento de recursos a través de fondos financiados por el Estado (bien modificando los

ya existentes bien de nueva creacion).

Aun siendo conscientes de la importancia del resto de medidas a continuacién se
pasa a explorar mejor la alternativa sexta consistente en variar el Fondo de Suficiencia para

convertirle en un fondo que incremente de modo efectivo la suficiencia financiera regional.

18 Asi, la propuesta de reforma de la Ley General de Estabilidad apunta en este sentido.

1% La opcién mas simple consistiria en ajustar el Fondo de Suficiencia y volver a hacerlo evolucionar al
ITE nacional. Sin embargo, una solucibn mas arriesgada podria ser la de reajustar el Fondo de
Suficiencia en el nuevo afo base y que sirviera como elemento de cierre afio a afio.

20 Ello dependeria lI6gicamente de si a la CCAA se le cede un mayor porcentaje de los impuestos
compartidos con mayor dinamica que el indice de evolucion de la transferencia central o Fondo de
Suficiencia (ITE nacional).

21 Asf, ninguna CCAA ha incrementado hasta la fecha la tarifa autonémica del IRPF y la utilizacién de
capacidad normativa se ha centrado en los tributos cedidos tradicionales de menor capacidad
recaudatoria.
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4.2. Un nuevo Fondo de Suficiencia Dinamica.

El actual sistema de financiacion asigna a todas las CC.AA. una determinada
Capacidad Financiera, en el afio 1999, para cubrir las Necesidades de Gasto que tienen en
ese mismo afio. Esta capacidad financiera se materializa en los diferentes instrumentos que
el sistema proporciona a las Comunidades: Tributos Cedidos Clasicos (Patrimonio,
Sucesiones, Transmisiones Patrimoniales. AJD y Juego), nuevos Tributos enteramente
Cedidos (Impuesto sobre Determinados Medios de Transporte, Impuesto sobre la Venta
Minorista de Hidrocarburos e Impuesto Especial sobre la Electricidad), Tributos Compartidos
(33% de IRPF, 35% del IVA y 40% de los Il.EE. sobre Cerveza, Alcohol, Labores de Tabaco e

Hidrocarburos) y el Fondo de Suficiencia.

Igualmente las necesidades de gasto de cada Comunidad y, por tanto, el estandar de
prestaciones de servicios que implicitamente recoge el modelo se evalla mediante las
variables que determinan el reparto de la financiacion (poblacidon, poblacién protegida,

poblacién mayor de 65 afios, superficie, dispersion e insularidad).

Como hemos dicho, tanto la Capacidad Financiera como las Necesidades de Gasto v,
por ende, la suficiencia, se fijan en el afio base 1999 sin que el modelo prevea ninguna
actualizacion de estos parametros salvo la que se derive, tedricamente, de la evolucion de la
poblaciéon. Y decimos tedricamente porque este mecanismo aldn no se ha puesto en
funcionamiento. Ni siguiera la formacién de un grupo de trabajo, dentro del seno del CPFF,
dedicado a estudiar la influencia de la poblacién y de su evoluciéon, ha conseguido articular y

poner en practica este mecanismo.

Ante esta vocacion estatica del modelo proponemos, en este trabajo, la articulacién
de un Fondo de Suficiencia Dinamico que, afio a afio, aporte a cada CCAA las necesidades
adicionales de financiacion que se le puedan plantear. En esta propuesta vamos a considerar
que el patréon de provisién de servicios es el establecido por el modelo con las variables
poblacionales y las otras variables que recogen algunas de las diferencias en el coste de

prestacion de los servicios.

Este Fondo de Suficiencia Dinamico pretende atender las insuficiencias financieras
que surgen en algunas CCAA como consecuencia de la diferente evolucién que pueden tener
su propia Capacidad Financiera y sus respectivas Necesidades de Gasto.
Suponiendo que en el momento inicial (afio 1999) existia un equilibrio vertical en cuanto a
las Necesidades de Gasto y Capacidad Financiera de los diferentes niveles de Gobierno tal

que:

TG.. B¢ TG Bly TG, Bl
NG NG® NG/’ (10)
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Donde:

TG. : Tipos de gravamen o presién fiscal “standard” o potencial de cada nivel de gobierno.

Bl : Bases Imponibles o tributarias.
NG : Necesidades de Gasto.

Ademas, el prefijo O indica el periodo inicial y C, R y L son los niveles Central,

Regional y Local de Gobierno.

No obstante, el paso del tiempo puede alterar en t (periodo posterior al momento de
origen) ese equilibrio inicial. Asi puede ocurrir que el incremento anual de las necesidades de

gasto en los gobiernos regionales supere al incremento de la Capacidad Financiera es decir:
ANG! > ATG,.BI} (11)

Con lo que se produciria un desequilibrio en la expresion inicial (10).

Sin embargo, puede que esa mayor evolucidn de las Necesidades de Gasto con
respecto a la Capacidad Financiera no se produzca por igual en todas las regiones, de
manera que las mayores necesidades de gasto de unas regiones se compensen con las
menores necesidades de otras sin que se altere la relacion entre los diferentes niveles de
gobierno. En el caso contrario, habria que compensar el desequilibrio producido y los
procedimientos disponibles, en este caso, siguiendo la clasificacibn expuesta en Castells

(1988) y Giménez (2002) son los siguientes:

a) Reajuste vertical ascendente de competencias. Supondria traspasar

responsabilidades de gasto de los gobiernos subcentrales al gobierno central. En la expresiéon
(10) supondria incrementar NGCy disminuir NGR, con el consiguiente efecto igualador.

Esta soluciéon que implicaria devolver competencias subcentrales, aunque aplicada en su
momento en algunos paises, parece no ser la via por la cual transcurre el proceso de

descentralizacion espariol y seria dificilmente aplicable en el contexto actual.

b) Reajuste vertical descendente de bases tributarias. Consistiria en compartir o

traspasar un mayor niumero de figuras impositivas del gobierno central a los subcentrales. En
la expresion (10) supondria reducir Bl e incrementar Bl , con efectos niveladores. En el

caso del modelo actual de financiacion supondria que el gobierno central aumentase el

porcentaje de la “cesta de impuestos” autondémicas para que asi que se pudieran cubrir las
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necesidades de gasto por parte de las CC.AA. Podria plantearse también si este incremento

de bases tributarias regionales ha de ser generalizado para todas las CCAA o selectivo.

¢) Mayor presiéon sobre las bases tributarias subcentrales. En esta solucién serian los
gobiernos subcentrales los que tendrian que responsabilizarse de, sin alterar la distribucion

de bases imponibles, aumentar sus propios ingresos tributarios mediante el incremento de la
presion fiscal subcentral. En la expresion (10) implicaria incrementar TGR* con efectos de

igualacion. Al igual que con la solucién anterior, podria plantearse si este incremento de

presion fiscal regional ha de ser generalizado para todas las CCAA o selectivo.

d) Degradacion del nivel de prestacion de los servicios publicos subcentrales. Se
trataria de sin modificar la distribucién de funciones o responsabilidades, reducir o contener

el gasto de los gobiernos subcentrales debido al empeoramiento en los niveles de prestacion
de los servicios. En la expresion (10) supondria disminuir NGR, lo que repercutiria

igualando la propia desigualdad existente. La dificultad en la aplicacion de esta medida
podria venir del hecho que las CCAA tienen algunas competencias de gasto transferidas en

las que resultaria dificil aplicar efectivamente dichas medidas de ajuste.

e) Establecer un sistema de subvenciones del gobierno central a los gobiernos
subcentrales. Se mantendrian los ingresos impositivos y responsabilidades de gasto de los
gobiernos subcentrales, siendo complementados los ingresos de dichos niveles de gobierno
con subvenciones procedentes del gobierno central. Dichas transferencias son las
“Transferencias de Suficiencia” (TS), que proporcionan ingresos no financieros adicionales a
los propios. Esto supondria modificar el Fondo de Suficiencia para el cierre del modelo
anualmente. Aqui cabrian dos opciones: que el Estado complete el desfase a través de sus
recursos propios o que se amplie el indice ITE para que pueda aumentar la parte del Fondo

de Suficiencia®?.

El fondo que se propone pretende recoger la evolucion anual de los diferentes
instrumentos financieros de las Comunidades, para luego formar un indice compuesto que
refleje la variacion anual de toda la Capacidad Financiera. Igualmente se construye un indice
compuesto de evolucién de las Necesidades de Gasto con las variaciones anuales de las

distintas variables que componen dichas necesidades.
4.2.1. La Capacidad Financiera

La Capacidad Financiera vendra medida por los recursos que cada Comunidad recibe

con los diferentes instrumentos que le otorga el modelo. Pero en lugar de referirnos a los

22 por ejemplo, con la aplicacién de un indice mas amplio en cuanto a fuentes de financiacién
similar al antiguo ITAE.
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millones de euros que cada CCAA pueda recibir con el IRPF, por ejemplo, vamos a evaluar su
Capacidad Financiera por la participacion que esa CCAA tiene en el total de recaudacion de
ese recurso. Asi, si la recaudacion del 33% del IRPF en el conjunto de las CC.AA. es 100, el

indice de Capacidad Financiera de la Comunidad i-ésima con respecto al recurso IRPF sera:

_IRPR 100

CFirer = n
> IRPF (2
i=1

Lo mismo ocurrird con los demas recursos financieros de las Comunidades. De
acuerdo con los datos de las liquidaciones para 2002 y 2003, construimos diversos indices de

Capacidad Financiera (Cuadro 8).

Una vez tenemos la participacion de cada CCAA en cada recurso para un afio
determinado, podemos ver como evoluciona esa participacion a lo largo del tiempo. Asi, por
ejemplo, el Indice de Evolucién de la Capacidad Financiera en el IRPF de una Comunidad i-

ésima sera:
IECFiIRPF = CFiItRPF - CFiltF;éF (13)

Obtendremos, por tanto, un indice de evolucién de Capacidad Financiera para cada

uno de los recursos.

Para construir un indice Compuesto de Evolucién de la Capacidad Financiera se ha
construido, para cada CCAA, una media del indice de evolucion de cada recurso ponderado
por el peso, de ese recurso, en el conjunto de recursos de esa comunidad. Es decir, el Indice

Compuesto de Evolucion de la Capacidad Financiera de la Comunidad A sera:

i IECFA *W,.A
ICECF" =12 (14)

7

2w

i=1
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CUADRO 8

INDICES DE CAPACIDAD FINANCIERA

Indices (fuente) Expresion
TC.
CF;. =——*100
Tributos Cedidos normativa® .
> TC,
i=1
IRPF,
Impuesto sobre la Renta de las CFiger =——*100
Personas Fisicas (IRPF) z IRPF,

o VA 100

Impuesto sobre el Valor Afadido (IVA) 4
IVA
2
lIEE,
CFige = n —*100
Impuestos Especiales (I11.EE) z EE
i=1 I
IDMT,
Impuesto sobre Determinados Medios CFiour =— —*100
de Transporte (IDMT) Z IDMT,
i-1
IVMH;
Impuesto sobre la Venta Minorista de CFRywn =— —*100
Hidrocarburos (1IVMH) Z IVMH,
i-1
FS.
CF =——*100

Fondo de Suficiencia®*

Fuente: Elaboracion propia.

4.2.2. Las Necesidades de Gasto

Una vez tenemos el Indice Compuesto de Evolucion de la Capacidad Financiera
necesitamos un Indice Compuesto de Evolucién de las Necesidades de Gasto para comparar

uno con otro. Con respecto a este indice hay que destacar que nos centraremos so6lo en

2 La razén de por qué se emplea la recaudacién normativa y no la real tiene que ver con el hecho de
que si ex post se va a emplear en esta propuesta algun tipo de transferencia de suficiencia es necesario
que las CCAA se vean incentivadas a emplear su capacidad normativa y recaudar mas por dicha fuente.
De ahi, que las CCAA se quedarian con el mayor esfuerzo fiscal realizado via recaudacién real y no
normativa.

24 El indice compuesto recoge la evolucion de todos los recursos de las CCAA. Por ello, se ha decidido
incluir el Fondo de Suficiencia dentro de la Capacidad Financiera dado que es una de las principales
fuentes de financiacion de las CCAA.
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aquellas variables que cambian a lo largo del tiempo, que son las poblacionales. Asi,
comenzamos como en la Capacidad Financiera por definir la participacion de cada CCAA en la
poblacién total, poblacion protegida y poblacion mayor de 65 afios en un afio determinado.

De manera que la participacion de la Comunidad i-ésima en la poblaciéon total sera:

NG, = —1—*100

P

@as)

n
i=1

Y lo mismo para las Necesidades de Gasto derivadas de la Poblacidon Protegida y la

mayor de 65 afios.

El indice de evolucion de las Necesidades de Gasto derivadas de la Poblacién sera:
IENG = NG, — NG;* (16)

Dado que en cada bloque de competencias se utilizan diferentes variables con
diferentes ponderaciones para evaluar las Necesidades de Gasto, tendremos que ponderar
cada indice por su peso en el correspondiente bloque competencial. De manera, por ejemplo,
en el bloque de competencias sanitarias, el indice de evolucion de las Necesidades de gasto

en Competencias Sanitarias en la Comunidad i-esima seré el siguiente:

IENG™ *75+ IENG,® *24,5* IENG™ *0,5

IENG® =
100

an

Lo mismo ocurrird en el caso de las Competencias Comunes y las de Servicios
Sociales. Una vez tenemos estos tres indices de evolucion, para obtener el Indice Compuesto
de Evolucién de las Necesidades de Gasto de una CCAA ponderamos los indices de Evolucién
de Necesidades de Gasto parciales por el peso que, cada bloque de competencias, tiene
sobre el gasto total. Asi el indice Compuesto de Evolucién de las Necesidades de Gasto para

la comunidad A sera:

_23: IENG *W*
ICENG* == @1s)

3

W

i=1

Comparando ambos indices compuestos podremos ver si las Necesidades de Gasto
de una Comunidad crecen, o no, por encima de su Capacidad Financiera y si por ello

necesita, 0 no, recursos adicionales. De todos modos, lo que importa para la definicion de
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equilibrio vertical no es el resultado individual de cada CCAA sino el global. Por ello, si
suponemos que el nivel central y local esta equilibrado, la diferencia entre las Necesidades
de Gasto y la Capacidad Financiera regional podria contemplarse desde una perspectiva
dindmica y ser cero (no trasvases de recursos entre niveles), positiva (transferencia de
suficiencia desde Estado a CCAA) e incluso negativa (transferencia de suficiencia desde CCAA

a Estado).

4.2.3. Los resultados de la simulaciéon dinamica

Dado que la primera liquidacién del modelo es en el afio 2002 y que tanto las
Necesidades de Gasto como la Capacidad Financiera de partida son las del afio 1999, parece
I6gico, y asi lo entendemos, que la primera actualizacién dinamica del sistema se haga como
diferencia entre el afio 2002 y el 1999. Posteriormente, los indices de evolucién deberian ser
anuales. Planteamos, por tanto, dos ejercicios: El calculo de los indices de Evolucién

Compuestos entre 1999 y 2002 y el calculo entre los afios 2002 y 2003.

4.2.3.1. Evolucion entre 1999 y 2002

Los Indices de Capacidad Financiera y de Necesidades de Gasto utilizados en esta
simulaciéon en los afios 1999, 2002 y 2003 vienen recogidos en los Cuadros 15 a 19 del
Anexo. Esos Cuadros recogen la variacion de la Capacidad Financiera de cada Comunidad
Auténoma en cada uno de los siguientes recursos: Tributos Cedidos, IRPF, IVA, IIEE,
Impuesto sobre Determinados Medios de Transporte, Impuesto sobre la Venta Minorista de
Hidrocarburos y Fondo de Suficiencia. Por lo que se refiere a las Necesidades de Gasto se
evaluan las diferencias en la poblacion, en la poblacion protegida y en la poblacion mayor de

65 arfos.

Para construir el Indice Compuesto de Evolucion de la Capacidad Financiera entre
1999 y 2002 los indices parciales se ponderan por el peso que de cada recurso tiene en la
financiacion de cada comunidad en el afio 2002 (Cuadro 9). Igualmente, en las Necesidades
de Gasto los indices parciales se ponderan por el peso que cada bloque competencial tiene
sobre el conjunto de la financiacién (Cuadro 10) a la hora de construir el indice Compuesto

de evolucion de las Necesidades de Gasto.

28



CUADRO 9
ESTRUCTURA DE LOS RECURSOS ASIGNADOS POR EL SISTEMA

Afo 2002
TRIBUTOS IRPF Rendimiento Rendimiento
CEDIDOS (Tarifa definitivoen 2002 definitivo en Total
Comunidad autonémica sin VA I EE por el I. Sobre 2002 por el I. Fondo de financiacion
Auténoma Recaudacion . T Determinados Ventas Suficiencia 2002 con valores
normativa capac@ad Medios de Minoristas normativos
normativa) .
Transporte Hidrocarburos
1) (2) 3) 4 (5) (6) (7) (8)=S(1) a(7)
Catalufia 16,10 29,74 22,20 11,65 2,02 1,25 17,05 100,00
Galicia 8,39 14,55 16,41 8,71 1,15 0,97 49,83 100,00
Andalucia 8,99 13,55 17,19 9,22 1,40 0,97 48,68 100,00
Asturias 10,95 19,59 19,70 9,04 1,18 0,94 38,60 100,00
Cantabria 9,07 17,62 17,61 9,51 1,25 1,06 43,89 100,00
LaRioja 10,49 19,06 16,89 9,54 1,26 1,08 41,67 100,00
Murcia 8,30 15,81 18,86 12,84 1,88 1,51 40,80 100,00
Valencia 15,02 20,87 21,28 12,22 2,08 1,29 27,26 100,00
Aragon 13,19 21,38 18,78 11,20 1,31 1,34 32,80 100,00
Castilla-La Mancha 7,17 12,33 14,58 12,07 1,14 1,58 51,12 100,00
Canarias 10,96 16,34 0,00 1,39 0,00 0,00 71,31 100,00
Extremadura 5,55 9,22 12,91 7,64 0,79 0,86 63,03 100,00
Baleares 14,13 27,44 50,05 17,61 2,45 1,38 -13,07 100,00
Madrid 21,48 41,08 25,68 10,55 381 1,14 -3,73 100,00
Castilla y Ledn 9,56 15,76 16,63 10,54 1,11 1,41 44,99 100,00
Total CC.AA. 12,57 21,59 19,18 10,20 1,76 1,12 33,57 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de la liquidacion del sistema de financiacion (2002), Ministerio de Economia y Hacienda
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CUADRO 10

ESTRUCTURA DE LOS BLOQUES COMPETENCIALES EN LAS
NECESIDADES DE GASTO

thal Total necesidades To.tal
. necesidades . necesidades  Total necesidades
Comunidad bloque de bloq.ue de sanidad bloque de de financiaciéon
Auténoma comunes sinFondo IT . vicios sociales
(1) (2) (3) (4)=(1)+(2)+(3)

Cataluia 55,32 43,27 1,41 100,00
Galicia 57,86 40,61 1,54 100,00
Andalucia 57,00 41,81 1,19 100,00
Asturias 53,07 45,25 1,68 100,00
Cantabria 54,37 44,18 1,45 100,00
La Rioja 53,15 44,01 2,83 100,00
Murcia 54,66 44,05 1,29 100,00
C. Valenciana 53,60 44,94 1,46 100,00
Aragon 55,23 42,77 2,00 100,00
Castilla-La Mancha 57,05 41,17 1,78 100,00
Canarias 59,22 39,87 0,90 100,00
Extremadura 59,75 38,64 1,61 100,00
Baleares 52,27 46,28 1,44 100,00
Madrid 55,01 43,66 1,33 100,00
Castillay Ledn 57,17 40,59 2,25 100,00
Total 55,99 42,54 1,47 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de liquidacion del sistema de financiacion (1999, 2002 y
2003), Ministerio de Economia y Hacienda.

Una vez construidos ambos indices

la diferencia entre los dos indices en cada

Comunidad determinara la Necesidad, o no, de Financiacion adicional para cubrir las nuevas

Necesidades de Gasto. Asi la Comunidad A necesitara recursos adicionales cuando:

ICENG" - ICECF* >0

19

Es decir cuando la evolucion de sus necesidades de gasto supere al crecimiento de su

capacidad financiera. Los resultados para el periodo 1999 a 2002 se recogen en el Cuadro

11.
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CUADRO 11

NECESIDADES DE GASTO MENOS CAPACIDAD FINANCIERA
Periodo 1999-2002

. p ICECF ICENG - ICECF
Comunidad Auténoma 02/99 ICENG 02/99 02/99
@ (&) (3)=(2)-(1)

Cataluna -0,23 0,09 0,32
Galicia -0,05 -0,24 -0,19
Andalucia 0,09 -0,29 -0,38
Asturias -0,03 -0,13 -0,10
Cantabria 0,01 -0,02 -0,03
La Rioja -0,01 0,01 0,03
Murcia 0,05 0,11 0,06
Valencia 0,06 0,22 0,15
Aragon -0,02 -0,06 -0,04
Castilla-La Mancha 0,02 -0,05 -0,07
Canarias -0,01 0,25 0,25
Extremadura -0,01 -0,10 -0,10
Baleares -0,19 0,14 0,32
Madrid 0,16 0,34 0,18
Castillay Ledn -0,07 -0,26 -0,19
Total CC.AA. -0,220 -0,004 0,216

Fuente: Elaboracion propia.

Como se observa en dicho Cuadro durante el periodo entre 1999 y 2002 la Capacidad
Financiera del conjunto de Comunidades se ha reducido y también se han reducido, aunque
menos, las Necesidades de Gasto. El resultado final es que para el conjunto de las CCAA se
incrementan en mayor medida las Necesidades de Gasto que la Capacidad Financiera, por lo
que necesitarian recursos adicionales del nivel central de gobierno para cubrir estas

necesidades.

En el reparto por CCAA vemos como son 7 las comunidades que necesitarian
recursos adicionales para cubrir sus necesidades: Catalufia, La Rioja, Murcia, Valencia,
Canarias, Baleares y Madrid. En tres de ellas, Murcia, Valencia, y Madrid se incrementan
tanto las Necesidades de Gasto como la Capacidad Financiera en ese periodo, pero el
crecimiento de las primeras supera la segunda. En las otras cuatro (Catalufia, La Rioja,
Baleares y Canarias) se reduce su Capacidad Financiera a la vez que crecen sus Necesidades
de Gasto. En este sentido llama la atencién la situacion de Baleares, en la que se produce, a
la vez un incremento de las Necesidades de Gasto y una reduccion de la Capacidad Fiscal,
ambos de bastante entidad. Es destacable el fuerte incremento de Necesidades de Gasto que

se produce en Madrid (que gana 0,34 puntos sobre el total), en Canarias (0,25 puntos mas)
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en Valencia (0,22 puntos mas) y en Baleares (0,14 puntos mas). La inmigraciéon puede estar,

probablemente, detras de estas cifras.

Por lo que se refiere a la Capacidad Financiera, destacan el incremento que
experimenta Madrid y la considerable reduccion de Catalufia. En general Catalufia pierde
participacion en todos los recursos pero en el Impuesto sobre Determinados Medios de

Transporte esta pérdida es mayor.

Entre las Comunidades que tienen exceso de Capacidad Financiera con arreglo a sus
necesidades hay que destacar que solo 3 de ellas experimentan un incremento de su
Capacidad Financiera (Andalucia, Cantabria y Castilla- La Mancha), en el resto es la

reduccién de sus Necesidades de Gasto lo que determina su mayor disponibilidad.

Una vez detectadas las CCAA que necesitan recursos adicionales y aquellas otras que
tienen exceso de Capacidad Financiera, podemos establecer un Fondo de Suficiencia
Dinamica que ajuste las diferencias entre los dos indices de evolucién. En este sentido y
dado que, en inicio, los indices de capacidad se construyen como participaciéon en cada uno
de los recursos podemos determinar la cuantia del fondo como un 0,216% del total de
Financiaciéon Normativa para el afio 2002. Es decir, las necesidades globales de financiacion
que tiene las CC.AA. como variacibn en su porcentaje de participacion girado sobre el
volumen normativo de recursos que reciben las Comunidades en el afio final del periodo?.
Asi se calcularia el volumen del fondo considerando que las CCAA con mayores Necesidades
de Gasto recibirian recursos de dicho fondo mientras que las Comunidades que incrementan
su Capacidad Financiera deberian aportar al mismo. Si por el contrario consideramos que el
Fondo se constituye solo para contrarrestar las mayores Necesidades de Gasto de las
Ccomunidades sin restarle recursos a aquellas que incrementan su capacidad el volumen del

fondo es de esperar que fuera l6gicamente mayor.

4.2.3.2. Evolucioén entre 2002 y 2003

Las ponderaciones que se utilizan para la construccion del indice Compuesto de
Evoluciéon de la Capacidad Financiera se recogen en el Cuadro 12. Siendo las ponderaciones

de los bloques competencias las mismas que se utilizan en el periodo anterior.

25 Aunque optamos por este criterio puede haber otros para determinar el volumen final del fondo,
incluido el criterio politico que es el mas utilizado.
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CUADRO 12

ESTRUCTURA DE LOS RECURSOS ASIGNADOS POR EL SISTEMA

Ao 2003
Tributos Cedidos Rendimiento Rer_ld_lrplento
IRPF S definitivo en
. definitivo en 2003 Total
. (Tarifa 2003 por el 1. . -
Comunidad L por el 1. Sobre Fondo de financiacion 2003
. L, autonomica sin IVA I11.EE. . Ventas L
Auténoma Recaudacion . Determinados - Suficiencia con valores
. capacidad - Minoristas -
normativa . Medios de . normativos
normativa) Hidrocarburo
Transporte s
11)=(2)+S(3) a
@ © @ ©) ©) ) © =0
Catalufia 16,04 29,43 22,78 11,36 2,04 1,24 17,10 100,00
Galicia 8,41 13,86 16,92 8,51 1,17 0,97 50,16 100,00
Andalucia 8,92 13,59 17,61 9,10 1,47 0,99 48,32 100,00
Asturias 11,01 18,97 20,18 8,98 1,12 0,91 38,82 100,00
Cantabria 9,01 17,35 18,11 9,36 1,24 1,04 43,89 100,00
La Rioja 9,72 17,86 16,42 8,70 1,22 1,24 44,84 100,00
Murcia 8,21 16,12 19,02 12,42 1,90 1,48 40,85 100,00
Valencia 14,88 20,76 21,73 11,92 2,14 1,28 27,28 100,00
Aragén 13,00 21,01 18,98 10,92 1,26 1,32 33,53 100,00
Castilla-La Mancha 7,10 12,41 14,94 11,90 1,15 1,60 50,90 100,00
Canarias 10,98 16,13 0,00 1,42 0,00 0,00 71,46 100,00
Extremadura 5,56 8,87 13,19 7,49 0,82 0,86 63,21 100,00
Baleares 14,01 26,46 50,80 17,67 2,38 1,38 -12,71 100,00
Madrid 21,15 40,16 26,14 9,77 3,86 1,60 -2,68 100,00
Castillay Leon 9,52 15,37 16,96 10,32 1,10 1,37 45,37 100,00
Total CC.AA. 12,49 21,29 19,61 9,93 1,80 1,18 33,71 100,00
Fuente: Elaboraciéon propia a partir de la liquidacion del sistema de financiacion (2003), Ministerio de Economia y Hacienda.
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Por ello, los resultados para este periodo son los siguientes (Cuadro 13)

CUADRO 13
NECESIDADES DE GASTO MENOS CAPACIDAD FINANCIERA
Periodo 2002-2003

Comunidad Auténoma ICECF ICENG ICENG -
03/02 03/02 ICECF 03/02

1) (2 3)=(2)-1)
Cataluia -0,03 0,12 0,14
Galicia -0,08 -0,11 -0,03
Andalucia -0,08 -0,08 0,00
Asturias -0,04 -0,05 -0,02
Cantabria 0,00 -0,01 -0,01
La Rioja 0,07 0,00 -0,08
Murcia 0,01 0,04 0,03
Valencia 0,03 0,12 0,09
Aragon 0,03 -0,04 -0,07
Castilla-La Mancha -0,01 -0,02 -0,01
Canarias -0,08 0,03 0,11
Extremadura -0,05 -0,06 -0,01
Baleares -0,02 0,02 0,04
Madrid 0,03 0,16 0,13
Castillay Ledn -0,02 -0,12 -0,10
Total CC.AA. -0,234 -0,001 0,233

Fuente: Elaboracion propia.

Entre 2002 y 2003 vuelve a reducirse la Capacidad Financiera del conjunto de CCAA
y también las Necesidades de Gasto. Destaca que tratandose so6lo de un afio la capacidad
fiscal de las CCAA se reduce mas aun que en el periodo anterior. Las variaciones que se
producen en la participacion de las CCAA en el Fondo de Suficiencia en el afio 2003, y la
considerable ponderaciéon que este recurso tiene, inciden en esa menor Capacidad
Financiera. Algunas de las Comunidades que pierden participaciéon en este recurso son
precisamente las mas dependientes, en las que los ingresos derivados de los demas
instrumentos crecen mas que los derivados del Fondo. La rebaja del IRPF en 2003, que
genera una menor evolucion del ITE, y de este fondo, puede estar detras de la menor

Capacidad Financiera de este afio.

Como vemos en 2003 son también 7 las Comunidades cuyas Necesidades de Gasto
superan a su Capacidad Financiera, aunque no son las mismas que en 2002. Andalucia entra
a formar parte del grupo y La Rioja sale del mismo en 2003. El resto del grupo sigue
compuesto por las mismas Comunidades que mantienen su necesidad de recursos

adicionales.
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Vuelven a ser tres (Murcia, Comunidad Valenciana y Madrid) las Comunidades que
experimentan, a la vez, un incremento de sus Necesidades de Gasto y de su Capacidad
Financiera aunque esta Ultima en menor cuantia. Otras tres Comunidades (Catalufia,
Canarias y Baleares) reducen su Capacidad Financiera e incrementan sus Necesidades de
Gasto provocando una escasez de recursos. En Andalucia se produce una reduccion de
ambos indices aunque la Capacidad Financiera se reduce ligeramente mas y provoca que la

diferencia entre uno y otro indice sea apenas superior cero.

lgualmente, vuelven a destacar por su crecimiento en las Necesidades de Gasto,
Madrid (0,16 puntos) y la Comunidad Valenciana (0,12 puntos ambas). En Canarias y
Baleares se frena el crecimiento de las Necesidades de Gasto y Catalufia pasa a formar parte
del fondo, en este afio, mas por sus Necesidades de Gasto que por la reduccién de su

Capacidad Financiera.

Entre las Comunidades con exceso de Capacidad Financiera solo dos (Aragon y La
Rioja) incrementan este indice en 2003. En las demas, es la mayor reduccién de sus
Necesidades de Gasto la que les genera recursos suficientes a pesar de que se reduce su

Capacidad Financiera.

En cuanto al Fondo de Suficiencia Dinamico, es de esperar que su importe fuera
superior al del periodo anterior en el caso de que unas Comunidades aporten recursos y
otras los reciban, y seria claramente inferior en el caso de que solo se le proporcionen

recursos a las Comunidades con necesidades de gasto adicionales.

Finalmente, en el Cuadro 14 se presenta el resultado de la aplicacion del Fondo de
Suficiencia Dindmico en términos de financiacion per cépita. Como puede observarse, no
existen grandes variaciones en términos de jerarquia de CCAA segun dicha variable. Asi, La
Rioja pasaria de ser la CCAA con mayor financiacion per capita antes de la puesta en préactica
del Fondo de Suficiencia Dinamico a ocupar el 4° puesto, Cantabria pasaria del 2° puesto al
1°. El dltimo puesto correspondiente a Baleares no haria variar la jerarquia de esa CCAA
respecto a las demas a pesar de la aplicaciéon del Fondo. En similar situaciéon se encontrarian

Catalufia, Asturias, Murcia, Comunidad Valenciana, Castilla-La Mancha y Madrid.

En general, las CCAA que reciben recursos del Fondo apenas varian su posicion
jerarquica, siendo las que aportan las que pasarian a distinta situaciéon. Ademas, todo esto
nos estaria indicando que la aplicacion del Fondo de Suficiencia Dinamico que aqui se
propone si bien completaria el desfase anual entre Necesidades de Gasto y Capacidad

Financiera no causaria mas desequilibrios entre las CCAA que los existentes inicialmente.
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CUADRO 14

FINANCIACION PER CAPITA ANTES Y DESPUES DEL FONDO DE
SUFICIENCIA DINAMICO

Indice de
Indice de Financiacién
Financiacién per capita
per capita 2003 2003 después
(normativa) de Fondo

Jerarquia Jerarquia
antes del después del
Fondo de Fondo de

Suficiencia  Suficiencia

Comunidad Auténoma

. Dinamico Dinamico

(normativa)
Catalufia 98,82 99,45 11 11
Galicia 110,24 109,60 6 5
Andalucia 100,60 100,38 9 10
Asturias 108,35 107,49 7 7
Cantabria 119,90 119,13 2 1
La Rioja 122,61 111,64 1 4
Murcia 88,92 89,59 14 14
Valencia 89,97 90,57 13 13
Arag6n 111,89 109,46 5 6
Castilla-La Mancha 106,35 105,88 8 8
Canarias 98,96 101,01 10 9
Extremadura 118,61 118,14 3 2
Baleares 82,73 84,23 15 15
Madrid 90,59 91,27 12 12
Castillay Ledn 113,56 111,68 4 3

Total CC.AA. 100,00 100,00

Coeficiente de variacion 0,12 0,11

Fuente: Elaboracion propia.

5. Conclusiones.

En este trabajo se ha descrito el funcionamiento de los sistemas de financiaciéon
territorial desde la perspectiva del federalismo fiscal y la experiencia comparada para a
continuacion analizar las dos dudltimas liquidaciones del sistema actual de financiacion
autondmica correspondientes a los afios 2002 y 2003. Asimismo, se ha planteado una
propuesta sobre el disefio de un Fondo de Suficiencia Dinamica entre las Comunidades

Auténomas que pueda supera algunos de los defectos del sistema actual.
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La situacion habitual es la presencia de desequilibrios fiscales verticales siendo la
solucién preferida, desde el punto de vista tedrico, la de las Transferencias de Suficiencia de
la cual el sistema espafiol ha incorporado un Fondo en este sentido que, a diferencia de otros
paises representativos de la experiencia comparada, adolece de una efectiva actualizacion

anual y de crecer a un indice (el ITE) que puede resultar en algunos afos inferior al PIB.

Con objeto de solucionar este problema estatico, en este trabajo se propone la
articulacion de un Fondo de Suficiencia Dinamico que, afio a afo, aporte a cada Comunidad
las necesidades adicionales de financiacidon que se le puedan plantear. En esta propuesta se
ha considerado que el patron de provisidon de servicios es el establecido por el modelo con las
variables poblacionales y las otras variables que recogen algunas de las diferencias en el

coste de prestacion de los servicios.

Este Fondo de Suficiencia Dinamico pretende atender las insuficiencias financieras
que surgen en algunas Comunidades como consecuencia de la diferente evolucién que
pueden tener su Capacidad Financiera y sus Necesidades de Gasto. Los resultados obtenidos
indican que la aplicacion de este Fondo de Suficiencia dindmico tendria una gran ventaja que
es la de completar el desfase anual entre Necesidades de Gasto y Capacidad Financiera de
manera anual. Ademas, no causaria mas desequilibrios entre las CCAA que los existentes
inicialmente. En todo caso, la determinacién final de la cuantia del fondo asi como de los

criterios empleados para su reparto precisaria de un acuerdo politico estable.
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ANEXO
CUADRO 15

INDICES DE CAPACIDAD FINANCIERA

Ao 1999
Recaudacion (IRPF I Sobre
tributos Tarifa . I. Ventas
Comunidad Auténoma | cedidos y tasas = autonémica IVA ILEE Deterr_m nados Minoristas Fqnfjo de
segun criterio  sin capacidad Medios de Hidrocarburos Suficiencia
. . Transporte
normativo normativa)
i @ ) ©) T @ 5 i 6 NG

Cataluia 21,34 23,38 19,50 19,19 21,03 19,10 8,47
Galicia 5,12 521 6,66 6,73 5,73 7,12 11,40
Andalucia 13,70 11,30 17,42 16,99 15,11 16,51 27,81
Asturias 2,58 2,71 3,16 2,68 2,01 2,44 3,40
Cantabria 1,19 1,34 1,44 1,58 1,26 1,55 2,16
La Rioja 0,69 0,77 0,72 0,80 0,73 0,87 1,02
Murcia 1,86 1,90 2,76 3,38 3,04 3,62 3,42
Valencia 12,02 9,44 11,27 11,76 12,26 11,41 8,17
Aragon 3,59 3,41 3,42 3,79 2,84 4,06 3,34
Castilla-La Mancha 2,75 2,54 3,61 5,82 3,32 6,90 7,36
Canarias 4,14 3,62 0,00 0,67 0,00 0,00 10,08
Extremadura 1,42 1,30 2,21 2,51 1,62 2,54 6,06
Baleares 2,21 2,46 5,57 3,18 2,90 2,62 -0,76
Madrid 22,00 25,28 16,21 13,10 23,07 11,95 -1,43
Castillay Le6n 5,40 5,34 6,07 7,82 5,07 9,33 9,52

Total CC.AA. 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Elaboracion propia.
CUADRO 16
INDICES DE CAPACIDAD FINANCIERA
Afio 2002
[Tributos Cedidos | Rendimiento Rendimiento
('Il'zfi';a definitivo en 2002 definitivoen
Com’unldad Recaudacion autonémicasin IVA ILEE por el I..Sobre 2002 por et I Fqnfjo de
Autonoma . idad Determinados Ventas Suficiencia
normativa capacl - Medios de Minoristas
normative) Transporte Hidrocarburos
L4 L4 L4 L L4
@ @ (©)] @ ®) (6) ™
Catalufia 21,34 22,96 19,30 19,04 19,06 18,60 8,47
Galicia 512 517 6,57 6,55 4,99 6,66 11,40
Andalucia 13,70 12,03 17,19 17,32 15,26 16,59 27,81
Asturias 2,58 2,68 3,04 2,62 1,98 2,48 3,40
Cantabria 1,19 1,35 1,52 154 1,17 1,57 2,16
La Rioja 0,69 0,73 0,73 0,77 0,59 0,80 1,02
Murcia 1,86 2,06 2,77 3,54 3,00 3,81 3,42
Valencia 12,02 9,72 11,16 12,05 11,85 11,58 8,17
Aragén 3,59 3,39 3,35 3,76 2,54 4,10 3,34
Castilla-La Mancha 2,75 2,76 3,67 571 3,13 6,85 7,36
Canarias 4,14 3,59 0,00 0,65 0,00 0,00 10,08
Extremadura 1,42 1,38 2,17 2,41 143 2,48 6,06
Baleares 2,21 2,49 5,12 3,39 2,73 2,43 -0,76
Madrid 22,00 24,50 17,24 13,31 27,81 13,10 -1,43
Castillay Le6n 5,40 5,18 6,16 7,33 4,47 8,95 9,52
Total CC.AA. 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Elaboracion propia.
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CUADRO 17

INDICES DE CAPACIDAD FINANCIERA

Afio 2003
Tributos Cedidos IRPE I.Qe.nldi miento Repdimiento
_ (Tarifa definitivoen 2002 | definitivoen
Comunidad L por el I. Sobre | 2002 por el I. Fondo de
Auténoma Recaudacion autonom.l casin VA IWEE Determinados Ventas Suficiencia
X capacidad . S
normativa hormative) Medios de Minoristas
Transporte Hidrocarburos
L4 r r r r L4 r
© @ @ @ ©) ©) M
Catalufia 21,34 22,96 19,30 19,00 18,92 17,46 8,43
Galicia 512 4,95 6,56 6,52 497 6,28 11,32
Andalucia 13,70 12,25 17,23 17,57 15,67 16,08 2751
Asturias 2,58 2,60 3,01 2,64 183 2,21 3,36
Cantabria 1,19 1,35 153 1,56 1,14 1,46 2,15
LaRioja 0,69 0,74 0,74 0,77 0,60 0,93 118
Murcia 1,86 2,14 2,74 3,54 2,99 3,56 343
Valencia 12,02 9,83 11,18 12,10 12,05 10,96 8,16
Aragon 3,59 340 3,34 379 242 3,86 343
Castilla-La Mancha 2,75 2,82 3,69 5,80 3,10 6,59 731
Canarias 414 3,56 0,00 0,67 0,00 0,00 9,97
Extremadura 142 1,33 2,15 241 146 2,33 5,99
Baleares 2,21 2,44 5,09 3,49 2,61 2,31 0,74
Madrid 22,00 24,50 17,32 12,78 2792 17,67 -1,03
Castillay Leon 5,40 511 6,13 7,35 4,32 8,24 9,53
Total CC.AA. 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Fuente: Elaboracion propia.
CUADRO 18

INDICES DE NECESIDADES DE GASTO. POBLACION

Poblacion
1999 2002 2003

Cataluna 16,58 16,68 16,81
Galicia 7,29 7,02 6,90
Andalucia 19,52 19,17 19,07
Asturias 2,90 2,75 2,70
Cantabria 1,41 1,39 1,38
La Rioja 0,71 0,72 0,72
Murcia 3,02 3,14 3,18
C. Valenciana 10,86 11,09 11,21
Aragon 3,17 3,12 3,08
Castilla- La Manchk 4,61 4,57 4,55
Canarias 4,47 4,73 4,75
Extremadura 2,87 2,75 2,69
Baleares 2,20 2,35 2,38
Madrid 13,75 14,17 14,34
Castilla y Ledn 6,65 6,36 6,24

Total 100,00 100,00 100,00

Fuente: Elaboracion propia.
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CUADRO 19

INDICES DE NECESIDADES DE GASTO.POBLACION PROTEGIDA Y >65 ANOS

Comunidad Auténoma

Paoblacién protegida

Poblacién mayor de 65 afios

1999 2002 2003 1999 2002 2003
) O @) ") 0

Catalufia 16,99 17,15 17,28 17,06 16,94 16,97
Galicia 7,30 7,01 6,88 8,67 8,69 8,65
Andalucia 19,32 18,97 18,87 16,58 16,65 16,66
Asturias 2,95 2,81 2,75 3,65 3,56 3,51
Cantabria 1,43 141 1,40 1,58 1,56 1,55
La Rioja 0,71 0,73 0,72 0,82 0,83 0,82
Murcia 2,98 3,10 3,14 2,59 2,62 2,64
Valencia 10,98 11,22 11,34 10,63 10,79 10,94
Aragoén 3,16 3,09 3,05 4,05 3,93 3,87
Castilla-La Mancha 461 457 4,56 5,44 5,33 5,29
Canarias 4.47 4,75 4,77 3,10 3,30 3,37
Extremadura 2,83 2,72 2,66 3,16 3,12 3,07
Baleares 2,21 2,38 2,41 1,97 1,96 1,97
Madrid 13,53 13,83 14,03 12,03 12,19 12,26
Castillay Ledn 6,55 6,26 6,13 8,69 8,53 8,41

Total CC.AA. 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia.
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