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RESUMEN |9/=eV}j\%e

La nivelacién interterriforial y la esfimacién de las

necesidades de gaslo

El objetivo de este informe de la Red
de Investigadores en Financiacién au-
tonémica y Descentralizacién financiera
en Espana (RIFDE) es analizar la nivela-
cion interterritorial en el seno del modelo
de financiacion autonémica de régimen
comun. Se revisa la experiencia acumu-
lada durante las tres Ultimas décadas,
se plantean algunas propuestas ante la
proxima reforma del sistema de finan-
ciacion autonémica de régimen comun
y, por ultimo, se repasan los principales
consensos mayoritarios.

El informe se ha visto enriquecido por
las sugerencias e ideas de los participan-
tes en la jornada de trabajo celebrada el
29 de noviembre de 2016 en Santiago
de Compostela, asi como los resultados
de una encuesta de opinién sobre los
aspectos clave de la nivelacién enviada
a un centenar de personas expertas de
la mayoria decomunidades auténomas
(CCAA).

Espania tiene pendiente la actualizacién
de su modelo territorial, lo que obviamen-
te tendra influencia en las nociones de
autonomia financiera, solidaridad, equi-
dad y nivelacion. Mas alld de nomina-
lismos, el actual modelo de financiacion
deberia avanzar en su caracter federal,
partiendo de un gran acuerdo, al menos,
sobre un concepto transparente de equi-
dad, un pacto interno de estabilidad y
una mayor capacidad tributaria efectiva
para las CCAA, aumentandola en lo que
la unidad de mercado y el Derecho de la
Unién Europea permitan, con adecuados

instrumentos de armonizacioén interna y
corresponsabilidad efectiva. El informe
se limita a analizar solo uno de estos
aspectos, el mecanismo de nivelacion,
dentro de una amplia concepcién de la
nocion de equidad y solidaridad, en su
doble faceta de criterio orientador de la
justicia social y del desarrollo econémico
equilibrado, pero también por ser un in-
eludible principio constitucional de claro
contenido econémico-financiero.

El diagnostico de problemas tiene su
raiz en el propio disefio incompleto, asi-
métrico e improvisado de la descentra-
lizacion politica y financiera en Espafa.
Para el caso concreto de la nivelacion,
en el informe se exponen los principales
problemas relativos a las diferencias de
financiacion que el mecanismo produce
en términos de habitantes o de pobla-
cion ajustada, asi como la reordenacién
que produce y que suele ser fuente de
agravios y reivindicaciones. Sin embar-
go, también se destacan en el lado posi-
tivo de la balanza algunos valiosos con-
sensos alcanzados y sedimentados por
el tiempo y la propia dinamica financiera
y politica. Uno de ellos es el relativo a
la delimitacién de los servicios publicos
fundamentales y al mismo concepto de
poblacion ajustada, con todos los mati-
Cces que sea hecesario realizar y con to-
das las reformas parciales que sea preci-
SO acometer.

A las dificultades intrinsecas que ha
encontrado siempre la financiacién au-
tondmica, se afiladen ahora los cambios
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y

acaecidos en la arena politica espafio-
la en los ultimos afos. A ello se suma la
“cuestion catalana” que, desde 2012 ha
mutado su tradicional espiritu de avance
federalista en un movimiento unilateral
de incierto resultado. Finalmente, tampo-
co se pueden obviar los impactos de la
profunda crisis econémica que comenzé
en 2008, una de cuyas consecuencias
practicas ha sido la caida de los ingresos
tributarios y la multiplicacion del endeu-
damiento autondmico, en buena medida
con cargo a los mecanismos adicionales
de financiacién habilitados por el Estado.
Por todo ello, resulta muy apropiado in-
cardinar la futura reforma del sistema de
financiacién autonémica -y también la
local- con la redefinicion de los objetivos
de estabilidad presupuestaria y sostenibi-
lidad financiera mas alla de 2020.

En particular, la préxima revisién del sis-
tema deberia dar una solucién al comple-
jo panorama de la nivelacion. Y para ello
debe aclarar varias cuestiones, con impli-
caciones muy trascendentes y de natura-
leza politica:

- Determinar cémo se incorporan las
CCAA de régimen foral a la financiacion
del mecanismo de nivelacién interterri-
torial, respetando su asimetria financie-
ra de raiz constitucional, por cierto, sin
parangdn en paises federales.

- Clarificar el papel de Canarias en
el sistema de financiacién de régimen
comun, respetando su idiosincrasia y
su reconocimiento al maximo nivel nor-
mativo como regién ultraperiférica eu-
ropea, pero mejorando notablemente la
transparencia de los recursos derivados
del Régimen Econdmico y Fiscal.

- Decidir si el sistema espafiol debe
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optar por la nivelacion parcial o ple-
na, comprometiéndose a continuacion
todas las partes a respetar y asumir
el mecanismo y su resultado, sin caer
posteriormente en la tentacién de corre-
gir o compensar mediante férmulas que
complican y desnaturalizan sobrema-
nera el modelo y producen resultados
incomprensibles en términos econdémi-
COs.

- Determinar si se ponen limites a la
reordenacion, al modo de Alemania, o si
por el contrario se mantiene el concep-
to estricto del Estatuto de Autonomia de
Cataluna, el cual se cumple en sus pro-
pios términos y opera Unicamente para
esta comunidad auténoma.

- Determinar si se ponen limites a la
reordenacion y qué se hace con la lla-
mada “clasula de statu quo”

- Discutir la mejora en el computo de
las necesidades de gasto per capita (los
llamados habitantes ajustados), partien-
do de la formula actual para tratar de
mejorarla con la informacién disponible
sobre las diferentes variables que afec-
tan a las diferencias de necesidades de
gasto y del coste per capita.

- Asegurar una cierta estabilidad del
mecanismo de nivelacion, sobre la base
de criterios objetivos y explicitos, inclu-
yendo la posible mejora en el cémputo
de la capacidad fiscal y la recaudacion
normativa en los tributos cedidos total o
parcialmente.

A fin de enmarcar y orientar las res-
puestas a las cuestiones anteriores, la
encuesta realizada a personas expertas
muestra que:

- Existe practica unanimidad sobre la
existencia de un desequilibrio vertical
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entre ingresos y gastos en contra de las
CCAA.

- El vector de la nivelacién centra las
preocupaciones de una amplia mayoria
de los expertos.

- Una amplia mayoria de los encues-
tados considera arbitrarias o discutibles
las diferencias actuales en la financiacién
per capita que proporciona el sistema
comun.

- Son mayoria los que piensan que la
nivelacion debe centrarse en los llama-
dos servicios publicos fundamentales,
pero un tercio de los encuestados cree
que deberian tenerse en cuenta todos los
servicios descentralizados. Son minoria
los que defienden una reduccién del es-
fuerzo nivelador respecto al actual.

- Existe una notable diversidad de opi-
niones sobre el llamado criterio de “or-
dinalidad” o de “no reordenacién”. No
existe consenso al respecto, aunque el
porcentaje de defensores aumenta signi-
ficativamente cuando se utilizan los habi-
tantes ajustados en vez de los habitantes
como denominador.

- Existe un amplio consenso sobre la
necesidad de eliminar la llamada clausula
del statu quo.

- Una amplia mayoria considera nece-
sario hacer ajustes sobre la actual forma
de estimar la recaudacién normativa de
los tributos cedidos tradicionales y, en
menor medida, las participaciones terri-
torializadas.

- Existe practica unanimidad (con
la excepcion de las CCAA afectadas)
sobre la necesidad de corregir las di-
ferencias en suficiencia financiera que

proporciona el sistema foral respecto
al comun, mediante el recalculo al alza
del cupo, la aportacion y los ajustes a
realizar.

- Una mayoria de los encuestados
cree que la actual férmula de estima-
cién de los habitantes ajustados debe
ser modificada significativamente.

- Existe division de opiniones sobre
el organismo que deberia hacer esa
estimacién de necesidades, aunque se
descarta al gobierno central como pro-
tagonista.

- Los objetivos de incrementar la au-
tonomia tributaria y revisar los meca-
nismos de coordinacion y reparto del
déficit son comparativamente mas re-
levantes para los expertos que tiene
como referencia CCAA con mayor ca-
pacidad fiscal.

- Los expertos que tienen como referen-
cia una comunidad autébnoma con renta
y capacidad fiscal superior a la media
tienden a defender la nivelacion parcial
(solo servicios publicos fundamentales)
o incluso una reduccion de la nivelacion.
Al contrario, los expertos que tienen por
referencia una comunidad auténoma con
renta y capacidad fiscal por debajo de la
media apoyan mas intensamente la nive-
lacién de todos los servicios descentrali-
zados.

- El llamado criterio de “no reordena-
cién” u “ordinalidad” es defendido en ma-
yor medida por los expertos que tienen
por referencia CCAA con renta per capita
superior a la media, aunque la relacién
pierde significatividad al utilizar los habi-
tantes ajustados en vez de habitantes.
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1§ INTRODUCCION

El objetivo de este informe de la Red de Investigadores en Financiacién autondmica
y Descentralizacién financiera en Espana (RIFDE) es analizar la nivelacion interterrito-
rial en el seno del modelo de financiacién autonémica de régimen comun. Sin perder
el rigor, el tono general del informe opta por reforzar su caracter divulgativo y de di-
sefilo normativo, al tiempo que pretende enmarcar el caso esparfiol en la experiencia
internacional. En consecuencia, no se ha de buscar aqui una novedosa contribucién
académica, sino un documento orientado a servir como elemento de reflexion ante la
préxima reforma de la financiacién autonémica. En la bibliografia del informe aparecen
los trabajos previos de los autores que han sido utilizados, de forma mas o menos lite-
ral, para la redaccion del informe.

La finalidad concreta es triple. En primer lugar, se revisa la experiencia acumulada en
Espafa durante las tres Ultimas décadas, sintetizando las principales disfunciones y
destacando algunas de las conquistas en materia de nivelaciéon. En segundo lugar, se
plantean algunas propuestas ante la préxima reforma del sistema de financiacién auto-
némica de régimen comun, pendiente y aplazada desde hace varios afos. Por ultimo,
se repasan los principales consensos mayoritarios; siendo muy conscientes de que el
tema es siempre fuente de controversia técnica, politica y territorial, por su naturaleza
y alcance.

Inevitablemente, en materia de nivelacion se deben considerar cuestiones de econo-
mia publica, pero también de filosofia, ética y, por supuesto, también las que atafien al
marco politico, constitucional y legal. En este sentido, se podria decir que la literatura
académica es amplia, pero en modo alguno resulta concluyente. Probablemente, por-
que la conjuncion de resultados —objetivos- con opiniones —subjetivas- haga imposible
una sintesis compartida. En este informe se intenta arrojar luz sobre los consensos
existentes, al tiempo que se sefalan algunas de las cuestiones mas influenciadas por
principios y valores cuya materializacion practica tendra mucho que ver con el resulta-
do de las preferencias sociales mayoritarias en cada momento y los correspondientes
equilibrios politicos.

El informe se ha visto enriquecido por las sugerencias y las ideas recogidas de los
participantes en la jornada de trabajo celebrada el 29 de noviembre de 2016 en San-
tiago de Compostela. Por ultimo, aunque no menos importante, el documento incluye
los resultados de una encuesta de opinidon sobre los aspectos clave de la nivelacién
enviada a un centenar de personas expertas de la mayoria las comunidades auténo-
mas (CCAA): los miembros de RIFDE y responsables de las direcciones generales con
competencia en la materia en cada comunidad auténoma.

La estructura del informe es la siguiente. En la seccion 2 se delimitan conceptos ba-
sicos. En la seccién 3 se exponen las principales restricciones a la nivelacién, mientras
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que en la seccién 4 se analizan los condicionantes del modelo espaiiol de federalismo
fiscal. La seccion 5 explora los diferentes grados y objetivos de la nivelacion. La seccion
5 estudia enfoques alternativos para la determinacién de las necesidades de gasto. En
la seccion 6 se aborda sucintamente el criterio de “no reordenacion”, en el marco de
posibles limites a la nivelacidon. La seccion 7 presenta los resultados de la encuesta de
opinién. Por ultimo, el informe se cierra con una sintesis de conclusiones y recomenda-
ciones.

Agradecemos la participacion activa de todas las personas que han contribuido en la
elaboracién de este informe; asi como el apoyo generoso y permanente de la Conselle-
ria de Facenda de la Xunta de Galicia a todas las actividades de RIFDE/GEN+, desde el
respeto escrupuloso a la independencia intelectual de los eventos que se organizan y
las publicaciones que se hacen desde esta plataforma.

Finalmente, dos aclaraciones relevantes. En primer lugar, los ponentes y miembros
del grupo de trabajo participan a titulo individual sin que, en ningun caso, representen
a la organizacién a la que estan vinculados. En segundo lugar, durante la fase final de
redaccion de este informe, cuatro de los miembros del grupo de trabajo fueron
designados como miembros de la Comisién de Expertos para la reforma de la
financiacién autonémica (Consejo de Ministros del 10 de febrero de 2017). Lo aqui
escrito colectivamente no prejuzga necesariamente la posicién de cada uno de ellos en
dicha comisién.

7
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74 SOLIDARIDAD, EQUIDAD Y NIVELACION

La Constitucién Espariola (CE) consagra
en su articulo 2 el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones, cuyo
envés o “corolario” es la solidaridad en-
tre todas ellas, sobre la base de la unidad
nacional'. El Estado de las Autonomias se
concibe asi sobre la base de un “deber de
auxilio reciproco” o de “reciproco apoyo y
mutua lealtad” que ha sido ampliamente
sentado vy reiterado por el Tribunal Cons-
titucional’. Por su parte, la equidad se
manifiesta en la igualdad de derechos y
obligaciones para el caso que nos ocupa,
se concreta en la igualdad de las condi-
ciones de acceso a los servicios publicos
y esfuerzo fiscal equivalente de los ciu-
dadanos. Finalmente, la nivelacion es un
mecanismo para el desarrollo practico de
lo anterior, instrumentado a través del sis-
tema de financiacién autonémica.

La CE concreta el principio de solida-
ridad en el articulo 138.1, cuando enco-
mienda al Estado la garantia de realiza-
cion efectiva de este principio, “velando
por el establecimiento de un equilibrio
economico, adecuado y justo, entre las
diversas partes del territorio espariol”.
Con ese mismo planteamiento, pero en el
ambito concreto de la promocion del de-
sarrollo regional®, se crea un instrumento
especifico para hacer efectivo el princi-
pio de solidaridad, el Fondo de Compen-
sacion Interterritorial (FCI) contemplado
en el articulo 158.2, para ser destinado

a gastos de inversion. Con todo, resulta
evidente que la escueta regulacién consti-
tucional del principio de solidaridad no se
puede agotar en su literalidad, circunscri-
ta a los aspectos interterritoriales y, me-
nos aun, al muy limitado alcance del FCI.
Aun acudiendo a la Ley Organica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacién de
las Comunidades Auténomas (LOFCA), se
encuentra la exigencia del respeto al prin-
cipio de solidaridad “entre todos los es-
panoles” cuando las CCAA desplieguen el
ejercicio de las competencias normativas
en tributos cedidos*. De igual modo, la
LOFCA también obliga a que cada comu-
nidad auténoma vele “por su propio equi-
librio territorial y por la realizacion interna
del principio de solidaridad” y, finalmente,
dispone que las inversiones que efectle
directamente el Estado y el sector publico
estatal se inspiren de manera obligatoria
“en el principio de solidaridad”.

Por su parte, en lo que compete a la or-
ganizacién del Estado en CCAA, la equi-
dad viene recogida en el articulo 139.1, en
el que se establece la igualdad de dere-
chos y obligaciones de los esparioles con
independencia del territorio de residencia.
Ello implica que la existencia de CCAA no
puede derivar en privilegios y por tanto en
la necesidad de que sujetos iguales sean
tratados de formaigual con independencia
de la CA en la que tributen y reciban pres-
taciones y servicios publicos. La garantia

1- Asi lo establecid tempranamente el Tribunal Constitucional (Sentencia 25/1981, de 14 de julio).
2- Por ejemplo, en la Sentencia 18/1982, de 4 de mayo, la Sentencia 96/1986, de 10 de julio y la Sen-

tencia 247/2007, de 12 de diciembre.

3-'También en el articulo 130.1, cuando se habla de “equiparar el nivel de vida de todos los espafioles”.
4- No obstante, la exacta concrecion.de este mandato es algo dificil de precisar.
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ultima de la equidad o igualdad compete a
la asignacién prevista en el articulo 158.1
de la CE, segun la cual el Estado tiene la
obligaciéon de garantizar la prestacion de
los servicios publicos fundamentales a un
nivel minimo. La LOFCA lo asimild, ya en
1980, al denominado principio de suficien-
cia, el cual, a su vez, se relaciona mucho
con la idea de nivelacién vertical (entre ni-
veles de gobierno: central y autondmico) y
horizontal (dentro del mismo nivel de go-
bierno: entre CCAA), de forma que hasta la
aprobacién del modelo vigente la garantia
de la equidad se le atribuia al Fondo de
Suficiencia y previamente la Participacion
en Ingresos del Estado. No obstante, el
modelo de financiacion vigente introdujo
una novedad en este aspecto que ha com-
plicado la financiacién autonémica tanto
conceptualmente como técnicamente.

En efecto, el esquema originalmente di-
bujado en la CE se complica tras la apro-
bacion de nuevo Estatuto de Autonomia
de Cataluna (EAC). ElI EAC establece en
su articulo 206.3 que “Los recursos finan-
cieros de que disponga la Generalitat po-
dran ajustarse para que el sistema esta-
tal de financiaciéon disponga de recursos
suficientes para garantizar la nivelacién
y solidaridad a las demas Comunidades
Auténomas, con el fin de que los servicios
de educacién, sanidad y otros servicios
sociales esenciales del Estado del bienes-
tar prestados por los diferentes gobiernos
autonémicos puedan alcanzar niveles si-
milares en el conjunto del Estado, siempre
y cuando lleven a cabo un esfuerzo fiscal
también similar. En la misma forma y si
procede, la Generalitat recibird recursos
de los mecanismos de nivelacién y soli-
daridad. Los citados niveles seran fijados

por el Estado”. Es decir, el EAC prevé la
posibilidad, no obligatoriedad, de que la
CA de Cataluna participe en garantizar la
equidad ademas de cémo receptora tam-
bién como financiadora, en el caso de los
gastos de Sanidad, Educacién y deter-
minados Servicios Sociales. Es asi como
surge el Fondo de Garantia de los Servi-
cios Publicos Fundamentales (FGSPF) del
articulo 15 de la LOFCA que convive con
el Fondo de Suficiencia Global con el que
se nivelan el resto de servicios.

El articulo 156.1 de la Constituciéon Es-
pafola enumera los principios orientado-
res de la financiacion autonémica, comen-
zando por el de autonomia financiera, que
implicitamente incluye la suficiencia y la
equidad del sistema vinculado de manera
directa a la coordinacién con la Hacienda
estatal y a la de solidaridad “entre todos
los espanoles”. A su vez, la reforma cons-
titucional de 2011 incorporaria el principio
de estabilidad presupuestaria, como en-
volvente general a considerar.

En el modelo actual se consideran “ser-
vicios publicos fundamentales” la educa-
cion, la sanidad y los servicios sociales
esenciales, al modo de lo establecido en
el Estatuto de Autonomia de Cataluiia,
los cuales absorben conjuntamente en
torno al 75% del gasto autonémico total,
con tendencia creciente. Este trinomio
de servicios publicos goza de un amplio
consenso ciudadano acerca de su carac-
ter fundamental y su financiacién publica,
aun mas reforzado durante los Ultimos
afios de crisis y con particular énfasis en
educacion y sanidad (Calzada Gutiérrez y
Del Pino Matute, 2013). Si bien ya habian
adquirido esa categoria en el modelo de
2002, desde 2009 ya no existiran cortapi-

9
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sas o matices, por ejemplo, derivados de
la afectacién de una parte del gasto au-
tonédmico a las competencias sanitarias,
como si existia en 2002. En la actualidad
algunas CCAA plantean volver a una si-
tuacion similar a la anterior a 2009, por
la via de ampliar el abanico de servicios
publicos fundamentales garantizados a
ambitos como la vivienda, la cultura, la
administracion de justicia o, en el extre-
mo, todos los servicios transferidos, sin
excepcion.

En cuanto al nivel de prestacién a ga-
rantizar, la LOFCA dicta que todas las
CCAA deben poder alcanzar “el nivel
minimo de los servicios publicos funda-
mentales de su competencia”, aunque de
manera sorprendente también dice que
“no se llega a cubrir el nivel de presta-
cién de los servicios publicos [...] cuando
su cobertura se desvie del nivel medio de
los mismos en el territorio nacional”. Es
preciso alertar de la dificultad que supo-
ne homologar un “nivel medio” (resultado
estadistico) a un “nivel minimo” (un suelo
preestablecido), en tanto la media es en-
dbgena al propio sistema y alterable por
la propia intervencion niveladora, lo que

dificulta la aplicacién efectiva del criterio
y lo vuelve inestable.

Aun teniendo presente la citada preven-
cion técnica, lo cierto es que desde 2009
el instrumento llamado a cumplir la fun-
cion niveladora de los servicios publicos
fundamentales es el FGSPF, una transfe-
rencia de caracter mixto, dotada con un
porcentaje de los recursos tributaros de
las CCAA de régimen comun (compo-
nente horizontal) y con la aportacion del
Estado que establezca la ley (componen-
te vertical). Vaya por delante la exclusion
expresa de las CCAA de régimen foral
que, obviamente, no van a ser beneficia-
rias de esta transferencia de nivelacion ,
pero no hay ningun motivo objetivo para
que no deban participar como aportan-
tes a una solidaridad sui generis “entre
todos los espanoles”. Para el resto de
servicios, la garantia la aporta el Fondo
de Suficiencia Global, no obstante, la ar-
ticulaciéon actual del mismo anclandolo
al mantenimiento del statu quo desvirtua
por completo su funcionamiento. Al igual
que el Fondo de Cooperacién y el Fondo
de Competitividad acaban distorsionan-
do los resultados distributivos.

5- Dados sus elevados niveles de recursos tributarios por habitante.

Febrero de 2017




GEN+ REPORT

3.1. Las restricciones politicas

Para comprender el alcance de la nive-
lacion interterritorial en un pais, hay que
tener en cuenta una serie de aspectos
politicos y econémicos que actian como
una suerte de restricciones a la hora de
buscar y encontrar soluciones estables.
De hecho, los cambios en estas restric-
ciones y las diferencias al respecto entre
paises nos ayudan a entender la diversi-
dad de soluciones observables y las dis-
cusiones en cada caso.

Para empezar, las restricciones politi-
cas fundamentales que afectan a la ni-
velacion horizontal vienen determinadas
por el origen y naturaleza de la federacién
y por los consensos constitucionales y
politicos en el ambito de las politicas ni-
veladoras de recursos.

En las confederaciones, el espacio de
referencia fundamental para la aplicacién
de los criterios de redistribucién o solida-
ridad es el regional y no el global o con-
junto, por lo que la idea de equidad inte-
rregional seria menos relevante. Un buen
ejemplo lo proporciona la Unién Europea,
en la que no existe nivelacién horizontal
en lo que concierne a los servicios pu-
blicos ni programas de garantia comunes
frente al desempleo, por ejemplo; y solo
la politica regional redistribuye territorial-
mente una cantidad limitada de recursos,
con un presupuesto comun en el entorno
del 1% del PIB de los paises miembros.
El extremo opuesto lo proporcionan los
Estados unitarios, donde no se discute

€] RESTRICCIONES A LA NIVELACION®

que el ambito relevante para la redistri-
bucion sea el conjunto del pais. Los pai-
ses federales se encuentran en el medio
de estos casos polares. Dependiendo de
la historia y el propio origen del pais (no
serd igual paises construidos por agrega-
cion de sus partes, que Estados federales
con origen reciente de Estado unitario) la
aceptacién de diferencias interregiona-
les en la capacidad para la prestacién de
servicios serd mayor o menor. En parti-
cular, paises que vienen de una recien-
te situacién de Estado unitario o paises
federales préximos al modelo de Estado
unitario, concretarian el objetivo de equi-
dad en uno de igualdad de acceso a los
servicios publicos descentralizados, de
forma similar a como, al menos en teoria,
se hace en los paises unitarios.

Este primer vector politico se debe
componer con el segundo de los aspec-
tos apuntados: el grado de compromiso
general con la equidad, desde una pers-
pectiva no exclusivamente territorial. So-
ciedades en las que el apoyo social a la
redistribucién y la igualdad en el acceso
a los servicios publicos sean mas fuer-
tes, tenderan a mostrar también mayores
esfuerzos niveladores en la financiacién
territorial.

;Donde se situaria Espafia en este
mapa? La redistribucidon es muy intensa
en perspectiva comparada, como con-
secuencia de las amplias garantias que
establece el llamado bloque de la cons-
titucionalidad en diversos frentes (educa-
cion, sanidad, atencién a la dependencia

6- Este apartado esta basado en Lago Pefias y Fernandez Leiceaga (2015).
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o vivienda) y su naturaleza descentraliza-
da relativamente reciente, habiendo par-
tido de un Estado fuertemente centrali-
zado.

3.2. Las restricciones econdmicas

Existen restricciones de caracter econoé-
mico que condicionan y alteran los cons-
treflimientos de naturaleza politica apun-
tados. Las mas relevantes surgen del nivel
de las disparidades economicas y de los
cambios en las condiciones de la federa-
cion que se derivan de la integracion en
areas supranacionales.

Ceteris paribus, cuanto menores sean
las disparidades en capacidad fiscal entre
los territorios, la intensidad de la nivela-
cion necesaria para garantizar la cohesiéon
interna sera menos relevante. Al revés, la
agudizacién de la desigualdad o su per-
sistencia en el tiempo podrian dificultar la
viabilidad de una concepcién ambiciosa
de la misma. Alemania es un buen ejem-
plo para el primer supuesto, ya que la in-
tegracion de los Ldnder del Este genero
un incremento notable en las disparidades
interregionales y, por tanto, en el volumen

de recursos que habian de ser redistribui-
dos para alcanzar la nivelacion cuasi ple-
na que se venia practicando’.

En segundo lugar, la eliminacion de ba-
rreras a la movilidad y aranceles en el seno
de algunas areas econémicas supranacio-
nales mientras se mantienen las fronteras
fiscales nacionales y, en particular, las
fronteras de la nivelacién horizontal, ge-
nera una tensién competitiva cuando hay
regiones préximas situadas en distintos
paises que en el interior de los mismos
que estan en situacién mas o menos favo-
rable que la media. La paradoja aparece
en el caso de una regién “rica” en un pais
“pobre” que haga frontera con una region
“pobre” de un pais “rico”. El PIB per capita
de ambas puede ser similar, pero su saldo
neto en la nivelacion del correspondien-
te pais opuesto; con lo que ello conlleva
para la competitividad cuando entre am-
bas regiones existe un intenso intercam-
bio de bienes y servicios o su comercio
internacional esta destinado a mercados
similares. En las reivindicaciones de Cata-
lufia y Ontario en pos de una reduccion de
sus respectivas contribuciones a la nivela-
cion aparece este argumento.

7- Esta situacion desencadend asi un proceso de reinterpretacion de la nocidon constitucional de equidad.

Febrero de 2017




GEN+ REPORT

Y. CARACTER]STICAS‘ESTRUCTURALES Y SUS CONDICIONANTES
EN EL MODELO ESPANOL DE FEDERALISMO FISCAL

A menudo, los estudios de federalismo
fiscal comparado aspiran a encontrar mo-
delos exitosos de descentralizacion que,
sin llegar a ser 6ptimos, podrian constituir
un adecuado marco de actuacién referen-
cial, en este caso, para Espana. Sin em-
bargo, suelen ser tantas las especificida-
des geograficas, demograficas, sociales,
politicas, histéricas, culturales, econé-
micas, financieras o de otro tipo que, los
modelos son poco exportables de forma
completa, directa e inmediata.

Espafna ha ido construyendo su propio
modelo de descentralizacion financiera,
partiendo de una débil planificacion plas-
mada en la Constitucién, compensada en
parte por el desarrollo posterior que ha ido
haciendo la LOFCA en cada momento. En
el ambito especifico de la nivelacion y, en
su contraparte, el incremento de la auto-
nomia tributaria de las CCAA, se deben
destacar, al menos, cinco caracteristicas
iniciales que han ido condicionando la
evolucion posterior y el caracter comple-
jo de la descentralizacioén, hasta nuestros
dias. La “dependencia de la senda” nos
condiciona de muchas formas y reduce el
abanico real de posibilidades.

La primera de ellas esta relacionada con
el rapido transito desde un sistema dic-
tatorial y centralista a otro democratico y
descentralizado, todo ello en un brevisimo
periodo, que produjo no cierta improvisa-
cion. Para empezar, el coste efectivo, una

guia pragmatica, quizas la unica factible,
para orientar la cesién de competencias
en el momento inicial, asi como su finan-
ciacién, ignoré que el punto de partida
no era un Estado que desplegaba sus
servicios de manera uniforme. Esta cir-
cunstancia convirtié el criterio del coste
efectivo en una fuente de desigualdades
e insuficiencias (desnivelacion en origen)
que, con el tiempo, se han consolidado en
el sistema y van camino de perpetuarse.
Lo cierto es que Espafia se ha situado en-
tre los Estados mas descentralizados del
mundo por el lado del gasto, pero tam-
bién en términos de autonomia tributaria
del nivel intermedio de gobierno e incluso
segun la solidez de su disefio constitucio-
nal (OCDE, 2016). No obstante, es ver-
dad que persiste un desequilibrio vertical
que juega en contra de las CCAAy que la
préxima reforma del sistema deberia re-
ducir, conciliando suficiencia con autono-
mia; esto es, proporcionando mayor ca-
pacidad fiscal para ajustar las demandas
de los ciudadanos con los presupuestos
autonomicos.

En segundo lugar, el disefio de un mo-
delo espariol de caracter asimétrico des-
de el principio, tanto de jure como de
facto (Monasterio Escudero, 2010). En el
primer aspecto, habiéndose plasmado en
el texto constitucional un ritmo de acce-
so diferente a la autonomia de las CCAA
(via lenta y via rapida, articulos 143 y 151,
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respectivamente) que, aunque ha termi-
nado por converger practicamente en un
mismo nivel competencial, ha producido
efectos financieros y sociolégicos im-
portantes. También de iure es el recono-
cimiento constitucional de “los derechos
histéricos de los territorios forales” (dis-
posicién adicional primera) y el “régimen
economico Y fiscal del archipiélago cana-
rio” (disposiciéon adicional tercera), aun-
que asunto bien diferente es la concrecién
de dichas asimetrias®. En el articulado de
la Constitucion también se encuentran
otras asimetrias explicitas que, de una u
otra forma, tienen o podrian tener efectos
financieros. Asi, entre otras, la insulari-
dad (articulo 138.1), las lenguas propias
de las CCAA (articulo 3.2), las zonas de
montafa (articulo 130.2), la capitalidad de
Madrid (articulo 5) o el estatus especial
de Ceuta y Melilla (disposicién transitoria
quinta). Como se ha sefalado, “la cues-
tion es si tales diferencias deben tener
un tratamiento también diferencial en el
sistema de financiacién general (criterio
de equidad vertical) o, por el contrario, si
deben ser Unicamente reducidas a meras
declaraciones politicas sin mayor impacto
financiero” (Monasterio Escudero y Fer-
nandez Llera, 2016).

En tercer lugar, la complejidad del mo-
delo espafol alcanza un punto algido
cuando se incorporan al debate las dife-
rencias en preferencias acerca del grado y
féormula de descentralizacion en si, inclu-

yendo la extension del propio mecanismo
de nivelacién. La preferencia revelada en
encuestas, barémetros y resultados elec-
torales indica con claridad que las opinio-
nes mayoritarias de la ciudadania diver-
gen de manera sustancial entre CCAA,
hasta el punto de que hay diferencias es-
tadisticamente significativas entre las que
prefieren “un Estado con un Unico gobier-
no central sin autonomias”, “un Estado
en el que las CCAA tengan menor auto-
nomia que en la actualidad”, “un Estado
con CCAA como en la actualidad”, “un
Estado en el que las CCAA tengan mayor
autonomia que en la actualidad” o incluso
“un Estado en el que se reconociese a las
CCAA la posibilidad de convertirse en es-
tados independientes”. Todas estas cues-
tiones tienen su reflejo en las diferentes
oleadas de los barémetros autondémicos
del Centro de Investigaciones Sociologi-
cas®. Los resultados, obviamente, condi-
cionan y dificultan el acuerdo final sobre
el mecanismo de nivelacion que, por defi-
nicion, ha de ser comun, compartido y de
ambito general.

Relacionado estrechamente con lo an-
terior, se sitlan, en cuarto lugar, las pre-
ferencias sociales sobre la equidad. Sin
perder de vista que existen unos objetivos
constitucionales insoslayables de igual-
dad en obligaciones y derechos y de soli-
daridad “entre todos los espafoles”, ¢en
qué medida el ambito autondmico puede
y debe acotar los esfuerzos en pos de la

8- Valga insistir aqui en que el sistema foral o de concierto no tiene parangdn entre los Estados federales:
en ningun pais el gobierno federal renuncia a su propio poder tributario. Ademas, debe quedar clara la di-
ferencia entre la estructura del sistema y sus resultados. La forma en la que se computa el cupo vasco y la
aportacion navarra combinados por la elevada capacidad fiscal de ambos territorios acaba generando una
diferencia de financiacion entre modelos dificil de justificar y que genera sentimientos de agravio compara-
tivo que incrementan la complicacion del debate sobre la nivelacion interterritorial en Esparia.
9-Accesibles en www.cis.es/cis/opencm/ES/11_barometros/index.jsp
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equidad?

En quinto lugar, aunque ya no referido
no al disefio de la descentralizacién finan-
ciera, se sitUa la influencia del sistema de
partidos en la arena estatal. Desde la Tran-
sicién y hasta 2015, en Espana se definia
un sistema de bipartidismo imperfecto,
sustentado sobre la convivencia de dos
grandes fuerzas politicas (PSOE y PP),
completado con un tercer partido mucho
mas pequeio (IU) y varios partidos nacio-
nalistas o regionalistas, principalmente de
Cataluia y el Pais Vasco. También es des-
tacable un factor importante adicional, no
muy diferente a lo que también ocurre en
otras federaciones: la descentralizacion
dentro de los grandes partidos nacionales,
con fuertes secciones territoriales y lideres
regionales con un acusado perfil dentro de
Su propia organizacion, con evidente in-
fluencia politica sobre el gobierno central
en cada caso, tanto de su mismo partido
como del otro.

A los efectos de este trabajo, se debe
destacar que los sucesivos acuerdos de
financiacién autonémica fueron alcanza-
dos tradicionalmente por unanimidad o
por amplisimas mayorias de las CCAA,
siendo significativa la ruptura de ese con-
senso en el modelo que estuvo vigente
durante el quinquenio 1997-2001, cuan-
do las CCAA de Andalucia, Castilla-La
Mancha y Extremadura gobernadas por el
PSOE se negaron a aceptar el modelo™.
Ese resultado se explica por varios facto-
res. El primero, el acuerdo basico entre los
dos grandes partidos de ambito estatal,
cuyos hitos principales tuvieron lugar en
los Acuerdos Autondmicos de 31 de julio
de 1981 y, sobre todo, en los de 28 de fe-

brero de 1992 (Presno Linera, 1996). Otro
rasgo definitorio, no menor, ha sido la ini-
ciativa negociadora de la comunidad au-
tdbnoma de Catalufia, ya que en cada mo-
mento, sus propuestas iniciales en materia
de financiacion terminaban imbuyendo el
modelo general (Bandrés y Cuenca, 2016).
Asi, no resulta ocioso recordar que la pri-
migenia LOFCA, de 1980, se aprobé jus-
to después del Estatuto de Autonomia de
Cataluna, de 1979, siendo un hecho que
“el régimen comun financiero es no mas
que una expresion detallada de lo que se
pacté con la minoria catalana” (De Burgos,
1983). Esta constatacion es el reflejo de un
inicial impulso federal unilateral, finalmen-
te asumido por el conjunto. Los sucesivos
sistemas de financiacion han mimetiza-
do esa secuencia, incluido el vigente de
2009, con el anadido de que el acuerdo
que se contenia en el Estatuto de Auto-
nomia de Cataluina de 2006 ya no era un
mero acuerdo centro-periferia, sino que
elevaba su apuesta politica y su cariz ju-
ridico-constitucional . Sin embargo, la sa-
tisfaccion inicial, incluso entre la doctrina
mas favorable al bilateralismo (Bassols et
al., 2010), se quebro tras la interpretacion
dada por la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 31/2010, de 28 de junio.
Mientras, en el Pais Vasco y Navarra, no
parece existir debate alguno que cuestio-
ne el sistema paccionado de concierto o
convenio con el Estado, mas alla de los
oportunos ajustes periddicos. Incluso,
desde otra vision menos desfavorable al
régimen comun se defendian posiciones
encaminadas a una mayor implicacién
de las dos CCAA de régimen foral en la
nivelacién general. Posicién que, aunque

10- Fruto de este desacuerdo los modelos posteriores pasaron a implementarse en forma de ley y por tanto
de obligada aceptacion con independencia de la postura del gobierno de la CA.
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l6gica, bien argumentada, y comun entre
los analistas, resulta minoritaria, como asi
han demostrado los hechos hasta ahora.
También es cierto que la concepcidn ini-
cial del acuerdo constitucional no preveia
el cambio cualitativo que supuso la incor-
poracion de Andalucia al procedimiento
previsto en el articulo 151 de la CE, y la
extensién y profundizacién del Estado de
las Autonomias que ello supuso. Laigua-
lacion de las CCAA en nivel de autono-
mia y gasto y el contrapeso a Catalufia
ejercido por la CA de Andalucia ha tenido
su incidencia, siendo sobre todo desta-
cable la influencia que la misma tuvo en
reformas como la de 1993 y la de 2002,
tras haberse negado a aceptar el modelo
1997-2002.

A partir de 2015 aparecen nuevos fac-
tores politicos que condicionan una po-
sible reforma de la financiacion autono-
mica y que, por tanto, deben ser tenidos
en cuenta. Para empezar, el vuelco en las
preferencias de los votantes ha dibujado
un panorama politico mucho mas frag-
mentado e inestable, tanto en la arena
estatal como en las autondmicas, con los
grandes partidos tradicionales mas de-
bilitados, recluidos coyunturalmente en
menos territorios y con algunos proble-
mas internos. Todo ello forma un escena-
rio poco propicio para grandes acuerdos
de Estado, ya vengan sustanciados en
torno a mayorias amplias en las Cortes
Generales o sobre la unanimidad o cua-
si-unanimidad de CCAA. También resul-
ta inevitable traer a colacién el viraje en
la posicion politica del gobierno catalan,
desde un planteamiento de avance fede-
ral del sistema a otro soberanista. Y si,
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como se ha recordado, las negociaciones
han partido casi siempre de reivindica-
ciones catalanas ante el gobierno central,
finalmente asumidas e incorporadas por
el conjunto (con matices), esta vez resta
por dilucidar quién liderara la reforma de
la financiacion autonémica, en qué sen-
tido y con qué consecuencias practicas,
pensando en el disefio global del sistema
de financiacion. Los grupos de CCAA que
se forman en el momento previo a la ne-
gociacién tienen como objetivo defender
ciertos intereses de parte (por ejemplo,
ciertas variables de reparto o fondos ad
hoc), pero obvian el disefio general del
modelo. En todo caso, la misma reflexion
sobre ese deseable liderazgo sirve tam-
bién si el debate se termina conduciendo
hacia un redisefio del sistema de federa-
lismo espafiol en su conjunto, no soélo en
términos financieros, sino también abor-
dando otras cuestiones de calado cons-
titucional relativas al reparto competen-
cial y del gasto publico, asi como las que
regulan asimetrias de iure o aspectos de
coordinacion y cooperacion.

Para el ambito concreto de la nivelacion,
debe preocupar la posibilidad de ruptura del
concepto general de equidad asociada a las
tensiones independentistas. De igual modo,
el intenso proceso de ajuste y consolidacion
fiscal en el que esta inmersa Espana, dentro
del Procedimiento sobre Déficit Excesivo,
tiene evidentes efectos restrictivos sobre el
gasto publico y condiciona el conjunto de
la politica fiscal. Una de las consecuencias
del ajuste presupuestario y financiero de
los Ultimos afos ha sido la acumulacion de
deuda publica, en particular, para las CCAA,
por su acceso a los mecanismos adiciona-
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les paliativos (mecanismos de pago a pro-
veedores y Fondo de Liquidez Autonémico,
asi como sus sucesores). En este contexto
general, salvo que medien una improbable
subida general de impuestos y una posterior
cesion a las CCAA, las posibilidades de que
la aportacion estatal a la nivelacion pueda au-
mentar sustancialmente son bastante limita-
das. Este riesgo tiene una doble cara: posible
debilitamiento de la eficacia del mecanismo
de nivelacion y eventual agravamiento de las
desigualdades ya existentes en términos de
financiacién por habitante ajustado, segun
cémo se concrete el reparto de esa hipotéti-

ca aportacioén estatal adicional. En el extremo
y, alaluz de la experiencia acumulada, resul-
ta plausible pensar que el acuerdo en torno a
un nuevo modelo se antojaria muy dificil sin
una aportacién estatal neta de recursos, aun
siendo conscientes todas las partes de la di-
ficultad para allegar nuevos recursos por las
razones anotadas.

En sintesis: el modelo espariol, complejo
desde su génesis, ha visto reforzado el influjo
del enrevesado caracter de la descentraliza-
cién financiera, las dudas sobre el compro-
miso general con la equidad y la mayor frag-
mentacion del sistema de partidos espariol.
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LA NIVELACION INTERTERRITORIAL EN ESPANA:
METODOLOGIA Y RESULTADOS

Desde sus origenes, la nivelacion ha sido
clave para la descentralizacion en Espafa.
Partiendo de un Estado centralizado que,
tedricamente, garantizaba la plena igual-
dad de acceso a todos los servicios publi-
cos, el debate puso el acento en la garantia
de que la descentralizacién no pusiese en
peligro ese principio, ni siquiera planteando
su hipotética gradualidad. Por ese motivo,
el sistema optd desde sus inicios, también
tedricamente, por una nivelacion plena
aplicada a todos los servicios descentrali-
zados, teniendo en cuenta las diferencias
interterritoriales en las necesidades de
gasto per capita. Con las deficiencias vy li-
mitaciones que se quiera, esta fue la légica
del sistema hasta la reforma de 2009, don-
de aparece por primera vez la idea de una
nivelacion parcial, aunque manteniendo el
concepto de habitante ajustado como pi-
vote para los calculos.

A lo largo del tiempo, han convivido dos
procedimientos para la determinacién de
las necesidades de gasto en cada comu-
nidad auténoma y, de ahi, el volumen de
recursos que deberia garantizar el sistema
de financiacion. Una determinacién que, en
todo caso, ha incidido mas en la forma en
que se reparte la masa global de recursos
disponibles (asignacion horizontal) que en
la adecuacion o no de tales recursos a las
competencias desplegadas por las CCAA
(reparto vertical).

El primer procedimiento ha consistido en
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la atencién al gasto real autonémico del in-
mediato pasado. Inicialmente, esa referen-
cia venia dada por el gasto real efectuado
por la Administracion General del Estado
en cada territorio en el momento del tras-
paso de competencias (“coste efectivo de
las transferencias”) o por el conjunto de re-
cursos que debia acompafar a cada una
de ellas para que el traspaso competencial
fuese acordado (“coste efectivo negocia-
do”). Esas situaciones de hecho suponian
intensas diferencias entre unas CCAA y
otras, por el peso de la historia, lo cual no
seria tan grave de no haber sido porque
se proyectaron en el tiempo, gracias a la
llamada clausula del statu quo, introducida
en todas y cada una de las revisiones del
modelo de financiacién hasta la fecha, bajo
diferencias denominaciones o instrumen-
tos. En este primer método no hay referen-
cias a la equidad horizontal, lo que genera
varios efectos negativos sobre el sistema.
Primero, impulsa la percepcién fundada de
agravio comparativo y arbitrariedad en los
territorios con menor financiacion per ca-
pita. Segundo, ha obligado a hacer ajustes
y modulaciones ad hoc e incluso a dotar
nuevos y complejos fondos y sub-fondos,
con escaso fundamento, para legitimar que
la asignacion final de los recursos siguiera
mas proxima a la inicial y desviada de los
resultados de los calculos de necesidades
que introducian los sucesivos modelos.
Con todo, es innegable la capacidad de
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esta clausula de statu quo para engrasar
las negociaciones, hasta el punto de que
algunas CCAA se niegan incluso a sentarse
a la mesa del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera si no se parte de esta garantia
de minimos (absolutos, pero también re-
lativos), puesto que la entienden como un
reconocimiento de su infrafinanciacién en
el pasado, de una compensacioén por la ca-
rencia histérica de dotaciones de bienes y
servicios publicos o, en fin, de una cober-
tura de sus costes fijos. Aunque asi fuera,
especialmente si se trata de compensar
costes diferenciales de prestacion fijos o
variables debidos a condiciones objetivas
del pasado™, bajo ciertas circunstancias
podria ser mas transparente que el modelo
incluyese un sistema de compensacién al
margen del propio mecanismo de nivela-
cion. Tal mecanismo estaria basado en cal-
culos técnicamente fundados y tenderia a
agotarse tras un periodo razonable de tiem-
po, una vez que se haya constatado la to-
tal cobertura o amortizacion de los costes
diferenciales derivados de la provisién de
una oferta completa de servicios publicos
(Pedraja Chaparro y Utrilla de la Hoz, 2010).

Contodo, lo mas deseable parece la elimi-
nacion de la clausula de statu quo, si no de
forma inmediata, dado su enorme impacto
financiero y su segura inaceptabilidad, si en
una perspectiva dindmica a medio plazo.
Mas aun cuando el despliegue y la consoli-
dacién del Estado del Bienestar en Espana
ha ampliado la cartera de servicios hasta el
punto de que poco tiene que ver con la de
hace dos o tres décadas, cuando se pro-
dujeron los grandes traspasos competen-
ciales a las CCAA, lo cual exige un plantea-
miento orientado al futuro, no lastrado por

el pasado. La encuesta a personas exper-
tas que aparece en el séptimo apartado del
informe avala este planteamiento respeto al
Statu quo.

El segundo procedimiento, progresiva-
mente perfeccionado, ha consistido en un
intento de determinacién objetiva de las
necesidades de gasto relativas de la po-
blaciéon de cada territorio. Obviamente el
numero de habitantes en primer lugar, pero
también la forma de distribucién en el es-
pacio o la composicion por edades influ-
yen en la demanda de servicios publicos
y en el coste de provisién de los mismos y
por tanto en las necesidades de gasto, por
lo que son factores que han de tenerse en
cuenta a la hora de dotar de recursos a las
CCAA. El objetivo es dotar a cada territorio
de una capacidad similar para ofrecer a su
ciudadania un nivel de servicios publicos
de competencia autonémica. Los trabajos
técnicos del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera han sido muy Uutiles en el pasa-
do reciente, sobre todo por los informes
sobre el gasto sanitario, pero muy limita-
dos en el caso de otras variables de cos-
te incluidas en los modelos, por lo que es
recomendable seguir en esta linea, actua-
lizando indicadores con nuevas estadisti-
cas e incluyendo otros servicios publicos,
muy en particular la educacion, los servi-
cios sociales esenciales y la atencién a la
dependencia. Asi mismo es recomendable
incorporar factores representativos de las
diferencias en los costes de produccién de
los bienes y servicios producidos por las
CCAA.

En la dltima reforma han sido mantenidos
estos dos criterios (statu quo y necesida-
des de gasto). La novedad en el modelo

12- Por tanto, excluyendo los que son debidos a la propia gestion y que, en todo caso, previamente habria
que calcular, mediante una adecuada contabilidad analitica.

19

Febrero de 2017




GEN+ REPORT

20

que nace en 2009 es que se incorpora
un criterio de nivelacién parcial limitado
a los servicios publicos fundamentales,
aunque respetando el concepto del habi-
tante ajustado. Pero los resultados finales
siguen mostrando una escasa correlacion
estadistica entre la capacidad fiscal y los
recursos financieros finales por habitante
o por habitante ajustado, asi como signi-
ficativas reordenaciones en las posiciones
relativas de cada comunidad auténoma
(Hierro Recio y Atienza Montero, 2016a). Y
todo ello porque el criterio de la nivelacion
parcial —plasmado en el FGSPF- es poste-
riormente compensado por varios fondos
que lo alteran por completo y buscan ha-
cer compatible la nivelacién parcial con lo
que se proclama en la exposicién de moti-
vos de la ley: “todas las Comunidades Au-
tébnomas van a recibir los mismos recursos
por habitante, en términos de poblacion
ajustada o unidad de necesidad, no sélo
en el primer afio de aplicacién, sino tam-
bién en el futuro”. El resultado no tiene pa-
rangon en la experiencia comparada inter-
nacional: un modelo de nivelacion parcial
que tiene en cuenta las diferencias en las
necesidades de gasto pero que, al mismo
tiempo, genera grandes reordenaciones
en las clasificaciones (segun capacidad
tributaria y recursos finales per cépita) y
que, finalmente, reparte los recursos sin
que exista una regla clara que explique la
distribucion final, mas alla de la correla-
cion con el statu quo del pasado™.

En los dos cuadros siguientes se mues-
tran los principales datos que sustentan
las anteriores afirmaciones referidos al
ejercicio 2014, ultimo afio con liquidaciéon
completa disponible al cierre de este in-

forme. La fuente de datos es el Institut
d’Economia de Barcelona, a su vez, par-
tiendo de las liquidaciones del sistema de
financiacion autonémica publicadas por el
Ministerio de Hacienda y Funcion Publica.
Se excluye a Canarias por el efecto parti-
cular de los recursos derivados de su Ré-
gimen Econdmico y Fiscal, derivado de su
condicién de regién ultraeperiferica, cuyo
analisis merece un trabajo especifico que
excede el ambito de este documento.

En el cuadro 1 se contabiliza el volumen
de recursos proporcionados por el siste-
ma a cada una de las CCAA, antes de la
aplicacion del mecanismo de nivelacién
(esto es, el FGSPF), tras la aplicacion de
éste y, por ultimo, incorporando también
los demas recursos del sistema (Fondo
de Suficiencia Global o statu quo, Fondo
de Competitividad y Fondo de Conver-
gencia), todo ello medido en términos de
poblacién ajustada (segun se define en
el propio modelo de 2009) y en estrictos
términos de poblacién. Sin entrar ahora a
un exhaustivo analisis de las cifras, baste
resefar que el FGSPF cumple su papel re-
equilibrador, ya que reduce notablemente
la dispersion entre CCAA (el coeficiente de
variacion cae a la cuarta parte). Sin em-
bargo, cuando se aplican los demas me-
canismos del sistema, la dispersion vuel-
ve a aumentar (el coeficiente de variacion
vuelve a aumentar, hasta el 9,5% segun
poblacion ajustada o hasta el 12,3% se-
gun poblacion). Los recursos totales prac-
ticamente son los mismos en ese transito
desde la aplicacion del FGSPF hasta el re-
sultado ultimo, lo cual indica que se esta
produciendo una segunda reasignacion,
casi “de suma cero”, entre CCAA™,

13- Vilalta Ferrer (2015) calcula una medida del grado de progresividad del conjunto del modelo, conclu-
yendo con un tipo marginal estimado en el entorno del 84%.
14-Exactamente y en términos absolutos, sin Canarias, la diferencia es de 256 millones de euros en 2014.
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Cuadro 1. Recursos per capila proporcionados por el sisema

(a0 20M, en euros)
Segun poblacion ajustada Segun poblacion
Antes Después [Total ingresos Antes Después [Total ingresos
del FGSPF | del FGSPF | del modelo | del FGSPF del FGSPF | del modelo
Andalucia 1.672 2.152 2.189 1.620 2.085 2.122
Aragon 2.199 2.284 2.461 2.352 2.442 2.631
Principado de Asturias 2.059 2.249 2.404 2173 2.373 2.536
Islas Baleares 2.464 2.350 2.232 2.460 2.346 2.229
Cantabria 2.308 2.311 2.848 2.326 2.328 2.869
Castillay Le6n 1.891 2.207 2.415 2.049 2.391 2.617
Castilla-La Mancha 1.651 2.146 2.252 1.732 2.253 2.363
Catalufa 2.449 2.346 2.221 2.422 2.320 2.196
Extremadura 1.454 2.097 2.526 1.537 2.216 2.669
Galicia 1.776 2.178 2.328 1.903 2.334 2.496
La Rioja 2.076 2.253 2.687 2.139 2.321 2.768
Madrid 2.935 2.467 2.223 2.830 2.380 2.144
Murcia 1.740 2.169 2.132 1.701 2121 2.085
Comunidad Valenciana 2.046 2.245 2.131 1.980 2172 2.062
MEDIA 2.059 2.249 2.242 2.059 2.249 2.242
Coeficiente de variacion 19,3% 4,4% 9,5% 18,0% 4,7% 12,3%

Nota: por simplicidad, se excluye a Canarias para evitar la distorsion que introducen los recursos propor-

cionados por su Régimen Econdémico y Fiscal, cuyo importe fue de 486 millones de euros en 2014. Fuente:

Institut d’Economia de Barcelona, con datos de liquidaciones del sistema de financiacion autonémica
proporcionados por el Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica.

En el cuadro 2 se completa el analisis
anterior con los indices relativos. Sélo
tres CCAA (Islas Baleares, Catalufia y Ma-
drid) ven disminuidos sus recursos tanto
por el mecanismo de nivelacion (FGSPF)
como por la aplicacion en segunda ron-
da del resto de mecanismos del sistema.
Otras diez CCAA se ven beneficiadas por
el sistema con respecto a su situacién de
partida, bien por efecto del FGSPF, bien
por el resto de mecanismos o bien por
ambos, segun el caso. Finalmente, en la
Comunidad Valenciana el FGSPF practi-

camente no altera su posicioén relativa (in-
cluso la mejora levemente), pero si que se
ve perjudicada por el statu quo y los Fon-
dos de Convergencia, hasta el punto de
que sus recursos finales, si bien en térmi-
nos absolutos son superiores a los inicia-
les™, queda en peor posicion relativa final
que en la distribucién inicial. En sintesis,
se podria decir que las redistribuciones
del FGSPF aproximan a todas las CCAA
a la media sin producir reordenaciones vy,
auln menos, saltos de un lado a otro de la
media. Sin embargo, la aplicacién del res-

15-Antes del FGSPF la cifra total asciende a 9.908 millones de euros. Tras la aplicacion del FGSPF sube
hasta 10.873 millones de euros y, finalmente, se queda en 10.320 millones de euros.

21

Febrero de 2017




GEN+ REPORT

22

to de mecanismos y fondos del sistema

las brechas o produciendo algunos lla-

si produce esos resultados, agradando mativos saltos.

Cuadro 2. Recursos per cépila proporcionados por el sistema

(afo 20, media=100)

Segun poblacion ajustada Segun poblacion
Antes Después |Total ingresos Antes Después Total ingresos
del FGSPF | del FGSPF | del modelo | del FGSPF del FGSPF | del modelo
Andalucia 81,2 95,7 97,7 78,7 92,7 94,7
Aragon 106,8 101,6 109,8 114,2 108,6 117,4
Principado de Asturias 100,0 100,0 107,2 105,5 105,5 113,1
Islas Baleares 119,7 104,5 99,6 119,5 104,3 99,4
Cantabria 1121 102,8 127,0 112,9 103,5 128,0
Castillay Le6n 91,8 98,1 107,7 99,5 106,3 116,8
Castilla-La Mancha 80,2 95,5 100,5 84,1 100,2 105,4
Cataluha 118,9 104,3 99,1 117,6 103,2 98,0
Extremadura 70,6 93,3 112,7 74,6 98,6 119,1
Galicia 86,2 96,8 103,9 92,4 103,8 111,3
La Rioja 100,8 100,2 119,9 103,9 103,2 123,5
Madrid 142,5 109,7 99,2 137,5 105,8 95,6
Murcia 84,5 96,5 95,1 82,6 94,3 93,0
Comunidad Valenciana 99,4 99,9 95,1 96,1 96,6 92,0
MEDIA 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Nota: por simplicidad, se excluye a Canarias para evitar la distorsion que introducen los recursos propor-
cionados por su Régimen Econdmico y Fiscal, cuyo importe fue de 486 millones de euros en 2014. Fuen-
te: Institut d’Economia de Barcelona, con datos de liquidaciones del sistema de financiacion autondmica
proporcionados por el Ministerio de Hacienda y Funcion Publica.

En el cuadro 3 se sintetizan los efectos
promedio del sistema durante el sexenio
2009-2014. Se computan, por diferencia,
las posiciones relativas medias en el pe-
riodo para cada comunidad auténoma, de
tal suerte que se puede tener una aproxi-
macién del efecto del FGSPF (primera co-
lumna), del resto de mecanismos (segunda
columna) y, por acumulacion, del sistema
en su conjunto (tercera columna). Un signo
positivo sefiala las CCAA beneficiadas en
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cada caso Yy un signo negativo lo contrario.
Lo comentado para el afio 2014 se repro-
duce para todo el periodo analizado, donde
solo tres CCAA (Islas Baleares, Cataluia y
Madrid) ven disminuidos sus recursos tan-
to por el mecanismo de nivelacion (FGSPF)
como por la aplicacién en segunda ronda
del resto de mecanismos del sistema, pero
una cuarta -la Comunidad Valenciana-
también los ve reducidos por la aplicacién
del sistema en su conjunto.
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Cuadro 3. Recursos per capila proporcionados por el sisfema

(media 2009-20Y, diferencias de indices relafivos)

Aplicacion Aplicacion del Aplicacion del

del FGSPF resto de mecanismos sistema en su conjunto
Andalucia 14,1 0,4 14,6
Aragoén -6,2 6,7 0,5
Principado de Asturias -1,1 7,3 6,2
Islas Baleares -16,4 -5,1 -21,5
Cantabria -10,3 21,6 11,3
Castilla y Leon 5,1 9,3 14,4
Castilla-La Mancha 14,4 3,5 17,9
Catalufia -15,2 -4,3 -19,6
Extremadura 21,9 17,4 39,3
Galicia 10,9 7,3 18,2
La Rioja -0,9 16,4 15,5
Madrid -32,7 -8,6 -41,4
Murcia 11,2 -1,2 10,0
Comunidad Valenciana 3,1 -4,0 -0,9

Nota: por simplicidad, se excluye a Canarias para evitar la distorsion que introducen los recursos proporcio-
nados por su Régimen Econdmico y Fiscal. Un signo positivo (negativo) indica una mejora (caida) relativa; el
valor numérico aproxima la cuantia de la diferencia con respecto a la media 100 en cada afio. Fuente: ela-
boracion propia a partir de las cifras del Institut d’Economia de Barcelona y de las liquidaciones del sistema
de financiacion autondmica proporcionados por el Ministerio de Hacienda y Funcion Publica.

Se ha dejado para el final de este epi-
grafe la cuestién —no menor- relativa al or-
ganismo encargado de realizar y actualizar
las estimaciones de las necesidades de
gasto y, en su caso, también las capacida-
des tributarias normativas, aunque en esto
ultimo la Agencia Estatal de la Administra-
cion Tributaria ya realiza un papel muy re-
levante. Aparentemente, habria varias op-
ciones. Tomando como modelo el caso de
Australia, lo mas ambicioso seria introdu-
cir un agente independiente, con recursos
suficientes para realizar estimaciones lo
mas afinadas posible, para cada servicio y

tributo y para cada comunidad auténoma.
Una alternativa ya ensayada con éxito es
la del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, a través de una comision o comité
constituido al efecto, para lo cual deberia
dotarse de una estructura permanente, in-
cluyendo personal técnico a su servicio y
con previsible colaboracion de la IGAE y
las intervenciones generales de las CCAA.

Otra alternativa haria descansar la tarea
en la Autoridad Independiente de Respon-
sabilidad Fiscal (AIReF), cuyo prestigio y
solvencia técnica son ya notables'®. No
obstante, esta solucién exigiria un cambio

16- Cabe resefiar que en la Actualizacion del Plan Presupuestario 2017 del Reino de Espafa, remitido
a la Comision Europea el 9 de diciembre de 2016, el Gobierno de Espana prevé la realizacion de un
proceso de revision del gasto en el conjunto de las administraciones publicas, con el fin de mejorar su
eficiencia, habiendo sido encargado este trabajo a la AIReF, pudiendo contratar en los aspectos en que
resulte necesario la colaboracion de medios externos.
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en su mandato legal (hoy limitado a las
cuestiones de estabilidad presupuestaria)
y los riesgos derivados de que la AlReF
pudiera acabar convirtiéndose en el in-
termediario de todas las negociaciones
Estado/CCAA.

Si nada de lo anterior fuese factible en
un plazo inmediato, la alternativa que
resta seria la de un grupo constituido al
efecto, formado por personas expertas
y acreditadas, provenientes del mundo
académico, gestor y profesional, renova-
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do periddicamente, cuya legitimidad de
origen vendria dada por su nombramien-
to y su legitimidad de ejercicio la darian
sus trabajos en la materia. En el éptimo,
su designacién deberia correr a cargo de
las Cortes Generales, en particular, a car-
go del Senado, como Camara de repre-
sentacién territorial.

En la encuesta a expertos a la que nos
referimos posteriormente, abordamos
esta cuestion sobre cudl seria la mejor
opcion.
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REORDENACION Y POSIBLES LIMITES A LA NIVELACION

En el debate sobre el criterio de ordina-
lidad o no reordenacién existen dos esce-
narios: el juridico y el técnico-politico. En
el primero, lo cierto es que el criterio forma
parte del bloque de constitucionalidad en
materia de financiacion autondmica, desde
el momento en que se encuentra recogido
en el Estatuto de Autonomia de Catalufia
de 2006 y ha sido validado —con restriccio-
nes- por la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 31/2010, de 28 de junio'’. Eso si, hay
que tener en cuenta que la reordenacion
considerada en el EAC toma como referen-
cia la renta per cépita y sélo es aplicable
en puridad a Catalufia, ya que ninguna otra
comunidad auténoma lo tiene incluido en
su Estatuto de Autonomia. Ademas, como
sefala Zabalza (2012), no tiene el mismo
rango, ni siquiera la misma virtualidad ge-
neral que los clasicos principios rectores de
la financiacién autonémica contenidos en
la Constitucién y en la LOFCA (autonomia
financiera, coordinacion, solidaridad, sufi-
ciencia y estabilidad presupuestaria).

Este criterio, en la forma literal en la que
aparece en el EAC, se ha cumplido es-
trictamente, no solo desde la aprobacién
del EAC, sino en todos los modelos de fi-
nanciacion que ha existido, puesto que la
cuantia de los flujos netos de la nivelacion
interterritorial no tiene entidad suficiente

para modificar sustancialmente el ranking
de variables macroeconémicas como el
PIB per capita de una region (Lago Pefas y
Fernandez Leiceaga, 2014).

Por su parte, los planos técnico y politico
han dado lugar a un importante debate, to-
davia no cerrado. En este caso, de lo que
se habla es de que la nivelacion no produz-
ca reordenacion respecto al orden de las
CCAA en términos de recaudacion per ca-
pita por ingresos tributarios. Una definicion
que puede ser matizada al menos en dos
sentidos, en ambos casos suavizando sus
implicaciones. Primero, seria posible sus-
tituir el concepto de financiacién total per
cépita por el de financiacion total por ha-
bitante ajustado, de forma que el principio
se acomodase a la nivelacion de necesida-
des de gasto. Segundo, una situacion en la
que el sistema garantiza a todos la misma
financiacion por habitante (o por habitante
ajustado) no provocaria reordenacion en
sentido estricto, sino igualdad plena. En
cualquier caso, la impronta del criterio de
no reordenacién muy probablemente se-
guira presente en el debate sobre el nuevo
modelo de financiacion autondmica, por
el evidente interés de algunas CCAA, pero
también por la falta de acuerdo doctrinal
sobre su exacta concrecidn, si es que debe
ser alguna'@.

17- En todo caso, seria muy conveniente que el legislador pudiese acometer una urgente clarificacion de este
criterio, para despejar dudas conceptuales. En la misma linea, el Tribunal Constitucional tendria que concretar,
en cuanto tenga ocasion, lo que ha querido decir al afirmar literalmente que la nivelacion no debe perjudicar a
las CCAA mas prosperas “mas alla de lo razonablemente necesario” (Sentencia 31/2010, de 28 de junio).

18- Para profundizar en la discusion, sobre todo con la vista puesta en la referencia del modelo aleman, puede
seguirse, entre otros, a Hierro Recio et al. (2010), Vega Garcia (2014) y Utrilla de la Hoz (2016).
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En el cuadro 4 se muestra la ordena-
cién de las CCAA en términos de recur-
sos por habitante ajustado, segun los
criterios definidos con anterioridad (cua-
dro 2). Se observa que el FGSPF no alte-
ra el orden inicial (aunque, l6gicamente,
si la magnitud de las diferencias), pero
la segunda ronda de aplicacién del Fon-

do de Suficiencia Global y de los demas
fondos convierte el orden final en algo
muy diferente, con cinco CCAA clara-
mente perjudicadas (Madrid, Islas Ba-
leares, Catalufia, Comunidad Valenciana
y Murcia) y una (Extremadura) muy be-
neficiada, esta ultima con once posicio-
nes de avance'®,

Cuadro H. Clasificacién de las CCAA sequn diferentes criferios

(media 2009-20™4, sobre 100)

. Cambio
Antes del FGSPF | Después del FGSPF Total ingresas enla
del modelo posicién
Media=100| Orden = Media=100 Orden Media=100 Orden relativa
Madrid 142,6 1 109,9 1 101,2 8 -7
Islas Baleares 121,4 2 105,0 2 99,9 10 -8
Cataluna 119,8 3 104,6 3 100,2 9 -6
Cantabria 113,4 4 103,1 4 124,7 1 3
Arag6n 108,1 5 101,9 5 108,6 4 1
Principado de Asturias 101,4 6 100,3 6 107,7 6 0
La Rioja 101,1 7 100,3 7 116,7 2 5
Comunidad Valenciana 96,0 8 99,1 8 95,1 14 -6
Castillay Ledn 93,4 9 98,5 9 107,8 5 4
Galicia 85,8 10 96,7 10 104,0 7 3
Murcia 85,4 11 96,6 11 95,4 13 -2
Andalucia 81,6 12 95,7 12 96,1 12 0
Castilla-La Mancha 81,2 13 95,6 13 99,1 11 2
Extremadura 71,5 14 93,4 14 110,8 3 11

Nota: por simplicidad, se excluye a Canarias para evitar la distorsion que introducen los recursos proporcio-
nados por su Régimen Econdmico y Fiscal, cuyo importe fue de 486 millones de euros en 2014.

Fuente: elaboracion propia a partir de las cifras del Institut d’Economia de Barcelona y de las liquidaciones
del sistema de financiacion autondmica proporcionados por el Ministerio de Hacienda y Funcion Publica.
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Sin duda, el criterio de no reordenacion
tiene un fundamento claro en lo que ocurre
con la redistribucion personal. Si se pien-
sa en el IRPF, la clasificacion de individuos
por renta primaria y por renta después de

impuestos es esencialmente la misma.
Aunque es verdad que el propio impuesto
puede reordenar individuos, al reconocer
las diferencias en las condiciones perso-
nales y familiares, a escala agregada los

19-De nuevo, el caso de Canarias mereceria un estudio especifico, dadas sus peculiaridades financieras.
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datos muestran que la no reordenacion es
la norma en Espafia y a escala internacio-
nal. En este caso, los resultados de Lago
Penas et al. (2015) muestran con claridad
la existencia de una correccién muy par-
cial de las diferencias en la renta familiar
per cépita regional. En general, las regio-
nes con menor renta primaria per capita
acaban siendo las de mayor renta dispo-
nible tras el juego de la imposicién directa
y las transferencias monetarias a las fami-
lias. De hecho, Espafa se situa hoy entre

los paises europeos en los que la redistri-
bucidn interterritorial a través de estos ins-
trumentos es mas baja, como se observa
en el cuadro 5. Para ahondar en esta idea,
el Grafico 1 muestra, utilizando datos de
la Encuesta de Condiciones de Vida para
2014, la relacién entre la renta primaria per
cépita de los hogares y la disponible en
las 17 CCAA. La correlacién lineal es muy
elevada (r=0.97) y los cambios de posicién
muy secundarios y solo entre vecinos muy
préximos. No obstante, trasladar automati-

Cuadro 3. Redisiribucién inferregional esfimada

(ordenacion) 1995-2009 1995-1999 2000-2004 2005-2009
Dinamarca 0,632 0,593 0,674
Suecia 0,430 0,418 0,432 0,440
Holanda 0,421 0,447 0,438 0,395
Rumania 0,402 0,462 0,363 0,373
Austria 0,394 0,309 0,398 0,489
Alemania 0,382 0,363 0,411 0,368
Eslovaquia 0,367 0,425 0,355 0,331
Reino Unido 0,353 0,331 0,348 0,372
Irlanda 0,334 0,318 0,335 0,347
Portugal 0,318 0,324 0,317 0,308
Bélgica 0,309 0,324 0,297 0,307
MEDIA 0,300 0,286 0,297 0,308
Francia 0,302 0,319 0,292 0,295
Bulgaria 0,298 0,359 0,252
Finlandia 0,298 0,287 0,234 0,380
Hungria 0,283 0,271 0,296
Eslovenia 0,280 0,212 0,274 0,310
Polonia 0,262 0,245 0,253 0,288
Espana 0,205 0,229 0,211 0,155
Republica Checa 0,190 0,126 0,203 0,222
Grecia 0,155 0,187 0,160 0,154
Italia 0,147 0,134 0,153 0,170

El indice esta acotado entre 0 (ninguna redistribucion) y 1 (maxima redistribucion).

Fuente: Lago-Penas et al. (2015).
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camente la légica de las rentas de
los hogares a los servicios publicos Grafico 1: Relacion enlre renfa de mercado
platea serias dudas. Si pocas per-
sonas discutiran que los individuos
de rentas familiares primarias (y hoqores. Ao 20MH.
disponibles) altas tengan acceso

a mas y mejores bienes y servicios

privados, la cuestion deja de estar 130
clara al referirse a los servicios pu-
blicos. En particular: dos ciudada-
NOS CON UNOS MISMOS iNgresos y
una misma contribucién en forma
de impuestos y que solo difieren
en su lugar de residencia, ¢deben
tener acceso a servicios publicos
distintos por las diferencias en la
capacidad fiscal media o en las
necesidades de gasto en ambos
territorios? ¢Hasta dénde llegan
las garantias constitucionales de
igualdad de acceso a los servicios 80
publicos en un Estado descentra-
lizado? Son cuestiones a resolver
por el debate politico, pero la en-
cuesta a expertos en la seccion
séptima permite detectar la exis- RENTA PRIMARIA
tencia y alcance de los consensos,

lo que deberia ayudar a simplificar  Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Encuesta
y centrar la discusion. de Condiciones de Vida

y renla disponible per capila de los
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Al ENCUESTA DE OPINION A EXPERTOS

7.1. Introduccion metodoldgica

En diciembre de 2016 se envi6 a todos
los miembros de RIFDE y a las direcciones
generales encargadas de la financiacion
autonomica en cada comunidad auténo-
ma una encuesta para cubrir a través de
una plataforma telematica en los 15 dias
siguientes. Finalmente, se obtuvieron 48
respuestas validas, lo que supone alre-
dedor del 50% de la poblacién. El cues-
tionario de la encuesta (anexo 1) fue de-
finido por el grupo de trabajo y discutido
en la reunion colectiva mantenida el 29 de
noviembre de 2016 en Santiago de Com-
postela, en la que participaron las perso-
nas que aparecen en el anexo 2. El listado
completo de participantes en la encuesta
aparece en el anexo 3.

La encuesta consta de 13 preguntas sus-
tantivas y 6 de control a fin de explorar re-
laciones entre respuestas y caracteristicas
objetivables de la comunidad auténoma de
referencia para el participante. En lo que si-
gue presentamos la distribucién porcentual
de las respuestas a cada una de las pre-
guntas, aprovechando cada uno de los gra-
ficos para explicitar el texto de la preguntay
las posibles respuestas. En ningln caso se
ofrecié la posibilidad de respuestas abier-
tas. Aunque esta restriccion tiene su coste,
nos permite hacer un analisis estadistico
que las respuestas abiertas no permitirian.

7.2. Resultados

La practica totalidad de los encuesta-
dos considera que el desequilibrio vertical

Grafico 2. Enrelacién al desequ;hbrio verfical enfre ingresos

y gosTos en el escalén autonémico

40,00 37,5

35,00

30,00
25,00
20,00
15,00
10,00
5,00 21

0,00

1. Es una cuestion se-
cundaria.

2. Es una cuestion muy
relevante cuantitativa-
mente y su solucion
pasa, sobre todo, por
dar mas autonomia tri-
butaria a las CCAA de
régimen comun.

3. Es una cuestion muy
relevante y su solucion
pasa, sobre todo, por
transferir mas recursos
alas CCAA de régimen
comdun.

4. Es una cuestion su-
bordinada a una previa
clarificacion de com-
petencias entre niveles
de gobierno.

31,3
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entre los ingresos y gastos en el escalén
autondmico es real y significativo. El 37%
de los encuestados piensa que la solucion
pasa por dar mas autonomia tributaria a las
CCAA de régimen comun, mientras que el
29% considera que la solucién se encon-
traria en la transferencia de mas recursos
a estas CCAA. El 31% valora esta cuestion
subordinada a una previa clarificacién de
competencias entre niveles de gobierno.
En lo relativo a la futura reforma de la
financiacién autondmica, el 65% de los

expertos encuestados considera que se
deberia priorizar la discusién y acuerdo
sobre el mecanismo de nivelacion finan-
ciera de servicios publicos, el 23% valora
gue deberia anteponerse el incremento de
la capacidad tributaria propia de las co-
munidades y el 12% restante ve necesa-
rio poner en el frontispicio de la reforma
la revision de los mecanismos de coor-
dinaciéon del endeudamiento y el reparto
explicito de los objetivos de déficit entre
niveles de gobierno.

GCrafico 3. A su juicio, la fulura reforma de la financiacién

aufonémica deberia priorizar

70,00 64,6
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50,00
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30,00
229
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20,00
10,00
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Sobre los resultados finales del modelo
actual en lo relativo a la nivelacion hori-
zontal, el 56% valora que hay que modifi-
carlos sustancialmente al considerar que
los resultados finales son esencialmente
arbitrarios. Un tercio comparte que son

Febrero de 2017

1. El incremento de la
capacidad  tributaria
propia de las comuni-
dades auténomas

2. El mecanismo de ni-
velacion financiera de
servicios publicos

3. La revision de los
mecanismos de coor-
dinacion del endeuda-
miento y el reparto ex-

12,5 plicito de los objetivos
de déficit entre niveles
- de gobierno

3

discutibles, pero reconoce la dificultad
de cambiarlos por razones de economia
politica y un 10% los estima razonables.

En lo referente al grado de nivelacion
del sistema de financiacion de régimen
comun, mas del 50% de los encuestados
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Grafico H. Sobre los resulfados finales del modelo aclual de
régimen comun en cuanlo a la nivelaciéon horizontal
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(56%) cree que se deberian nivelar los lla-
mados servicios publicos fundamentales
esenciales del Estado de Bienestar (sani-
dad, educacion y servicios sociales). Por

56,3

1. Son, en esencia, ra-
zonables.

2. Son discutibles,
pero dificiles de cam-
biar por razones de
economia politica.

3. Son esencialmen-
te arbitrarios, no res-
ponden a una regla
de distribucion clara y
hay que modificarlos
sustancialmente.

el contrario, el 35% aboga por la nivela-
cioén plena de todos los servicios descen-
tralizados. Una minoria de los encuesta-
dos aboga por recortar la nivelacion.

Gréafico S. Sobre el grado de nivelacién del sisfema de

financiacién de régimen comun

60,00 56,3
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40,00 35.4

30,00
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1. Se deberia optar

por la nivelacion plena

de todos los servicios
descentralizados.

2. Se deberian nivelar

sdlo los llamados ser-

vicios publicos funda-

mentales esenciales

del Estado de Bienes-

tar (en este momento,

sanidad, educacion y
servicios sociales).

8,3 3. La nivelacion debe-

ria incluso ser mas li-

- mitada que la descrita

en la opcidn anterior.
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Grafico 6. Sobre el lamado crilerio de “no reordenacién” u “ordinali-
dad’, definido como que la clasificacién de comunidades auténomas
q
por su recaudacién fribularia per cépiTo sea la misma que la de la
financiacién tolal per cépiTo proporc;onodo por el sistema

45,00 1. Es un criterio muy
razonable y debe ser
40,00 aplicado de forma es-
tricta.
45,00 313 2. Es un criterio razo-
30.00 I naple, pero su cumplf—
d : miento es secundario
25,00 frente al de los princi-
pios basicos del siste-
20,00 ma de financiacion.
3. Es un criterio poco
15,00 razonable que deberia
ser excluido en la fu-
10,00 tura reforma del sis-
tema de financiacion
5,00 autonémica.
0,00

Grafico 7. Sobre el lamado crilerio de “no reordenacién” u “ordinali-
dad’, definido como que la clasificacién de comunidades auténomas
q
por su recaudacién fribularia per cépiTo sea la misma que la de la

financiacién tolal por habifante ajustado proporcionada por el sistema
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35,00

39,6
razonable y debe ser
’ aplicado de forma es-
tricta.
30,00 27,1 2. Es un criterio razo-
nable, pero su cumpli-
25,00 miento es secundario
frente al de los princi-
20,00 pios basicos del siste-
ma de financiacion.
3. Es un criterio poco
razonable que deberia
ser excluido en la fu-
tura reforma del sis-
' tema de financiacion
autondmica.
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Existe menor consenso acerca del lla-
mado criterio de “no reordenacion” u
“ordinalidad”. El 42% de los encuesta-
dos opina que es un criterio razonable,
pero que su cumplimiento es secunda-
rio frente al de los principios basicos
del sistema de financiacién; un 31% es
contrario, y un 27% es favorable y de-
fiende que deberia ser aplicado de una

forma estricta.

Esta pregunta es idéntica a la anterior
salvo que en vez de hablar de financia-
cién total por habitante, se refiere a la fi-
nanciacion total por habitante ajustado.
En este caso, aumenta claramente el nu-
mero de partidarios, que alcanza casi el
40% y se reduce levemente el porcentaje
de criticos, hasta el 27%.

Crafico 8. Sobre el respeto a la lamada “cléusula del stalu quo”, defini-

da como qQue ninguna comunidad aufénoma puede perder recursos de
forma direcla e inmediala como consecuencia de la reforma del sistema

80,00

68,8
70,00

60,00
50,00
40,00
30,00

20,00
10,4

'

1 2

10,00

0,00

Sobre la “clausula del statu quo” definida
como que ninguna CCAA puede perder re-
cursos de forma directa e inmediata como
consecuencia de la reforma del sistema,
el 69% de los encuestados considera que
esta clausula no es razonable y deberia ser

1. No es razonable y
deberia ser eliminada
por completo en el
nuevo afio base.

2. No es razonable y
deberia ser eliminada,
si bien con un periodo
de introduccion pro-
gresiva de los efectos
de la reforma y en un
horizonte  temporal
amplio.

3. Es razonable y ne-
cesaria para que la
reforma sea politica-
3 mente posible.

20,8

eliminada; si bien, con un periodo de intro-
duccién progresiva de los efectos de la re-
forma y en un horizonte temporal amplio.
Un 10% adicional va mas alla y opina que
la correccidn deberia hacerse de forma ple-
na en el nuevo ano base del sistema.
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GCrafico 9. Sobre las férmulas acluales para la estimacién de la
recaudacién normaliva de los Tribulos cedidos tradicionales

80,00
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10,00 .
0,00
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Los resultados de la encuesta muestran
un amplio consenso sobre las deficiencias
de las férmulas actuales, que requieren
ajustes significativos para el 71% vy radi-
cales para el 12%.

1. Son razonables y
no requieren ajustes
significativos.

2. Son discutibles
y requieren ajustes
significativos.

3. Son, en esencia,
erréneas y requieren
cambios radicales.

4. No sabe/ No con-
testa.

12,5
. 2’1
—
3 4

En este caso, el porcentaje de criticos con
las férmulas utilizadas decae, pero siguen
siendo mayoria. También se reduce el niUme-
ro de encuestados que aboga por soluciones
radicalmente diferentes a las actuales.

Grafico 10. Sobre las formulas acluales para la estimacién de las

porTiCipoc:iones ferritorializadas

60,00 56,3
50,00
40,00 37,5

30,00

1. Son razonables y
no requieren ajustes
significativos.

2. Son discutibles
y requieren ajustes
significativos.

3. Son, en esencia,
erréneas y requieren
cambios radicales.
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Grafico 11. Sobre la diferencia en la financiacién per capifa y por habilanfe

ojusTodo que proporciona el sistema foral respecTo al comUn

80,00 1. Es una diferencia
688 justificable por razones

70,00 o constitucionales.
2. Es una diferencia in-
60,00 justificable y deberia ser
corregida en un hori-
50,00 zonte temporal amplio,
recalculando el cupo
40,00 vasco, la aportacion
navarra y los ajustes a

30,00 realizar.

3. Es una diferencia in-
20,00 justificable y deberia
ser corregida de forma
10,00 21 inmediata, recalculan-
: do el cupo vasco, la
0,00 —— aportacion navarra y los

1 3 ajustes a realizar.

Existe practica unanimidad sobre lo in- que son mayoria los que abogan por el re-
justificable de la actual diferencia en la fi- curso a un periodo transitorio amplio en el
nanciacién por habitante que proporciona recalculo del cupo vasco y la aportacion
el sistema foral respecto al comun, aun- navarra.

Grafico 12. Sobre la aclual estimacién de la poblacién ajustada

70,00 1. Es una diferencia
justificable por razones
60,4 Y
60.00 constitucionales.
! 2. Es una diferencia in-
justificable y deberia ser
50,00

corregida en un hori-
zonte temporal amplio,

40,00 recalculando el cupo

31,3 vasco, la aportacion

30,00 navarra y los ajustes a
realizar.

20,00 3. Es una diferencia in-

justificable 'y deberia

10,00 8,3 ser corregida de forma

inmediata, recalculan-
- do el cupo vasco, la
aportacion navarra y los
1 2 3 ajustes a realizar.

0,00
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En la pregunta sobre la actual estimacion
de la poblacion ajustada, el 61% considera
que presenta debilidades y requiere modifi-
caciones significativas de variables y pon-

deraciones. Al contrario, 31% ve correcta en
esencia esta estimacion y que requiere ajus-
tes minimos. Son minoria (8%) los que abo-
gan por cambios metodoldgicos radicales.

Grafico 13. La estimacion de las necesidades de qosTo y dela
recaudacién normaliva

40,00

35,00 33,3

30,00
25,00
20,00
15,00
10,00

5,00 7T

0,00

En relacién a la estimacion de las nece-
sidades de gasto y la recaudacién norma-
tiva, un tercio de los encuestados consi-
dera que la responsabilidad deberia correr
a cargo de un nuevo 6rgano técnico o un
grupo de personas expertas constituido al
efecto, otro tercio opina que deberia ser
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
con la asistencia técnica que proceda y el
tercio restante (29,17%) considera opor-
tuno que sea la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIReF). La op-
cion de que sea el gobierno central el que

Febrero de 2017

1. Deberia correr a car-
35 4 go de los Ministerios
de Hacienda y para las
Administraciones Terri-
toriales.
2. Deberia correr a car-
go del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera,
con la asistencia técni-
ca que proceda.
3. Deberia correr a
cargo de la Autoridad
Independiente de Res-
ponsabilidad Fiscal (Ai-
ref).
4. Deberia correr a car-
go de un nuevo drga-
no técnico o un grupo
de personas expertas
constituido al efecto.

haga la estimacion es avalada solo por un
experto.

Mas de la mitad de los encuestados
(52%) se decanta porque la revision del
mecanismo de nivelacion sea obligatoria y
automatica cada cinco afos. El 37% de-
fiende que esta revisidon deberia realizar-
se cuando al menos ocho comunidades
autéonomas la soliciten, pero nunca antes
de cinco afnos desde la ultima revision. El
resto considera que no deben producirse,
para dotar de estabilidad y vigencia inde-
finida al sistema.
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Grafico . La revision del mecanismo de nivelacién

e 1. Deberia ser obliga-
52,1 toria y automatica cada
50,00 cinco aros.
2. Deberia realizarse
cuando al menos ocho
40,00 e comunidades auténo-
mas la soliciten, pero
30,00 nunca antes de cinco
afos desde la Ultima
revision.
20,00 3. No debe producirse,
104 para dqtar dfe f-:‘stab'iI/:—
10.00 ! dad y vigencia indefini-
d da al sistema.
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ey 1. Es de régimen foral.
2. Es de régimen co-
100,00 mun, excepto Canarias.
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8. Es Canatrias.
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El 95,83% de los encuestados tiene que tiene una recaudacion fiscal per ca-

como referencia una CA de régimen pita por encima de la media. El 38% esta

comun. por debajo y un 8 se encuentra alrededor
El 54% tiene como referencia una CA de la media.
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Grafico 16. Su comunidad auténoma de referencia tiene una

recaudacién fiscal per cégiTo
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Grafico 17. Su comunidad auténoma de referencia tiene una renta
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Crafico 18. Su comunidad auténoma de referencia tiene una demografia
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CCAA de los encuestados, el 44% sefala
que su CA de referencia presenta una de-
mografia dinamica y en expansion, mien-
tras que el 40% se refiere a un declive.

El gobierno autondmico de referencia
para el 46% de los encuestados se susten-

1. Dinamica y en expan-
sion.

2. Relativamente esta-
ble.

3. En declive.

39,6
3

ta sobre una mayoria parlamentaria estable,

con varios partidos. El 35% cuenta con un

gobierno sin mayoria parlamentaria estable

y el porcentaje restante (19%) corresponde

a gobiernos monocolor con mayoria abso-
luta en el parlamento.

Grafico 19. En su comunidad auténoma de referenciq, el gobierno
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1. Es de un solo partido
con mayoria absoluta en
el parlamento.

2. Se sustenta sobre
una mayoria parlamen-
taria estable, con varios
partidos.

3. El gobierno no tiene
mayoria  parlamentaria
estable.
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Grafico 20. En su comunidad auténoma de referenciq, la orientacién

polifica del gobierno
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El 42% de los encuestados sefiala que
la orientacion politica del gobierno de su
CA es de derechas o conservador. El 39%
indica que su gobierno autonémico es
de orientacion izquierdista o progresista,
mientras que el 19% sefala que es nacio-
nalista o independentista.

En sintesis, los resultados de la encuesta
muestran que:

1. Existe practica unanimidad sobre
la existencia de un desequilibrio vertical
entre ingresos y gastos en contra de las
CCAA.

2. El vector de la nivelacion centra las
preocupaciones de una amplia mayoria
de los expertos.

3. Una amplia mayoria de los encues-
tados considera arbitrarios o discutibles
las diferencias actuales en la financiacion
per capita que proporciona el sistema
comun.

Febrero de 2017

1. Es de izquierdas-pro-
gresista

2. Es de derechas-con-
servadora

3. Es nacionalista o in-
dependentista.

4. Son mayoria los que piensan que la
nivelacion debe centrarse en los llamados
servicios publicos fundamentales esen-
ciales, pero un tercio de los encuestados
cree que deberian tenerse en cuenta to-
dos los servicios descentralizados. Son
minoria los que defienden una reduccion
del esfuerzo nivelador respecto al actual.

5. Existe una notable diversidad de opi-
niones sobre el llamado “criterio de ordi-
nalidad o de no reordenacion”. No existe
consenso al respecto, aunque el porcen-
taje de defensores aumenta significativa-
mente cuando se utilizan los habitantes
ajustados en vez de los habitantes como
denominador.

6. Existe un amplio consenso sobre la
necesidad de eliminar la llamada “clausu-
la del statu quo”.

7. Una amplia mayoria considera nece-
sario hacer ajustes sobre la actual forma
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de estimar la recaudacién normativa de
los tributos cedidos clasicos y, en menor
medida, las participaciones territorializa-
das.

8. Existe practica unanimidad (con la
excepcioén de las CCAA afectadas) sobre
la necesidad de corregir las diferencias en
suficiencia financiera que proporciona el
sistema foral respecto al comun, median-
te el recalculo al alza del cupo, la aporta-
cion y los ajustes a realizar.

9. Una mayoria de los encuestados
cree que la actual formula de estimacion
de los habitantes ajustados debe ser mo-
dificada significativamente. Solo un tercio
la defiende.

10. Existe division de opiniones sobre el
organismo que deberia hacer esa estima-
cion de necesidades, aunque se descarta
al gobierno central como protagonista.

7.3. Analisis estadistico

Una vez descritos los resultados pasa-
mos a analizar la posible existencia de rela-
ciones entre las respuestas a las diferentes
preguntas. Para ello utilizamos la herra-
mienta de las tablas de contingencia, inclu-
yendo varias medidas de asociacion y test
de independencia. De todos los posibles
pares, inicialmente escogimos las siguien-
tes 13 combinaciones®.

- Pregunta 2 respecto a preguntas 15, 16
y 19

- Pregunta 3 respecto a pregunta 17

- Pregunta 4 respecto a preguntas 15y 16
- Pregunta 5 respecto a preguntas 15y 16
- Pregunta 6 respecto a preguntas 15y 16
- Pregunta 7 respecto a pregunta 18

- Pregunta 10 respecto a pregunta 17

- Pregunta 11 respecto a pregunta 17

De las 13 combinaciones descartamos
las que muestran p-valores muy elevados
(por encima de 0.20) y mostramos los resul-
tados para las seis restantes, que son:

- Pregunta 2 respecto a pregunta 15
- Pregunta 4 respecto a preguntas 15y 16
- Pregunta 5 respecto a preguntas 15y 16
- Pregunta 6 respecto a pregunta 16

Los resultados detallados aparecen en
los cuadros adjuntos. En esencia, de ellas
se infiere lo siguiente:

1. Los objetivos de incrementar la au-
tonomia tributaria y revisar los mecanis-
mos de coordinacion y reparto del déficit
son comparativamente mas relevantes
para los expertos que tiene como refe-
rencia Comunidades Auténomas con
mayor capacidad fiscal.

2. Los expertos que tienen como re-
ferencia una Comunidad Auténoma con
renta y capacidad fiscal superior a la me-
dia tienden a defender la nivelacion par-
cial (solo servicios publicos fundamenta-
les esenciales) o incluso una reduccion
de la nivelacion. Al contrario, los exper-
tos que tiene por referencia una CA con
renta y capacidad fiscal por debajo de la
media apoyan mas intensamente la nive-
lacion de todos los servicios descentra-
lizados.

3. El llamado criterio de no reordena-
cioén u ordinalidad es defendido en ma-
yor medida por los expertos que tienen
por referencia CCAA con renta per cépita
superior a la media, aunque la relacién
pierde significatividad al utilizar los habi-

Ll
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tantes ajustados en vez de habitantes.
De los 15 expertos contrarios al criterio
(utilizando habitantes sin ajustar), 12 ten-
drian como referencia una CA con renta

por debajo de la media. Al contrario, de
los 13 que defienden su aplicacién de
forma estricta, 9 tiene como referencia

una CArrica.

Cuadro 6. Relacién estadistica enire Prequnta 2 y Prequnta 15

Pregunta 15 Medidas de asociacion Valor
. g g Toﬁ' Phi Coefficient  0.502307
Pregunta 2 2 16 15 0 8 Contingenc C(;i::‘ﬁ::izx giig;gg
3 4 0 2 6 gency :
Total 26 18 4 48
Test df Valor Prob
Pearson X2 4 12.11099 0.0165
Likelihood Ratio G2 4 14.60119 0.0056

Cuadro 7. Relacién estadistica enire Prequnta H y Pregunia 15

Pregunta 15 Medidas de asociacion Valor
1 ; S gmﬁ' Phi Coefficient  0.396693
eanat 2o 9 4 2 g Comesy 02060
3 4 0 0 4 ontingency Coefficient .
Total 36 18 4 48
Test df Valor Prob
Pearson X2 4 7.553544 0.1094
Likelihood Ratio G2 4 10.12120 0.0384

Cuadro 8. Relacién estadisfica enfre Prequnta H y Prequnta 16

Pregunta 16 Medidas de asociacion Valor
: 23 1? g T°§a7' Phi Coefficient  0.436329
Contingency Coefficient 0.399918
3 3 0 1 4
Total 23 23 2 48
Test df Valor Prob
Pearson X2 4 9.138392 0.0577
Likelihood Ratio G2 4 9.380289 0.0523
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Cuadro 9. Relacién estadistica enire Prequnta S y Prequnta 15

Pregunta 15 Medidas de asociacion Valor
1 ; g ?Toﬁ,: Phi Coefficient  0.377531
PEas 2 g8 120 g Cemerst D
3 4 9 5 15 ontingency Coefficient .
Total 26 18 4 48
Test df Valor Prob
Pearson X2 4 6.841420 0.1445
Likelihood Ratio G2 4 7.055558 0.1330

Cuadro 10. Relacién estadistica enfre Prequnfa S y Prequnta 16

Pregunta 16 Medidas de asociacion Valor
: ; g ?Tozz' Phi Coefficient  0.503942
enas 2oz 5 0 20 o Gamesy o
3 5 12 1 15 ontingency Coefficien .
Total 23 23 2 48
Test df Valor Prob
Pearson X2 4 12.18997 0.0160

Likelihood Ratio G2 4 14.09865 0.0070

Pregunta 16 Medidas de asociacion Valor
1.2 3 Total Phi Coefficient  0.421620
1. 12 6 1 19 Cramer'sV  0.298131
Pregunta 6 2 9 7 0 16 Conti Cosftici 0.388501
3 5 10 1 13 ontingency Coefficient .
Total 23 23 2 48
Test df Valor Prob
Pearson X2 4 8.532653 0.0739

Likelihood Ratio G2 4 9.852985 0.0430
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CONCLUSIONES

Espafa tiene pendiente la redefinicion
y actualizacion de su modelo territorial, lo
que obviamente tendra influencia en las
nociones y definiciones de autonomia fi-
nanciera, solidaridad, equidad y nivela-
cién. Mas alla de nominalismos, el actual
modelo de financiacion deberia avanzar en
su cardacter federal, partiendo de un gran
acuerdo, al menos, sobre un concepto
transparente de equidad, un pacto inter-
no de estabilidad y una mayor capacidad
tributaria efectiva para las CCAA, aumen-
tandola en lo que la unidad de mercado y
el Derecho de la Unién Europea permitan,
con adecuados instrumentos de armoni-
zacién interna y corresponsabilidad efecti-
va. En todo caso, este amplisimo objetivo
desborda el presente trabajo, limitandose
el documento a analizar uno de estos as-
pectos, el mecanismo de nivelacién, dentro
de una amplia concepcién de la nocién de
equidad y solidaridad, en su doble faceta
de criterio orientador de la justicia social
y del desarrollo econémico equilibrado,
pero también por ser un ineludible principio
constitucional de claro contenido econémi-
co-financiero.

El diagndstico de problemas tiene su raiz
en el propio disefio incompleto, asimétrico
e improvisado de la descentralizacién po-
litica y financiera en Espafa. Para el caso
concreto de la nivelacion, aqui se han ex-
puesto los principales problemas relativos
a las diferencias de financiacion que el me-
canismo produce en términos de habitan-
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tes o de poblacion ajustada, asi como la
reordenacion que produce y que suele ser
fuente de agravios y reivindicaciones. Sin
embargo, también se han destacado en el
lado positivo de la balanza algunos valiosos
consensos alcanzados y sedimentados por
el tiempo vy la propia dindmica financiera y
politica. Uno de ellos es el relativo a la de-
limitacién de los servicios publicos funda-
mentales y al mismo concepto de pobla-
cion ajustada, con todos los matices que
sea necesario realizar y con todas las refor-
mas parciales que sea preciso acometer,
pero sin tratar de desmontar los grandes
logros alcanzados.

A las dificultades intrinsecas que ha en-
contrado la financiacién autonémica des-
de la aprobacion de la CE y la primigenia
LOFCA, asi como en cada nueva ronda de
negociacioén, incluyendo la atribucién de
competencias, la asignacién de tributos
entre niveles de gobierno y las disfuncio-
nes del propio mecanismo de nivelacion,
se afiaden ahora los cambios acaecidos
en la arena politica espanola en los Ultimos
afos. Una de sus resultados mas visibles
esta siendo la mayor fragmentacion par-
lamentaria y la significativa debilidad de
los gobiernos en el ambito estatal y auto-
némico (con excepciones). A ello se suma
la llamada “cuestién catalana” que, desde
2012 ha mutado su tradicional espiritu de
avance federalista en un movimiento uni-
lateral de incierto resultado. Finalmente,
tampoco se pueden obviar los impactos de
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la profunda crisis econémica que comenzd
en 2008, una de cuyas consecuencias prac-
ticas ha sido la caida de los ingresos tribu-
tarios y la multiplicacion del endeudamiento
autonomico, en buena medida con cargo a
los mecanismos adicionales de financiacion
habilitados por el Estado para compensar
el cierre de los mercados financieros a las
CCAA desde 2012. En todo caso, resulta
muy apropiado incardinar en la futura refor-
ma del sistema de financiacion autonémica
-y también la local- con la redefinicion de
los objetivos de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera mas alla de 2020,
definiendo senda de ajuste progresivas, di-
ferenciadas y, sobre todo, creibles (AIReF,
2016; Fernandez Llera, 2016).

En el trabajo se han recordado las dos
grandes alternativas para estimar las ne-
cesidades de gasto, segun el coste real o
historico y segun un coste objetivo basado
en variables y ponderaciones. En la ultima
reforma de 2009 se mantuvieron ambos
criterios, quedando ademas bastante des-
dibujados por una poco deseable variedad
de fondos y modulaciones. La novedad en
el modelo que nace en 2009 es que el punto
de partida pasa a ser un criterio de nivela-
cion parcial limitado a los servicios publicos
fundamentales (consenso bésico que ya se
habia alcanzado en la reforma del modelo
en 2002), aunque respetando el concepto
del “habitante ajustado”. Si bien, en la prac-
tica, también se terminan nivelando, aun-
que sin un criterio objetivo y claro el resto
de competencias.

La proxima revision del sistema deberia
dar una soluciéon a este complejo panora-
ma. Y para ello debe aclarar varias cuestio-
nes, con implicaciones muy trascendentes
y de naturaleza politica (Lago Pefas y Mar-

tinez Vazquez, 2015):

+ Determinar como se incorporan las
CCAA de régimen foral a la financiacion
del mecanismo de nivelacion interterrito-
rial. Respetando su asimetria financiera
de raiz constitucional (por cierto, sin pa-
rangon en paises federales), no cabe por
mas tiempo soportar el sustancial sesgo a
la baja en el computo del importe del cupo
vasco, la aportacion navarray los ajustes a
realizar, en concepto de las competencias
del Estado no asumidas por estas CCAA,
entre ellas, de manera muy fundamental,
la de garantia de igualdad en el acceso a
los servicios publicos y su manifestacién
como solidaridad “entre todos los espa-
foles”. Muy al contrario, si la “solucién” a
este agravio comparativo pasase por ex-
tenderlo a otras CCAA, se vaciaria la razon
de ser del gobierno central y su capacidad
para ejercer sus propias competencias.

* Clarificar el papel de Canarias en el sis-
tema de financiacion de régimen comun,
respetando su idiosincrasia y su recono-
cimiento al maximo nivel normativo como
region ultraperiférica europea, pero mejo-
rando notablemente la transparencia de
los recursos derivados del Régimen Eco-
némico y Fiscal (Fernandez Llera y Lago
Pefas, 2011).

« Decidir si el sistema espariol debe op-
tar por la nivelacién parcial o plena, com-
prometiéndose a continuacion todas las
partes a respetar y asumir el mecanismo
y su resultado, sin caer posteriormente
en la tentacién de corregir o compen-
sar mediante férmulas que complican vy
desnaturalizan sobremanera el modelo y
producen resultados incomprensibles en
términos econdmicos. Aunque la posicion
mayoritaria en nuestra encuesta defiende
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la nivelacion parcial, también existe un
amplio apoyo politico y social a la nive-
lacion total, por lo que el debate sobre
el grado de nivelacién, quién y cémo fija
los umbrales y sobre su concreta instru-
mentacion sigue abierto entre los técni-
cos. El objetivo debe ser el de alcanzar
un modelo sensato de nivelacion, en tér-
minos de equidad y eficiencia, pero a la
vez aceptable politicamente y sostenible
financieramente.

+ Determinar si se ponen limites a la
reordenacion, al modo de Alemania, o Si
por el contrario se mantiene el concep-
to del Estatuto de Autonomia de Cata-
luAa que opera Unicamente para esta
CA y que se ha cumplido estrictamente.
La nivelacion parcial conlleva de por si
una menor probabilidad de reordena-
cidn, tanto menor cuanto menor sea el
porcentaje de nivelacion que se acuerde.
Pero pueden discutirse clausulas adicio-
nales y explicitas que impidan la reorde-
nacion.

» Determinar el tratamiento del statu
quo. La evaluacion que las CCAA hacen
del modelo aprobado en 2009 (Fernan-
dez Leiceagay Lago Pefas, 2014) sehala
que solo una (La Rioja) ensaya una timi-
da defensa del statu quo. Por otra parte,
no existen ejemplos en la literatura com-
parada en los que este criterio tenga un
peso relevante. Si bien es cierto que en
la practica su eliminacion puede exigir el
establecimiento de periodos transitorios
para que se produzca una convergencia
plena en la financiacién por habitante
ajustado.

« Discutir si es posible y como mejo-
rar el computo de las necesidades de
gasto per cépita (los llamados habitan-
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tes ajustados). La alternativa es partir de
la formula actual y tratar de mejorarla a
partir de lo que hoy sabemos sobre la re-
levancia de las diferentes variables que
afectan a las diferencias de necesidades
de gasto y del coste per capita . En todo
caso, una vez estimados y aceptadas
estas diferencias, el sistema no deberia
poder desviarse del resultado perse-
guido sin un criterio objetivo y explicito,
como se hace hoy en dia. En este apar-
tado habria que incluir también la posible
mejora en el cébmputo de la capacidad
fiscal y la recaudacién normativa en los
tributos cedidos total o parcialmente .

Las alternativas que se han discutido en
este documento constituyen un catalogo
de propuestas o recomendaciones abier-
tas. Lo primero de todo es definir bien las
formas de la reforma, es decir, el procedi-
miento técnico y politico para acometer la
revision del modelo (mayoria requerida, en-
caje de Catalufia, aportacién de las CCAA
forales, simultaneidad con una reforma
fiscal y de la financiacién local, reforma
constitucional). Los informes técnicos pre-
vios, como el presente, son esenciales en
aras de facilitar el consenso sobre bases
soOlidas e independientes, frente a plan-
teamientos ideoldgicos o territoriales muy
marcados, no solo en los responsables
politicos, sino incluso en posiciones aca-
démicas.

Sobre nivelacion autondmica se ha escri-
to mucho y se han elaborado numerosos
estudios descriptivos e inferenciales, por
lo que el magma ha solidificado en bas-
tantes aspectos, alejando planteamien-
tos poco ortodoxos o mas extremos que
quizas puedan tener encaje por otras vias
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politicas. Obviamente, el consenso es un
valor deseable, pero siempre que suponga
un avance significativo, para que compen-
se los costes de transaccion en los que hay
que incurrir para alcanzarlo. De igual modo,
si dicho consenso se antoja imposible de
alcanzar en un plazo razonable, sélo que-
da resolver esta cuestién por votaciéon de-
mocratica mayoritaria. Por el contrario, en
los aspectos técnicos, como se ha visto
en la encuesta de opinion de este informe,

bastantes cuestiones estan ampliamente
consensuadas, lo cual no es un valor a me-
nospreciar y, en todo caso, si los decisores
politicos se alejan de este consenso, de-
beran explicar y motivar su actuacién, mas
alla de congraciarse con sus respectivos
electorados por haber logrado una even-
tual “mejora financiera” para su comuni-
dad auténoma o, en el caso del gobierno
central, por haber cerrado un acuerdo ge-
neral sobre financiacién autonémica.

y7
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JAN %@} 1. CUESTIONARIO DE LA ENCUESTA DE OPINION

PREGUNTAS SUSTANTIVAS

1. En relacidn al desequilibrio vertical entre ingresos y gastos en el escalén autonémico:
a. Es una cuestion secundaria
b. Es una cuestion muy relevante cuantitativamente y su solucion pasa, sobre todo, por
dar mas autonomia tributaria a las CCAA de régimen comun.
c. Es una cuestién muy relevante y su soluciéon pasa, sobre todo, por transferir mas re-
cursos a las CCAA de régimen comun.
d. Es una cuestién subordinada a una previa clarificacion de competencias entre niveles
de gobierno.

2. A su juicio, la futura reforma de la financiacion autondmica deberia priorizar:
a. El incremento de la capacidad tributaria propia de las comunidades auténomas.
b. El mecanismo de nivelacién financiera de servicios publicos.
c. La revision de los mecanismos de coordinacién del endeudamiento y el reparto expli-
cito de los objetivos de déficit entre niveles de gobierno.

3. Sobre los resultados finales del modelo actual de régimen comun en cuanto a la ni-
velacion horizontal:
a. Son, en esencia, razonables.
b. Son discutibles, pero dificiles de cambiar por razones de economia politica.
c. Son esencialmente arbitrarios, no responden a una regla de distribucién clara y hay
que modificarlos sustancialmente.

4. Sobre el grado de nivelacion del sistema de financiacion de régimen comun:
a. Se deberia optar por la nivelaciéon plena de todos los servicios descentralizados.
b. Se deberian nivelar sdlo los llamados servicios publicos fundamentales (en este mo-
mento, sanidad, educacion y servicios sociales esenciales).
c. La nivelacién deberia incluso ser mas limitada que la descrita en la opcion b.

5. Sobre el llamado criterio de “no reordenacion” u “ordinalidad”, definido como que la
clasificacion de comunidades auténomas por su recaudacion tributaria per capita sea
la misma que la de la financiacion total per capita proporcionada por el sistema:
a. Es un criterio muy razonable y debe ser aplicado de forma estricta.
b. Es un criterio razonable, pero su cumplimiento es secundario frente al de los principios
basicos del sistema de financiacién.
c. Es un criterio poco razonable que deberia ser excluido en la futura reforma del sistema
de financiacion autondmica.

0]
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6. Sobre el llamado criterio de “no reordenacion” u “ordinalidad”, definido como que
la clasificacion de comunidades autdbnomas por su capacidad tributaria per capita sea
la misma que la de la financiacion total por habitante ajustado proporcionada por el
sistema:

a. Es un criterio muy razonable y debe ser aplicado de forma estricta.

b. Es un criterio razonable, pero su cumplimiento es secundario frente al de los princi-

pios basicos del sistema de financiacioén.

c. Es un criterio poco razonable que deberia ser excluido en la futura reforma del siste-

ma de financiacion autonémica.

7. Sobre el respeto a la llamada “clausula del statu quo”, definida como que ninguna
comunidad auténoma puede perder recursos de forma directa e inmediata como con-
secuencia de la reforma del sistema:

a. No es razonable y deberia ser eliminada por completo en el nuevo afo base.

b. No es razonable y deberia ser eliminada, si bien con un periodo de introduccion pro-

gresiva de los efectos de la reforma y en un horizonte temporal amplio.

c. Es razonable y necesaria para que la reforma sea politicamente posible.

8. Sobre las férmulas actuales para la estimacion de la recaudacién normativa de los
tributos cedidos tradicionales:

a. Son razonables y no requieren ajustes significativos.

b. Son discutibles y requieren ajustes significativos.

c. Son, en esencia, erréneas y requieren cambios radicales.

9. Sobre las férmulas actuales para la estimacion de la recaudacion normativa de las
participaciones territorializadas:

a. Son razonables y no requieren ajustes significativos.

b. Son discutibles y requieren ajustes significativos.

c. Son, en esencia, erréneas y requieren cambios radicales.

10. Sobre la diferencia en la financiacion per cépita y por habitante ajustado que pro-
porciona el sistema foral respecto al comun:
a. Es una diferencia justificable por razones constitucionales.
b. Es una diferencia injustificable y deberia ser corregida en un horizonte temporal am-
plio, recalculando el cupo vasco, la aportacién navarra y los ajustes a realizar.
c. Es una diferencia injustificable y deberia ser corregida de forma inmediata, recalcu-
lando el cupo vasco, la aportacion navarra y los ajustes a realizar.

11. Sobre la actual estimacion de la poblacion ajustada:
a. Es correcta en esencia y requiere ajustes minimos.
b. Presenta debilidades y requiere modificaciones significativas de variables y ponde-
raciones.
c. Deberia ser sustituida por una metodologia completamente distinta.
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12. La estimacion de las necesidades de gasto y de la recaudaciéon normativa:

a. Deberia correr a cargo de los ministerios de Hacienda y de Administraciones Territo-
riales.

b. Deberia correr a cargo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, con la asistencia
técnica que proceda.

c. Deberia correr a cargo de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (Airef).
d. Deberia correr a cargo de un nuevo 6rgano técnico o un grupo de personas expertas
constituido al efecto.

13. La revision del mecanismo de nivelacion:
a. Deberia ser obligatoria y automatica cada cinco anos.
b. Deberia realizarse cuando al menos ocho comunidades auténomas la soliciten, pero
nunca antes de cinco afios desde la Ultima revision.
c. No debe producirse, para dotar de estabilidad y vigencia indefinida al sistema.

PREGUNTAS DE CONTROL

14. Su comunidad auténoma de referencia:
a. Es de régimen foral.
b. Es de régimen comun, excepto Canarias.
c. Es Canarias.

15. Su comunidad auténoma de referencia tiene una capacidad fiscal per capita:
a. Por encima de la media.
b. Por debajo de la media.
c. Aproximadamente en la media.

16. Su comunidad auténoma de referencia tiene una renta per capita:
a. Por encima de la media espafiola.
b. Por debajo de la media espafiola.
c. Aproximadamente en la media espafiola.

17. Su comunidad auténoma de referencia tiene una demografia:
a. Dindmica y en expansion.
b. Relativamente estable.
c. En declive.
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18. En su comunidad auténoma de referencia, el gobierno:
a. Es de un solo partido con mayoria absoluta en el parlamento.
b. Se sustenta sobre una mayoria parlamentaria estable, con varios partidos.
c. El gobierno no tiene mayoria parlamentaria estable.

19. En su comunidad auténoma de referencia, la orientacion politica del gobierno:
a. Es de izquierdas-progresista.
b. Es de derechas-conservadora.
c. Es nacionalista o independentista.
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JAN®:@) 2. LISTADO ALFABETICO DE PARTICIPANTES EN LA
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+ Roberto Fernandez Llera

+ Agustin Gonzalez Pérez

+ Ana Herrero Alcalde

+ Luis Angel Hierro Recio

+ Santiago Lago Penas

+ José Agustin Manzano Mozo
+ Carlos Monasterio Escudero
+ Raquel Pereira Vegas

+ Francisco Pérez Garcia

+ Irene Santamaria Paulo

Universidad de Santiago de Compostela)
Universidad de Cantabria y GEN)

Xunta de Galicia)

Junta de Extremadura)

Junta de Andalucia)

GEN / Sindicatura de Cuentas del Principado
de Asturias). PONENTE

(Junta de Extremadura)

(UNED)

(Universidad de Sevilla)

(GEN / Universidade de Vigo). PONENTE
(Junta de Castilla'y Ledn)
(
(
(
(

Py

Universidad de Oviedo). MODERADOR
Gobierno del Principado de Asturias)
Universidad de Valencia / IVIE). MODERADOR
Generalitat Valenciana)

+ Manuel Antonio Sarachaga Garcia (Gobierno del Principado de Asturias)

+ Joaquim Solé Vilanova
+ Javier Suarez Pandiello

+ José Manuel Tranchez Martin

+ Laura Varela Candamio
+ Maite Vilalta Ferrer

Febrero de 2017

(Universidad de Barcelona)
(Universidad de Oviedo)
(UNED)

(Universidad de La Corufia)
(Universidad de Barcelona)
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JAN%:@) 3. LISTADO ALFABETICO DE PERSONAS EXPERTAS QUE HAN
CONTESTADO LA ENCUESTA

+ Ramén Barberan

+ Maria Cadaval

+ César Cantalapiedra Lopez
+ David Cantarero

+ José Manuel Cordero

+ Miguel Corgos L6pez-Prado
+ Juan Corona

+ Alain Cuenca

+ Eloisa Del Pino

+ Mar Delgado

+ Francisco J Delgado Rivero
+ Santiago Diaz De Sarralde
+ Jose Maria Duran

+ Pilar Duran Solano

+ Natividad Fernandez Gémez
+ Roberto Fernandez Llera

+ Amadeo Fuenmayor

+ Xosé Manuel Gonzalez

+ Juan Gonzalez Alegre

+ Rafael Granell

+ Ana Herrero

+ Luis Angel Hierro

+ Miriam Hortas

+ Santiago Lago Penas

+ Guillem Lopez Casasnovas
+ J. Agustin Manzano Mozo

+ Jorge Martinez Vazquez
+ Diego Martinez Lopez

+ M? Jose Mira Veintimilla
+ Carlos Monasterio

+ Encarnacion Murillo

+ Jorge Onrubia

+ Pedro Pascual

+ Francisco Pedraja

+ Francisco Pérez Garcia
+ Javier José Pérez Garcia

Universidad de Zaragoza

Universidad de Santiago de Compostela

AFI

Universidad de Cantabria y GEN

Universidad de Extremadura

Xunta de Galicia

Universitat Abat Oliba CEU

Universidad de Zaragoza

IPP, CSIC

Banco de Espafia

Universidad de Oviedo

URJC

Universidad de Barcelona - IEB

Junta de Extremadura

Universidad de Cantabria

GEN / Sindicatura de Cuentas del Principado de Asturias
Universidad de Valencia

Universidad de Vigo

Universidad de Méalaga

Universitat de Valencia

UNED

Universidad de Sevilla

Universidad Autbnoma de Madrid

GEN (Universidade de Vigo)

Universitat Pompeu Fabra

Direccion General de Tributos y Financiacién Autonémica.
Castilla y Ledn

Georgia State University

Universidad Pablo de Olavide

Conselleria Hacienda y Modelo Econémico - Valencia
Universidad de Oviedo

URJC y RIFDE

Universidad Complutense de Madrid y FEDEA
Departamento de Economia. Universidad Publica de Navarra
Universidad de Extremadura

Universidad de Valencia e IVIE

Banco de Espafia
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+ Joan Rossellé

+ Francisco Javier Salinas
+ Joaquim Solé

+ Javier Suarez Pandiello
+ Manuel Tranchez

+ Alfonso Utrilla

+ Alberto Vaquero

+ Laura Varela Candamio
+ Maite Vilalta

+ Ulpiano Villanueva Rodriguez
+ Antoni Zabalza

+ Ignacio Zubiri

Febrero de 2017

Universitat llles Balears

Universidad Autbnoma de Madrid
Universidad de Barcelona
Universidad de Oviedo

UNED

Universidad Complutense de Madrid
Universidad de Vigo

Universidad de A Coruna

Universitat de Barcelona

Auditor Consello de Contas de Galicia
Universidad de Valencia
Universidad del Pais Vasco
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GEN+ es una plalaforma de fransferencia de conocimiento en el ambifo de la econo-
mia y la gobernanza publicas: con inferés parlicular en el federalismo y la descenirali-
zacién. GEN+ nace como una exfensién del Grupo de investigacién GEN (Governan-
ce and Economics research Network) de la Universidad de Vigo bajo la forma juridica
de asociacién sin animo de lucro.

Lisfado de GEN+ Reporls publicados:

02/2017: La nivelacion interterritorial y la estimacién de las necesidades de gasto

01/2016: Informe sobre o transporte publico urbano en Galicia

GEN+Reports
Editor: Patricio Sanchez
Documentos descargables gratuitamente en www.genplus.es
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