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I. INTRODUCCION.

El profundo cambio experimentado en el sistema de financiacion autonémica
derivado de la reforma de la Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades
Autonomas aprobada en Diciembre de 2001, que incorpora importantes novedades en el
ambito de la corresponsabilidad fiscal mediante el aumento del nimero de impuestos
cedidos y participados, se caracteriza, entre otros elementos, por la eliminaciéon de
buena parte de las garantias y las referencias nacionales en la evolucion de los ingresos
existentes hasta entonces. La apuesta por una mayor corresponsabilidad y la
desaparicion de las garantias de suficiencia dindmica hacen depender en mayor medida
los recursos regionales de los ingresos tributarios generados en el territorio de las

Comunidades Auténomas y de la evolucion de sus economias.

Con el fin de analizar la incidencia que tendrian en Espana las experiencias mas
significativas de nivelacion en otros contextos descentralizados, hemos aplicado los
sistemas de nivelacion aleman y canadiense a las Comunidades Autonomas,
comparando sus resultados con los que se derivan de la aplicacion de la LOFCA en

términos de nivelacion.

El presente trabajo se articula de la siguiente manera. El segundo epigrafe va
destinado a analizar el concepto mismo de nivelacion y la justificacion de la existencia
de instrumentos niveladores en el dmbito de sectores publicos descentralizados. El
apartado tercero se destina a estudiar los resultados del sistema de financiacion derivado

de la LOFCA desde el punto de vista de la nivelacion. En los epigrafes cuarto y quinto



se hace una breve descripcion de las experiencias alemana y canadiense en lo que a la
nivelacion se refiere y se muestran los resultados de su aplicacion al caso espafiol. Para
finalizar, el Ultimo epigrafe se ha dedicado a realizar una comparacion de los resultados

de los tres sistemas financieros contemplados en el trabajo.

II. LA LOGICA DE LOS SISTEMAS DE NIVELACION.

Antes de abordar los argumentos que justifican el establecimiento de un sistema
de nivelacion en el marco de la financiaciéon de gobiernos subcentrales, quizds sea
conveniente realizar algunas precisiones acerca del concepto de nivelacion. A este
respecto, podemos entender la nivelacion desde distintas perspectivas. Desde la primera
de ellas, quizas la mas sencilla, el objetivo de este instrumento seria la reduccion, o
eliminacion en su caso, de las diferencias de recursos per cdpita disponibles entre los
distintos gobiernos subcentrales. En este caso, estariamos ante una nivelacion de los
recursos y bastaria con disefiar una transferencia que tendiese a garantizar un nivel de

ingresos equivalente a todos los territorios.

Desde otro punto de vista, se puede entender la nivelacion como la reduccién (o
eliminacion) de las diferencias en los niveles de servicio per capita disponibles en los
distintos territorios. El disefio del sistema de nivelacion, en este caso, requeriria
introducir en el analisis las diferencias en la intensidad de la demanda de servicios

publicos, asi como los distintos costes de provision que pueden existir en cada territorio.

En tercer lugar, podriamos entender la nivelacion como la reducciéon (o
eliminacion) de las diferencias en los resultados de los servicios publicos, introduciendo
en el analisis la eficacia de los programas de gasto publico. Con este enfoque, ademas
de tratar de equiparar la cantidad de servicios publicos disponibles en los distintos

territorios, se intenta igualar la calidad de los mismos.

En cualquiera de los tres casos, sin embargo, se esta utilizando la expresion
nivelacion como instrumento de garantia de unas prestaciones publicas similares en
todo el territorio nacional. Desde este punto de vista, los sistemas de nivelacion
cumplen, de forma simultanea, tres grandes principios. En primer lugar, se puede decir

que los instrumentos de nivelacion son la expresion de la solidaridad interterritorial, en



la medida en que generan un trasvase de recursos desde los territorios mas desarrollados
(con mas recursos) o con menores necesidades de gasto hacia los territorios menos
desarrollados (con menos recursos) o con mayores necesidades de gasto. En todo caso,
hay que matizar que los sistemas de nivelacion, tal y como los entendemos, son
aquellos que reducen las diferencias entre territorios, pero no por ello garantizan mas
recursos per capita (o por unidad de necesidad) a los menos desarrollados. En este
ultimo caso estariamos mas ante un instrumento de fomento del desarrollo que ante un

sistema de nivelacion.

En segundo lugar, los sistemas de nivelacion garantizan que todos los gobiernos
subcentrales gocen de un grado de autonomia similar, ya que al asegurar unos recursos
minimos a todos los territorios, se crean las condiciones necesarias para que todos

puedan ajustar la prestacion de servicios a las preferencias de sus ciudadanos.

En la misma linea, un instrumento de nivelacion cumple el principio de
suficiencia, garantizando a todos los territorios un volumen de recursos suficiente para
hacer frente a las competencias que les han sido asignadas, con independencia de su
nivel de desarrollo y/o de sus necesidades de gasto. Ahora bien, esta garantia puede
entenderse en un doble sentido. En primer lugar, se puede entender los sistemas de
nivelaciéon como garantia de suficiencia estdtica, disefidandolos como mecanismo de
cierre del sistema de financiacion de los gobiernos subcentrales, cerrando la brecha
entre la capacidad fiscal y las necesidades de gasto de los territorios menos
desarrollados (e incluso del resto de territorios cuando exista un desequilibrio vertical en
el reparto de competencias de gastos e ingresos entre niveles de gobierno).
Adicionalmente, un sistema de nivelacion puede disefiarse como garantia de suficiencia
dinamica de los gobiernos subcentrales, de modo que amortigiie el riesgo financiero de
los mismos cuando éstos financien sus gastos basicamente con recursos propios,
entrando en funcionamiento cuando la evolucion de tales recursos no sea lo

suficientemente estable’.

Realizada la aproximacion al concepto de nivelacion, corresponde ahora abordar

los argumentos que justifican la creacion de mecanismos que lleven a cabo tal funcién.

' En cualquier caso, los sistemas de nivelacion de paises federales suelen estar disefiados como
instrumentos de suficiencia estatica y dindmica simultaneamente.



Segun el peso que se otorgue a cada uno de estos criterios, asi como el concepto de
nivelacion que manejemos entre los que aqui se han tratado, el disefio de los

instrumentos habra de realizarse de distinta forma.

El primer argumento que justifica la existencia de instrumentos niveladores es el
principio de equidad horizontal. En ausencia de nivelacion, cuando los gobiernos
subcentrales se financien bédsicamente con ingresos propios, los territorios mas ricos
tendran capacidad para prestar mas y mejores servicios publicos, dado un nivel de
esfuerzo fiscal, que los territorios con menor capacidad fiscal. Asi, ciudadanos iguales
desde el punto de vista fiscal pueden percibir servicios publicos muy diversos en
funcién del territorio en el que residan, infringiéndose con ello el principio de equidad

horizontal que exige un trato igual a ciudadanos iguales.

Por otra parte, cabe hacer una menciéon del concepto de equidad categorica
como justificacion de los sistemas de nivelacion. En este caso, se estd pensando en una
serie de servicios publicos que, por la existencia de cierto consenso social, deben estar a
disposicion de todos los ciudadanos, con independencia de su residencia, tales como
sanidad, educacion, vivienda, etc. Por lo tanto, un instrumento de nivelacién podria
cumplir la funcidon de garantizar que la provision de tales servicios efectivamente se

produjese.

En tercer lugar, se argumenta que, en ausencia de nivelacion, se pueden producir
problemas de eficiencia. Efectivamente, cuando algunos territorios sean capaces de
prestar mas servicios a menor esfuerzo fiscal, los factores de produccion pueden tender
a establecerse en estos territorios, abandonando aquellos con una menor capacidad
fiscal. En este caso, la localizacion de los factores dependera de la oferta fiscal, y no
tanto de la productividad de cada territorio, pudiéndose producir localizaciones
ineficientes cuando los factores tiendan a establecer su residencia en los territorios mas
desarrollados que, al estar mdas congestionados, podrian tener una productividad

marginal inferior.

Como se ha comentado con anterioridad, el peso que se da a uno u otro
argumento condiciona en buena medida el disefio que el sistema de nivelacion debe

adoptar. Asi, mientras los principios de eficiencia y de equidad horizontal aconsejarian



la creacién de un sistema de nivelacion general, que tuviese en cuenta todas las
competencias asumidas por los gobiernos subcentrales, la equidad categodrica vendria a

exigir un sistema de nivelacion centrado en una serie de servicios concretos.

Para corregir los problemas de equidad y de eficiencia que podria generar la
existencia de diferentes niveles de servicios causados por las diferencias de capacidad
fiscal?, Buchanan (1950) propuso la realizacion de politicas fiscales discriminatorias por
territorios por parte del gobierno central, de forma tal que quedasen compensadas las
diferencias generadas por la provision subcentral de servicios. Segun este criterio, el
gobierno central deberia tratar de nivelar (o igualar, en el extremo) el residuo fiscal total
de los ciudadanos, entendido como la diferencia entre los impuestos que éstos pagan y
los servicios publicos que perciben. Para llevar a cabo esta tarea, Buchanan propuso que
el gobierno central estableciese tipos impositivos superiores en los territorios con mas
capacidad fiscal, compensando asi los mayores servicios que en ellos se estarian
prestando por el gobierno regional, por contar con mas recursos; y tipos impositivos
inferiores en los territorios de menor capacidad fiscal, para compensar la escasez
relativa de servicios publicos regionales. De este modo, quedarian reducidas las
diferencias en el residuo fiscal recibido por un ciudadano del conjunto de niveles de
gobierno. Se trata ésta de una propuesta mas tedrica que practica, ya que su puesta en
marcha tendria, ademas de importantes dificultades técnicas a la hora de medir el
residuo fiscal, problemas de justificacion desde el punto de vista del principio de

igualdad ante la ley.

Alternativamente, se han propuesto y puesto en marcha, en gran parte de los
paises con sistemas descentralizados de gestion de los servicios publicos, sistemas de
nivelacion basados en transferencias de diverso tipo, cuyas caracteristicas varian en
funcion del concepto de nivelacion manejado, tal y como comentdbamos anteriormente,
y de la importancia relativa concedida a los objetivos de equidad y eficiencia. En estos
casos, a la hora de disefiar e implantar una de transferencia de nivelacion, ha habido que
dar respuesta a, en todo caso, una serie de cuestiones como las que sehalamos a

continuacion:

? Légicamente, las diferencias de servicios motivadas por la heterogeneidad interterritorial de preferencias
no provocarian estos problemas. La dificultad estara, en todo caso, en distinguir cuando tales diferencias
tienen su origen en la capacidad fiscal y cuando en las preferencias.



1.

En primer lugar, hay que decidir si se va a establecer una transferencia vertical u
horizontal, es decir, si el trasvase de recursos va a efectuarlo el gobierno central o si,
por el contrario, van a ser los propios gobiernos regionales de los territorios mas
ricos los que realicen el pago directamente. Ambas opciones tienen ventajas e

inconvenientes.

Por una parte, la realizacion de la nivelacion por los gobiernos regionales tiene la
ventaja de exigir un consenso entre ellos acerca de la intensidad de la nivelacion a
llevar a cabo, de manera que el sistema podria ser mas estable en el tiempo. Sin
embargo, la falta de participacion del gobierno central en este ambito, aunque s6lo
sea como arbitro, podria dar lugar a bloqueos por parte de algunos territorios, que
impidan que la nivelacion se lleve a cabo. En todo caso, este sistema tiene la ventaja
de hacer totalmente explicito el trasvase de recursos que se realiza con la nivelacion,
dificultado la manipulacion en la interpretacion de los resultados por los distintos

niveles de gobierno.

Desde otro punto de vista, se argumenta que la funcion de redistribucion
interterritorial debe hacerse efectiva por el gobierno central porque ésta solo tiene
sentido desde una vision integral del problema. Por otra parte, con una
centralizacion del sistema de nivelacion, se impiden eventuales bloqueos producidos
por las diferentes visiones que los distintos territorios tienen del problema, a los que
ya hemos aludido. Asi, aunque los flujos de recursos entre territorios se hacen algo
menos explicitos, se eluden las resistencias de los territorios de mayor capacidad

fiscal a compartir parte de sus recursos con los territorios menos desarrollados.

En segundo lugar, se plantea la disyuntiva de establecer una transferencia
condicionada o incondicionada, segiin la forma en que se haya precisado el objetivo
del sistema de nivelacion. Si tal objetivo es garantizar la prestacion efectiva de un
nivel determinado de servicios publicos regionales en todos los territorios, entonces
seria mas logico inclinarse por una subvencion condicionada, que obligase a los
gobiernos regionales a llevar a cabo tal prestacion, con independencia de las
preferencias de los ciudadanos que residan en su circunscripcion. Si, por el

contrario, el objetivo del sistema de nivelacion es garantizar a todos los gobiernos



regionales la posibilidad de suministrar un nivel de servicios determinado siempre
que realicen un esfuerzo fiscal estandar, con independencia de que tales servicios
efectivamente se suministren, entonces tendria mas sentido optar por un sistema de
transferencias incondicionadas, que daria margen para adecuar la prestacion de

servicios a las preferencias de los ciudadanos de cada region.

A este respecto hay que sefialar que, en el primer caso, en la justificacion del
sistema de nivelacion pesaria mas el criterio de equidad categorica que el de equidad
horizontal y, por ello, seria mas normal circunscribir el propio sistema a la
prestacion de unos servicios publicos concretos y no a la totalidad de servicios
suministrados por los gobiernos regionales. Por el contrario, en el caso de optar por
el segundo de los objetivos, estarian primando los criterios de equidad horizontal y
eficiencia, y la aplicacion del instrumento de nivelacion tendria un caracter integral,

abarcando todos los servicios publicos regionales.

Una vez dilucidadas las cuestiones anteriores, hay que plantear el objetivo de
equidad a alcanzar por el sistema de nivelacién de forma que nos permita a
posteriori valorar los resultados alcanzados. Una primera alternativa, a este
respecto, es que la transferencia de nivelacion se reparta exclusivamente en funcion
(inversa) de la capacidad fiscal de los distintos territorios, con el objeto de nivelar
los recursos per cdpita disponibles por cada gobierno regional. En este caso,
estariamos eludiendo abordar el problema de las diferencias en las necesidades de
gasto o, simplemente, asumiendo que la poblacion es el mejor indicador de las

mismas.

Desde otra perspectiva, se podria incluir en el reparto de los recursos, junto con un
indicador de capacidad fiscal, un indicador de necesidades de gasto que tuviese en
cuenta las distintas caracteristicas demograficas, socio-econdmicas y geograficas de
los territorios, suponiendo que la poblacidén no aproxima las necesidades de gasto
de forma adecuada. A diferencia del caso anterior, el objetivo seria nivelar los
recursos por unidad de necesidad disponibles por los distintos gobiernos regionales.
En este caso, por lo tanto, la transferencia de nivelacion se repartiria en proporcion
inversa a la capacidad fiscal y en proporcion directa a las necesidades de gasto de

cada territorio.



Si, como ya se ha dicho al principio de este trabajo, el objetivo del sistema de
nivelacion es la aproximacion de los resultados de los servicios publicos, habria que
incorporar en la medicion de las necesidades de gasto algin indicador relativo a la
eficacia relativa de los servicios segin las caracteristicas particulares de cada
territorio. Entonces, el reparto de la subvencion niveladora se haria en proporcion
inversa a la capacidad fiscal y en proporcion directa a las necesidades de gasto

ajustadas de cada territorio.

4. Enlazando con la cuestion anterior, habria que determinar la intensidad de
nivelacion deseada, es decir, plantear si se quieren eliminar totalmente las
diferencias de recursos existentes o, lo que es lo mismo, si se quiere igualar la
situaciéon de todos los territorios, o, por el contrario, se quieren reducir tales
diferencias, aproximando el nivel de recursos de las distintas regiones, sin llegar a la

igualacion.

Dentro de estas opciones, se pueden distinguir algunas alternativas adicionales.
Entre los sistemas igualadores, la nivelacion se puede realizar con respecto a la
media nacional o a cualquier otro nivel estandar, reduciendo los recursos de las
regiones mas ricas e incrementando los de las mas pobres (modelo Robin Hood), o
bien se puede llevar a cabo con respecto al nivel mas alto, de modo que todas las
circunscripciones se sitien al nivel de la region mas rica. Si, por el contrario, se opta
por no llegar a la igualacion, también se puede realizar la nivelacion hacia arriba y
hacia abajo, o bien efectuarla s6lo desde abajo sin que los territorios ricos pierdan

récursos.

En definitiva, segin la respuesta que se dé¢ a todas estas cuestiones, surgira un
disefio diferente del sistema de nivelacion. Asi, si optdsemos por una transferencia
vertical que pretendiese garantizar un nivel igual de recursos por unidad de necesidad a

todos los territorios’, la estructura de la transferencia seria la siguiente:

3 Es decir, estarfamos ante una transferencia que pretende igualar los recursos por unidad de necesidad,
con un disefo tipo “Robin Hood” que reduce los recursos de los territorios con mayor capacidad fiscal y
menores necesidades de gasto e incrementa los recursos de los territorios con menor capacidad fiscal y
mayores necesidades de gasto.
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TN; es la transferencia de nivelacion a percibir por el territorio i
TN es la cuantia total de recursos de nivelacion a transferir por el gobierno central
NG; son las necesidades de gasto del territorio i

BI; es la capacidad fiscal del territorio i

Si, en lugar de establecer una transferencia vertical, se implantase una transferencia
horizontal, entonces TN quedaria sustituido por el conjunto de recursos propios de la

totalidad de gobiernos regionales:

TNi:tZBIi NGi - Bli donde:
- > NGi BIi

i

t es el tipo impositivo, estandar o real, a aplicar a la suma de bases imponibles de los

distintos territorios, con el objeto de calcular los recursos sujetos a nivelacion.

En el caso de optar por ambas alternativas simultaneamente, es decir, combinar una

transferencia vertical y una transferencia horizontal, la formulacion seria la siguiente:

NGi z Bi  donde:

_ NGi B
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el primer sumando conformaria el componente vertical de la transferencia, que se
repartiria en proporcion directa a las necesidades de gasto de las regiones, y el segundo
sumando integraria el componente horizontal de la misma, repartiéndose en proporcion

directa de las necesidades y en proporcion inversa a la capacidad fiscal de los territorios.



Si, en lugar de disefiar un indice de necesidades de gasto, se decide asumir que la

poblacion  aproxima  adecuadamente  tales  necesidades, entonces el

. NGi . . . . .| P
indice NG quedaria sustituido por la cuota de poblacion del territorio 1 !
> NGi > Pi

i i

Para finalizar, como ya se ha comentado anteriormente, el sistema podria
disenarse de forma que no detrajese recursos de los territorios ricos, de modo que sélo
se reducirian las disparidades desde abajo hacia arriba (bien con respecto a la media,

bien con respecto al nivel mas alto):

| NGi Bl
=N > NGi Y Bli

YTNi >0

De todos los elementos sefialados hasta ahora, hay dos que plantean algunas
dificultades de caracter técnico que conviene resaltar. En primer lugar, la medicion de
las necesidades de gasto es una tarea sumamente compleja, hasta el punto de que en
algunos casos se opta, como ya se ha sefalado, por aproximarlas a través de la
poblacion. Sin embargo, los gobiernos regionales pueden tener, para la misma
poblacion, distintas necesidades por una serie de caracteristicas tales como la estructura
de la poblacion por edades y sexos, la renta y la distribucion de la renta en el territorio,
etc., que afectan a la intensidad de la demanda, asi como por otras que afectan a las
condiciones de prestacion del servicio, como la densidad y la dispersion de la poblacion,
la geografia, la climatologia, etc. Por ello, se plantea la necesidad de crear algin

mecanismo de medicion de las necesidades que tenga en cuenta todos estos elementos.

En algunas ocasiones, y cuando se cuenta con datos relativos a la cantidad (y
calidad) de usuarios potenciales de los servicios, la elaboracion de los indicadores es
relativamente sencilla. En otros casos en que, sin embargo, estos datos no estan
disponibles o, simplemente, los usuarios potenciales no son un indicador adecuado de
las necesidades (por ejemplo, cuando se trata de tener en cuenta las deseconomias de
escala generadas por la dispersion de la poblacion), la medicion se realiza de forma mas

compleja. El método mas sencillo para realizar esta medicion es la denominada
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estimacion directa, que elabora los indices a partir de una serie de variables que,
supuestamente, influyen en la magnitud de las necesidades. De forma mas sofisticada,
aunque con algunos problemas importantes, los métodos de regresion estiman una
ecuacion de gasto a partir de una serie de variables independientes tales como la
poblacion, la densidad, la superficie, la renta, etc. Los indices de necesidades, en este

caso, se elaboran a partir de las variables estadisticamente significativas.

El primero de los métodos tiene la ventaja de la simplicidad y la transparencia, pero
parte de la existencia de una relacion entre las necesidades y las variables de reparto que
no siempre esta contrastada, pudiendo generar ciertas resistencias entre los gobiernos
afectados. Sin embargo, el segundo método, aunque algo mas sofisticado, tiene el
problema de utilizar, para estimar necesidades, datos de gasto realizado, introduciendo
un sesgo importante en la estimacion al presuponer que la distribucion del gasto pasado
es la adecuada. Por otra parte, no tiene en cuenta que en algunos territorios puede existir
una demanda sin atender que no aparece en las estadisticas de gasto. Este sistema,
menos transparente, enturbia las relaciones de causalidad entre necesidades y recursos
de nivelacion, lo que puede entorpecer la valoracion de los resultados. Para finalizar, se
enfrenta al problema de exigir un volumen de datos importante que, en muchos casos,

es inexistente.

La segunda dificultad importante a la que hay que enfrentarse a la hora de disefar
un sistema de nivelacion es la referente a la medicion de la capacidad fiscal. La primera
cuestion a resolver es si se quiere diseflar un indicador agregado o un indicador
desagregado. En el primer caso, se optaria por alguna macromagnitud (renta, valor
afadido, etc), mientras que en el segundo se elaboraria un subindice de capacidad fiscal
para cada uno de los distintos de ingresos percibidos por los gobiernos regionales.
Mientras el primer sistema tiene la ventaja de una mayor simplicidad y menor exigencia
de datos, el segundo se ajusta mas a la verdadera situacion financiera de los gobiernos

regionales.

Otra cuestion referente a la capacidad fiscal se plantea en el caso de optar por un
sistema de medicion desagregado. La medicion se puede realizar a partir de datos de
recaudacion real o, lo que es lo mismo, aplicando a las bases imponibles regionales los

tipos impositivos efectivamente aplicados por cada gobierno regional o,
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alternativamente, aplicando a tales bases un tipo impositivo normativo, que podria ser la
media nacional o el nivel estimado como idoéneo por el gobierno central, por ejemplo. El
primer método tiene el inconveniente de desincentivar el esfuerzo fiscal de los
gobiernos regionales, de modo que habitualmente se opta por la segunda de las

alternativas.

Al analisis de como se han resuelto estas y otras cuestiones en los sistemas de
financiacion regional espafol, alemén y canadiense dedicamos los siguientes apartados

de este trabajo.

III. EL FUNCIONAMIENTO DE LAS GARANTIAS EN LA FINANCIACION
AUTONOMICA.

El analisis de los sistemas de nivelacion en el marco de la financiacion
autonomica resulta complejo por distintas razones. En primer lugar, por la existencia de
distintos modelos de financiacion que han estado vigentes simultdneamente a lo largo
del proceso de consolidacion del Estado de las Autonomias. Asi, el reconocimiento
constitucional a los derechos historicos de los territorios forales en el ambito tributario,
la pervivencia hasta hace muy poco tiempo de sistemas separados para la financiacion
de las competencias comunes y de la sanidad y el mantenimiento de otros recursos
negociados al margen del sistema, han contribuido a dificultar la percepcion de los
sistemas de nivelacion implicita o explicitamente incorporados. En segundo lugar, el
analisis se ha dificultado por el desigual calendario en el proceso de transferencias, que
ha obligado a fijar subsistemas de financiacion separados dentro de las Comunidades
Autoénomas de régimen comun hasta 1996 en funcion de que las regiones gestionasen o
no las competencias educativas. En tercer lugar, la existencia de competencias asumidas
de forma singular por una o algunas Comunidades, y al caracter uniprovincial o
pluriprovincial de la regién, obliga a efectuar homogeneizaciones a la hora de
establecer un criterio de equidad explicito, tanto en términos de recursos como de
necesidades. En cuarto lugar, el analisis se complica por el caracter bilateral que define
de forma esencial las relaciones financieras entre la Administracion Central y cada
Comunidad Auténoma, por encima de la generalidad en la aplicacion de las leyes o los
acuerdos en materia de financiacion. Este elemento ha restado homogeneidad a la

aplicacion de los sistemas vigentes en cada momento y ha obligado a establecer tantas
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excepciones al modelo general, que éste a se ha convertido en ocasiones en un conjunto
de formulas ad hoc para atender la casuistica existente. Finalmente, los frecuentes
cambios y retoques introducidos en las ultimas dos décadas han supuesto una
transformacion profunda del funcionamiento real del modelo aplicado, que va mas alla

de los cambios normativos introducidos.

Junto a los problemas que supone la falta de homogeneidad en la aplicacion de
la LOFCA para la valoracién de los resultados de ésta desde el punto de vista de la
nivelacion, hay que resaltar el hecho de que, existiendo en la Ley un instrumento
expresamente previsto con fines niveladores como son las Asignaciones de Nivelacion,
¢éstas no han llegado a ponerse nunca en marcha, de manera que la garantia de niveles
similares de servicios publicos en todo el territorio nacional ha venido principalmente

del lado de la Participacion en Ingresos del Estado (actual Fondo de Suficiencia).

Dejando al margen los resultados de los sistemas transitorios de financiacion de
las competencias asumidas por las Comunidades, los distintos modelos de financiacion
han cumplido el objetivo de nivelacion, tanto desde el punto de vista estatico como
desde el punto de vista dindmico, con dos instrumentos diferentes. Desde la perspectiva
de la suficiencia estatica, la Participacion en Ingresos del Estado ha operado a partir de
un calculo objetivo de necesidades basado en una serie de variables como poblacion,
densidad, superficie, etc., asignando mas recursos a los territorios que segun tales

criterios tenian unas necesidades mayores.

Desde un punto de vista dindmico, se ha intentado garantizar la suficiencia de
los recursos autonomicos mediante el disefio de una serie de reglas de evolucion cuya
aplicacion ha distorsionado considerablemente los resultados de las variables de
necesidad. Asi, cuando en 1996 se decidi6 ceder capacidad normativa sobre el IRPF y
los Tributos Cedidos a las Comunidades Auténomas con el objetivo de incrementar la
corresponsabilidad fiscal, y para evitar una gran dispersion en la evolucion de los
ingresos de los distintos territorios, se aprobdé una serie de garantias cuyo
funcionamiento alter6 de forma significativa el resultado inicial. Efectivamente, en los
cuatro afos para los que existe liquidacion definitiva (1997-2000) el montante de las

compensaciones que ha tenido que aplicar la Administracion Central ha ascendido a
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1.667,79 millones de euros, con una incidencia regional muy desigual, como se

desprende del cuadro 1.

C.1.IMPORTE Y PORCENTAJE DE LAS GARANTIAS ANUALES
SOBRE LOS INGRESOS APORTADOS POR EL SISTEMA.

Millones de euros 1997  %/Total 1998 %/Total 1999 %/Total 2000 %/Total
CATALUNA 46.86 1.6% 11.83 0.4%224.48 7.2%179.36 5.2%
GALICIA 2324 1.3% 2512 1.4%105.68 54%109.55 5.1%
IASTURIAS 9.76 52% 1056 54% 3513 18.9% 30.56 14.6%
CANTABRIA 3.88 23% -058 -0.3% 16.68 9.4% 1491 3.4%
LA RIOJA 224 34% 077 11% 639 35% 771 3.9%
MURCIA 349 21% 0.81 05% 21.82 129% 2292 3.2%
C.VALENCIANA 2886 1.7% 752 04%108.65 59% 87.68 4.3%
IARAGON 8.64 3.3% 10.09 3.6% 60.77 88% 5576 7.3%
CANARIAS 0.00 0.0% 0.00 0.0% 17.38 1.5% 2538 2.0%
BALEARES 048 04% -048 -01% 463 1.3% -0.61 -0.1%
MADRID 3224 37% 16.62 1.8% -21.48 -2.1% -27.38 -1.0%|
CASTILLA Y LEON 3191 4.3% 40.09 52%130.68 17.5%137.21 7.0%|
TOTAL 19159 1.9%122.35 1.1%710.81 6.1%643.04 3.9%

Fuente: Ministerio de Hacienda y elaboracion propia

La aprobacion de un nuevo sistema de financiacion para las Comunidades
Auténomas en el afio 2001 ha tenido y tendrd, como en revisiones anteriores, efectos
indudables sobre el nivel de servicios que puede suministrar cada gobierno autonoémico
a sus ciudadanos. Alterados los criterios de reparto de los recursos con respecto al
quinquenio 1997-2001, quedaran modificadas las posiciones relativas de los distintos
territorios en lo que respecta al nivel de recursos disponibles por habitante, al tiempo
que desaparece gran parte de las garantias de evolucion de los recursos existentes hasta
el momento, lo que tendra claras repercusiones sobre los niveles de suficiencia de las

Comunidades.

Desde la perspectiva de la suficiencia estatica, se aprueba un modelo financiero
integral que se aplica a todas las competencias asumidas, incluida la sanidad, tomando
como referencia el afio 1999. El montante global de recursos a repartir entre todas las
Comunidades se calcula como la suma de todos los ingresos que venian percibiendo con

el anterior sistema de financiacion (véase la columna 1 del Cuadro2*).

* Extraido, con algunas modificaciones, de Ruiz-Huerta, Vizan y Herrero (2002).
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CUADRO 2: NECESIDADES Y RECURSOS DEL SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS CCAA EN EL ANO BASE (1999)

1. RESTRICCION 2. NECESIDADES DE GASTO 3. RECURSOS FINANCIEROS
INICIAL
+ RECAUDACION NORMATIVA (100%):
A= MINIMO F1JO 39,66 mill. € para cada CA e 1. Patrimonio
o ) ) e I Transmisiones Patrimoniales y AJD
+ L¥qu%dac¥(:)n tarifa autor'lému?a IRPF 1. FONDO GENERAL Resto distribuido segan: . L. Sucesiones y Donaciones
+ L1.q1.11da(':}0n de 'la PIE (incluida - Poblacién (94%) e Tributos sobre el Juego
participacion territorializada en cuota de - Superficie (4,2%) e Tasas afectas a los servicios transferidos
COMPETENCIAS ErRIf:r?do de Garantia - Dispersion (1,2%) i
- Insularidad (0,6% + RECAUDACION:
COMUNES Y + Restriccion inicial de Andalucia, Castilla- nsularidad ( )
EDUCACION _I;z;Man(ﬁla y Extremadurad " o IRPF (33%)
d.edcau a;“’t“ “"”?a“tva e tributos 2. FONDO PARA PALIAR LA ESCASA | 48,08 mill. € entre CCAA con densidad <27 | o IVA (35%)
frznls f‘;;fiose asas aleclas a serviclos DENSIDAD DE POBLACION hab/km2 y superficie< 50.000km2 e I Electricidad (100%)
+ Coste de los servicios transferidos s [LDet Med}os (_je Transporte Q 00%) .
después de 1999 e  I.Ventas Minoristas de determinados hidrocarburos
(100%)
- Coste de las competencias singulares de 3. FONDO DE RENTA RELATIVA 150,3 mill. € entre CCAA con un indice de * I‘A.lcoholes, produczos intermedios, cerveza, tabaco
cada Comunidad renta relativa > 0 e hidrocarburos (40%)
+ FONDO DE AHORRO EN INCAPACIDAD
TEMPORAL
4. GARANTIA DE MINIMOS CCAA para las que (1)+(2) < (A)
5. MODULACIONES
6. VALOR DE LAS COMPETENCIAS SINGULARES
. ‘ FONDO DE SUFICIENCIA
SANIDAD Poblacion protegida (75%)

B = Gasto liquidado en 1999 por el INSALUD para
las Comunidades con competencias en la materia y
para las integradas en el “INSALUD-gestion
directa”

1. FONDO GENERAL

Pob.>65 aios (24,5%)
Insularidad (0,5%)

2. FONDO DE AHORRO EN
INCAPACIDAD TEMPORAL

240,4 mill. € en funcion de la poblacion
protegida

3. FONDO DE COHESION SANITARIA

Sin concretar

4. GARANTIA DE MINIMOS

CCAA para las que (1)<(B)

ERVICI
S VICIOS C = QGasto liquidado en 1999 1.  FONDO GENERAL Poblacion>65 afios
SOCIALES
2. GARANTIA DE MINIMOS CCAA para las que
L=<©
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Calculados los recursos totales a repartir entre las Comunidades, se procede a
estimar las necesidades de gasto relativas de las mismas, a través de una serie de
variables de caracter objetivo, diferentes para cada bloque competencial, que aparecen
consignadas en la segunda columna del Cuadro 2. A continuacion, se realiza una serie
de ajustes para evitar que ninguna Comunidad pierda recursos con respecto al sistema
anterior (garantia de minimos) y para evitar que la variacion de los recursos sea muy

dispar entre los distintos territorios (reglas de modulacion).

Estimadas las necesidades de gasto de cada Comunidad con los correspondientes
ajustes, se procede a ceder los ingresos necesarios para su financiacion, que se pueden
desglosar en dos grandes bloques. Por una parte, se cede parcial o totalmente la
recaudacion de una serie de tributos de titularidad estatal (columna tercera del Cuadro
2). Por otra, como elemento que cierra la brecha entre las necesidades de gasto y los
ingresos cedidos o participados, se crea el Fondo de Suficiencia, que viene a sustituir a
la Participacion en Ingresos del Estado. Asi, siempre que las necesidades de gasto hayan
sido correctamente estimadas y no existan importantes distorsiones de las mismas por la

actuacion de las reglas de modulacion, quedaria garantizada la suficiencia estatica.

Los resultados de la aplicacion del nuevo sistema de financiacion se han
plasmado en el cuadro 3. El calculo de la restriccion inicial y de las necesidades de
gasto para cada Comunidad vendria reflejado por los datos de las dos primeras
columnas, mientras que los resultados de la aplicacion de las modulaciones y de la
garantia de minimos se muestran en las columnas 3 y 4. Por otra parte, dado que en el
sistema se toma como referencia la recaudacién normativa, y no la real, de los Tributos
Cedidos, y que la diferencia entre ambos conceptos presenta desigualdades regionales
derivadas mas de la evolucion econdmica regional que del uso de la capacidad
normativa autondmica, es preciso considerar el conjunto de recursos iniciales que
proporciona el sistema. Los valores por habitante de éstos ultimos y los indices relativos

de cada Comunidad se recogen en las ultimas columnas del cuadro 3.
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C.3. RECURSOS DERIVADOS DE LAS VARIABLES DE DISTRIBUCION EN FUNCION DE
NECESIDADES, AJUSTES Y RECAUDACION REAL DE TRIBUTOS CEDIDOS EN 1999.

VARIABLES VARIABLES AJUSTADAS TRIBUTOS CEDIDOS REALES

Euros/h Indices Euros/h Indices Euros/h indices
IAndalucia 1371.75 96 1407.80 99 1444.67 98
IAragon 1560.55 110 1601.57 112 1643.34 112
IAsturias (Principado de) 1509.28 106 1503.20 105 1525.80 104
Balears (llles) 1485.52 104 1336.78 94 1464.07 99
Canarias 1475.06 104 1471.86 103 1484.09 101
Cantabria 1490.37 105 1618.73 114 1731.14 118
Castilla y Leon 1525.77 107 1592.57 112 1633.96 111
Castilla-La Mancha 1532.44 108 1534.68 108 1556.25 106
Cataluia 1392.81 98 1395.94 98 1464.49 99
Comunidad Valenciana 1382.25 97 1332.66 94 1367.16 93
Extremadura 1537.47 108 1656.63 116 1678.90 114
Galicia 1498.71 105 1539.06 108 1559.05 106
Madrid (Comunidad de) 1337.96 94 1249.88 88 1326.15 90
Murcia (Region de) 1393.93 98 1365.73 96 1427.51 97|
Rioja (La) 1585.61 111 1737.62 122 1834.75 125
TOTAL 1424.34 100 1425.06 100 1473.16 100,

Fuente: Ministerio de Hacienda y elaboracion propia

Como puede observarse, los recursos por habitante a atribuir a cada Comunidad
en el aflo base sitlan a La Rioja, Cantabria, Extremadura y Aragén en los niveles
superiores, mientras Madrid y la Comunidad Valenciana mantienen un nivel menor de

necesidades per capita.

Visto el resultado de la aplicacién de los nuevos criterios de medicion de las
necesidades de gasto, en el cuadro 4 se recoge la distribucion de los recursos tributarios
aportados por el sistema segun las pautas de asignacion contenidas en el acuerdo de
financiacion, incluyendo la atribucion del IVA y de la mayoria de los impuestos
especiales en funcion del consumo regional. Como puede observarse, las diferencias
resultantes, por regiones, entre capacidad tributaria y necesidades de gasto son
importantes. En la medida en que el Fondo de Suficiencia funciona como elemento de
cierre que simultineamente corrige los desequilibrios financieros vertical y horizontal
de las Comunidades Autdénomas, se ha procedido a separar el componente de
transferencia vertical, que se limita a cubrir la diferencia entre los recursos totales y las
necesidades totales del sistema, del componente de transferencia horizontal, de suma
cero, que recoge los trasvases de recursos entre territorios. Para ello, se ha supuesto que
la totalidad de los fondos regionales se obtuviesen con una mayor proporcion de tributos

cedidos y participados con la misma incidencia recaudatoria. La diferencia entre los
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recursos impositivos obtenidos y los que corresponden realmente a un territorio seria la

manifestacion de la solidaridad implicita entre regiones (cuadros 4 y 5).

C.4. FINANCIACION IMPOSITIVA POR HABITANTE Y DESCOMPOSICION DEL FONDO
DE SUFICIENCIA EN SU COMPONENTE NIVELADOR Y REDISTRIBUTIVO EN 1999.

Euros por habitante IMPUESTOS/H Indices

IAndalucia 712.58 73
IAragon 1077.32 110
|Asturias (Principado de) 874.24 89
Balears (llles) 1677.05 171
Canarias 758.69 77
Cantabria 956.85 98
Castilla y Leon 877.57 90
Castilla-La Mancha 727.64 74
Catalufia 1252.08 128
Comunidad Valenciana 968.69 99
Extremadura 586.02 60
Galicia 746.22 76
Madrid (Comunidad de) 1377.80 141
Murcia (Region de) 793.77 81
Rioja (La) 1081.22 110
TOTAL 979.79 100

%/TOTAL IMPUESTOS.T F.SUF.VERTICALF.SUF.HORIZ F.SUF.TOTAL

49.3%
65.6%
57.3%
114.5%
51.1%
55.3%
53.7%
46.8%
85.5%
70.9%
34.9%
47.9%
103.9%
55.6%
58.9%
66.5%

1071.40
1619.81
1314.47
2521.53
1140.74
1438.68
1319.47
1094.05
1882.57
1456.48

881.12
1121.98
2071.60
1193.48
1625.67
1473.16

358.82
542.49
440.23
844.48
382.04
481.83
441.90
366.41
630.49
487.79
295.09
375.76
693.80
399.71
544.45
493.37

373.27
23.53
211.33
-1057.46
343.36
2902.46
314.49
462.20
-418.08
-89.32
797.78
437.07
-745.45
234.03
209.08
0.00

732.09
566.02
651.56
-212.98
725.40
774.29
756.39
828.61
212.41
398.47|
1092.88,
812.83
-51.65
633.74
753.53
493.37

Fuente: elaboracion propia

C.5. DESCOMPOSICION DEL FONDO DE SUFICIENCIA

NIVELADOR Y REDISTRIBUTIVO EN 1999.

EN SU COMPONENTE

Millones de euros %F.VERTICAL/T %F.HORIZONT/TVERTICAL

IAndalucia 49.0% 51.0% 2621.23
IAragon 95.8% 4.2% 643.85
IAsturias (Principado de) 67.6% 32.4% 477.34
Balears (llles) -396.5% 496.5% 694.01
Canarias 52.7% 47.3% 639.04
Cantabria 62.2% 37.8% 254.63
Castilla y Ledn 58.4% 41.6% 1099.48
Castilla-La Mancha 44.2% 55.8% 632.49
Catalufia 296.8% -196.8% 3913.77
Comunidad Valenciana 122.4% -22.4% 1983.57
Extremadura 27.0% 73.0% 316.81
Galicia 46.2% 53.8% 1025.95
Madrid (Comunidad de) -1343.2% 1443.2% 3569.80
Murcia (Region de) 63.1% 36.9% 452.12
Rioja (La) 72.3% 27.7% 144.38
TOTAL 100.0% 0.0% 18468.47

2726.78
27.93
229.15
-869.04
574.33
154.56
782.46
797.85
-2595.23
-363.22
856.48
1193.36
-3835.58
264.72
55.44
0.00

25.8%
1.4%
13.9%
-712.2%
23.1%
16.9%
19.2%
29.7%
-28.5%
-6.5%
47.5%
28.0%
-56.2%
16.4%
11.4%
0.0%

HORIZONTAL %/Total F.SUFICIENCIA

5348.01
671.78
706.49

-175.03
1213.37|
409.19

1881.94

1430.34

1318.54

1620.35)

1173.28]

2219.31

-265.78
716.84
199.82

18468.47

Fuente: elaboracion propia

Tan s6lo Baleares, Catalufia, la Comunidad Valenciana y Madrid se situan por

encima de la media, contribuyendo al fondo horizontal de solidaridad. En términos

absolutos, s6lo Madrid y Baleares mantienen Fondos de Suficiencia negativos, aunque

también Cataluna y, en menor medida, la Comunidad Valenciana, contribuyen a la
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redistribucion de los recursos. En cualquier caso, se puede decir que el sistema espafiol
tiene un componente de nivelacion muy acentuado si se comparan los indices de
recursos tributarios y de recursos totales (incluido el Fondo de Suficiencia)
correspondientes a cada Comunidad. Pero que la nivelacion sea importante no quiere
decir necesariamente que el sistema sea justo, dado que la contribucion a la solidaridad
de la Comunidad Valenciana se produce como consecuencia de las reglas de
modulacion en el calculo de necesidades, mientras La Rioja y Aragon se benefician

precisamente de tales reglas de modulacion.

Con respecto a la suficiencia dinamica, es evidente que, en ausencia de reglas de
evolucion de los recursos tributarios cedidos o participados, las Comunidades asumen
un mayor riesgo financiero que con el sistema anterior. No obstante, las Comunidades
Auténomas veran actualizado anualmente su Fondo de Suficiencia por el indice de
evolucion de referencia, que son los Ingresos Tributarios del Estado (ITE), que estan
constituidos por la recaudacion estatal, excluida la susceptible de cesion, por IRPF, IVA

y los Impuestos Especiales parcialmente cedidos.

Por otra parte, se impone a las Comunidades Autéonomas la obligacién de
destinar a la gestion de la asistencia sanitaria, como minimo, una cantidad igual a la
resultante de evolucionar la financiacion inicial al nuevo indice de referencia (ITE
nacional). Para evitar problemas de insuficiencia de recursos en este sentido, el Estado
se compromete a incrementar los recursos de las Comunidades al ritmo de crecimiento
del PIB nominal, pero la suficiencia dinamica en la prestacion de los servicios sanitarios

no queda garantizada para los casos en que los ITE crezcan méas deprisa que el PIB.

Haciendo una proyeccion del funcionamiento del modelo de financiacion hasta
aqui expuesto para el ejercicio 2005, haciendo evolucionar el cuadro tributario regional
en funcién del VAB regional previsto y de las previsiones de crecimiento de la
poblacion del INE, parece que se producirdn algunos cambios en las posiciones relativas
de las Comunidades. Baleares y Canarias empeorarian, mientras Madrid y Cantabria
serian los territorios con mayores incrementos. En general, la dispersion existente

aumentaria, y los cambios en los niveles relativos serian numerosos (cuadro 6).
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C.6. INDICES RELATIVOS DE FINANCIACION POR HABITANTE
EN EL _SISTEMAESPANOL Y PROYECCIONES 2005

indices 1999 1999 1999 1999 1999 2000 2000 2000 2005|
INICIAL FINAL  AJUSTADO REAL RANKINGINICIAL REAL REAL.AJ REAL.AJ

IAndalucia 73 96 99 98 12 72 98 98 97
|Aragon 111 110 112 112 4 109 112 111 112
|Asturias (Principado de) 91 106 105 104 8 91 105 106 105
Balears (llles) 166 104 94 99 10 170 97 99 93
Canarias 80 104 103 101 9 75 99 98 95|
Cantabria 91 105 114 118 2 107 118 124 131
Castilla y Ledn 90 107 112 111 5 88 112 111 110
Castilla-La Mancha 76 108 108 106 6 75 106 107 103
Catalufia 127 98 98 99 11 126 99 99 98
Comunidad Valenciana 100 97 94 93 14 96 92 91 94
Extremadura 61 108 116 114 3 63 115 117 111
Galicia 78 105 108 106 7 77 106 107 103]
Madrid (Comunidad de) 140 94 88 90 15 145 91 93 99
Murcia (Region de) 79 98 96 97 13 84 96 99 95|
Rioja (La) 106 111 122 125 1 107 125 123 119
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100
Desviacién estandar 28 5 10 10 29 10 10 11

Fuente: elaboracion propia

IV. LA APLICACION DEL SISTEMA DE NIVELACION ALEMAN A LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

El sistema de nivelacion de la Republica Federal de Alemania esta expresamente
previsto en el texto constitucional, en el que se establece la necesidad de que se igualen
las condiciones de vida en todo el territorio nacional, mediante la reduccion de las
diferencias de capacidad fiscal de los distintos gobiernos regionales. Asi pues, la Ley
Fundamental es bastante precisa en el objetivo de equidad a alcanzar a través del
sistema de nivelacion regional, puesto que no se impone la mejora de las condiciones de
prestacion de los servicios en los territorios pobres, sino la reduccion de las
desigualdades, que implica, ademas de la mencionada mejora, la detraccion de recursos

de los territorios ricos.

Uno de los elementos mas peculiares de la nivelacion o Finanzausgleich es que
se articula fundamentalmente a partir de un sistema de transferencias horizontales en el
que no participa directamente el gobierno federal. Son los propios gobiernos regionales
los que realizan la medicién de los desequilibrios horizontales y los que calculan los
pagos a realizar por los territorios con mayor capacidad fiscal a las regiones mas

pobres. El gobierno central sélo interviene en la nivelacién a la hora de aprobar la
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normativa basica que lo regula y en todo caso lo hace en colaboracion con los gobiernos
regionales a través del Senado, cuyos miembros son nombrados precisamente por los

propios ejecutivos de los Léinder.

El sistema, por lo tanto, responde a lo que anteriormente hemos denominado
modelos de nivelacion tipo “Robin Hood”, en los que son los territorios ricos los que
ceden los recursos a los territorios pobres. El resultado es una aproximaciéon de la
situacion financiera de los distintos gobiernos regionales, aunque no una igualacion: se
reducen las distancias respecto a la media, tanto por arriba como por abajo, pero se
mantienen algunas diferencias. Los recursos transferidos por el proceso de nivelacion
son de naturaleza incondicionada, de manera que se estd planteando como objetivo del
sistema el garantizar la posibilidad de suministrar niveles de servicios similares, y no
garantizar el suministro efectivo en las distintas circunscripciones, permitiendo que éste

se ajuste a las preferencias de los ciudadanos de cada territorio.

El sistema reparte los recursos en proporcion inversa a la capacidad fiscal de
cada Land, y apenas tiene en cuenta elementos diferentes de la poblacion para calcular
los posibles diferentes costes de suministro. La poblacion so6lo se ajusta por la densidad
y por el tamafo de los municipios para calcular la capacidad fiscal de los Entes Locales,
que también se tiene en cuenta en el reparto. Este ajuste tiene lugar bajo el supuesto de
que la concentracion de poblacion genera deseconomias de escala por los costes de
congestion que se producen, de manera que se atribuyen unas mayores necesidades a los

territorios con mayor densidad de poblacién y con mas municipios grandes.

El proceso de nivelacion tiene varias etapas, la primera de las cuales consiste en
repartir el 75% de la cuota regional del IVA en funcion de la poblacion residente y no
de la recaudacion territorial. A continuacion, el 25% restante se reparte en proporcion
inversa a la capacidad fiscal de los Ldnder, con el objetivo de que todos alcancen el
92% de la capacidad fiscal media’. El calculo de la capacidad fiscal en esta etapa se
realiza sumando los ingresos regionales por el Impuesto sobre la renta personal y por el

Impuesto de sociedades, asi como los ingresos tributarios propios:

> En todo caso, una region con baja capacidad fiscal no puede percibir por este concepto menos recursos
que los que le corresponderian si la totalidad del IVA se repartiese con arreglo al criterio de poblacion.
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. PRIRPi + PRISi + IPi

CFi donde:
Poblacion(i)

CF es la capacidad fiscal de la region i
PRIRP; es la participacion de la region i en el impuesto sobre la renta personal
PRIS; es la participacion de la region i en el impuesto de sociedades

IP; son los ingresos propios de caracter tributario de la region i

Una vez distribuido el IVA en los términos que se han explicado, comienza la
siguiente fase de nivelacion, que se articula por medio de una transferencia horizontal
entre territorios. El objetivo de esta fase es incrementar los recursos de los territorios de
baja capacidad fiscal hasta el 95% del nivel medio, aunque en este caso el célculo de la
capacidad fiscal es algo mas sofisticado, porque se tienen en cuenta tanto los ingresos
regionales como los de los gobiernos locales, ponderandose estos ultimos por un
indicador de poblacién ajustada que tiene en cuenta la densidad de poblacion y el

tamafo de los municipios:

CFTi = CFRi + 0,5x CFLi donde:

poblacionregional(i)  poblacionajustada(i)

CFTi es la capacidad fiscal total per capita de un territorio
CFRi es la capacidad fiscal per capita del gobierno regional

CFLi es la capacidad fiscal de los gobiernos locales de un territorio

En esta fase, la medicion de la capacidad fiscal regional (CFRi) incluye, ademas
de la participacion del gobierno regional en el impuesto sobre la renta y en sociedades y
de sus recursos propios, la participacion en el IVA en funcion del criterio de poblacion
(PIVA), la participacion complementaria en el IVA en funcion de la capacidad fiscal
(PCIVA) y la participacion del gobierno regional en cuestion en el impuesto local sobre

los negocios (PRILN):

CFRi = PRIRP + PRIS + IP + PIVA + PCIVA + PRILN
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La medicioén de la capacidad fiscal local (CFLi) es mas compleja porque los
gobiernos locales tienen capacidad para alterar la presion fiscal a través de unos
coeficientes multiplicadores que se aplican a los tipos impositivos regulados a nivel
nacional. Por ello, el célculo que se realiza es de caracter tedrico o normativo,
asumiendo que todos los municipios aplican unos multiplicadores estandar®. Asi, la
capacidad fiscal local se calcula como la suma de la recaudacion tedrica en el impuesto
sobre la propiedad agraria y forestal (RTIPAF), en el impuesto sobre la propiedad
urbana (RTIPU) y en el impuesto local sobre los negocios (RTILN) (descontada la
participacion federal y regional), asi como de la participacion local en el impuesto sobre

la renta personal (PLIRP):

CFLi = RTIPAF + RTIPU + RTILN + PLIRP

Como ya se dijo mas arriba, la capacidad fiscal local se pondera por la poblacion
ajustada, teniendo en cuenta la densidad de poblacion y el tamafio de los municipios,
introduciéndose asi el Gnico elemento que tiene en cuenta eventuales diferencias en las

necesidades de gasto per cdpita de los distintos territorios:

e E] tamano de la poblacion se tiene en cuenta de forma creciente, de manera que los
primeros 5.000 habitantes se ponderan al 100%; los siguientes 15.000 se ponderan
al 110%; los siguientes 80.000 se ponderan al 115%; los siguientes 400.000 se
ponderan al 120%; los siguientes 500.000 se ponderan al 125%, y el resto se
pondera al 130%’.

e Si un nucleo de poblacion tiene mas de 500.000 habitantes, se introduce un ajuste
por la densidad de poblacion que incrementa la poblacion en un 2% a las localidades
que tengan entre 1.500 y 2.000 habitantes por kildmetro cuadrado; en un 4% a las
que tengan entre 2.000 y 3.000 habitantes por kilémetro cuadrado; y en un 6% a las

que tienen una densidad de poblacion superior.

% Estos multiplicadores estandar son: para el impuesto sobre la propiedad agraria y forestal, 180; para el
impuesto sobre la propiedad urbana, desde 180 para los 100.000 marcos, hasta 250 para las cantidades
que excedan de 800.000 marcos; y para el impuesto local sobre los negocios, 250.

7 Esta ponderacion se aplica, en todo caso, para la poblaciéon de las Ciudades-Estado (Berlin, Bremen y
Hamburgo), en el calculo de la capacidad fiscal regional.
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Calculadas de esta manera la capacidad fiscal regional y la capacidad fiscal de
los entes locales, cuando la suma de ambas esté por debajo del 92% de la media, el
Land percibird una transferencia que eleve sus recursos hasta ese porcentaje. Si la
capacidad fiscal regional total estd entre el 92% y la media, la transferencia a percibir
sera del 37,5% de esa diferencia y si estd entre la media y el 101%, tendra que hacer un
pago por valor del 15% del exceso. Si esa capacidad fiscal estd entre el 101 y el 110%
de la media, el pago a realizar sera del 66% de esa distancia, mientras que cuando la
capacidad fiscal supere el 110% del valor medio, el pago sera del 80% de tal exceso. En
todo caso, existe una clausula por la que no puede verse alterado el ranking de Ldnder
antes y después de la nivelacion, ni un Land pagador puede quedar por debajo del nivel

medio.

- La aplicacion del sistema de nivelacion aleman a las Comunidades Autonomas

El objetivo de este apartado es la aplicacion del modelo de nivelacion de la
Republica Federal de Alemania a las Comunidades Auténomas para el afio 1999. Para
ello, se ha asumido que todos los ingresos de los que disponen actualmente las
Comunidades se reparten segun los criterios marcados por la LOFCA, salvo en el caso
del IVA que, como ya se ha sefialado en parrafos anteriores, constituye el primer
elemento de nivelacion de la financiacion regional alemana y que, por tanto, ha sido

distribuido entre las Comunidades con arreglo al sistema germano.

Para el IRPF se han utilizado datos de las cuotas liquidas correspondientes a
cada Comunidad publicados por la AEAT. En el caso de los Impuestos Especiales, tanto
los datos de recaudacion total como los coeficientes de participacion en el consumo
utilizados para su territorializacion proceden del Informe de Impuestos Especiales de la
AEAT. Con respecto a los Tributos Cedidos, hemos empleado los datos de recaudacion
liquida, no la normativa, publicados por la AEAT®. Aunque lo logico hubiera sido
emplear datos de recaudacion tedrica, de manera que se penalizase a las Comunidades
que realizasen un esfuerzo fiscal menor, entendemos que los datos de recaudacion

normativa empleados habitualmente para el calculo de las transferencias del Estado a las

¥ En el caso de Canarias, el IVA y el Impuesto de Hidrocarburos aparecen con un cero por la existencia de
una imposicion indirecta especifica en este territorio, cuya recaudacion esta incluida en la de Tributos
Cedidos de esta Comunidad.
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Comunidades Autéonomas no tienen una vinculacion clara con el esfuerzo fiscal
realizado. Por ello, hemos preferido utilizar la recaudacion real, teniendo en cuenta que,
para el periodo analizado, no ha habido variaciones importantes en la presion fiscal

legal de los Tributos Cedidos’.

C.7: CAPACIDAD FISCAL REGIONAL

CCAA 1 2 3 4 5 6 7 8 75%IVA TOTAL
mill.euros

Andalucia 1117,62 563,65 282,44 5538 17,38 167,91 91,27 1097,62 1574,24 4967,51
Aragon 343,81 147,24 51,10 12,17 2,13 31,61 23,84 281,59 255,76 1149,25
Asturias 269,50 86,34 37,58 7,56 1,03 22,43 29,03 181,73 233,67 868,86
Balears 240,76 117,51 67,15 8,19 1,62 32,16 13,72 290,48 177,10 948,70
Canarias 351,73 0,00 0,00 14,05 3,61 44775 19,67 83525 360,46 1629,52
Cantabria 132,77 44,51 22,83 4,00 0,55 14,02 11,77 124,09 113,89 468,43
C.yLeon 528,10 305,83 92,00 15,21 447 56,42 40,92 428,14 536,17 2007,26
C.-La Mancha 249,68 227,22 69,43 11,84 3,09 36,74 24,49 202,26 371,99 1196,74
Cataluia 2292,71 731,08 284,93 63,22 12,52 234,24 125,19 1839,81 1337,71 6921,40
Com.Valenciana 945,22 411,75 204,76 30,38 8,95 136,12 6576 939,84 876,32 3619,10
Extremadura 126,82 84,28 42,69 7,38 2,57 17,85 9,81 106,63 231,35 629,39
Galicia 507,29 238,54 7712 19,03 2,59 63,67 50,50 370,38 588,38 1917,51
Madrid 2535,46 464,88 229,06 35,13 9,16 256,48 75,81 1832,11 1108,81 6546,89
Murcia 189,24 120,38 52,66 8,42 248 33,65 12,35 189,70 243,76 852,63
Rioja, La 77,28 33,36 10,85 2,00 0,28 8,14 4,32 70,87 57,15 264,24
TOTAL 9908,00 3576,57 1524,60 293,95 72,42 1156,21 598,45 8790,50 8066,75 33987,44
Fuente: AEAT

1. IRPF

2. Impuesto especial sobre hidrocarburos

3. Impuesto especial sobre tabacos

4. Impuesto especial sobre alcoholes y productos intermedios

5. Impuesto especial sobre la cerveza

6. Impuesto especial sobre determinados medios de transporte

7. Impuesto especial sobre la electricidad

8. Tributos Cedidos.

Conocidos los recursos disponibles por las Comunidades en concepto de IRPF,
Impuestos Especiales y Tributos Cedidos, el reparto del IVA se hace en dos fases
consecutivas, la primera de las cuales distribuye el 75% de la participacion autondmica
en este impuesto en proporcion a su poblacion. Agregando esta participacion en el IVA
al resto de recursos disponibles por cada Comunidad, hemos calculado los indices
autonomicos de los ingresos totales per capita (media=100), que se sitlian entre el 65 de

Extremadura y el 140 de la Comunidad de Madrid.

? Si que ha habido numerosas modificaciones de la normativa vigente en lo que respecta a deducciones,
pero la inexistencia de datos sobre bases imponibles y de trabajos que hayan cuantificado las pérdidas de
recaudacion que han supuesto tales deducciones nos ha llevado a ignorar sus efectos sobre el esfuerzo
fiscal de las Comunidades. Por otra parte, no podemos negar la posible existencia de distintos esfuerzos
en la gestion de los Tributos Cedidos que, como es 16gico, incide en la presion fiscal efectivamente
ejercida por los gobiernos autonémicos.
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C.8. INDICE DE RECURSOS POR HABITANTE

CCAA Rec.Totales Poblacion Rec.Tot/H indice
mill.euros euros
Andalucia 4967,51 7305117 680,00 75
Aragon 1149,25 1186849 968,32 107
Asturias 868,86 1084314 801,30 88
Balears 948,70 821820  1154,39 127
Canarias 1629,52 1672689 974,19 107
Cantabria 468,43 528478 886,38 98
Castilla y Le6n 2007,26 2488062 806,76 89
Castilla-La Mancha 1196,74 1726199 693,28 76
Cataluia 6921,40 6207533 1115,00 123
Com.Valenciana 3619,10 4066474 889,99 98
Extremadura 629,39 1073574 586,25 65
Galicia 1917,51 2730337 702,30 77
Madrid 6546,89 5145325  1272,40 140
Murcia 852,63 1131128 753,79 83
Rioja, La 264,24 265178 996,46 110
TOTAL 33987,44 37433077 907,95 100

Fuente: elaboracion propia

La segunda fase de nivelacion consiste en el reparto del 25% restante del IVA
autonomico entre las Comunidades que tienen una capacidad fiscal por debajo del 92%

de la media, con el objeto de que alcancen tal nivel.

C.9. SEGUNDA FASE DE LA NIVELACION

CCAA Rec.Tot./H indice Trhasta 92%/H Trhasta 92% Rec.Tot+Tr Rec.Tot.+Tr/H indice
euros euros mill.euros mill.euros  euros

Andalucia 680,00 74,89 155,31 1134,57 6102,08 835,32 92
Aragon 968,32 106,65 0,00 0,00 1149,25 968,32 107
Asturias 801,30 88,25 34,02 36,88 905,74 835,32 92
Balears 1154,39 127,14 0,00 0,00 948,70 1154,39 127
Canarias 974,19 107,30 0,00 0,00 1629,52 974,19 107
Cantabria 886,38 97,62 0,00 0,00 468,43 886,38 98
Castilla y Ledn 806,76 88,85 28,56 71,05 2078,32 835,32 92
Castilla-La Mancha 693,28 76,36 142,03 245,18 1441,92 835,32 92
Cataluia 1115,00 122,80 0,00 0,00 6921,40 1115,00 123
Com.Valenciana 889,99 98,02 0,00 0,00 3619,10 889,99 98
Extremadura 586,25 64,57 249,06 267,39 896,77 835,32 92
Galicia 702,30 77,35 133,02 363,19 2280,69 835,32 92
Madrid 1272,40 140,14 0,00 0,00 6546,89 1272,40 140
Murcia 753,79 83,02 81,53 92,22 944,85 835,32 92
Rioja, La 996,46 109,75 0,00 0,00 264,24 996,46 110
TOTAL 907,95 100,00 59,05 2210,48  36197,92

Fuente: elaboracion propia

Cuando todas las CCAA se sitiian, al menos, en el 92% de la capacidad fiscal
media, la parte sobrante del IVA se reparte en funcidn de la poblacién y, a continuacion,

el resultado de la nivelacién es comparado con los ingresos que habria percibido cada
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Comunidad si la totalidad del IVA se hubiese repartido segin la poblacion,
compensando a aquellas Comunidades que, teniendo una capacidad fiscal por debajo de

la media, obtienen menos recursos por la nivelacion que segun el criterio capitativo.

C.10. DISTRIBUCION DEL IVA RESTANTE

CCAA resto IVA resto IVA/H Total/H indice Compensac.Pob/H Compensac.Pob.
mill.euros euros euros euros mill.euros

Andalucia 93,37 12,78 848,0971269 86,56 0 0
Aragén 15,17 12,78 981,1012316 100,13 0 0
Asturias 13,86 12,78 848,0971269 86,56 25,04 27,15
Balears 10,50 12,78 1167,172737 119,13 0 0
Canarias 21,38 12,78 986,973195 100,73 0 0
Cantabria 6,75 12,78 899,1579533 91,77 59,05 31,21
Castilla y Ledn 31,80 12,78 848,0971269 86,56 30,49 75,87
Castilla-La Mancha 22,06 12,78 848,0971269 86,56 0 0
Catalufna 79,34 12,78 1127,781338 115,11 0 0
Com.Valenciana 51,97 12,78 902,7663168 92,14 59,05 240,13
Extremadura 13,72 12,78 848,0971269 86,56 0 0
Galicia 34,90 12,78 848,0971269 86,56 0 0
Madrid 65,76 12,78 1285,177715 131,17 0 0
Murcia 14,46 12,78 848,0971269 86,56 0 0
Rioja, La 3,39 12,78 1009,239997 103,01 0 0
TOTAL 478,44 12,78 979,7847392 100,00 10,00 374,36

Fuente: elaboracion propia

Una vez repartida la totalidad del IVA con arreglo a los criterios sefialados,
hemos procedido a realizar la nivelacion puramente horizontal, esto es, la que tiene
lugar transfiriendo recursos desde las Comunidades con una capacidad fiscal por encima
de la media hacia las que se sitian por debajo. Para ello, hemos calculado tanto la
capacidad fiscal regional (incluyendo la totalidad de recursos por IVA) como la
capacidad fiscal local por Comunidades Auténomas que, a efectos de nivelacion, se

tiene en cuenta solo al 50%.

El calculo de la capacidad fiscal local es, como ya se explico anteriormente, algo
mas complejo, debido a que se utilizan datos de recaudacién normativa y a que se
pondera la poblacion local en funcion de la densidad. Los ingresos que hemos tenido en
cuenta para este calculo son el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre
Vehiculos de Traccion Mecanica, el Impuesto sobre el Incremento del Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana, el Impuesto de Actividades Econdmicas y el Impuesto

. . 10 .
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras . En todos los casos hemos realizado un

' Los datos empleados son los publicados por el Ministerio de Hacienda a través del catastro.
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calculo de capacidad fiscal agregada por provincias, ante las dificultades para realizarlo

para cada uno de los mas de 8.000 municipios espafoles.

Para calcular la capacidad fiscal tedrica de las Comunidades Auténomas en el
Impuesto sobre Bienes Inmuebles, contdbamos con datos provinciales de deuda
tributaria y de bases imponibles no exentas, lo que nos ha permitido calcular el tipo
medio nacional, aplicable después a la base imponible de cada territorio. La capacidad
fiscal local por Comunidades Auténomas seria, por tanto, la suma de las capacidades
fiscales locales por provincias. A continuacion, se han calculado las participaciones de
las Comunidades en la recaudacion nacional tedrica, y esos porcentajes se han aplicado
a la recaudacion real para imputarla por territorios. Para el resto de impuestos no
contdbamos con datos de bases imponibles que nos permitiesen calcular capacidades
fiscales tedricas, por lo que hemos utilizado la participacion de cada Comunidad
Autoénoma en la recaudacion real, corrigiéndola por los porcentajes de participacion en
la recaudacion tedrica del IBI. Una vez calculada la recaudacion teorica del conjunto de
ingresos locales para cada Comunidad, la hemos desagregado por provincias en funcioén
de la participacion de cada provincia en la recaudacion normativa autonémica del IBI,

para poder estandarizarla por la poblacion ajustada.

El ajuste de la poblacion se ha realizado, como en el sistema aleman, a partir del
tamafio de las poblaciones y de su densidad pero, dado el gran nimero de municipios
existente en nuestro pais, hemos utilizado como referencia la poblacion provincial y no

la local, con las escalas que se detallan a continuacion:

C.11. PONDERACION DE LA POBLACION EN EL
CALCULO DE LA CAPACIDAD FISCAL LOCAL

Poblacion Ponderacion Densidad de Poblacién Ponderacion

Hasta 1000 hab. 1

1001-2500 hab. 1,10

2501-5000 hab. 1,15 Cualquiera 1

5001-7500 hab. 1,20

7501-10000 hab. 1,25 100-150 hab/km2 1,02

Mas de 10000 hab. 1,30 151-200 hab/km2 1,04
mas de 201 hab/km2 1,06

Fuente: elaboracion propia
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Obtenidas asi la capacidad fiscal regional y la capacidad fiscal local, se calcula
la norma para territorio como el resultado de multiplicar su poblacién por la capacidad
fiscal per cdpita media del conjunto de Comunidades Autéonomas (cuadro 12), cifra que
nos servira como referencia para realizar la nivelacion horizontal (cuadro 13). Los
valores positivos significan que una Comunidad, por tener una capacidad fiscal inferior
a la media, tiene derecho a percibir una transferencia que la situe, al menos, en el 95%
de la capacidad media. Por su parte, los valores negativos expresan una subvencion
negativa, es decir, un pago, que tienen que realizar las Comunidades cuya capacidad
fiscal se sitie por encima de la media. Para el calculo de las transferencias, hemos

empleado los mismos tramos que en el sistema aleman.

C.12. CAPACIDAD FISCAL REGIONAL Y LOCAL

CCAA CFReg.Total Norma Norma-CFRT CFLocal.Total Norma Norma-CFLT A cubrir
mill.euros

Andalucia 6195 7157 962 417 536 120 1082
Aragén 1164 1163 -2 112 87 -25 -26
Asturias (Principado de) 947 1062 116 71 80 9 125
Balears (llles) 959 805 -154 86 60 -26 -180
Canarias 1651 1639 -12 136 123 -13 -25
Cantabria 506 518 11 44 39 -6 6
Castillay Ledn 2186 2438 252 227 183 -44 208
Castilla-La Mancha 1464 1691 227 110 127 17 244
Catalufa 7001 6082 -919 516 456 -60 -979
Comunidad Valenciana 3911 3984 73 280 299 19 92
Extremadura 910 1052 141 52 79 27 168
Galicia 2316 2675 360 159 200 41 401
Madrid (Comunidad de) 6613 5041 -1571 481 378 -103 -1674
Murcia (Regién de) 959 1108 149 60 83 23 172
Rioja (La) 268 260 -8 30 19 -10 -18

Fuente: elaboracion propia
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C.13. LA NIVELACION HORIZONTAL

CCAA CFRT+CFLT/H Tr/H Tr.Total Rec.Tot+Tr Rec.Tot.+Tr/H
Andalucia 905 105 766 7378 1010
Aragén 1075 -3 -3 1273 1073
Asturias 938 72 78 1095 1010
Balears 1272 -147 -120 925 1125
Canarias 1068 -1 -1 1785 1067
Cantabria 1042 8 4 555 1050
Castilla y Ledn 970 40 100 2513 1010
Castilla-La Mancha 912 98 170 1744 1010
Catalufa 1211 -98 -607 6909 1113
Comunidad Valenciana 1031 12 50 4241 1043
Extremadura 896 114 122 1084 1010
Galicia 906 104 283 2758 1010
Madrid 1379 -232  -1194 5900 1147
Murcia 901 109 123 1142 1010
Rioja, La 1122 -34 -9 289 1089
TOTAL 1063 0 -239 39591 1058

Fuente: elaboracion propia

Realizada la nivelacion horizontal, se procede a elaborar nuevamente los indices
de recursos per capita con respecto al nivel medio, que nos muestran una reduccion
importante de las diferencias existentes cuando solo teniamos en cuenta los recursos
propios. Asi, pasamos de unos valores minimo y maximo de 65 y 140 respectivamente,
a unos valores de 95 y 108, sin que se hayan producido alteraciones en el ranking de

recursos per capita.

C.14. RESULTADOS DE LA NIVELACION

CCAA indice inicial ranking inicial indice final ranking final
Andalucia 75 14 95 14
Aragon 107 5 101 5
Asturias 88 10 95 10
Balears 127 2 106 2
Canarias 107 6 101 6
Cantabria 98 7 99 7
Castillay Ledn 89 9 95 9
Castilla-La Mancha 76 13 95 13
Catalufa 123 3 105 3
Comunidad Valenciana 98 8 99 8
Extremadura 65 15 95 15
Galicia 77 12 95 12
Madrid 140 1 108 1
Murcia 83 11 95 11
Rioja, La 110 4 103 4
TOTAL 100 100

Fuente: elaboracion propia
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V. LA APLICACION DEL SISTEMA DE NIVELACION CANADIENSE AL
ACTUAL MODELO DE FINANCIACION AUTONOMICA.

El vigente sistema de nivelacion canadiense quedd plasmado en la Seccion 36.2
del texto constitucional (1982) de este pais, que establece que ‘“el Parlamento y el
Gobierno de Canada estan obligados a cumplir con las transferencias de igualacion
con el fin de que las Provincias dispongan de recursos suficientes para proveer niveles
de servicios razonablemente comparables, ante también razonablemente comparables
niveles de imposicion”. Asi pues, el objetivo atribuido a este instrumento es garantizar
que todos los gobiernos provinciales tengan la posibilidad de suministrar un nivel

similar de servicios, siempre que realicen un esfuerzo fiscal similar.

Como se puede observar, se trata de una garantia relativamente ambigua, que
permite realizar interpretaciones bastante diversas de lo que se entiende por servicios y
niveles de imposicioén razonablemente comparables. La idea era introducir en la Carta
Magna un mecanismo de solidaridad interterritorial, pero con una delimitaciéon amplia
del objetivo de nivelacion a alcanzar, de modo que fuese compatible con el disefio de
sistemas de igualacion muy diversos. El criterio de equidad en que se ha basado
finalmente este sistema de nivelacion es la igualdad del gasto provincial per capita,
cuando los gobiernos provinciales establezcan presiones fiscales iguales al estandar,

cuya medicion explicaremos mas adelante.

Desde el punto de vista de su articulacion practica, el sistema de nivelacion
canadiense se lleva a cabo a través de una transferencia vertical procedente del gobierno
federal, que asigna recursos de naturaleza incondicionada, primando por lo tanto la
autonomia en el gasto de los gobiernos provinciales. La idea es garantizar a todos los
territorios la posibilidad de suministrar niveles similares de servicios publicos, pero
permitirles que tal suministro se adecue, en todo caso, a las preferencias de sus

residentes.

Con respecto a los criterios de reparto de los recursos, el fondo de nivelacion
canadiense se distribuye entre las Provincias en proporcion inversa a su capacidad
fiscal, entendiendo por tal el nivel de recursos potenciales per cdpita que tendria un

territorio si aplicase a sus bases imponibles la presion fiscal estdndar. Por lo tanto, el
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sistema asume que no hay diferencias en las necesidades de gasto per cdpita de los
territorios y que la poblacion es el mejor indicador de tales necesidades, de manera que,
a igualdad de recursos, todas las Provincias tendran la posibilidad de suministrar el

mismo nivel de servicios.

La nivelacion se realiza de forma parcial, reduciendo las diferencias entre
territorios solo desde abajo, de manera que los territorios ricos no ven disminuidos sus
recursos a través de una transferencia negativa (un pago). Por otra parte, el resultado de
la nivelacion es una igualacion, y no una aproximacion como ocurre en otros paises, de

los recursos de los territorios con menor capacidad fiscal a la capacidad fiscal estandar.

La elaboracion del indicador de capacidad fiscal provincial se hace del siguiente
modo. En primer lugar, se delimitan las categorias de ingresos que se van a tener en
cuenta en la medicioén. En la actualidad, hay 33 categorias diferentes, entre las cuales
hay algunas de caréacter tributario (provinciales y locales), otras referentes a la
explotacion provincial de los recursos naturales, y otras procedentes de los ingresos de
las empresas publicas provinciales. A continuacion, se calcula el tipo impositivo medio
nacional (Tj) para cada una de las categorias de ingresos condicionadas, a partir de los

datos de recaudacion real de las distintas Provincias:

i - RPTG)
BIT())

donde:

RPT(j) es la recaudacion provincial total en la categoria j de ingresos

BIT (j) es la base imponible total en la categoria j de ingresos

Posteriormente, se calcula la transferencia de nivelacion per capita de la que es
acreedora cada Provincia para cada categoria de recursos (TNj), como la diferencia
entre la recaudacion potencial per cdpita de las cinco Provincias representativas'' y la

recaudacion potencial por habitante de la Provincia en cuestion:

! Ontario, Quebec, British Columbia, Manitoba y Saskatchewan. El establecimiento del estandar en el
nivel medio de estas cinco Provincias deja al margen a la Provincia mas rica, Alberta, cuyos recursos, al
depender en buena medida de la volatilidad de los precios de la energia, fluctian de forma importante; y a
las cuatro mas pobres (New Foundland, Prince Edward Island, New Scotia y New Brunswick.
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TNij = Tsj By _ By donde:
Pr Pi

B,; es la base imponible del ingreso j en las cinco Provincias representativas
P; es la poblacion de las cinco Provincias representativas

. . . . .. 2
Bj; es la base imponible del ingreso j en la Provincia i

P; es la poblacion de la Provincia i

La definiciéon de la base imponible estindar es uno de los elementos mas
conflictivos del sistema, dado que en la mayoria de los casos se trata de ingresos de
caracter potestativo, por lo que no existen en todos los territorios y, de hacerlo, su
regulacion puede ser muy diversa. En estos casos, se utiliza una variable proxy de la

base imponible, cuya distribucion interterritorial se estime similar a la de ésta.

Este calculo se hace para cada una de las 33 categorias de ingresos existentes,
con independencia de que la Provincia en cuestion obtenga realmente ingresos por cada
una de ellas. Posteriormente, el calculo de la transferencia total a percibir por una
Provincia (TN;) se realiza sumando la transferencia correspondiente a cada categoria de

ingresos, y multiplicando el resultado por la poblaciéon provincial:

33
TNi=Pi) TNij ~ VTNi>0

=

Como resultado, todas las Provincias percibiran un volumen de recursos igual a
la media de las cinco Provincias representativas siempre que realicen un esfuerzo fiscal
igual a la media nacional, esto es, siempre que 7ij =7sj. En todo caso, una vez
repartidos los recursos a partir de los calculos anteriores, se realizan algunos ajustes que

impiden una volatilidad excesiva en la evolucion de los recursos provinciales:

2 Cuando los ingresos pertenecientes a una categoria de recursos naturales estan muy concentrados en un
territorio, se aplica la llamada tax-back provision, por la cual si una base imponible se concentra en mas
del 70% en una sola Provincia, s6lo se tiene en cuenta el 70% de la misma, al entenderse que se trata de
ingresos brutos a los que hay que descontar los costes de extraccion, que habitualmente son superiores a
los costes de gestion de los tributos.
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e El incremento de la transferencia a percibir por una Provincia no podra superar el
ritmo de crecimiento acumulativo del PNB respecto al afio base, que cambia cada
cinco afios.

e La volatilidad de los recursos provinciales se amortigua con las llamadas
transferencias de estabilizacion, por las cuales, cuando los recursos de la Provincia i
en el afio ¢ son inferiores al 70% de la media nacional, se garantiza el 95% de la
subvencion en el ano #-/; cuando los recursos estan entre el 70 y el 75% de la media
nacional, se garantiza el 90%; y cuando los ingresos son superiores al 75% de la

media, se garantiza el 85% de la subvencion percibida en el ejercicio anterior.

Por lo tanto, el coste total del sistema de nivelacion para el gobierno federal serd la
suma de las transferencias positivas a percibir por las distintas Provincias y de los

ajustes realizados por el sistema de garantias:

10
TN =Y TNi+ APNB+ ATE  donde:

i=1
APNB es el ajuste por la garantia de crecimiento al ritmo del PNB

ATE es el ajuste realizado por las transferencias de estabilizacion.
- Aplicacion del sistema de nivelacion canadiense a las Comunidades Autonomas.

El objetivo de este epigrafe es la aplicacion del sistema de nivelacion canadiense
a las Comunidades Autonomas espafiolas para el ejercicio 1999. Para ello, hemos
procedido de manera similar que en la aplicacion del sistema aleman, midiendo la
capacidad fiscal de cada Comunidad Auténoma y comparandola con el nivel medio,

para calcular la transferencia a recibir, en su caso, por cada una de ellas.

En el calculo de la capacidad fiscal hemos atribuido a las Comunidades los
ingresos que les corresponden por IRPF, IVA e Impuestos Especiales segun los criterios
establecidos por la LOFCA vy la recaudacion real por Tributos Cedidos, tal y como
queda reflejado en los cuadros 15 y 16, que muestran el volumen de recursos totales y
de recursos per cdpita disponibles en las distintas Comunidades Autoénomas. Los
ingresos locales han sido asignados a cada territorio segin los mismos criterios que para

el caso aleman.
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C.15. INGRESOS TOTALES DE LAS CCAA (1999)

7

168
32
22
32
45
14
56
37

234

136
18
64

256
34

8
1156

91
24
29
14
20
12
41
24
125
66
10
51
76
12
4
598

9 10
241 96
44 60
33 36
56 38
76 21
27 25
81 81
46 29
381 264
199 99
21 13
72 72
326 254
43 16
14 14
1660 1118

11

507
90
61

127

101
51

155
84

754

347
41

134

755
82
24

12

62
33
22
26
4
15
49
13
226
90
6
37
252
12
8

13

193
55
30
43
86

61
30
215
205
26
55
245
36
10

3313 856 1296

14

1067
251
187
233
374
107
472
246

1362
740
117
415

1324
160

66

7036

15

6272
1530
1135
1611
1643
612
2655
1502
9134
4679
746
2452
8414
1058
353
43713

CCAA 1 2 3 4 5 6
mill.euros

Andalucia 1118 1812 564 282 55 17
Aragon 344 385 147 51 12 2
Asturias 269 313 86 38 8 1
Balears 241 607 118 67 8 2
Canarias 352 548 0 0 14 4
Cantabria 133 151 45 23 4 1
Castilla y Ledn 528 712 306 92 15 4
Castilla-La Mancha 250 431 227 69 12 3
Cataluia 2293 2189 731 285 63 13
Com.Valenciana 945 1196 412 205 30 9
Extremadura 127 231 84 43 7 3
Galicia 507 708 239 77 19 3
Madrid 2535 1651 465 229 35 9
Murcia 189 289 120 53 8 2
Rioja, La 77 80 33 11 2 0
TOTAL 9908 11304 3577 1525 294 72
Fuente: elaboracion propia a partir de datos de AEAT
1. IRPF

2. IVA

3. 1. Hidrocarburos

4. 1. Tabaco

5. 1. Alcoholes y Productos Intermedios

6. 1. Cerveza

7. 1. Determinados Medios de Transporte

8. I Electricidad

9. 1. Actos Juridicos Documentados

10. I. Sucesiones y Donaciones

11. I. Transmisiones Patrimoniales

12. I. Patrimonio Neto

13. Tributos sobre el juego

14. Tributos locales

15. Total

C.16. INGRESOS TOTALES PER CAPITA DE LAS CCAA (1999)

CCAA 1 2 3 4 56 7 8 9
euros

Andalucia 153 248 77 39 8 2 23 12 33
Aragon 290 324 124 43 10 2 27 20 37
Asturias 249 288 80 35 7 1 21 27 3
Balears 293 738 143 82 10 2 39 17 68
Canarias 210 328 0 0 82 27 12 45
Cantabria 251 286 84 43 8 1 27 22 52
Castilla y Ledn 212 286 123 37 6 2 23 16 33
Castilla-La Mancha 145 250 132 40 7 2 21 14 27
Catalufa 369 353 118 46 10 2 38 20 61
Com.Valenciana 232 294 101 50 7 2 33 16 49
Extremadura 118 215 79 40 7 2 17 9 19
Galicia 186 259 87 28 7 1 23 18 27
Madrid 493 321 90 45 7 2 50 15 63
Murcia 167 255 106 47 7 2 30 11 38
Rioja, La 291 300 126 41 8 1 31 16 51
TOTAL 265 302 96 41 8 2 31 16 44

10

13
50
33
46
12
48
33
17
43
24
12
26
49
14
54
30

11

69
76
56
155
60
97
62
48
122
85
38
49
147
73
90
88

12

28
20
31

29
20

36
22

13
49
1"
32
23

13

26
46
27
53
52
10
25
18
35
50
24
20
48
32
40
35

14

146
212
172
283
224
202
190
142
219
182
109
152
257
141
249
188

15

859
1289
1047
1960

982
1159
1067

870
1471
1151

695

898
1635

935
1330
1168

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la AEAT
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Conocidos los ingresos per cdpita de cada territorio para cada categoria de
ingresos considerada, hemos calculado la transferencia necesaria para que todas las
Comunidades se sitlien en la media en cada una de esas categorias (columnas 1-14 del
cuadro 17). La suma de las transferencias, tanto positivas como negativas, de las que es
acreedor un territorio constituye la subvencion de nivelacion a percibir (las cifras per
cdpita se encuentran en la columna 15 y las cifras absolutas en la columna 17), siempre
que sea mayor que cero. Cuando la suma de las transferencias parciales a percibir es
negativa, la Comunidad no recibe ninguna subvencion, pero tampoco estd obligada a

realizar un pago (columna 17 del cuadro 17).

C.17. TRANSFERENCIA A PERCIBIR POR CADA
COMUNIDAD AUTONOMA Y CATEGORIA DE INGRESOS

CCAA 1 2 3 456 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17
euros mill.euros

Andalucia 112 54 18 2 00 8 3 11 17 19 14 8 42 309 2258 2258
Aragon 25 2329 -2-20 4 4 7 -20 13 -5 -12 -24 -121 -144 0
Asturias 16 14 16 6 11 10 -11 14 -3 32 2 7 15 121 131 131
Balears -28 436 -47 41 2 0 -8 -1 -24 -16 -67 -8 -18 -95 -792 -651 0
Canarias 54 26 96 41 10 4 4 -1 17 28 21 -17 -36 185 310 310
Cantabria 3 16 1 2 01 4 6 -7 -18 -8 -6 25 -14 9 5 5
Castilla y Ledn 52 16 27 4 20 8 0 12 -3 26 3 10 -2 101 250 250
Castilla-La Mancha 120 52 -3 1 10 10 2 18 13 40 15 17 45 298 514 514
Cataluiia 105 51 22 5 -20 -7 -4 -17 -13 -33 -14 0 -31 -304 -1885 0
Com.Valenciana 32 8 6-10 00 -3 0 -5 5 3 1-16 6 17 70 70
Extremadura 147 87 17 1 10 14 7 25 18 51 17 10 79 473 507 507
Galicia 79 43 8 12 11 8 -3 18 4 39 9 14 36 270 736 736
Madrid 228 19 5 -4 10 -19 1 -19 -19 -58 -26 -13 -69 -467 -2405 0
Murcia 97 46 11 6 00 1 5 7 16 16 12 3 47 233 263 263
Rioja, La -27 23 001 0O 0O -7-24 -2 9 -5-61 -162 -43 0
TOTAL 0 0O 0 000 O O O O O O 0O ©O 0 0 5045

Fuente: elaboracion propia

Los resultados de la nivelacion en términos de recursos per cdpita y en indices
con respecto a la media quedan reflejados en el cuadro 18. Como se desprende de estas
cifras, la reduccion de las desigualdades es ostensible, ya que el efecto de la nivelacion
canadiense es igualador con respecto a la media. Sin embargo, permanecen importantes
diferencias en la medida en que los territorios més ricos no se ven obligados a realizar
pagos, tal y como ocurria en el sistema aleman. Por otra parte, conviene resaltar que las
mayores diferencias a que da lugar el sistema canadiense con respecto al germano
proceden, también, de la formula de reparto del IVA, que en Canada se realiza con

arreglo al principio de territorialidad.
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C.18. RESULTADOS DE LA NIVELACION

CCAA Rec.Totales/H indice Rec.Tot.+Tr/H indice
euros euros
Andalucia 859 74 1168 100
Aragén 1289 110 1289 110
Asturias 1047 90 1168 100
Balears 1960 168 1960 168
Canarias 982 84 1168 100
Cantabria 1159 99 1168 100
Castilla y Ledn 1067 91 1168 100
Castilla-La Mancha 870 75 1168 100
Catalufa 1471 126 1471 126
Com.Valenciana 1151 99 1168 100
Extremadura 695 60 1168 100
Galicia 898 77 1168 100
Madrid 1635 140 1635 140
Murcia 935 80 1168 100
Rioja, La 1330 114 1330 114

Fuente: elaboracion propia

VI. CONSIDERACIONES FINALES.

Como se ha sefialado a lo largo del trabajo, la financiacion autondémica se ha
visto afectada por un conjunto de garantias destinadas a mantener la suficiencia estatica
y dindmica de los gobiernos autonomos. En el nuevo modelo aplicable desde 2002, la
restriccion inicial fijada incorpora una serie de modulaciones y limites entre la
financiacion tedrica (en funcion de variables de necesidad) y la finalmente obtenida.
Ademas, las Comunidades Autonomas cuentan con unos recursos adicionales derivados
de la diferencia positiva entre la recaudacion real de los tributos cedidos y la “norma”
de referencia. Los recursos tributarios representan aproximadamente dos tercios de la
financiacion incorporada en el sistema, cubriéndose la diferencia a través del Fondo de
Suficiencia. De esta manera, el sistema espafiol establece un sistema de nivelacion
implicito que supone, por un lado, nivelar verticalmente a las regiones para cubrir sus
necesidades y, por otro, redistribuir horizontalmente los recursos en un “juego de suma
cero” para cubrir la diferencia entre su capacidad tributaria y las necesidades de

financiacidn atribuidas.

El sistema asi disefiado presenta un grado de dispersion en recursos per capita
que corrige el obtenido al aplicar exclusivamente la capacidad tributaria de cada
territorio. Esta correcciéon se sitia en un nivel intermedio entre el que resultaria de

aplicar al sistema espafiol las caracteristicas del modelo de nivelacion aleman y el
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modelo canadiense (véanse cuadros 20.A y 20.B). Asi, en el primer caso, la propia
forma de distribuir la recaudacion por IVA introduce una reduccion sustancial de las
diferencias en recursos por habitante, que se acentia después de completar la
nivelacion. Por su parte, la aplicacion del modelo canadiense, como puede observarse
en el cuadro 10, requeriria importantes fondos estatales adicionales para situar a las
regiones en una posicion igual a la media. Si estos fondos se descuentan del Fondo de
Suficiencia, la nivelacion resultante seria menor que la conseguida inicialmente por el

sistema espafiol.

En definitiva, se puede sefialar que la dispersion en recursos resulta aceptable en
el modelo espaiol, aunque el sistema penaliza a regiones con menor nivel de riqueza
relativa, como la Comunidad Valenciana y Murcia, mientras que premia a regiones con
mayores recursos, como Aragén y La Rioja. El cambio de sistema beneficiaria a las
regiones mas desarrolladas, como Baleares, Madrid y Catalufia y, en el caso del modelo
aleman, también a la Comunidad Valenciana. Por el contrario, perjudicaria a Aragon, La
Rioja y Cantabria y a las Comunidades Auténomas con un menor nivel de PIB per
capita, como Asturias, Castilla y Leon, Castilla-La Mancha, Extremadura, Galicia y, en

el caso del modelo canadiense, también Andalucia.

C.19. CUADRO COMPARATIVO DE LOS SISTEMAS DE NIVELACION
EN ESPANA, ALEMANIA Y CANADA

1999 ESPANA ALEMANIA CANADA
INICIAL FINAL  REAL INICIAL FINAL INICIAL FINAL AJUSTADO
IAndalucia 73 96 98 87 95 73 100 89
IAragon 111 110 112 100 101 110 110 99
|Asturias (Principado de) 91 106 104 87 95 89 100 89
Balears (llles) 166 104 99 119 106 171 168 150
Canarias 80 104 101 101 101 77 100 89
Cantabria 91 105 118 92 99 98 100 89
Castilla y Ledn 90 107 111 87 95 90 100 89
Castilla-La Mancha 76 108 106 87 95 74 100 89
Catalufa 127 98 99 115 105 128 126 113
Comunidad Valenciana 100 97 93 92 99 99 100 89
Extremadura 61 108 114 87 95 60 100 89
Galicia 78 105 106 87 95 76 100 89
Madrid (Comunidad de) 140 94 90 131 108 141 140 125
Murcia (Region de) 79 98 97 87 95 81 100 89
Rioja (La) 106 111 125 103 103 110 114 102
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100
desv.est 28 5 10 14 5 30 20 18

Fuente: elaboracion propia
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En términos dinamicos el modelo espafiol introduce mayores riesgos y, como se ha
puesto de manifiesto, la dispersion aumenta. De esta manera, en 2005 se producirian
cambios que beneficiarian a Madrid y Cantabria, mientras en otras regiones la financiacion
por habitante disminuiria, mas como consecuencia de los cambios demograficos que de la

evolucion de los recursos.

C.20. A. COMPARACION DE RESULTADOS

MODELO ESPANOL (1999) MODELO ESPANOL (2005)
MAS INGRESOS | MENOS PIERDEN GANAN
POR INGRESOS POR
HABITANTE HABITANTE
>105 PIB/H Aragén Baleares La Rioja Madrid
La Rioja Cataluiia Baleares
Madrid
95-105 PIB/H | Cantabria C.Valenciana Canarias Cantabria
> 95 PIB/H Asturias Murcia Extremadura
C.y Leon Galicia
C.-La Mancha C.-La Mancha
Extremadura Murcia
Galicia

Fuente: elaboracion propia

C.20.B. COMPARACION DE RESULTADOS

MODELO ALEMAN MODELO CANADIENSE
Baleares Baleares
Madrid Madrid
GANAN Cataluna Cataluna
Com.Valenciana
Aragén Aragén
Asturias Asturias
Cantabria Cantabria
PIERDEN Castillay Leon Castilla y Leon
Castilla-La Mancha Castilla-La Mancha
Extremadura Extremadura
Galicia Galicia
La Rioja La Rioja
Andalucia

Fuente: elaboracion propia
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