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1. Introduccioén:

La reciente reforma del sistema de financiacionlae Comunidades Autonomas
(CC.AA)) de régimen comun incorpora una serie déififtaciones sustanciales en su
disefio. Por un lado, un aumento de la autonomienatora. Por otro, una mayor
participacion de las Comunidades en la cesta #ilauty la creacion de un Fondo de
Garantia que se convierte en elemento clave enislaibdcion de dicha cesta.
Finalmente, nuevas aportaciones del Estado centagdfinanciacion de las CCAA.

Todo ello ha supuesto cambios notables en la a#guhalel sistema de promover la
convergencia (o evitar la dispersion) de las fiieion por habitante en los distintos
territorios. El objetivo del presente trabajo escamente analizar en qué medida
dicha capacidad ha aumentado o se ha reducidolarasforma. En principio, el
aumento de los porcentajes de cesion en los tslmdmpartidos daria a entender que la
financiacion de cada Comunidad Autbnoma se encuemt@s relacionada con su
capacidad fiscal y que, por tanto, la reforma sdppruna mayor dispersion en el
futuro. Sin embargo, al mismo tiempo se ha creh@fordo de Garantia, que se dota (al
margen de la aportacion estatal) con el 75% deedogrsos tributarios de las distintas
CC.AA. y se reparte en términos equitativos poritaake (ajustado). Ello parece
implicar, por tanto, que el nuevo sistema tiene on@yor capacidad para igualar la
financiacion per capita de las diversas ComunidaBasrealidad, como intentaremos
demostrar en las siguientes paginas, no es posdsialar a priori cual de los dos
sistemas tiene una mayor capacidad de convergdrciazon es el statu quo definido
en la reforma, que establece que en el afio bdsefeciacion total del sistema (antes
de los nuevos Fondos de cooperacion) sera iguaindios sistemas. Es decir, en el afio
base no habria ganadores ni perdedores. Como deapt® manifiesto, esta condicion
implica que no existe una solucién Unica al prolaleta cual de los dos modelos tiene
mayor capacidad de convergencia. Bajo determingidasstancias, el modelo anterior
es superior en este sentido. Bajo otras, lo esi@axmodelo. Ahora bien, realizando
una simulacion de las circunstancias reales depdsados afios, mostraremos que el
aumento de dispersion que ocurrid con el anteigieraa hubiera sido notablemente
menor si el nuevo hubiera estado vigente.

2. La reforma del sistema espafiol de financiacion ugonémica. Andlisis de
convergencia

Desde el punto de vista de la capacidad de corveimydel sistema de financiacion de
las CC.AA., tres son, a nuestro juicio, los elerasntlave de la reforma. En primer
lugar, la creacién del Fondo de Garantia de Sewi€lUblicos Fundamentales. En
segundo lugar, el hecho de que para su reparttilise la poblacién de cada afo, en



lugar de proceder a su actualizacion de forma aimailcomo se hace con el Fondo de
Suficiencia (FS). Finalmente, la introduccion de lleamados Fondos de Convergencia.
Para analizar las consecuencias de la reforma dabdemamica del sistema, hemos

considerado oportuno examinar cada una de estsninelificaciones por separado,

pues ello permitira identificar de forma clara fastores responsables de la mayor o
menor capacidad de convergencia del nuevo modelo.

2.1 El Fondo de Garantia

Uno de los pilares de la reforma del sistema danfiracion ha sido el aumento de la
participacion de las CC.AA. en los tributos papados y la disminucion del Fondo de
Suficiencia. De ello, cabria esperar una mayor nidgecia de cada Comunidad de los
ingresos tributarios obtenidos en su territoripgr, tanto, una mayor desconexiéon de los
obtenidos en el conjunto del Estado. Como consetaieel mecanismo de nivelacion
perderia intensiddd Sin embargo, otro de los pilares de la reforrsadaecreacion del
Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundanesn{&iG), que opera en direccion
opuesta. Asi, dado que el 75% de los tributos osdallas CC.AA se emplea como
dotacion de dicho Fondo y que su reparto se esebBkgun criterios de poblacion, sélo
el 25% restante de los ingresos tributarios cedidoxada Comunidad estara
determinado por lo recaudado en la misma.

Como, por otro lado —dejando a un lado los Fondo€ahnvergencia— la financiacion
de las CC.AA. se complementa con la aportacioreEd&ddo al FG y con el nuevo FS'y
ambos son independientes de la recaudacion obtenidada Comunidad (la primera se
reparte segun criterios de poblacion y bilinglisma segundo como garantia del statu
quo), solo dicho 25% de lo recaudado por los imjmsesedidos depende directamente
de los ingresos tributarios obtenidos en cada CatadnEl resto de su financiacion del
sistema se encuentra determinado por otros factdsdsen el grafico 1 se recoge la
distribucion porcentual para el conjunto de CC.Ade las diversas partidas de
financiacién en los modelos nuevo y antigu®omo se observa, en el primero de ellos,
s6lo 21.5% de su financiacibn depende directameigtelo recaudado en cada
Comunidad. El resto es funcion de lo recaudadad enrgunto de CC.AA. (FG), de la
aportacion del Estado (FG) y de los factores “hist§” que condicionan el statu quo
(FS). Por el contrario, en el sistema anterior6 &6 de los ingresos obtenidos del
sistema por cada Comunidad dependia de la recamdabienida en su territorio por
los impuestos cedidos, mientras que el resto estamdicionado por la aportacion del
Estado (FG) y por esos factores “histéricos” (FS).

! Desde otro punto de vista, se trataria de un despiiento a lo que Bléchliger y Petzold (2009)
denominartax sharingestricto.

2 Para efectuar estos calculos se han procedidowasilas liquidaciones de 2009; afio del statu &umo.
dichas simulaciones se han empleado los siguietdéss. Para los rendimientos de los distintos
impuestos, los proporcionados de forma provisiqual la AEAT. Para el reparto de IVA e Impuestos
especiales, se han utilizado los pesos de poblal@biNE, mientras que el reparto de IRPF se basa e
una regresion efectuada por los autores de lossps@ste impuesto por CC.AA. del PIB, consumo y
empleo. Por otro lado, conviene sefalar que lagiejes empiricos del presente trabajo no tienen po
objeto ofrecer estimaciones del reparto de la @irmidn autonémica en euros corrientes. Para ello,
puede consultarse de la Fuente (2009 a y b) o Zalydlopez Laborda (2010).



Grafico 1. Componentes de los sistemas de finandi@e (% sobre el total). 2009
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En resumen, por un lado, al aumentar los porcentigeparticipacion en los tributos
cedidos, el nuevo modelo de financiacion condicienanayor medida los ingresos de
cada Comunidad a lo recaudado en su territoriomidisyendo la nivelacion y
propiciando una mayor heterogeneidad en los ingrésolas CC.AA. Pero, por otro
lado, gracias al disefio de dicho modelo, los imagake cada Comunidad se supeditan
en mayor medida a los ingresos del conjunto, ingmale una mayor nivelacién y
homogeneidad. La cuestion, por tanto, reside eersalal de estas dos fuerzas opuestas
es superior; es decir, si intensifica 0 no la rde&n o, en otras palabras, si aumenta o
reduce la dispersion entre las CC.AA. en cuants angresos que obtienen del sistema.
En el primer afio de aplicacion de la reforma, 2009,sistemas nuevo y antiguo son
equivalentes, dada la garantia establecida (stetude que cada Comunidad perciba la
misma financiacibn por ambos (incluida la aportacidel estado al FG). En
consecuencia, la pregunta pertinente es que acwemiruna perspectiva dinamica: ¢el
disefio del nuevo sistema es mas proclive a la giveia de financiacién de las
CC.AA. 0, por el contrario, evita en mayor medidalispersion?

Con objeto de simplificar el analisis, supondrengp® el conjunto del Estado se
compone de Autonomias de régimen comun y que foddmpuestos son compartidos,
aungue el porcentaje en que se comparte cada ueltlogriede ir desde el cero al cien
por cien. De este modo, los recursos de cada Caoadipueden definirse como:

A) Sistema antiguo:

n
Rai =0p Ty +0pi 2T, 1)
|

Rai representa los recursos de la Comunidad i en séénsa antiguo (A)o; el
porcentaje, comun a todas las CC.AA., de los intpgaegcaudados en su territoriq)(T
que financian directamente a la Comunidaddyyes el porcentaje de los impuestos
recaudados en el conjunto de CC.AA. que financiadicha Comunidad i. Este
porcentaje es distinto para cada Comunidad Autongmepresentaria el Fondo de
Suficiencia.



B) Sistema nuevo:
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donde R; representa los recursos de la Comunidad i enalmsistema (N)B; es el
porcentaje, comun a todas las CC.AA., de los intfpgaegcaudados en su territoriq)(T
que financian directamente a la Comunidagh< (@;), mientras qué, es un porcentaje
de los impuestos recaudados en todas las regiongs,importe se reparte de forma
igualitaria entre el conjunto de habitanteg (o poblacion ajustada). Por tan{t,
representa el Fondo de Garantia. Finalmégites el porcentaje particular a cada region
que obtiene del total de recursos tributarios eeirdel nuevo F5

La garantia de statu quo establecida en la refsupane que en el afio inicial (t=0): los
recursos de cada Comunidad son iguales en amhiemass es decir, 'R=R%; y, por
tanto,

>
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de manera que,
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2T > h7

Es decir, la garantia de statu quo condiciona eVadondo de Suficiencia, que estaria
determinado para cada comunidad por los porcentdgesesion de los ingresos
tributarios en ambos sistemas que directamentadiaa a las CC.AA., por el FG y por
el peso de cada Comunidad en la poblacion y losesog tributarios totales. Tras el
statu quo (t>0), los recursos de cada Comunidathser
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donde el supraindice O indica el afio inicial. Cdijeto de aislar los efectos de la
introduccién del FG, vamos a suponer que la pofitase mantiene constante en cada
Comunidad Auténoma. De este modo, los recursosgpeta de cada Comunidad seran:

® En la clasificacién de tipos de ingresos de Bligemly Petzold (2009), el parameiug del sistema
antiguo representaria el “tax sharing” estricto slslema, mientras que; serian transferencias. Por su
parte, en el nuevo sistenfla seria el “tax sharing” estrictd, el “tax sharing” ordinario VB las
transferencias.



A) Sistema antigu0'
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B) Sistema nuevo
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Para examinar el efecto de la reforma sobre lalagi@, en nuestro caso podemos
simplificar el andlisis empleando varianzas en Hug@ coeficientes de variacion si

suponemos que el total de la financiacion se maateonstante (aunque varia su
reparto entre CC.AA.). Es posible recurrir a estpugsto simplificador al no existir

ningun efecto nivel entre los dos sistemas; e delciotal de recursos es el mismo en
ambos para cualquier momento del tiempo:
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Asi, en el momento t, dichas varianzas son
A) Sistema antiguo

. t.
GZ(F;’_*')(t) = azloZ(Th_') +>'T)%0 ( i ) +20, ) T cov | O‘2') (10)
B) Sistema nuevo
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donde el supraindice t indica el afio t. La variacite estas varianzas respecto al
momento 0, donde, debido al statu quo, la dispersgla misma en ambos sistemas,
sera:

A) Sistema antiguo

GZ(RhAi)(t)—O ( hA' )(0) =a? (0( ) o (7))+
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Con objeto de simplificar la notacion, denominaremozN y AO‘ZA a los cambios en

la varianza de los recursos per capita en losnséseuevo y antiguo g° y 0% a las
varianzas de los ingresos tributarios territorigles capita en los momentos t y 0. De
este modo, la dispersion habrd aumentado (disnohuitenos (mas) en el sistema
nuevo si:
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Los componentes de esta diferencia entre varissas
1.(3% - a?1)(0?t - 020)

La expresién([321 —a? Jes siempre negativa, al $2K a1, y, por tanto indicaria que el
sistema nuevo tiene una mayor propension a la cgewmeia si la dispersion de los
ingresos impositivos territoriales aumenta, ocada@lo contrario si disminuye. En este
sentido, conviene sefialar que al establecer el sfab, también se determina la



dispersion del afio inicial. De este modo, si didispersion tiende a reducirse de forma
natural, porque los ingresos tributarios aumentas en las Comunidades donde estos
eran menores, el sistema antiguo podria conducinaamayor igualdad, pues estas
Comunidades retendrian una mayor parte del cregimige sus ingresos impositivos.
Por tanto, si de forma natural se produce convergeésta sera mas lenta en el sistema
nuevo, mientras que, si lo que ocurre de formarabes divergencia, ésta se frenara
con el nuevo sistema. En consecuencia, el nuevelmadpresentaria una suerte se
seguro contra la divergencia, cuyo precio serintedar la convergencia en caso de que
ésta ocurriera de forma natural.

) 0.
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Este componente recoge la parte de la dispersidmsdagresos impositivos per capita
heredada del statu quo, que ralentiza o amplificefecto anterior. Como se ha
indicado, un aumento de la dispersién de los imgrasibutarios tiene un efecto
divergente menor en el sistema nuevo, pero estéoeferia mas potente en caso de no
existir la herencia del statu quo. Por el contrdaopenalizacion que supone el nuevo
modelo en caso de producirse convergencia se rguuda herencia del statu quo, ya
0
T TYi . : . .
que en ese cas(axov(h—',h—') —020) <0). Es mas, un aumento de la dispersion podria
i i
incluso intensificar la capacidad de convergenacth gsistema nuevo, si es de tal
magnitud que se invierte el orden de las CCAA eanta sus ingresos impositivos per
capita.

i . 0. )
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Este componente representa el FS heredado delggtatlSi la covarianza entre dicho
FS y los impuestos per capita es negativa, es,deciben mas del FS las Comunidades
con menor capacidad tributaria, al reducirse lpatson de los ingresos tributarios este
componente incidira de forma positiva en la capatide convergencia del sistema
nuevo, dada la menor relevancia de dichos ingresol financiacién total de cada
Comunidad. Si, por el contrario, la dispersion aot@e este efecto incidira
negativamente en la capacidad de convergenciaudgbrmodelo.

En suma, en funcidon de los componentes anterionesigm establecerse los casos
siguientes:

1. Larelacion entre el FS y los ingresos imposgiper capita es positiva o nula

En este caso, si se produce de forma natural cgewela entre los ingresos
impositivos, el sistema anterior reducird mas $pelision de la financiacion per capita,
mientras que si lo que se produce de forma nagsrdivergencia, en el nuevo sistema
aumentara menos la dispersion.

2. La relacion entre el FS y los ingresos imposgtiper capita es negativa



En este caso, si la tendencia natural de los ingr@spositivos es la convergencia, el
resultado depende de la intensidad de la relacitre el FS y dichos ingresos. Si es lo
suficientemente elevada, entonces, la dispersi@igaumentar mas en el antiguo
sistema. Seria el caso en el que la importancig$l&s de tal magnitud que el orden de
la financiacion per capita se ha invertido, de marggie un aumento relativo de los
ingresos impositivos en las Comunidades donde estnsmenores, llevara a mayor
dispersion, siendo este aumento mayor en el sish@itiguo.

Si la tendencia natural de los ingresos imposite®da divergencia, tampoco el signo
esta determinado. En el caso de que la importateiaFS sea lo suficientemente
grande, el antiguo sistema puede ser mas convergentjue el aumento de dispersiéon
en los ingresos impositivos puede generar una nugpersion de los recursos totales.

Por tanto, dado que a priori no puede decirse @eidbs dos sistemas favorece mas la
convergencia, hemos efectuado una simulacion diogala para la realidad espafiola
entre los afios 2002 y 2008. Para ello, hemos cenagld Unicamente los ingresos
impositivos y el Fondo de Suficiencia, sin tenercaanta otras partidas que componen
la financiacion autonomica. Ademas, hemos mantegmustante la poblacién y la
recaudacion total del conjunto de CCAA en los \edode 2002 Por otro lado,
siguiendo el analisis tedrico anterior, hemos ssfougue los ingresos totales del estado
son la suma de los ingresos impositivos recaudaddss territorios de las CCAA por
los tributos cedidos. Para los valoresugdg ; hemos empleado los correspondientes a
2002, aunque en realidad cambian porque lo hacentgosicion de los impuestos. Por
Su partepy; se ha calculado como el peso de cada ComunidatiFE® de 2002 (lo que
recibe cada una de ellas es constante en el tieyapque también lo es el volumen
global del FS).

En primer lugar, el grafico 2 recoge la varianzalaldinanciacion per cépita en los
sistemas nuevo y antiguo. Como se observa, en teti@nsistema la dispersion
aumenté mucho mas de lo que lo hubiera hecho de @ssistema nuevo vigente. La
pregunta pertinente, por tanto, es a cual de Issscanteriores corresponde la situacion
de las CCAA espariolas. La respuesta la ofrecegridgos 3 y 4. El primero de ellos
recoge los dos primeros componentes de la ecudii®n que son crecientemente
positivos, lo que indica que se ha producido urextéuconvergencia natural de los
ingresos impositivos per capita. Ante esa situgci@nconvergencia de los recursos
totales hubiera sido mas rapida en el anteriogrsigt Sin embargo, el grafico 4 pone de
manifiesto que el tercer componente es crecientenreggativo y superior a los otros
dos, de modo que el neto es favorable al sisteraaoniello se debe a que las CCAA
donde mas han aumentado los ingresos imposititaivies son las mas favorecidas
por el antiguo FS, de modo que, en realidad, sdagiroduciendo divergencia neta. En
el nuevo sistema, al retener una parte menor detisrento de sus ingresos
impositivos, la dispersion global aumenta muchoasen

* La recaudacion en cada territorio se calcula plidéindo esa recaudacién total constante por @ pes
gque en cada afio tiene cada uno de ellos.



Grafico 2. Varianza de los recursos per capita
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Grafico 3. Primer y segundo componentes de la difencia de varianzas
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Grafico 4. Tercer componente de la diferencia de vianzas
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2.2 Efecto poblacién

Otro de los cambios sustanciales de la reformaduaet reparto del FG en términos per
capita (poblacion ajustada), de modo que a difémethel sistema anterior se introduce
la variable poblacion como determinante de la fon@sion que recibe cada Comunidad,
ajustandola, ademas, anualmente. De cara a agkareéecto, vamos a suponer que
B1=a; (0 que los ingresos impositivos de cada Comunidadanian), de modo que para
t>0

hi _ h%
Rni =BiTi +B2XT, (z—rl]i_zhg_)"'GZizTi (14)

Asi, en ultima instancia, lo que hace el nuevcesist es dividir el antiguo Fondo de
Suficiencia en dos fondos: un nuevo fondo comuir @l y el nuevo FS, que se obtiene
de manera residual. Como en t=0 se establece tel gt®, se hereda la dispersion
inicial del antiguo sistema, de modo que para t6ld0 se efectuarda un reparto mas
equitativo en términos per capita a travé$dén particular, las varianzas seran

1. Sistema antiguo

0'2 (M) = (]21()'21: + (z TI )20'2 (%) + Zalz T| COV(E,M) (15)
hi hi hi hi

2. Sistema nuevo
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Por tanto, la varianza en el sistema nuevo aunéentanos que en el antiguo respecto
al momento O si
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Los componentes de esta expresion son los sigaiente

1.| = 2011 cov(—-,—19y |,
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Esta expresidn recoge la relacion entre los ingr@spositivos per capita y la inversa
del aumento de poblacion, pudiendo ser positivagativa. Si las Comunidades donde
mayores son los ingresos impositivos per capitaaprellas que han experimentado
mayores aumentos de poblacion, la covarianza eatimegy por tanto se genera mas
divergencia con el nuevo sistema. La causa deesligue en el sistema antiguo las
ganancias relativas de recursos propios de dicloasu@idades se compensaban con
pérdidas relativas per cépita via FS, mientrasajquel nuevo sistema, aunque también
ocurre esto, el FS desempeiia un papel menor.

-2 T; cov(% ,%)} .

Esta expresion recoge la relacion entre el FS fqg@tacy la inversa del crecimiento de la
poblacion, pudiendo también ser positiva 0 nega8idas mas favorecidas por el FS
son aquellas Comunidades donde mas ha crecido Hdagoan, esa covarianza es
negativa y, por tanto, se genera mas divergenciaetmuevo sistema. Ello se debe a



gue los aumentos relativos de poblacién reduci&Seler capita y, aunque este efecto,
también se produce con el sistema nuevo, la impaealel FS es menor.

3. Bzzzr“] '0) . Este componente refleja la herencia del statu iempre es

positivo, indicando que los efectos anterioresrseraguan debido a dicha herencia.

En resumen, el resultado depende de donde se pesdize mayores aumentos de
poblacién: si es en las CC.AA. de menores ingreapssitivos y menor FS per cépita,
entonces, el nuevo sistema favorece mas la convaegeSi, por el contrario, es en las
mas beneficiadas por ambas fuentes de financiaeronces es el sistema antiguo el
mas proclive a la convergencia. De todos modosmesrtante subrayar que si los
mayores aumentos de poblacion tienen lugar endasuBidades mas beneficiadas por
el FS, el sistema antiguo favorecia mas la nivétagbero si esa tendencia continta el
tiempo suficiente, la situacién se invertiria, den@ra que las mas beneficiadas por el
FS llegarian a ser las menos favorecidas, en caso € nuevo sistema seria preferible
en términos de nivelacion.

Para analizar el caso espafiol, hemos simuladdeetoepoblacion utilizando los
mismos supuestos anteriores, a excepcion de queiflxentes poblaciones no se
consideran constantes, sino que toman los valesdss. Como puede observarse en el
gréfico 5, el efecto total es favorable al sistemavo, es decir, el cambio de modelo
mejora notablemente la convergencia si se prodoaeibios relativos en la poblacion.
El componente responsable de este efecto es laaaoxarentre el FS y la inversa de los
crecimientos de poblacion. Esta varianza es posithdicando que la poblacién ha
aumentado menos en aquellas CCAA mas favorecidaselp&S. Dada la mayor
importancia de éste en el sistema anterior, el mumswedelo reduce los aumentos de
dispersién que ello supone.

Grafico 5. Diferencias de varianza entre los dosstemas. Efecto poblacién
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2.3. Fondos de convergencia

Los Fondos de convergencia creados en la reformaosgonen del Fondo de

Cooperacion y el Fondo de Competitividad. EI mecanisle reparto del primero de

ellos tiene por objeto favorecer a las Comunidactas PIB per capita, densidad y

crecimientos de poblacion inferiores a la mediaupa determinada cuantia. Dada la
relacion entre el PIB per cépita de una Comunidéabs yngresos tributarios obtenidos

en su territorio, en principio parece claro quee dshdo favoreceria la convergencia.
Sin embargo, debido a la existencia del Fondo dieiSocia y el statu quo, el resultado

depende de si las mas beneficiadas por el FS sum las receptoras del Fondo de
Cooperacién. Si la situacién del statu quo es t& kas Comunidades receptoras del
mismo son las que mayor financiacion per capitaetie entonces, este fondo
aumentaria la dispersion.

El Fondo de competitividad (FC), por su parte, séribuye con objeto de compensar a
aquellas Comunidades con una financiacion per aapferior a la media o a su
capacidad fiscal. Para analizarlo de forma aislddanimos los recursos por habitante
del sistema en cada Comunidad como

1. Sistema antiguo

R ai Ti 0O N
CAL -2, 18
h T th oy |z | (19)

2. Sistema nuevo
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Por tanto,

02(TM) - 02 (TAL) =02 (C;) + 2ay covi L FC) + 2L oo (2L ) (20)
i _ _ _ _

Asi, el nuevo sistema sera mas o menos convergeetel anterior en funcion de las
covarianzas. Si el FC lo reciben las Comunidadashwenor financiacion per capita (las
covarianzas son negativas), entonces, genera gamaa. En caso de que sélo reciban
fondos las Comunidades con una capacidad fisca&risu@ su financiacion per capita,
entonces depende de cudal sea la situacion ant&moprincipio cabe esperar que las
receptoras sean aquellas Comunidades donde Tiéheesdo yu2i/hi reducido. Si esta
distorsién era excesiva, entonces, el FC podriargerconvergencia, sucediendo lo
contrario si no lo era. En el caso de las CCAA, heristo que ésta es precisamente la
situacién, una relacién negativa muy fuerte enti€Sey los recursos tributarios, por lo
que cabe esperar que genere convergencia.
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