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PRESENTACION

Entre los grandes temas que centran los debates sobre el desarrollo de la
Regién de Murcia se encuentra, inequivocamente, el modelo de financiacion
autonémica y los efectos que genera su aplicacién en nuestra Comunidad
Auténoma. No se trata de una cuestion coyuntural que haya aflorado en el marco
de la enorme crisis econdémica -y social- que se inicia en 2008. Al contrario, es un
tema controvertido desde las primeras etapas del proceso autonémico porque ya
entonces se empezé a apreciar que generaba desigualdades territoriales, y que
Murcia resultaba gravemente perjudicada por corresponderle una financiacion por
habitante notablemente inferior al promedio. Una situacién que las diferentes
reformas emprendidas a lo largo de los afos han sido incapaces de corregir.

El Pleno del Consejo Econémico y Social de la Regién de Murcia lo considerd
un tema con suficiente trascendencia para promover un estudio en profundidad,
al igual que ha hecho a lo largo de los anos con otros igualmente de enorme
relevancia (recursos hidricos, inmigracién, economia irregular, sistema sanitario
plblico, reforma de la Politica Agricola Comdn...). En primer lugar por su
importancia econémica. No es necesario escribir mucho para justificarla pues
ese desequilibrio implica anualmente que la Regién deje de percibir una elevada
cantidad de recursos financieros y muy necesarios, especialmente cuando ademas
los principales indicadores socioeconémicos la sitian generalmente por debajo
de los datos nacionales. Y en segundo lugar por la oportunidad del momento en
que nos encontramos. La vigencia del actual modelo finalizé y de las elecciones
generales recientemente celebradas surgird un nuevo gobierno que debiera tener
entre sus prioridades la reforma del sistema de financiacién autondémica.

El fin principal del trabajo no es probar el perjudicial trato recibido por la
Regién en este dmbito, suficientemente revelado por otros estudios de cualificados
investigadores independientes y ajenos a nuestra Comunidad Auténoma. Ante
una negociacion que se prevé complejay dificil, pues los intereses regionales son
muy dispares, el objetivo prioritario es aportar desde nuestra posicién propuestas,
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ideas y reflexiones de interés para propiciar la reforma del actual sistema, de tal
forma que si el nuevo modelo no logra igualar los recursos por habitante de las
regiones, corrija al menos las enormes disparidades del actual.

El estudio se adjudicd a un equipo de investigadores de la Facultad de
Economia y Empresa de la Universidad de Murcia compuesto por D. Fernando
Ignacio Sdnchez Martinez, D. lldefonso Méndez Martinez y D. Jorge Eduardo
Martinez Pérez, de larga y cualificada trayectoria en el dmbito econdémico vy
particularmente en el hacendistico. Han cumplido con creces las expectativas
depositadas porque han realizado un trabajo riguroso y de gran calidad técnica,
de facil lectura pues han procurado simplificar términos complejos para hacerlos
accesibles a personas poco conocedoras de estos temas, y con solidez y creatividad
en las propuestas que realizan. Les agradezco el esfuerzo que han realizado, sin
duda fructifero.

El debate en torno al sistema de financiacién autondémica, sus posibles
inequidades vy las vias por las que deberfa transitar su proxima reforma esta
no pocas veces trufado de lugares comunes y generalidades, cuando no de
presupuestos de partida erréneos. Por esta razén resulta particularmente oportuno
el contenido del capitulo primero del estudio que, en primer lugar, revisa de
un modo sucinto pero preciso el marco tedrico que, desde la perspectiva de la
economia del bienestar, justifica la provisién descentralizada de bienesy servicios
pUblicos. Conviene no olvidar que, al margen de razones de naturaleza histérica
y politica, la descentralizacién de las administraciones publicas en Espafa tiene
un sélido fundamento de indole econémica, toda vez que la diversificacion de
la oferta de servicios pUblicos orientada a satisfacer unas preferencias también
diversas territorialmente, conlleva ganancias en términos de bienestar frente a la
provisién uniforme de una administracién centralizada. Este primer capitulo aborda
asimismo una necesaria revision de la evolucién del sistema de financiacién de las
comunidades auténomas de régimen comin, en la que se subrayan las luces y las
sombras que asoman tras cada una de las reformas aplicadas en el transcurso de
los dltimos treinta y cinco afios.

Siendo el objetivo del estudio evaluar los efectos econémicos de la financiacién
autondémica en la Regidn, es ineludible cuantificar cémo la aplicacién de los
modelos de financiacién se ha reflejado en las cifras de ingresos de la comunidad
auténoma. Esto es lo que hacen los autores del informe en su capitulo segundo,
cuyo dmbito temporal de andlisis abarca los dos Gltimos modelos: el aprobado
en 2001 y que estuvo vigente desde 2002 hasta 2008; vy el aprobado en 2009,
que ha prolongado su vigencia desde dicho afio hasta el momento presente.
El andlisis descriptivo que se lleva a cabo en este capitulo es muy completo y
enormemente Gtil para comprender los factores que explican las dindmicas de la
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financiacion de la CARM y del conjunto de comunidades de régimen comun, asi
como para valorar la situacién relativa de la comunidad murciana en el conjunto
del sistema. Cualquiera que lea esta parte del informe constatard la inequivoca
evidencia de que la Regién de Murcia ha sufrido en el periodo objeto de estudio
—incluso antes, como sugieren los autores— una discriminacion sistematica en
lo que respecta a su financiacién relativa. Resulta desolador comprobar que la
CARM es la segunda regién peor tratada por el sistema de financiacién —solo la
Comunidad Valenciana estd objetivamente peor-y que, ademas, esta situacién,
lejos de solucionarse con los sucesivos cambios en el modelo de financiacion, se
revela como un problema estructural.

El colofén de este capitulo es la cuantificaciéon —con todas las cautelas que se
derivan de las opciones metodoldgicas escogidas por los autores— de los déficit
de financiacién anuales que han resultado de este agravio comparativo, asi como
la estimacién del déficit acumulado en el periodo objeto de estudio, 2002-2013.
El resultado de este ejercicio es contundente: asumiendo que las necesidades de
gasto de las comunidades estan bien representadas por el conjunto de variables
y ponderaciones que el modelo de 2009 utiliza para el reparto del denominado
Fondo de Garantia, la CARM habria estado perdiendo unos 120 millones de euros
anuales (euros de 2010), como consecuencia del disefio del sistema de financiacién;
lo que equivale a unos 1.400 millones de euros acumulados en los doce afios que
van desde 2002 hasta 2013.

Que el sistema de financiaciéon da lugar a desigualdades en términos de
financiaciéon per capita entre comunidades auténomas es algo sabido, como
habitual es asumir que este hecho podria estar reflejdndose, por un lado, en
mayores déficit pdblicos y ratios de endeudamiento en las comunidades peor
financiadasy, por otro, en menores niveles de prestacién de los servicios publicos
esenciales en estas mismas comunidades, a resultas de la menor disponibilidad de
recursos financieros. Ninguno de estos supuestos, pese a ser plausibles, ha sido
hasta la fecha objeto de contrastacién empirica; y constituye un mérito anadido
de este informe el tratar de hacerlo con la metodologia y el rigor adecuados.
El capitulo tercero representa, pues, una aportacién original, consistente en el
anélisis de los efectos del sistema de financiacién y sus cambios sobre el déficit
y la deuda autondémicos, y sobre los resultados derivados de la provisién de los
servicios educativos y sanitarios. Las conclusiones de este capitulo son ciertamente
interesantes, pues confirman un efecto relevante de las diferencias en financiacién
y de los cambios en el sistema sobre la disparidad en las cifras de déficit y
deuda entre comunidades —que, no obstante, tienen otros factores explicativos
adicionales—, al tiempo que rechaza la hipdtesis de que las inequidades del modelo
de financiacion se hayan traducido en una peor dotacién de recursos educativos
o en peores resultados en salud de la poblacién.
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Por Gltimo, un estudio como el que se presenta quedaria incompleto si
dnicamente se limitase a constatar los problemas del sistema de financiacion
autonodmica, sus perversos resultados en términos de equidad entre comunidades
-y, en particular, el maltrato sufrido por la Regién de Murcia—, y los efectos
inducidos que ello tiene sobre la situacién presupuestaria de las haciendas
regionales. El corolario a todos estos resultados ha de ser la propuesta de
estrategias y acciones concretas que guien la préoxima reforma del sistema de
financiacion. Este es el contenido del capitulo cuarto, en el que se abordan los
aspectos mas importantes que dicha reforma deberia contemplar: la suficienciay la
estabilidad de los ingresos autonémicos, la equidad horizontal entre comunidades,
y la autonomia fiscal de los gobiernos regionales. Siendo todos ellos merecedores
de atencién, subrayamos la relevancia del citado en segundo lugar. El principal
objetivo de la reforma del modelo —y asi se hace constar de modo reiterado en el
informe- no deberia ser otro que la convergencia en los niveles de financiacion
relativa de las comunidades. Y en este sentido se pronuncian los autores del
estudio sin ambigliedades, propugnando la abolicién progresiva de la cldusula de
mantenimiento del statu quo y defendiendo la simplificacién del mecanismo de
reparto y su adecuacién a las variables que mejor representen las necesidades de
gasto de las administraciones publicas autondémicas.

Estas propuestas, y otras que figuran en el texto, podran ser compartidas
o no. Sin duda, desde dmbitos distintos pudieran proponerse otras diferentes
sostenidas con argumentos mejores o peores. De lo que no me cabe duda es de
la enorme solidez, basada en la justificacién tedrica o en la experiencia empirica
cientificamente demostrada, de las ideas que incorpora este trabajo. Creo que
merecen un analisis sosegado, reflexiéon y debate por quienes deben decidir la
reforma del modelo.

Murcia, diciembre de 2015

José Lujan Alcaraz

Presidente del Consejo Econémico y
Social de la Regién de Murcia



INTRODUCCION

Las comunidades auténomas gestionan un tercio del gasto consolidado de
las administraciones publicas en Espana. Esta cifra se eleva hasta alcanzar casi el
50% si excluimos las prestaciones econdémicas de la Seguridad Social (pensiones,
desempleoy otras). Entre los servicios publicos que son competencia de la hacienda
regional se encuentran algunos de los que tienen un mayor impacto sobre la
calidad de vida presente y futura de los ciudadanos, como la asistencia sanitaria,
la educacién, en todos sus niveles, y la atencién a la dependencia. La actuacién
de los gobiernos autondémicos adquiere, pues, una relevancia mas que notable,
no solo por el volumen de recursos que gestionan, sino también por los efectos
que el grado de eficiencia y de equidad alcanzado en el curso de dicha gestién
tiene sobre el bienestar de la ciudadania.

La atribucién a las comunidades auténomas de competencias de gasto en
estos dmbitos encuentra justificacién econdémica en las ventajas que supone
acercar el proceso de toma de decisiones a los ciudadanos y, por consiguiente,
la mejor adecuacién —en cantidad y en calidad- de la oferta de bienes y servicios
pUblicos a la preferencias de aquellos. Pero una cosa es que los servicios publicos
que prestan las comunidades auténomas a los residentes en sus respectivas
jurisdicciones sean dispares entre si porque asi lo deciden los contribuyentes-
votantes de dichos territorios, y otra muy diferente es que las diferencias en los
niveles de prestacién reflejen una distinta capacidad financiera para hacer frente
a los costes de provisién de tales servicios.

Por esta razén, el modo en que se disefie el sistema de financiacién de las
comunidades auténomas alcanza una gran relevancia, en la medida en que de su
adecuada configuracién dependerd que los ciudadanos espanoles, sea cual fuere
su lugar de residencia, puedan aspirar a recibir servicios publicos de similar calidad,
sin que diferencias en la restriccion presupuestaria de sus respectivos gobiernos
condicionen dicho objetivo. Esto Gltimo no es sino la expresién del principio basico
de equidad horizontal que, no siendo el Unico al que ha de servir el sistema de
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financiacion autondémica —pues los hay diversos y, en ocasiones, conflictivos entre
si—, es sin duda uno de los mas importantes.

La financiacién de las comunidades auténomas tiene en Espafna un grave
y manifiesto problema de inequidad —asumido con aparente naturalidad por
parte de los partidos politicos que han tenido responsabilidades de gobierno-
como consecuencia de la interpretacion de los derechos forales reconocidos
en la Disposicion Adicional Primera de la Constitucién. Los regimenes forales
de Navarra y el Pais Vasco representan una situaciéon de privilegio para los
gobiernos de estas dos comunidades no solo en términos de autonomia
tributaria sino también, en la practica, en términos de suficiencia financiera.
Durante décadas, los ciudadanos residentes en estos territorios han podido
recibir de sus administraciones mas y mejores servicios plblicos debido a la
mayor disponibilidad de recursos con que financiarlos de la que han gozado sus
gobiernos respectivos. No siendo éste el objeto del presente informe, una vez
subrayado el agravio, centramos nuestro foco en las comunidades del llamado
“régimen comun” y en su modelo de financiacion.

Se cumplenya 35 anos desde la aprobacién de La Ley Organica de Financiacién
de las Comunidades Auténomas de Régimen Comun (LOFCA), que constituye el
marco en el que se han ido configurando las sucesivas versiones del sistema de
financiacion que rige para las quince comunidades que comparten esta condicion.
Desde 1980 hasta ahora, la LOFCA ha sufrido distintas modificaciones a la par
que el sistema de financiaciéon ha ido evolucionando hacia un modelo con més
autonomia financiera y la vocacion de un mayor grado de equidad horizontal.
Aplaudimos sin reservas el avance que las distintas reformas del modelo de
financiacion han supuesto en el campo de la autonomia financiera —no tanto en el
de la corresponsabilidad fiscal- pero no cabe hacer lo mismo, desgraciadamente,
en relacién con sus progresos en términos de equidad.

Los cambios habidos en el sistema de financiacién autonémica en 1986, 1992,
1996, 2001 y 2009 han ido casi siempre, sobre el papel, en la direccién correcta
por lo que atafe al objetivo de nivelacién fiscal, esto es, la compensacién de las
diferencias en capacidad tributaria entre comunidades mediante un mecanismo
redistributivo tendente a garantizar una financiacién efectiva similar por habitante
(o por la unidad de necesidad definida como “habitante ajustado”). En la practica,
sin embargo, los avances que podrian haberse logrado en las transiciones entre uno
y otro modelo han estado invariablemente lastrados por la aplicacion de limites y
reglas de modulacién, entre las que aflora con rango de protagonista la cldusula
de garantia del statu quo, que han impedido la convergencia en financiacién per
capita de las comunidades. De este modo, la distribucién de los recursos que
genera el actual modelo de financiacién reproduce, sin demasiados cambios, la
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situacién de partida al inicio de su periodo de vigencia, 2009; y ésta, a su vez,
difiere relativamente poco de la observada en 2001, y asi, sucesivamente.

El escenario actual —que no es sino muestra de una situacién estructural- se
caracteriza por la existencia de diferencias cuantitativamente muy relevantes entre
comunidades por lo que respecta al volumen de recursos per capita que el sistema
de financiacién garantiza para la cobertura de unos servicios que son comunes a
todas ellas. Diferencias que no cabe justificar sobre la base de las discrepancias en
las variables que el propio sistema considera representativas de las necesidades
de gasto y del coste de prestar los servicios. Es ldgico, por tanto, pensar que
tales disparidades en los niveles de dotacién de recursos financieros pueden
estar redundando en diferencias injustificables en los estdndares de provision
de los servicios publicos, so pena de que las comunidades peor financiadas en
términos relativos estén manteniendo unos niveles de prestacién medios a costa
de explotar otras fuentes de financiacién distintas de las que el sistema comUn
pone a su disposicion, entre ellas, el recurso al endeudamiento.

No descubrimos nada si afirmamos que la Comunidad Auténoma de la Regién
de Murcia (CARM) se encuentra entre aquellas comunidades que disponen de
una menor financiacién efectiva por habitante (solo la Comunidad Valenciana
puede alegar que estd objetivamente peor financiada que la CARM). Lo que
no resulta tan evidente es el impacto que esta infra-financiacién puede estar
teniendo en los servicios plblicos fundamentales que el gobierno regional
proporciona a sus ciudadanos, como tampoco el grado en que dicha insuficiencia
financiera relativa puede explicar las mayores necesidades de financiacién que
se evidencian en las cifras de déficit pdblico y endeudamiento. Responder a esta
cuestion es uno de los objetivos de este informe, como también lo es analizar
las causas que estan detrds de esta andémala —e injusta— situacién y proponer
medidas que puedan corregirla.

En el primer capitulo, tras exponer los fundamentos econdémicos de la
descentralizacién fiscal, se realiza un repaso de la evolucién del marco normativo
de la financiacién autondémica, dedicando una especial atencién a analizar el disefio
del modelo actualmente vigente, aprobado en 2009.

En el capitulo 2 llevamos a cabo un estudio descriptivo de la financiacién
que el sistema ha aportado a la CARM en el periodo 2002-2013, analizando la
evolucién de las cifras en comparaciéon con las del conjunto de comunidades de
régimen comun y su composicién por instrumentos, destacando las diferentes
dindmicas seguidas por cada uno de ellos a lo largo del periodo. En la segunda
parte del capitulo se estudia la financiacién relativa de la comunidad murciana,
identificAndose los elementos que en el actual modelo de financiacién explican
el hecho de que Murcia reciba una financiacién por unidad de necesidad inferior



WCES

El modelo de financiacién autonémica y sus consecuencias econémicas para la Regién de Murcia

a la media. Cerramos este capitulo con una estimacion tentativa del déficit de
financiacion acumulado en el periodo objeto de analisis.

En el capitulo 3, recurriendo a una metodologia novedosa en este dmbito,
intentamos dar respuesta a las preguntas formuladas mas arriba, a saber, hasta
qué punto los cambios en el modelo de financiacién y las diferencias en recursos
por habitante son capaces de explicar la dispersion en los indicadores de déficit
y endeudamiento de las comunidades auténomas, y cudl ha sido el impacto, si es
que lo ha habido, del modelo de financiacién sobre los recursos y resultados en
educacion y sanidad.

Los resultados de los capitulos 2 y 3, asi como la revisiéon de la literatura
especializada mas reciente sirven de base a las propuestas de reforma del
sistema de financiaciéon que se formulan en el capitulo 4. Las recomendaciones se
presentan agrupadas en tres blogues en funcién del objetivo al que se orientan: el
reforzamiento de la suficiencia financiera, la consecucién de la equidad horizontal y
la mejora de la autonomia tributaria. Cierra el informe un capitulo de conclusiones,
a modo de sintesis de las cuestiones que se abordan en el estudio.



CAPITULO 1

LOS SISTEMAS DE FINANCIACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

1.1. LA TEORIA ECONOMICA DEL FEDERALISMO FISCAL
1.1.1. La justificacion economica de la descentralizacion Fiscal

La Constitucién Espafola (CE) aprobada en 1978 modificd sustancialmente
la estructura territorial del Estado, transformando el modelo unitario existente
hasta ese momento en un modelo cuasi-federal. Las comunidades auténomas
(CC.AA.), nuevos 6rganos de gobierno que nacieron a partir del desarrollo del
Titulo VIII de la Carta Magna, han asumido con el paso de los afios un papel
protagonista en la actuacién econémica y financiera de las administraciones
publicas (AA.PP.). En la actualidad, los gobiernos autonémicos gestionan
aproximadamente un tercio del gasto consolidado de las AA.PP. Si se excluyen
las prestaciones econdémicas de las Administraciones de seguridad social
(pensiones, prestaciones por desempleo, porincapacidad laboral, maternidad,
etc.), mas del 50% del gasto publico es responsabilidad de las CC.AA. Esto
convierte al sector pUblico espafnol en uno de los mas descentralizados de
Europay de la OCDE.

Dejando al margen consideraciones de indole politica e histérica que, sin
duda, pueden servir para explicar el devenir de la estructura territorial del
estado espanol en las Gltimas décadas, lo cierto es que la descentralizaciéon de
las funciones del sector publico encuentra fundamento en la teoria econémica
del federalismo fiscal, cuyo teorema fundacional formulé Oates (1972) en los
siguientes términos:

Para un bien publico cuyo consumo estd definido para subconjuntos geogrdficos del total
de la poblacién y cuyos costes de provision de cada nivel de output del bien en cada
Jurisdiccion son los mismos para el gobierno central o los respectivos gobiernos locales,
serd siempre mds eficiente (o al menos tan eficiente) que los gobiernos locales provean
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los niveles de output Pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones que la provision por
el gobierno central de cualquier nivel prefijado de output para todas las jurisdicciones’.

Tras esta formulaciéon aparentemente criptica se esconde un argumento
bastante mas simple de lo que cupiera pensar. En esencia, la razén basica para que
la provisién de servicios pUblicos se atribuya a niveles de gobierno “subcentrales”
(como las CC.AA. o los ayuntamientos, en el caso de Espaia) es que estos se
encuentran en mejor posicion para adaptar la cantidad y calidad de los servicios
publicos a las preferencias y circunstancias propias de sus territorios de lo que lo
estd el gobierno central que, en principio, proporcionaria iguales servicios en todos
los casos, bajo el supuesto de igualdad en las preferencias. Las condiciones para
que la descentralizacién conlleve ganancias de bienestar son: 1) que el dmbito
de provisidon pueda delimitarse geograficamente (algo que no ocurre con los
bienes publicos “nacionales” como, por ejemplo, la defensa); y 2) que los costes
de provisién no sean mucho mayores para los gobiernos subcentrales que para
el gobierno central (esto es, que no existan economias de escala relevantes que
pudieran compensar los beneficios de una provisién descentralizada).

En consecuencia, las ventajas que proporciona la solucién descentralizada
se asocian a la diversificacion de la oferta de servicios pUblicos por parte de los
gobiernos regionales y locales. Esta variedad en los niveles de provisidn reflejaria
la diversidad en las preferencias de los ciudadanos residentes en distintos
territorios y permitirfa una mayor adecuacién del mend de servicios pUblicos a las
necesidadesy deseos de los votantes. Adicionalmente, en un contexto de movilidad
geografica, la existencia de una oferta territorialmente diversificada incentivaria
a los ciudadanos a desplazarse a aquellas jurisdicciones que proporcionasen
bienes y servicios plblicos mas acordes a sus preferencias, incrementandose asi
las ganancias potenciales de la descentralizacién (Tiebout 1956)2.

Dos argumentos mas apoyan las ventajas de la descentralizacion de las funciones
pUblicas. El primero se refiere al hecho de que la competencia entre gobiernos
regionales o locales puede servir de freno al crecimiento de los presupuestos y
genera, asi mismo, estimulos para una provisién mas eficiente de los servicios pablicos.
Por Gltimo, la descentralizacién puede incentivar la experimentacién y la innovacion
en la produccién y prestaciéon de servicios publicos, pudiendo servir de caldo de
cultivo para la “experimentacién” en materia de politicas publicas (Oates, 2007).

1 Oates (1972), p. 35. El “Teorema de la descentralizacion” recibe, en ocasiones, el nombre
de “Teorema de Barzel-Oates”, porque en un apéndice de su libro, Wallace Oates utiliza un algoritmo
tomado de Barzel (1969) para determinar la magnitud de las ganancias de bienestar que se derivan
de la descentralizacién.

2 Este comportamiento descrito por Charles Tiebout se conoce como “votacién con los pies”,
metdafora que describe el proceso de revelacion de preferencias que tiene lugar a través de la movilidad
geogrifica.
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Lo que nos ensefa la teoria de la descentralizacién fiscal es, pues, que el
argumento econdmico para la articulaciéon del sector publico en distintos niveles
territoriales depende crucialmente de que las preferencias de los ciudadanos en
relacién con la provisiéon de bienes y servicios publicos (y su financiacién) difieran
entre unos territorios y otros, y de que la actuacién de los gobiernos regionales
y locales responda, en la practica, a tales preferencias. Dicho de otro modo, de
no existir este patron territorialmente diferenciado de preferencias en relacién
con el nivel y composicién de los ingresos y gastos publicos, y/o de no ser factible
la adecuacion de las decisiones de los gobiernos subcentrales a tal patrén, las
potenciales ganancias de bienestar derivadas de la descentralizacién quedarian
reducidas a las mencionadas en el parrafo precedente.

Esta conclusién es importante porque resta virtualidad a las propuestas
que, basadas en argumentos de equidad horizontal (“igualdad entre todos los
espanoles”), reclaman la provisiéon uniforme en todo el territorio nacional de
servicios publicos (por ejemplo, sanitarios o educativos) cuya competencia se ha
transferido a las CC.AA. Una cosa es garantizar que cualquier gobierno regional o
local esté en condiciones de prestar un mismo nivel (o un cierto nivel minimo) de
servicios, dotdndolo de recursos suficientes al efecto, y otra negar la posibilidad
de que la oferta de servicios pUblicos pueda ser distinta en cada territorio. Esto
Gltimo supondria desterrar el argumento bésico para la descentralizaciéon fiscal
y, €n consecuencia, poner en cuestién el proceso de traspaso de competencias a
las CC.AA. en su totalidad, mas alld de argumentos de indole histérica o politica.

En definitiva, la existencia de distintos “menus” de servicios publicos e
instrumentos para su financiacion (impuestos, tasas, precios pUblicos), en la medida
en que refleje la diversidad de preferencias en los diferentes territorios, lejos de
suponer un problema, es la expresién genuina de las ventajas que se derivan de
la descentralizacién fiscal. Para que esto sea asi, no obstante, debe previamente
garantizarse que todas las jurisdicciones (CC.AA., ayuntamientos) disponen de
similar capacidad para afrontar la financiacion de los servicios que son de su
competencia porque, de lo contrario, serdn las diferencias en capacidad las que
condicionen la existencia de niveles de servicios dispares; y estos no seran reflejo,
entonces, de una diversidad en las preferencias de los ciudadanos, sino expresion
de la desigualdad existente entre territorios en lo que atane al potencial para
generar recursos financieros.

La atribucién de ingresos a los gobiernos subcentrales surge, asi, como un
corolario a las ventajas de descentralizar las competencias de gasto. Es dedir,
dotar a los gobiernos regionales y locales de fuentes de recursos con las que
financiar los servicios publicos es una condicién necesaria para que las potenciales
ganancias derivadas de la descentralizacién se puedan materializar. Aceptando,
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pues, la necesidad de atribuir instrumentos financieros a los gobiernos territoriales,
quedaria por decidir qué tipo de instrumentos son los més apropiados para nutrir
los presupuestos de ingresos de estos gobiernos y cual deberia ser la importancia
relativa de cada uno de ellos.

1.1.2. La atribucién de ingresos a los gobiernos regionales

La principal forma de financiar el gasto publico consiste en el establecimiento
y exaccién de impuestos®. En consecuencia, garantizar la disponibilidad de
ingresos suficientes en una organizacién fiscal descentralizada exige que dicha
descentralizacién no solo alcance a las competencias de gasto, sino también a la
titularidad y/o gestion de las principales figuras impositivas. Existe, ademas, un
argumento adicional al de suficiencia para que los gobiernos regionales y locales
dispongan de capacidad para recaudar impuestos en su territorio, y es el principio
de equivalencia fiscal. Este principio exige que quienes se benefician de la provisién
de los bienes y servicios publicos sean también quienes contribuyen con sus
impuestos (y otros ingresos, como tasas o precios publicos) a la financiacién de tales
niveles de provisién. La observancia de este principio propicia que los ciudadanos
beneficiarios de la actuacién de los gobiernos territoriales sean conscientes del
coste de la prestacién de los servicios publicos a través de las cargas fiscales que
han de soportar, evitdndose asf la ilusion de gratuidad de los servicios y, con ello,
el riesgo de una asignacién ineficiente de los recursos entre bienes privados y
bienes plblicos. Desde la perspectiva de los gobiernos territoriales, la equivalencia
fiscal equivale a la corresponsabilidad (accountability): las autoridades encargadas
de la provisién de bienes y servicios publicos han de asumir el coste politico que
representa exigir impuestos para su financiacion.

Existiendo, por tanto, razones no solo pragmaticas (suficiencia financiera),
sino también relacionadas con la asignacién eficiente de los recursos, para la
descentralizacién de los impuestos, la pregunta inmediata es cémo llevar a
cabo esta atribucién territorializada de las figuras impositivas. Descentralizar
los impuestos no significa necesariamente repartir las bases imponibles entre
jurisdicciones, puesto que cabe también la posibilidad de que dichas bases
impositivas sean compartidas entre dos o mas niveles de gobierno.

3 Las cotizaciones sociales representan en muchos paises, una parte muy significativa de los
ingresos de las administraciones publicas (aproximadamente un tercio de los recursos totales, en el
caso de Espana). No obstante, por estar dichos ingresos ligados a la financiacion de las denominadas
“prestaciones sociales distintas de las transferencias sociales en especie”, esto es, las pensiones en sus
diferentes modalidades, las prestaciones por desempleo y otras prestaciones monetarias, y por ser
habitual que la competencia sobre estas prestaciones mantenga un caracter centralizado (en Espana,

su gestién corresponde a las Administraciones de Seguridad Social), obviamos su consideraciéon al
exponer el debate acerca de la descentralizacion de ingresos publicos.
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El principal inconveniente que surge al intentar disefiar un sistema fiscal
descentralizado bajo un criterio estricto de reparto de impuestos (o separacion de
bases impositivas) es la escasez de bases con suficiente capacidad recaudatoria.
Ademas, al atribuir en exclusiva los impuestos a distintos niveles de gobierno
puede renunciarse a las ventajas derivadas de la gestidon conjunta de algunos de
estos (por ejemplo, el impuesto sobre la rentay el impuesto sobre el patrimonio).
De otro lado, la estrategia basada en compartir impuestos (o bases) entre niveles
de administraciéon puede incrementar los costes de gestiéon (en particular, puede
aumentar los costes indirectos para los contribuyentes: distintos plazos de
declaracién, impresos diferentes, etcétera) y, en alglin caso, dar lugar a que
la suma de las cargas que recaen sobre las bases compartidas sea excesiva
(sobreimposicion).

El segundo dilema que se ha de afrontar al asignar fuentes de financiacién
de naturaleza fiscal a los gobiernos territoriales, sean éstas compartidas con el
gobierno central o sean atribuidas en exclusiva a las administraciones regionales
y locales, es el grado de discrecionalidad de que dispondran las autoridades de
los distintos territorios a la hora de fijar los elementos basicos de los impuestos
(tipos de gravamen, deducciones, etcétera), esto es, el alcance de la capacidad
normativa de que dispondran los gobiernos subcentrales sobre las figuras que
les sean atribuidas total o parcialmente.

En sentido estricto, solo si los gobiernos disponen de capacidad normativa,
aun limitada, sobre los impuestos podrdn determinar el volumen de ingresos
y, con ello, el tamano de su presupuesto. Dicho de otro modo, el ejercicio de
la autonomia, imprescindible para singularizar la oferta de bienes y servicios
plblicos —que, a su vez, constituye el fundamento de la descentralizacion fiscal-,
Gnicamente es posible si los gobiernos pueden modular al alza o a la baja la
recaudaciéon que nutre sus presupuestos. Sin embargo, la atribucién de un grado
sustantivo de capacidad normativa a los gobiernos territoriales puede derivar
en la aparicion de fenémenos de competencia fiscal (reducciones de impuestos
sobre los factores productivos para influir sobre sus decisiones de localizacion)
que, en ausencia de herramientas potentes de coordinacion, se traducirdn en una
asignacién ineficiente de los recursos.

En la tabla 1.1 se muestra la diversidad de soluciones que se han dado en
nuestro pais a los dilemas que plantea el disefio de un sistema fiscal descentralizado.
Como puede comprobarse, en el sector publico espanol existen (o han existido
en algin momento) ejemplos de todas las posibles combinaciones en lo que
respecta a la atribucién de impuestos a distintos niveles de gobierno. Tanto las
CC.AA. como los ayuntamientos cuentan con bases impositivas en exclusiva; los
gobiernos autonémicos comparten, ademads, algunas bases con la administracién
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central. Las administraciones territoriales disponen de capacidad normativa (mas o
menos limitada) sobre algunos impuestos, si bien hubo un tiempo en que esto no
era asi, e incluso hoy existen ciertas figuras en las que la normativa esta reservada
a la administracién central®.

TABLA 1.1
La descentralizacién impositiva en el sistema Fiscal espaiiol.
Bases separadas .
: Bases compartidas
(reparto de impuestos)
* Impuestos propios de las CC.AA. * IRPF (50% Estado / 50% CC.AA.)
» Tributos concertados de normativa autbnoma
. CC.AA. Forales
Con capacidad -
normativa® Impuestos municipales
« Tributos cedidos CC.AA. (Sucesiones y
Donaciones, impuesto “de matriculacién”, tasas
sobre juego)
« Impuestos municipales (hasta 1989) « IVA (50% Estado / 50% CC.AA.)
Sin capacidad + Tributos cedidos CC.AA. (hasta 1996) * Impuestos Especiales (42%
normativa « Tributos concertados de normativa coman Estado / 58% CC.AA.)
Comunidades Forales (IVA, Impuestos especiales)

(*) La capacidad normativa estd limitada en la mayoria de los casos y depende de cada impuesto en
particular. Fuente: Elaboracién propia.

Disefar un sistema fiscal descentralizado que salve las dificultades practicas
sefaladas mas arriba, que cumpla con todos los principios que idealmente debiera
respetar la descentralizacién de impuestos (autonomia, neutralidad —eficiencia-,
equidad, no exportacién, perceptibilidad, economicidad, ...)°y que, a la vez, garantice
la suficiencia financiera de los distintos niveles de gobierno, resulta tareaimposible. Se
ha de buscar, por tanto, el equilibrio entre la materializacion de estos principios basicos,
a veces en conflicto, y complementar la financiacién de los gobiernos subcentrales
con otros instrumentos, en particular, las transferencias intergubernamentales.

Un primer objetivo de las transferencias o subvenciones intergubernamentales
es el de corregir el desequilibrio fiscal entre niveles de gobierno o desequilibrio fiscal
vertical. Dicho desequilibrio surge cuando, tras el reparto de competencias de
gasto entre niveles de administracién y una vez concluido el proceso de asignacioén
de bases impositivas (separadas o compartidas) a cada uno de ellos, un nivel de
gobierno —tipicamente el central-° dispone de mas recursos potenciales de los que

4 En el caso de los ayuntamientos, al no disponer de potestad legislativa, el ejercicio de la
“capacidad normativa” se concreta en la aprobacién mediante ordenanzas fiscales de los pardmetros
basicos de ciertos impuestos municipales, dentro de los limites fijados por la normativa estatal.

5  Parauna exposicion exhaustiva y detallada de estos principios véase, por ejemplo, Monasterio
y Suédrez (1998).

6  Aunque esta es la situaciéon méas habitual, en Espafia se observa una excepcién a esta norma
en la situacion de las haciendas forales (diputaciones del Pais Vasco y comunidad foral de Navarra),
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precisa para financiar los gastos que son de su competencia, mientras que otro u
otros —tipicamente los gobiernos subcentrales— no gozan de capacidad suficiente
para atender a las necesidades de gasto asociadas a las competencias asumidas.

En presencia de un desequilibrio fiscal vertical, y agotadas las posibilidades
de descentralizar impuestos (atribuyendo mas figuras a los gobiernos regionales
o locales o ampliando su participacién en los impuestos compartidos), la Gnica
solucién factible” es que el nivel de gobierno que dispone de mayor suficiencia
relativa (i.e. el gobierno central), transfiera sus recursos “excedentarios” a los
niveles de gobierno que adolecen de insuficiencia financiera, a través de un fondo
de subvenciones generales cuyo reparto entre los gobiernos del mismo nivel sea
proporcional a las necesidades relativas de cada uno de ellos.

El sequndo objetivo de las transferencias intergubernamentales es el de
corregir desequilibrios fiscales entre gobiernos de un mismo nivel (desequilibrios
fiscales horizontales). Tales situaciones surgen cuando los gobiernos de un mismo
nivel (por ejemplo, las distintas CC.AA. en Espafia) no tienen la misma capacidad
para financiar sus competencias de gasto con los recursos que tienen atribuidos
(en principio, comunes a todos ellos). El origen de estos desequilibrios puede estar
en una diferente capacidad fiscal, pues en territorios con distinto nivel de renta
y riqueza las bases impositivas serdn dispares y, en consecuencia, la recaudacién
que pueda obtenerse con los mismos tipos de gravamen efectivos (igual “esfuerzo
fiscal”) serd necesariamente heterogénea. El desequilibrio horizontal también
puede deberse a diferencias en las necesidades de gasto, bien por factores
demogrdéficos (estructura por edades de la poblacién) o econémicos (tasa de
desempleo, nivel de pobreza), que exigirdn unos mayores niveles de provisién
de ciertos servicios (educacién, sanidad, programas de insercién, ...); bien por
factores geogréficos (orografia del territorio, dispersion), que se podrian traducir
en mayores costes unitarios de provisién.

La no correcciéon de estos desequilibrios horizontales daria lugar a que algunos
territorios dispusiesen de recursos mas que suficientes para llevar a cabo la
provisién de los bienes y servicios puablicos cuya competencia les ha sido asignada,
mientras que otros se enfrentarian a graves dificultades financieras en esta tarea.
En consecuencia, para enjugar los desequilibrios fiscales de cardcter horizontal
se precisa de transferencias de nivelacion o de igualacion que detraigan recursos

cuyos recursos exceden a los necesarios para desarrollar sus competencias de gasto, mientras que la
administracion central no dispone de ingresos con los que financiar las competencias cuya titularidad
conserva en los citados territorios.

7  Otra soluciéon menos plausible pasaria por reasignar competencias de gasto mediante
la “devolucion” al gobierno central de algunas de las previamente transferidas a los gobiernos
subcentrales. En la medida en que la distribucion de competencias se hubiera realizado atendiendo
a las ganancias de bienestar derivadas de la descentralizacién (sobre la base del teorema de Barzel-
Oates), esta re-centralizacion de competencias podria tener importantes costes de eficiencia.
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de las jurisdicciones excedentarias y los aporten a las deficitarias. En esencia, un
programa de transferencias de este tipo es un fondo de suma cero que integra en
su férmula de reparto indicadores de capacidad y de necesidad relativos. Resultan
claves en el disefio de este tipo de fondos el alcance de la nivelacion (total o
parcial) y la definicién de los criterios de necesidad y su ponderacién.

Con el fin de evitar que las transferencias de nivelacién entre gobiernos de un
mismo nivel sean explicitas, los mecanismos de nivelacién suelen integrarse en los
fondos de subvenciones generales que corrigen el desequilibrio vertical. De este
modo, todos los gobiernos subcentrales reciben transferencias de signo positivo,
siendo mayores o menores en términos relativos en funcién de los criterios de
nivelacion que se incluyan en el reparto®.

1.2. LA FINANCIACION AUTONOMICA: BASES CONSTITUCIONALES Y
REGIMENES DE FINANCIACION

El articulo 156 de la CE reconoce a las CC.AA. autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucién de las competencias cuyo dmbito queda delimitado en
los articulos 148 y 149, quedando dicha autonomia sujeta a los principios de
coordinacion y solidaridad.

Las Comunidades Auténomas gozardn de autonomia financiera para el desarrollo
y ejecucion de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién con
la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los esparoles.

En el articulo 157.1 se enumeran los recursos de las CC.AA.:

1. Los recursos de las Comunidades Auténomas estardn constituidos por:

a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado, recargos sobre
impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

¢) Transferencias de un Fondo de Compensacion Interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado.

e) El producto de las operaciones de crédito.

8  Este fue el caso durante afios de las transferencias del Estado a las CC.AA. a través de la
antigua Participacién en Ingresos del Estado (PIE): todas las comunidades recibian fondos de este
instrumento de financiacién general y las variables de necesidad que pretendian conseguir la nivelacion
horizontal se utilizaban para distribuir los recursos globales entre regiones. Sin embargo, desde 1997,
con la cesién parcial del IRPF a las CC.AA., la PIE (desde 2001, Fondo de Suficiencia) comenzé a tener
signo negativo para algunas comunidades; concretamente para la Comunidad de Madrid, que tenia
que “devolver” al Estado parte de los recursos obtenidos a partir de sus bases fiscales, haciéndose
asi explicito el caracter redistributivo del mecanismo de nivelacién.
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Que podran completarse con los recogidos en el articulo 158:

1. En los Presupuestos Generales del Estado podrd establecerse una asignacion
a las Comunidades Auténomas en funcién del volumen de los servicios y
actividades estatales que hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo
en la prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el territorio
espanol.

2. Con el fin de corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer efectivo
el principio de solidaridad, se constituird un Fondo de Compensacién con destino
a gastos de inversion, cuyos recursos serdn distribuidos por las Cortes Generales
entre las Comunidades Auténomas y provincias, en su caso.

No obstante, la Disposiciéon Adicional 12 de la CE consagra una excepcién al
régimen general de funcionamiento de las CC.AA. por lo que atafe a sus aspectos
fiscalesy financieros, al asumir el respeto a los derechos de los territorios forales.

La Constitucién ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios forales.
La actualizacién general de dicho régimen foral se llevard a cabo, en su caso, en el
marco de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia.

Esta norma constitucional se traduce en la existencia de sendos regimenes
fiscales especiales de naturaleza foral, el aplicable a los territorios que conforman
la Comunidad Auténoma del Pais Vascoy el correspondiente a la Comunidad Foral
de Navarra, que suponen una situacion de privilegio, tanto en lo que respecta a la
autonomia fiscal que tales regimenes atribuyen a las haciendas regionales (forales),
como en lo que se refiere a la suficiencia financiera de que dichas haciendas gozan
para el desarrollo de las competencias transferidas.

El resto de comunidades comparte el mismo régimen de financiacién,
denominado “comun”, si bien se ha de mencionar una Ultima especificidad que
encuentra amparo en la mencién final que hace al "hecho insular” el apartado 1
del articulo 138 del texto constitucional:

1. El Estado garantiza la realizacién efectiva del principio de solidaridad,
consagrado en el articulo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento
de un equilibrio econémico, adecuado y justo, entre las diversas partes del
territorio espanol, y atendiendo en particular a las circunstancias del hecho
insular.

Como mas adelante se ver3, el caracter insular ha sido tenido en cuenta en el
reparto de los fondos de financiacién como un factor asociado a un mayor coste de
provision de los servicios, asignando una prima de financiacién a las comunidades
balear y canaria. Sin embargo, la especificidad a la que aludiamos en el pérrafo
anterior y que supone una ruptura parcial (y menor) de la unidad del régimen
comun es la que se materializa en el "Régimen Econémico Fiscal” canario. En el
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territorio de las Islas Canarias no son de aplicacién el IVA ni ciertos impuestos
especiales de fabricacion. En su lugar se recauda el Impuesto general indirecto
canario (IGIC), los arbitrios insulares y los impuestos canarios sobre combustibles
y labores del tabaco, y sobre matriculacion. Estos impuestos gravan las mismas
bases que sus homologos en el resto del territorio del Estado, si bien con tipos de
gravamen inferiores, siendo la recaudacién de algunos de ellos compartida entre
el gobierno autonémico y los gobiernos locales (cabildos insulares). En la medida
en que la imposicién indirecta se integrd en el sistema de financiacién de las
CC.AA. de régimen comun a partir del ano 2001, esta singularidad se refleja en la
determinacion de las cuantias asignadas en virtud de determinados instrumentos
financieros del sistema a la comunidad canaria.

1.3. LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN
COMUN: EL MODELO LOFCA Y SU EVOLUCION

1.3.1. El modelo LOFCA original y la metodologia del coste efectivo

La Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA)? es
la norma bésica que regula el sistema de financiacién de las CC.AA. de régimen
comun. El Capitulo Il de LOFCA recoge cudles pueden ser los recursos de las CC.AA.
que, con caracter general se enumeran en el articulo 4, cuya redaccién original
de 1908 era la siguiente:

1. De conformidad con el apartado 1 del articulo 157 de la Constitucién, y
sin perjuicio de lo establecido en el resto del articulado, los recursos de las
Comunidades Auténomas estardn constituidos por:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demds de Derecho privado.
b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

¢) Los tributos cedidos, total o parcialmente por el Estado.

d) Los recargos que pudieran establecerse sobre los impuestos del Estado.
e) Las participaciones en los ingresos del Estado.

f) El producto de las operaciones de crédito.

g) El producto de las multas y sanciones en el dmbito de su competencia.
h) Sus propios precios publicos™.

9  Ley Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas.
Parcialmente modificada por las leyes organicas 3/7996, de 27 de diciembre; 7/2001, de 27 de diciembre,
y 3/2009, de 18 de diciembre.

10 El apartado h se incluyé en 1989 (Ley orgdnica 1/1989, de 13 de abril), con ocasion de la
creacién de este instrumento de financiaciéon no tributario, en virtud de la Ley 8/7989 de Tasas y precios
publicos.
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2. En su caso, las Comunidades Auténomas podrdn obtener igualmente ingresos
procedentes de:

a) Las asignaciones que se establezcan en los Presupuestos Generales del
Estado, de acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley.

b) Las transferencias del Fondo de Compensacion Interterritorial, cuyos recursos
tienen el cardcter de carga general del Estado a los efectos previstos en los
articulos 2° 138y 158 de la Constitucion.

El modelo LOFCA original, vigente hasta 1996, vino a servir a (y estuvo
condicionado por) un contexto muy particular, como lo era el periodo en que
las administraciones autondémicas comenzaban a tomar cuerpo y el proceso de
traspaso de competencias del Estado a los gobiernos regionales estaba lejos de
haber concluido. Este modelo hacia descansar en gran medida la financiacion de
las CC.AA. en transferencias del Estado de caracter general (“Participacién en
Ingresos del Estado”, PIE) y de caracter especifico (financiacién de la sanidad y los
servicios sociales transferidos), mientras que las fuentes impositivas a disposicién
de las comunidades (basicamente, los tributos cedidos por el Estado) eran escasas
y, ademads, no permitian a éstas el ejercicio de la capacidad normativa al objeto
de modular el volumen de recursos recaudado.

Siguiendo a Monasterio y Suarez (1998), se podria decir que los recursos del
modelo LOFCA original se agrupaban en tres bloques claramente diferenciados,
en funcién del principio basico de financiacién al que servian y del objetivo que
tuvieran asignado. Un primer blogue de “suficiencia”, destinado a garantizar la
financiacion de los servicios traspasados, integrado por los tributos cedidos, las
tasas transferidasy la participacién en los ingresos del Estado. Un segundo bloque
de “solidaridad”, orientado a hacer efectivo dicho principio de solidaridad regional
y constituido por el Fondo de Compensacion Interterritorial y las asignaciones de
nivelacién de servicios esenciales. Y un tercer bloque de “autonomia”, cuya finalidad
era permitir la diversificacién de los niveles de prestacion de los servicios y, con
ello, el ejercicio de la autonomia fiscal, conformado por los tributos propios de
las CC.AA., los recargos sobre impuestos estatales y el endeudamiento.

Deciamos antes que el modelo de financiacién estuvo durante muchos afos
condicionado por el contexto al que debia servir y esto fue particularmente
evidente durante el denominado “periodo transitorio” (hasta 1986), cuando la
financiacién de las comunidades se vio subordinada al llamado “coste efectivo”
de los servicios traspasados. Esto fue asi en virtud de la disposicién transitoria
primera de la LOFCA, que establecia lo siguiente:

1. Hasta que se haya completado el traspaso de los servicios correspondientes,
las competencias fijadas a cada Comunidad Auténoma en el correspondiente



WCES

El modelo de financiacién autonémica y sus consecuencias econémicas para la Regién de Murcia

Estatuto, o, en cualquier caso, hasta que se hayan cumplido los seis anos
desde su entrada en vigor, el Estado garantizard la financiacion de los servicios
transferidos a la misma con una cantidad igual al coste efectivo del servicio en
el territorio de la Comunidad en el momento de la transferencia’’.

Nos detendremos brevemente a comentar el significado de este concepto
y su relevancia en la financiacién de las CC.AA. de régimen com(n, por cuanto
su incidencia no se limité al periodo en que protagonizé de manera explicita el
proceso de asignaciéon de recursos financieros a las comunidades (el “periodo
transitorio”), sino que se ha extendido hasta el presente, sobreviviendo en la
sombra a los sucesivos acuerdos de financiacién y reformas legislativas que han
tenido lugar.

Tras la constitucion de las comunidades auténomas se inicidé el proceso
de traspaso de competencias —que, como es sabido, tuvo lugar a distintas
“velocidades” en funcién de la via de acceso a la autonomia de cada territorio—.
El traspaso de competencias requeria, [6gicamente, de una valoracién econémica
que permitiese determinar el montante de recursos que la comunidad que recibia
un traspaso del Estado necesitaba, para continuar prestando los servicios al mismo
nivel al que venia haciéndolo la administracién central antes de que el traspaso
tuviese lugar. Para determinar esta valoraciéon se aprobd una metodologia, la
del “coste efectivo”'?, segln la cual el valor atribuido a los servicios traspasados
resultaba de sumar los siguientes elementos:

« Costes indirectos. Gastos de personal y de funcionamiento (capitulos 1y
2 del presupuesto) directamente vinculados a la prestacién del servicio.

« Costes indirectos. Gastos de personal y de funcionamiento necesarios
para realizar las funciones de apoyo, direccién y coordinacién del servicio
transferido.

« Inversion de reposicion. Gastos de inversion (capitulo 6) cuya finalidad
es conservar, mejorar o sustituir el stock de capital publico transferido
asociado a la prestacion del servicio.

Con el fin de determinar el coste “neto” de prestacién, a esta suma se le
restaba, en su caso, el importe de las tasas asociadas a la prestacion del servicio,
pues cuando el servicio traspasado estaba gravado con una tasa, la competencia
para su exaccion se transferia junto con el servicio en cuestion.

La limitacion de las inversiones computables a los efectos del coste efectivo
a aquéllas destinadas a la “reposicion” del capital publico (conservacién, mejora o

11 Elsubrayado es nuestro.
12 Acuerdo 1/1982, de 18 de febrero, por el que se aprueba el Método para el Cdlculo del Coste
de los Servicios Transferidos a las Comunidades Auténomas (BOE n°® 129, de 31 de mayo de 1982).
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sustitucién), dejaba fuera del calculo (y, por tanto, de la financiacién garantizada)
las necesidades de inversién nueva asociadas a los servicios. Esto motivo que
las necesidades de nueva inversién hubieran de cubrirse con un instrumento de
financiacién distinto, optdndose a tal fin por uno previsto en la LOFCA y en la
propia Constitucién, pero cuya finalidad no era la de asegurar la cobertura de las
inversiones nuevas para la mejora de los servicios: el Fondo de Compensacién
Interterritorial (FCI). El FCI tenia como misién la financiacién de inversiones de
infraestructura en las regiones con menor nivel de renta, con el fin de promover el
desarrollo de estas y lograr el objetivo de reequilibrio territorial. Se trataba, pues,
de uninstrumento de solidaridad interregional y sus criterios de reparto respondian
adicho objetivo™. Al asignarsele, también, la financiacién de las inversiones nuevas
en todas las comunidades, se generé una evidente disfuncionalidad que se corrigié
incluyendo en 1995 en el calculo del coste efectivo un nuevo elemento, la inversién
nueva, definida en los siguientes términos™.

 Inversion nueva. Gastos de inversion que tienen por objeto el incremento
del stock de capital publico afecto a los servicios publicos transferidos,
para mejorar cuantitativa o cualitativamente las condiciones de prestacién.

Varias han sido las criticas recibidas por esta metodologia de valoracién
de las competencias transferidas. La primera de ellas -y tal vez una de las méas
importantes- se refiere al hecho de que el coste efectivo no fue en la practica el
resultado de un célculo, esto es, de la identificacién, cuantificacién y agregacién
de los distintos componentes que se han mencionado mds arriba, sino el fruto de
los pactos alcanzados en el seno de las comisiones mixtas en las que se acordaban
las condiciones econdmicas del traspaso de cada competencia. En ausencia de
datos fiables que hiciesen posible una estimacion precisa de los costes directos e
indirectos de los servicios, la cifra final podia verse condicionada por la capacidad
de negociacién de las partes (Estado y comunidad auténoma), que no era la misma
para todas las regiones ni en todo momento del tiempo.

En segundo lugar, la valoracién del coste del servicio tenia lugar en un
contexto temporal concreto. En el caso de que los niveles de provisién en el
momento del traspaso fuesen distintos entre comunidades, esta desigualdad se
veria reflejada en el “calculo” del coste efectivo (mayor, probablemente, alli donde
los niveles de prestacion fueran mejores) y, por consiguiente, en la financiacion
garantizada a la comunidad para que pudiese continuar con la prestacién del
servicio “al mismo nivel” que lo venia haciendo la administracién central. Dada
la incidencia que, a la postre, ha tenido la regla de respeto del statu guo en las

13 Sobre este instrumento y su evolucién durante los primeros afos de desarrollo del modelo
autondmico, véase la obra colectiva coordinada por Biescas (1992).

14 Acuerdo 1/1995, de 15 de marzo, de modificacion del Método para el cdlculo del coste de los
servicios Transferidos a las comunidades auténomas (BOE n° 297, de 13 de diciembre de 1995).
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sucesivas reformas del sistema de financiacion, las condiciones iniciales en las que
tenia lugar el traspaso, asi como el mayor o menor éxito en lograr financiacion
adicional para la mejora de determinados servicios o infraestructuras, han podido
traducirse en desequilibrios en la financiacién de carédcter persistente.

El tercer problema de la metodologia del coste efectivo fue la exclusién de
las inversiones nuevas del sistema basico de financiacion y ya se han comentado
sus efectosy la forma en que se corrigidé en 1995. Habria que afadir a lo dicho una
complicacién adicional durante el tiempo en que este concepto de coste estuvo
excluido de la valoracién de las competencias, como fue la dificultad de delimitar la
frontera entre inversién nueva e inversion “de mejora”, elemento éste que si forméd
parte del coste efectivo —dentro de la inversién de reposicion— desde el inicio.

Como se ha dicho con anterioridad, la disposicién transitoria primera de
la LOFCA establecia que el Estado garantizaria a todas las comunidades una
financiacién igual al coste efectivo de los servicios traspasados hasta que se
hubiesen cumplido seis afos desde su entrada en vigor. En consecuencia, la
financiacion estuvo supeditada al coste efectivo de manera explicita hasta 1986y,
como se desprende de la breve exposicién que se ha hecho sobre la metodologia
en cuestion, la asignacién de los recursos a las CC.AA. fue durante este periodo
completamente ajena a consideracién alguna de equidad, constatdndose desde el
principio importantes diferencias en financiacién por habitante entre comunidades
con similar nivel competencial.

Los recursos de que dispusieron las CC.AA. durante el periodo “transitorio”
para financiar los servicios traspasados fueron basicamente tres: los tributos
cedidos por el Estado, la Participacién en los Ingresos del Estado (PIE), y los fondos
para financiar la sanidad y servicios sociales (estos Ultimos, solo en las CC.AA. que
ya en este periodo habian asumido las competencias en salud y servicios sociales:
Andalucia, Canarias, Cataluia, Galicia y Comunidad Valenciana)'®'e.

Los tributos cedidos a las comunidades hasta 1986 fueron: el Impuesto sobre
el patrimonio, el Impuesto sobre sucesiones y donaciones, el Impuesto sobre el
lujo recaudado en destino, el Impuesto sobre transmisiones patrimoniales y los

15 A estos recursos habria que anadir el rendimiento de las tasas transferidas junto con los
servicios traspasados, al margen de los que, en ejercicio de su autonomia financiera pudieran obtener
las comunidades a través de impuestos propios o recargos.

16 Las CC.AA. han venido recibiendo, ademas, desde su constitucién transferencias de diversa
indole de caracter especifico, esto es, dirigidas a financiar programas de gasto concretos. En las
paginas que completan este capitulo no se hablaré de estos instrumentos de financiacién que, como
los convenios de inversion, los contratos-programa o las transferencias procedentes de la Unidn
Europea (FEDER, FSE, FEOGA), conllevan una estricta afectacién de los fondos asignados. Puesto que
el objetivo de este capitulo es describir la evolucién del sistema de financiacién “bésica”, esto es, de
cobertura de los servicios traspasados, también el Fondo de Compensacion Interterritorial quedara
al margen de la exposicion.
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Tributos sobre el juego. La Participacién en los Ingresos del Estado (PIE) era una
transferencia general o incondicionada que se determinaba anualmente como la
diferencia entre el coste efectivo de los servicios traspasados y la recaudacion
obtenida por la comunidad de los tributos cedidos por el Estado. Este modo de
determinar la financiacién no solo convertia al coste efectivo en piedra angular
del sistema sino que, ademads, introducia un incentivo perverso a la gestién de los
tributos cedidos, pues cualquier merma en su recaudacién se veia compensada
por un mayor montante de transferencias via PIE.

1.3.2. El sistema de Financiacion de régimen comun entre 1986 y 2001

La reforma de la financiacion aprobada en 1986'7, que alumbrd el sistema que
estuvo vigente en sus aspectos esenciales hasta 1996, vino motivada, principalmente,
por el cumplimiento del citado plazo de seis anos recogido en la disposicién
transitoria de la LOFCA, aunque también habia otras razones que aconsejaban
una revisién de los instrumentos de financiacion de las CC.AA. de régimen comun,
como la entrada en vigor del IVA, que supuso la desaparicién de uno de los tributos
cedidos con mayor capacidad recaudatoria: el impuesto sobre el lujo.

Pese a que el nuevo sistema de financiacién deberia haber dejado atrés el
coste efectivo como elemento clave en el modelo, lo cierto es que esta transicién
no llegd a culminarse. Se abandoné el calculo anual de la PIE y se establecié un
porcentaje fijo de participacién, al tiempo que la determinacién del importe de
la transferencia en el ano inicial atendié a lo que parecian ser criterios objetivos
de necesidades de gasto. Sin embargo, tanto la seleccién de las variables como,
sobre todo, la ponderacion asignada a las mismas (ver tabla 1.2) estuvieron guiadas
por el objetivo de reproducir lo més fielmente posible la distribucién de recursos
del modelo precedente.

Solo asi se explica, por ejemplo, que la variable unidades administrativas
distribuya casi una cuarta parte de los recursos para las competencias comunes
pero no sea tenida en cuenta en la financiacion de las competencias educativas;
mientras que la variable superficie sirva para distribuir igualmente unas y otras
competencias, con una ponderacién practicamente igual en ambos casos. No ha
de extrafar que Monasterio y Suarez (1998) se refieran al cambio introducido en
elacuerdo de 1986 en la PIE como un “recubrimiento formal del coste efectivo”®.

17 Acuerdo 1/86, de 7 de noviembre, por el que se aprueba el Método para la aplicacion del Sistema
de Financiacion de las Comunidades Auténomas en el periodo 1987-1991 (BOE n° 264, de 3 de noviembre
de 1988).

18 Para una exposicién detallada del modelo vigente en este quinquenio y sus deficiencias,
véanse, entre otros, los anélisis de Zabalza (1987) y Monasterio (1988).
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TABLA 1.2

Variables de reparto de la Participacion en Ingresos del Estado y ponderaciones
(en %) utilizadas en los periodos 1987-1991 y 1992-1996".

1987-1991 Competencias comunes Competencias educativas
Poblaciéon 59,0 84,4
Insularidad 0,7 3,1
Superficie 16,0 15,0
Unidades administrativas 24,3 —
Constante — -2,5
Pobreza relativa® 4,2“ ------ 0,4
Esfuerzo fiscal® 5,0 1,7

1992-1996 CC.AA. 143 CC.AA. 151
Poblacién 64,0 94,0
Insularidad 0,4 1,5
Superficie 16,6 3,5
Unidades administrativas 17,0 0,4
Dispersiéon - 0,6
Pobreza relativa® 2,7 2,7
Esfuerzo fiscal® 1,8 1,8

™ Durante el quinquenio 1987-1991 la estructura de ponderaciones fue diferente para el fondo que
financiaba competencias comunes (en todas las comunidades) y para el que financiaba competencias
educativas. A partir de 1992 se utilizé un conjunto de variables y ponderaciones distinto para cada
grupo de comunidades, sin distinguir por competencias financiadas. @ Las variables “pobreza relativa” y
“esfuerzo fiscal” actian como variables redistributivas (las ponderaciones de las restantes suman 100).
Fuente: Elaboracién propia a partir de Monasterio y Suarez (1998), pags. 188y 192.

El acuerdo que modificé el sistema de financiacién en 1992 apenas
introdujo cambios relevantes en el modelo. Como ha venido ocurriendo en todas
las ocasiones en que se ha revisado el sistema de financiacién de las CC.AA. de
régimen comun, el Estado incrementé el volumen total de recursos para mejorar
la suficiencia financiera de las comunidades. La PIE que, a la postre, determinaba
la financiacién basica de los gobiernos autonémicos mantuvo su configuraciéon en
los aspectos generales, incorporando algunas modificaciones que, a priori, podrian
calificarse positivamente. Entre éstas cabe citar (ver tabla 1.2):

 El aumento de la ponderacién asignada a la variable poblacién, lo
que deberia haber permitido igualar la financiacion per capita entre
comunidades;

» laintroduccién de la variable dispersién, con el fin de reflejar posibles
diferencias en los costes de provisidn asociadas a la distribucion de la
poblacién sobre el territorio;

19  Acuerdo 1/92, de 20 de enero, sobre el Sistema de Financiacién Autonémica en el periodo 1992-
1996.
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» la reduccién del peso asignado a las variables redistributivas, toda vez
que la PIE era una transferencia general para garantizar la suficiencia y
corregir desequilibrios fiscales entre regiones y no un fondo de desarrollo
orientado a reducir las desigualdades en renta y riqueza entre territorios.

Sin embargo, pese al juicio favorable que pudiera merecer el nuevo mecanismo
de reparto de la financiacién (el mas importante, quizas, la intencién revelada de
adoptar un criterio de equidad explicito, consistente en igualar la financiacién
por habitante, con algunos matices), lo cierto es que el acuerdo incluyé una
serie de reglas de modulacién (garantias de minimos y topes maximos sobre las
desviaciones respecto del statu quo) que desvirtuaron notablemente el resultado
que se habria obtenido de haber aplicado estrictamente las variables de reparto.
Una vez més, el coste efectivo sobrevivia a un nuevo acuerdo de financiacién,
perpetuando su impronta sobre la suficiencia relativa de las comunidades una
década después de su abandono formal®°.

El acuerdo para la revisién del sistema durante el quinquenio 1997-2001%'
supuso un significativo avance en términos de autonomia fiscal, por cuanto en
virtud de dicho acuerdo se atribuyé a las CC.AA. capacidad normativa sobre los
tributos cedidos por el Estado hasta ese momento (Impuestos sobre el Patrimonio,
sobre Sucesiones y Donaciones, sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, asi como los Tributos sobre el Juego) y se concretd la
cesién parcial del IRPF con competencias normativas limitadas??. Para ello fue
necesaria la aprobacién de una nueva redaccién de la LOFCA, ya que en su articulo
11, apartado 2, la ley establecia que no podria ser objeto de cesidn, entre otros,
el impuesto sobre la renta global de las personas fisicas. El articulo 11 modificado
recogid entre los tributos susceptibles de cesién el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, con cardcter parcial con el limite mdximo del 30 por 100%.

Sin embargo, desde el punto de vista de la nivelacién fiscal, el nuevo modelo
representd mas bien un paso atras, ya que durante el quinquenio en que estuvo
vigente no existié un conjunto de variables que guiasen la distribucién de la PIE,
sino que esta se determind en el afio base (1996) por diferencia entre la PIE seglin

20 Sobre el sistema vigente durante el quinquenio 1992-1996 véase Ruiz-Huerta (1993).

21 Acuerdo 1/96, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Sistema de Financiacion de las
Comunidades Auténomas para el quinquenio 1997-2001.

22 Estacesién parcial del 15% de la tarifa del impuesto se anadié a la participacion territorializada
sobre el IRPF, sin capacidad normativa, que se habia introducido previamente en virtud del Acuerdo
de 7 de octubre de 1993 que aprueba el procedimiento para la aplicacion de la corresponsabilidad fiscal
en el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas. En relacion con este Ultimo acuerdo y la
participacién en el IRPF, véase Zabalza (1994).

23 Lainclusion en la ley de la referencia cuantitativa del 30% como limite maximo obligaria
a sendas modificaciones de la LOFCA en 2002 y 2009 para dar respaldo legal a las ampliaciones del
porcentaje cedido al 33% vy al 50%, respectivamente.
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el anterior modelo y la recaudacién procedente del tramo del IRPF cedido a las
comunidades, estableciéndose reglas de evolucidon con garantias de minimos?.
Interesa sefalar, ademas, que durante el quinquenio 1997-2001 coexistieron
diversos sistemas de financiacién en el seno de las comunidades de régimen
comun. Por un lado, las comunidades que rechazaron el nuevo sistema (Andalucia,
Castilla-La Mancha y Extremadura) mantuvieron las reglas del quinquenio
precedente, prorrogdndose en ellas el modelo acordado en 1992. En segundo
lugar, entre las CC.AA. que votaron a favor del nuevo modelo, el alcance de la
participacion territorializada en el IRPF fue dispar, en funcién de que la financiacién
que pudiera derivarse de este instrumento y de la cesién parcial del impuesto
cubriese en mayor o menor grado las necesidades de recursos de la comunidad?®.

1.3.3. La reforma de la LOFCA en 2001: el modelo del periodo 2002-2008

En el ano 2001 se aborda la que, en teoria, habria de ser la reforma definitiva
del sistema de financiacién de las comunidades de régimen comun. En 2002
tendria lugar la practica igualacién de los niveles competenciales de las CC.AA. de
régimen Comun, con la culminacién del traspaso de las competencias de gasto en
asistencia sanitaria y servicios sociales a todas las comunidades. Este hecho permitia
(y aconsejaba) la integracion en el sistema general del mecanismo de financiacion
de la sanidad y los servicios sociales. En este apartado resumiremos los aspectos
basicos del modelo vigente entre 2002 y 2008, asi como los principales cambios
que el sistema aprobado en 200126 supuso en relacién con la situacién preexistente.

Como se acaba de sefalar, la asuncién de las competencias sanitarias por parte
de las comunidades “de via lenta” ofrecia una excelente oportunidad para integrar la
financiacion de los servicios sanitarios y sociales en el sistema de financiacién general
(que cubria las denominadas “competencias comunes”, incluidas en ellas las de
educacién en todos sus niveles). Hasta 2001 los flujos orientados a cubrir el coste de
prestar los servicios de salud y los servicios sociales habian seguido un cauce paralelo
al sistema general?’. En consecuencia, el primero de los cambios que conlleva el nuevo
modelo es la integracién de todos los bloques competenciales en un Gnico sistema.

24 En Monasterio (1997) se encuentra un anélisis critico del modelo del quinquenio 1997-2001.

25 La participacion territorializada en el IRPF se reducia a un 10% o un 5%, en lugar del 15% que
se aplicaba con caracter general, en los casos en los que la suma de dicha participaciény los rendimientos
de la cesion parcial de la tarifa del IRPF superase la financiacion via PIE en el ano base. Este fue el caso
de la Regién de Murcia y de Asturias. En el caso de Madrid, solo el rendimiento de la cesidén parcial del
IRPF ya superaba las necesidades de financiacion, lo que dio lugar a que, por primera vez se diese una
transferencia “negativa” entre el Estado y una comunidad auténoma de régimen comdn.

26 Acuerdo 2/2001, de 27 de julio, por el que se aprueba el Sistema de Financiacion de las
Comunidades Auténomas de Régimen Comun. (publicado en el BOE de 31 de diciembre de 2001, como
Titulo I de la Ley 21/2001 de 27 de diciembre).

27 Sobre la financiacién de las competencias sanitarias hasta 2001 véase Lopez Casasnovas et
al. (1992), Nieto et al. (1993) y Ministerio de Economia y Hacienda (1994).
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La restriccién inicial del modelo se fijé tomando como referencia el total de
recursos disponibles para las diferentes competencias en el afio 1999, elegido
como ano base. Dicho importe global se distribuyé atendiendo a criterios objetivos
de necesidad relativa, con el fin de determinar las necesidades de financiacién de
cada comunidad en el afio base. Las variables representativas de las necesidades de
gasto que se utilizaron en el reparto fueron distintas segln se tratase del bloque
de competencias comunes, el de competencias sanitarias y el de competencias
en servicios sociales (ver tabla 1.3).

Como se observa en la tabla, las necesidades de financiacion asi calculadas
respondian a la aplicacién de criterios de equidad objetivos. Siendo la poblacién
la variable mdas decisiva en la determinacion de las necesidades, ello deberia
haberse reflejado en unos niveles de financiaciéon por habitante similares, siendo
las desviaciones respecto de la media de financiacion per capita Gnicamente el
reflejo de factores como la diferente estructura etaria de la poblacién, la extensién
territorial o la dispersién poblacional, que se consideraron asociados a necesidades
de gasto especificas.

TABLA 1.3
Criterios de asignacion de las necesidades de Financiacién en el afio base (1999)
en el modelo aprobado en 2001

Competencias “comunes” %
Poblaciéon 94,0
Superficie 42
Dispersion 1,2
Insularidad 0,6

Competencias sanitarias %
Poblacién protegida 75,0
Poblacién mayor de 65 afos 24,5
Insularidad 0,

Competencias en servicios sociales %
Poblacién mayor de 65 afios 100,0

Fuente: Acuerdo 1/96, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Sistema de Financiacion de las
Comunidades Auténomas para el quinquenio 1997-2001.

Sin embargo, el resultado final disté mucho del que sugiere el mecanismo
de reparto que se ha expuesto, debido a que el sistema incorpord una serie de
elementos que desvirtuaron notablemente su esencia. Asi, a la cldusula habitual
de garantia del statu quo se afadié un incremento neto en los recursos que
habria de favorecer a todas las comunidades (6.600 millones de euros). Por
otra parte, tal y como habfa ocurrido en revisiones anteriores del sistema de
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financiacion, se establecieron reglas de modulacién con el fin de evitar que las
desviaciones respecto de la situaciéon preexistente alcanzaran una magnitud
excesiva®. Ademas, se incluyeron dos fondos especificos: uno para mejorar la
financiacion de las comunidades con menor renta per capita (dotado con 25.000
millones de euros) y otro para compensar a las regiones con menor densidad de
poblacién (dotado con 8.000 millones de euros). En el caso de las competencias
sanitarias también se aprobd un fondo especifico ligado al programa de ahorro
en incapacidad temporal.

Por ultimo, el sistema incorpord un principio de “afectacién” relativo a
la financiacién de la sanidad, segln el cual las CC.AA. estaban obligadas a
destinar a la asistencia sanitaria un determinado volumen de sus recursos
(el resultante del reparto de la restriccidon inicial, incrementado anualmente
segln el indice de evolucién de los ingresos tributario del Estado no cedidos
a las CC.AA.: ITE). Ademds, el Estado se comprometia a garantizar que dicho
volumen de gasto sanitario minimo habria de crecer anualmente segin lo
hiciera el PIB en términos nominales (“garantia de financiacion de los servicios
de asistencia sanitaria”)?.

En la tabla 1.4 se muestra el efecto que las restricciones y modulaciones
introducidas en el sistema tuvieron sobre la deseable convergencia en términos de
financiacién per capita, segun la estimacién de Pedraja y Utrilla (2010). De haberse
distribuido los recursos adicionales aportados por el Estado (un incremento
del 3,5% en términos globales) segun los criterios mostrados en la tabla 1.3,
las comunidades que partian en peor situacién relativa (indices normalizados
por debajo de 100), como Baleares o Madrid deberian haber obtenido unas
ganancias de financiacién notablemente superiores a las de otras comunidades
mejor financiadas en el sistema anterior; algunas de éstas (casos de Castilla y
Ledn o Extremadura, entre otras), incluso habrian visto reducidos sus recursos en
términos absolutos (ver penultima columna de la tabla). Ello habria dado lugar a
una disminucién de las desigualdades en financiacién per capita entre regiones (la
desviacion estdndar se reduce de 8,82 a 5,16 de la primera a la segunda columna de
la tablay la ratio entre los valores maximo y minimo del indice bajade 1,35a 1,19).

Sin embargo, la aplicacion de la cldusula de garantia del statu quoy el resto de
reglas de modulacién condujo a que las ganancias relativas fuesen bien diferentes
(ver ultima columna de la tabla), hasta el punto de que la desviacion estandar de

28 Por ejemplo, tras el reparto del bloque de competencias comunes, la tasa de crecimiento
que resultase para una Comunidad Auténoma, con respecto a su restriccién inicial, no podia superar
en mas de un 75% la tasa media de crecimiento del conjunto de Comunidades Auténomas de régimen
comun.

29 Sobre el disenoy funcionamiento de esta garantia de la financiacion sanitaria véase Consejo
Econdémico y Social de la Regién de Murcia (2011): paginas 149 y ss.
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los indices normalizados por habitante acabd por ser incluso algo superior con el
nuevo modelo que con el anterior (como también la ratio maximo/minimo). Resulta
muy significativo el hecho de que los indices de financiacién finales presenten una
correlacién ligeramente mayor con los indices iniciales (0,916) que con los que
habrian resultado de aplicar las variables del nuevo modelo (0,897).

TABLA 1.4
Resultados del modelo de Financiacién de 2001 en el afio base (1999).
indice normalizado por habitante Incremento en los recursos totales (%)
Inicial Modelo Final Seglin modelo Resultado final

Andalucia 101 96 99 -0,9 1,4
Aragén 112 109 112 0,8 3,5
Asturias 104 106 106 53 59
Illes Balears 84 103 94 27,1 15,2
Canarias 102 104 104 6,3 5,5
Cantabria 109 105 113 -0,4 7,8
Castillay Ledn 113 107 112 -1,8 2,5
Castilla-La Mancha 105 108 108 6,1 6,3
Cataluna 98 98 98 2,9 3,0
C. Valenciana 94 97 93 71 3,1
Extremadura 113 108 117 -0,9 73
Galicia 109 105 108 -0,5 2,0
C. de Madrid 88 94 88 10,1 2,9
Region de Murcia 96 98 95 57 2,9
La Rioja 111 111 122 3,5 13,4
Total 100 100 100 3,5 3,5
Desviacién estdndar 8,82 5,16 9,49
Ratio mdximo/minimo 1,35 1,18 1,39
Correlacion (Pearson)

Inicial 0,746 0,916

Modelo 0,897

Fuente: Pedraja y Utrilla (2010).

En el caso de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, el incremento
de los recursos con el nuevo modelo, que podria haber estado cercano al 6% de
haberse aplicado exclusivamente las variables de necesidad consensuadas, se
quedé en menos del 3% tras la observancia de los “suelos” y “techos” arbitrados
en el acuerdo. Murcia, cuyo indice de financiacién por habitante era del 96% de
la media, seguln la situacién previa a la aplicacién del modelo, quedé finalmente
con una financiacién relativa ligeramente inferior: un 95% de la media de las
comunidades de régimen comun, frustrdndose asi las expectativas de converger
con la financiacién per capita media.



WCES

El modelo de financiacién autonémica y sus consecuencias econémicas para la Regién de Murcia

Por lo que respecta a los recursos con los que se cubririan las necesidades de
gasto reconocidas en el acuerdo de financiacién, estos quedaron integrados por:

 las tasas transferidas junto con los servicios traspasados,

» la recaudacién procedente de los tributos cedidos “tradicionales”
(Patrimonio, Sucesiones y Donaciones, Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados y Tributos sobre el Juego), a los que se
sumaron el Impuesto sobre Determinados Medios de Transporte (impuesto
“de matriculacién”) y el Impuesto Especial sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos;

« la “tarifa autonémica del IRPF” (cesién parcial del 33% del IRPF con
capacidad normativa limitada);

» las cesiones parciales de la recaudacién liquida del IVA (35%) vy los
impuestos especiales de fabricacion® (40%), asi como la cesién del 100%
del Impuesto sobre la Electricidad®’;

- el “Fondo de Suficiencia” que actuaba como mecanismo de cierre del sistema.

El Fondo de Suficiencia se determinaba una Unica vez en el afio base de
1999 como la diferencia entre las necesidades de financiacién reconocidas a la
comunidad y su capacidad fiscal, integrada por los recursos procedentes de las
fuentes tributarias que componian el sistema de ingresos. Por lo que respecta a la
dindmica del sistema, mientras que los recursos tributarios evolucionarian segin
lo hiciera la recaudacién efectiva de cada uno de ellos, el Fondo de Suficiencia
se actualizaria segln el indice de evolucién de los ingresos del Estado (ITE). Esto
altimo es relevante, por cuanto no se previé la posibilidad de que las necesidades
de gasto (asociadas, recuérdese, principalmente a la poblacién) evolucionasen de
manera dispar entre comunidades. De hecho, si los ingresos tributarios crecian a
una tasa uniforme en todas las comunidades, un mayor aumento de la poblacién en
una comunidad suponia automaticamente un deterioro de su financiacién relativa.

Esta dispar evolucién demografica tuvo lugar efectivamente durante el
periodo de vigencia del modelo, siendo, ademas, las comunidades con un indice
normalizado de financiaciéon por habitante menor las que experimentaron, en
general, un mayor crecimiento poblacional como consecuencia de los flujos

30 Sobre la Cerveza, sobre los Productos intermedios, sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas,
sobre Hidrocarburos y sobre las Labores del Tabaco.

31 Laampliacién de la “cesta” de tributos cedidos a las CC.AA. (y elincremento en el porcentaje
de cesién parcial del IRPF) hizo necesaria la modificacién del articulo 11 de la LOFCA que, a partir
de 2002, anadio a la lista de tributos susceptibles de ser cedidos: el Impuesto sobre el Valor Ahadido,
con cardcter parcial con el limite mdximo del 35 por ciento; los Impuestos Especiales de Fabricacion, con
excepcion del Impuesto sobre la Electricidad, con cardcter parcial con el limite mdximo del 40 por ciento
de cada uno de ellos; el Impuesto sobre la Electricidad; el Impuesto Especial sobre Determinados Medios
de Transporte; y el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de determinados Hidrocarburos.
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migratorios. Afortunadamente para algunas de estas comunidades, la mayor
recaudacién tributaria asociada, en gran medida, a la extraordinaria pujanza
del sector de la construccion (en este periodo alcanza su maximo volumen la
“burbuja” inmobiliaria), compensé parcialmente la brecha que se fue abriendo
entre la dindmica de sus necesidades de gasto (determinada por el crecimiento
poblacional) y la de los recursos garantizados a través del Fondo de Suficiencia
(vinculada al aumento de los ingresos tributarios del Estado).

Para poder evaluar la evolucién en el periodo de la situacién relativa de las
comunidades, resulta preciso llevar a cabo una comparacién de la financiacion “a
competencias homogéneas”. Esto implica deducir de la financiacién total de cada
comunidad la parte destinada a cubrir los gastos ocasionados por competencias
especificas que no son comunes a todas ellas, como por ejemplo, la policia
autonémica o las politicas de normalizacién lingUistica®?.

Enlatabla 1.5 se muestra la evolucién comparada de la financiacién a competencias
homogéneas expresada en términos de recursos por unidad de necesidad, esto es,
utilizando la poblacién “ajustada”, que resulta de considerar los criterios de necesidad
utilizados en el reparto de los diferentes bloques de financiacion. Resulta evidente
que las diferencias en términos de suficiencia relativa entre comunidades son
notables. La distancia entre la comunidad con un mayor nivel de financiacién por
“habitante ajustado” y la peor financiada oscila entre el 22% y el 33% seguin los anos.

La dispersion, medida a través de la desviacién estdndar, no solo no se redujo
a lo largo de los afos que integran el periodo sino que incluso aumentd desde el
5,17 hasta el 7,39. La ampliacién de las diferencias se debe, principalmente, a la
distinta dindmica poblacional, pues las comunidades cuyos indices normalizados per
capita disminuyeron en el periodo (Islas Baleares, Canarias, Cataluiay Comunidad
Valenciana) pertenecen al grupo de las ocho que registraron un mayor aumento de
poblacién en el sexenio (todas ellas por encima del 13%, frente al 11% de media).
Por otra parte, como se ha sefialado mas arriba, el comportamiento dispar de la
recaudacion tributaria en las distintas comunidades también tuvo incidencia en
los cambios que se registraron en la suficiencia relativa de éstas, compensando
en algunos casos el efecto del mayor incremento poblacional. Asi, las otras cuatro
comunidades, ademas de las antes citadas, en las que la poblacién aumentd por
encima de la media en el periodo 2002-2008 (Madrid, Murcia, Castilla-La Mancha
y La Rioja) se situaron entre las cinco primeras en lo que se refiere al incremento
de los recursos tributarios del sistema, lo que les permitié mejorar sus indices de
financiacién normalizados por habitante.

32 También son necesarios algunos otros ajustes en casos concretos como el de Canarias, donde
no es de aplicacion el régimen general de imposicién indirecta (IVA e impuestos especiales), siendo preciso
anadir a los recursos proporcionados por el sistema de financiacion comdn los procedentes de su régimen
econdmico fiscal. Para una explicacion metodoldgica mas detallada, véase De la Fuente (2012).
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TABLA 1.5
indices de financiacion definitiva efectiva a competencias
homogéneas por habitante ajustado. 2002-2008.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Andalucia 102,3 103,6 103,9 103,0 104,1 104,9 102,3
Aragén 102,2 102,8 101,2 102,4 102,8 103,2 105,3
Asturias 99,3 99,9 98,3 97,2 97,3 101,0 104,9
Illes Balears 89,1 86,1 87,9 91,5 92,2 89,2 85,3
Canarias 104,6 102,8 101,9 99,2 98,1 99,0 96,7
Cantabria 110,2 11,2 110,2 1131 1121 113,2 113,4
Castillay Ledn 104,3 103,9 103,0 102,8 102,3 1051 107,9
Castilla-La Mancha 97,9 97,9 97,3 99,6 100,4 101,8 101,0
Cataluna 100,3 100,0 101,2 100,7 100,2 97,6 98,3
C. Valenciana 94,3 94,4 95,4 95,8 94,7 92,8 89,2
Extremadura 107,3 108,9 106,2 106,2 106,1 109,6 111,6
Galicia 99,6 99,2 97,6 98,2 97,6 100,4 103,7
C. de Madrid 97,7 97,2 97,3 97,2 97,8 96,7 100,2
Regioén de Murcia 95,8 95,7 96,4 99,7 99,4 99,8 96,6
La Rioja 104,8 105,2 105,7 105,2 105,4 106,3 108,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Desviacién estdndar 5,18 5,92 5,23 4,91 4,80 5,93 7,49
Ratio mdximo/minimo 1,24 1,29 1,25 1,24 1,22 1,27 1,33

Fuente: FEDEA (http://www.fedea.net/datos-hacienda-autonomica/).

La Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia se sitGa por debajo de la
media de financiacién en todo el periodo, con diferencias que van desde los 4
puntos hasta unas pocas décimas. Si calculamos el promedio de los indices relativos
a lo largo de los siete anos, constatamos que solo Baleares y la Comunidad
Valenciana han dispuesto de una financiacién por habitante ajustado inferior a la
de Murcia entre 2002 y 2008.

El déficit relativo de financiacion por habitante no representa una novedad,
pues Murcia se ha situado invariablemente en las Gltimas posiciones del ranking
de recursos per capita desde la década de 1980. No obstante, como se indicd
antes, a pesar de un incremento poblacional significativamente superior al del
conjunto de CC.AA. de régimen Comun (16,2% acumulado en el periodo frente
al 10,8% de media), la posicién relativa de la CARM en términos de financiacion
por habitante no se deteriord gracias al positivo comportamiento de las bases
tributarias regionales. Entre 2002 y 2008 los recursos tributarios liquidados al
amparo del sistema de financiacién (sin incluir el ejercicio de la capacidad normativa
en el IRPF y computando los tributos cedidos segln recaudacién normativa),
crecieron en la Regién un 52%, cifra tnicamente igualada por La Rioja y ligeramente
superada solo por Castilla-La Mancha (54%). Si excluimos el Gltimo afio, en el que
los recursos acusan el impacto sobre la recaudaciéon de la caida en la actividad
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econdémica, en general, y del hundimiento del sector inmobiliario, en particular, la
tasa de variacién de los recursos tributarios garantizados por el sistema es la mas
alta de todas las comunidades: un 60% acumulado, frente al 53% correspondiente
al total del territorio de régimen comun.

En la medida en que se acepte la poblacién “ajustada” resultante de los criterios
de reparto aprobados en 2001 como un buen indicador de la necesidad de gasto,
cabria concluir que el modelo del periodo 2002-2008 palié la situacién relativa de la
region, permitiendo que la CARM alcanzase un grado de suficiencia relativa préximo
a la media de las CC.AA. de régimen comuin. No obstante, conviene advertir de
que el valor medio esté fuertemente condicionado por el peso de las comunidades
mas pobladas, cuyos indices normalizados se sitGan por debajo de dicha media o
justo en ella (Andalucia=102; Catalufia=98; C. Valenciana=89; Madrid=100). Si se
compara la situacién de Murcia con la de otras comunidades de similar tamafo
poblacional (Aragdn, Extremadura) y/o que comparten con ella su caracter
uniprovincial (Asturias, Cantabria, La Rioja), se constatan las notables diferencias
que aln persistian al final del periodo en las cifras de financiaciéon per capita.

1.4. EL SISTEMA DE FINANCIACION DE REGIMEN COMUN DE 2009:
CARACTERISTICAS Y FUNCIONAMIENTO

1.4.1. Las necesidades de gasto en el nuevo modelo

La negociacion del modelo de financiacién aprobado en 200933 comenzé poco
después de que se conocieran los primeros resultados del modelo precedente,
correspondientes al ejercicio 2002 (Herrero et al. 2010). Desde esta primera
liquidacion del sistema acordado en 2001 se pusieron en evidencia carencias
importantes en términos de suficiencia relativa, asi como en lo referido a la
nivelacion fiscal, cuestion ésta que la Gltima reforma no habia resuelto de manera
adecuada, lo que se evidenciaba en la gran disparidad en los indices de financiacion
por unidad de necesidad. Un objetivo principal, pues, de la revisién del sistema
en 2009 fue lograr un mecanismo de calculo de las necesidades de gasto de las
comunidades auténomas que corrigiese las deficiencias de los modelos anteriores
y garantizase la cobertura de tales necesidades de manera suficiente.

Como ha venido ocurriendo cada vez que se ha aprobado un nuevo modelo
de financiacién, el acuerdo garantizé que en el afio base, 2009, se mantuviera
el statu quo, de manera que las necesidades de financiacién globales se

33 Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, para la reforma del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia. Publicado en el BOE como parte
de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomiay se modifican determinadas normas
tributarias.
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determinaron ex anteigualdndolas a la financiaciéon que hubiera correspondido a
cada comunidad en 2009 con arreglo al anterior sistema de financiacién**. Como
también sucediera en 2001, esta garantia del statu quo fue objeto de mejora por
parte del Estado, que aportd algo mas de 5.200 millones de euros de fondos
adicionales. No obstante, a diferencia de lo ocurrido en 2001, cuando este reparto
se distribuyd linealmente entre las comunidades, en esta ocasién la mayor parte
de estos recursos adicionales (4.900 millones de euros “para el refuerzo del
Estado del bienestar”) se distribuyeron en proporcién a la poblacién ajustada de
cada comunidad, el incremento de la poblacién ajustada entre 1999 y 2009, la
poblacién dependiente potencial y la poblacién dependiente reconocida®. Este
ajuste de las necesidades de financiacién en el afo inicial contribuyé a redudir,
en una magnitud no desdefable, las diferencias en financiacién per capita en el
arranque del nuevo modelo, si bien la dispersién se mantuvo, como se mostrara
mas adelante. La agregacién de las necesidades de financiacion globales de cada
comunidad daba como resultado el total de necesidades globales de financiacién
que el sistema reconocia al conjunto de CC.AA.

1.4.2. Recursos financieros y sistema de nivelacion

El nuevo sistema incrementd el grado de autonomia fiscal de las CC.AA. de
una manera significativa, tanto cualitativa como cuantitativamente. En primer
lugar, se amplié el alcance de la cesidn tributaria en términos cuantitativos,
elevando el porcentaje de cesién del IRPF desde el 33% hasta el 50% vy las
participaciones en la recaudacién por IVA e Impuestos especiales de fabricacién,
desde el 35% al 50% y desde el 40% al 58%, respectivamente?®. A estas cesiones
parciales se afiadian el resto de ingresos tributarios de que ya disponian las
comunidades con el modelo de 2001 (tasas y demas tributos cedidos) para
configurar el agregado denominado capacidad tributaria de las CC.AA.

En términos cualitativos, los avances en el &mbito de la autonomia financiera
fueron menores, limitdndose casi exclusivamente al IRPF, en el que se suprimieron

34 El statu quo del afo inicial se obtiene sumando tres bloques de recursos:1) la recaudacion
por tributos cedidos no sujetos a liquidacion en 2009 con criterios normativos (revisando al alza las
estimaciones para los impuestos sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados y
sobre sucesiones y donaciones); 2) la liqguidacion en 2009, segtn el sistema de la Ley 21/2001, de los
ingresos sujetos a liquidacién (IRPF, IVA, Impuestos especiales, Impuesto sobre la electricidad, Fondo
de suficiencia y Garantia sanitaria); y 3) un conjunto de necesidades adicionales reconocidas por un
importe total superior a los 2.500 millones de euros.

35 El resto de fondos adicionales, hasta llegar a los 5.237 millones € se distribuyeron entre
comunidades con elevada dispersién poblacional (50 millones), regiones con escasa densidad de
poblacién (50 millones) y comunidades con lengua propia para el desarrollo de politicas de normalizacién
lingUistica (237 millones).

36 Elaumento en los porcentajes de cesidn hizo necesario, una vez mas, que se modificase la
redaccién del articulo 11 de la LOFCA.
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algunas restricciones al establecimiento de la tarifa autonémica®’, se faculté a las
comunidades para que pudieran modificar los minimos personales y familiares y
se amplié el margen de actuacién en las deducciones de la cuota®,

Para cubrir las necesidades de gasto, las comunidades dispondrian de su
capacidad tributaria, compuesta por los ingresos antes citados, incrementada (o
reducida, segln el signo resultante de las transferencias) en la cuantia asignada a
sendos fondos: un nuevo fondo de nivelacién, el Fondo de Garantia de los Servicios
Publicos Fundamentales, y el Fondo de Suficiencia Global.

El nuevo sistema introdujo un sistema de nivelacién parcial, limitado a los
servicios pUblicos fundamentales, que se identifican con los relativos a la sanidad,
la educacién y los servicios sociales. El objetivo de este mecanismo era garantizar
que todas las CC.AA. recibiesen idénticos recursos por unidad de necesidad en lo
que a tales servicios basicos se refiere. La dimensién cuantitativa de los servicios
fundamentales objeto de nivelacién se estimoé en un 75% del total de necesidades
de gasto de las comunidades, de manera que el sistema de nivelacién alcanzé a
tres cuartas partes del total de recursos garantizados por el modelo.

El mecanismo de nivelacién se concretd en el Fondo de Garantia de Servicios
Publicos Fundamentales (FGSPF), que se articulé como un fondo redistributivo
—esto es, de suma cero— dotado con el 75% de la capacidad tributaria de las
comunidades mas una aportacién adicional del Estado (algo mas de 5.000 millones
de euros en 2009). La distribucion del FGSPF se realiza en funcién de la “poblacion
ajustada relativa”, una unidad de necesidad que resulta de aplicar un conjunto
de ponderaciones a una serie de variables relacionadas con las necesidades de
gasto de las comunidades. A diferencia de lo ocurrido en el periodo 2002-2008,
cuando se utilizaron distintas variables y ponderaciones para distribuir en el ano
base los recursos destinados a financiar los diferentes bloques de competencias,
la distribucion del FGSPF se basé en un Unico conjunto de criterios de necesidad.
Las variables que sirvieron para el calculo de la poblacién ajustada relativa fueron
las siguientes (entre paréntesis su ponderacién):

»  Poblacién (30%).
» Superficie (1,8%).
» Dispersiéon (0,6%).
» Insularidad (0,6%).

37 Se mantiene Unicamente la exigencia de que la tarifa sea progresiva, elimindndose la
obligacién de que el nimero de tramos de la escala coincida con el de la tarifa estatal.

38 Enlos casos del IVA 'y los IIEE cabe mas hablar de participacién territorial en la recaudacion
que de cesién impositiva, habida cuenta de la total ausencia de capacidad normativa o de gestién por
parte de las CC.AA.
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- Poblacién protegida equivalente del Sistema Nacional de Salud (38%).
- Poblacién mayor de sesenta y cinco anos (8,5%).
- Poblacién entre 0y 16 afos (20,5%).

Alserun fondo redistributivo, algunas comunidades recibirdn una transferencia
positiva de dicho fondo, mientras que otras serdn contribuyentes netas al mismo.
Concretamente, el signo del FGSPF serd positivo cuando la participacién de la
comunidad en el fondo segun los citados criterios de reparto sea superior a su
aportacién al mismo, esto es, al 75% de su capacidad tributaria. La transferencia
tendrd signo negativo si la participaciéon de la comunidad resulta ser inferior al
75% de su capacidad tributaria. Dicho de otro modo, la transferencia del fondo
serd mayor que cero cuando la capacidad tributaria relativa de una comunidad
sea inferior a su necesidad relativa y, a la inversa, una comunidad contribuird al
fondo si su capacidad tributaria relativa supera su necesidad relativa.

Ademas de incorporar un criterio explicito de equidad, el funcionamiento de
este fondo de garantia presenta una caracteristica importante en lo que se refiere
a su dindmica temporal, y es el hecho de que la cuantia para cada comunidad
se determina anualmente actualizando, no solo el importe global del fondo
(incrementando la aportacion de las CC.AA. segln evolucionen sus capacidades
tributarias y la aportacién del Estado segun la evolucién del ITE), sino también las
variables de reparto que determinan la poblacién ajustada relativa. Esto corrigié
el problema que el modelo precedente tenia en términos de suficiencia dindmica
y que se ha comentado en epigrafes anteriores.

La cobertura de las necesidades de gasto de las CC.AA. se completa con la
transferencia del Fondo de Suficiencia Global (FSG), por importe igual a la diferencia
entre las necesidades totales de financiacién reconocidas a la comunidad y la suma
del resto de recursos mencionados (capacidad tributaria y FGSPF). Este nuevo
fondo de suficiencia actua, al igual que su antecesor del periodo 2002-2008, como
mecanismo de cierre del modelo en el ano inicial, pudiendo ser de signo positivo
0 negativo y su evolucién se liga a la de los ingresos del Estado (ITE). También
se aplica el mismo indice de evolucién a las aportaciones adicionales del Estado
al Fondo de Garantfa de Servicios Publicos Fundamentales, cuya evolucién en
términos globales estd condicionada, asi mismo, por la dindmica temporal de la
recaudacion de los tributos cedidos y compartidos.

Para concluir con esta breve exposicién del nuevo modelo de financiacién,
se ha de hacer referencia a la incorporacién al sistema de dos instrumentos
que ajustan a posteriori los resultados del mismo, los denominados Fondos de
Convergencia. Estos dos fondos responden a objetivos diferentes, siendo posible
adscribir uno de ellos, el Fondo de Competitividad, al objetivo global de mejora de
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la equidad horizontal (en términos de igualacién de la financiacién per capita) y
el seqgundo, el Fondo de Cooperacion, al objetivo de equidad vertical (en términos
de reequilibrio territorial o convergencia regional)*°.

El Fondo de Competitividad, dotado con 2.572,5 millones de euros en 2009,
aporta recursos adicionales a las CC.AA. cuya financiacion por unidad de necesidad
sea, bien inferior a la media, o bien inferior a su capacidad tributaria por unidad de
necesidad. El Fondo de Cooperacién, por su parte, estd dotado en 2009 con 1.200
millones de euros, y se reparte entre las comunidades cuyo PIB per cdpita sea
inferior al 90% de la media*® o cuya densidad de poblacién sea baja“'. La cuantia
con la que ambos fondos estan dotados evolucionarad cada ano a partir de 2010
segun el indice de evolucién de los ITE.

En la tabla 1.6 se resume la evolucién del modelo LOFCA en lo que atafe a
los instrumentos de financiacién asignados al logro de los diferentes objetivos
del modelo.

TABLA 1.6
Evolucién del modelo LOFCA 1980-2009. Recursos del sistema de Financiacion.
Recursos
Blogue
LOFCA-1980 LOFCA-2001 LOFCA-2009
» Tributos cedidos + Tributos cedidos + Tributos cedidos
L » Tasas transferidas » Tasas transferidas » Tasas transferidas
Suficiencia i ) i L L
» Participacién en ingresos « Fondo de suficiencia « Fondo de suficiencia global
del Estado -
« Fondo de competitividad
« Tributos propios « Tributos propiosy recargos |+ Tributos propiosy recargos
Autonomia * Recargos « Tributos cedidos « Tributos cedidos
» Endeudamiento + Endeudamiento » Endeudamiento
» Asignaciones de nivelacion |+ Asignaciones de nivelacién |+ Fondo de garantia de
de servicios esenciales servicios fundamentales
- < FCI
Solidaridad - -
»  Fondo Compensacién « Fondo de cooperacién
Interterritorial (F.C.I.) . FCU

Fuente: Elaboracién propia a partir del cuadro 3.1 de Monasterio y Suarez (1998), pag. 91.

39 Pedraja y Utrilla (2010) identifican el Fondo de Cooperacién con el objetivo de eficiencia,
aunqgue en nuestra opinidén no esta claro el vinculo entre la finalidad declarada de dicho fondo (y sus
criterios de asignacion) y el objetivo de eficiencia. Creemos que el disefo de este instrumento responde
mas a una meta de equidad vertical, esto es, de aportar una mayor cuantia de recursos financieros a
las CC.AA. mas pobres, que a una meta de eficiencia asignativa.

40 Media correspondiente a los tres ultimos anos; en 2009, la del periodo 2007-2009.

41 Se considera que cumplen este requisito las comunidades cuya densidad de poblacién sea
inferior al 50% de la media, asi como aquellas cuya densidad de poblacién no supere el 125% de
la densidad media en el caso de que su crecimiento poblacional en los tres Gltimos afos haya sido
inferior al 90% de la media (todas las medias hacen referencia a las CC.AA. de régimen comun).
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1.4.3. Efectos del acuerdo de 2009 sobre la suficiencia relativa

Como se ha indicado en el apartado anterior, el acuerdo de financiacion
garantizoé para el afo 2009 el respeto del statu quoa todas las CC.AA., entendiendo
como tal que ninguna recibiria menos recursos de los que habria recibido en dicho
afo de haberse mantenido el sistema vigente durante el periodo 2002-2008.
En consecuencia, los Gnicos cambios en la posicion relativa de las comunidades
vinieron, de un lado, delimpacto que el reparto de los fondos adicionales aportados
por el Estado pudiera tener sobre las necesidades totales garantizadas de cada
regiény, de otra parte, del efecto sobre las cifras totales de recursos disponibles
que tuvieron los fondos de convergencia (competitividad y cooperacion).

En la tabla 1.7 se muestra la financiacién por “habitante ajustado” (unidad
de necesidad) correspondiente al statu quo (esto es, los recursos que hubieran
recibido las CC.AA. en 2009 de no haberse modificado el modelo de financiacion),
asi como la distribucién de los recursos adicionales aportados por el Estado y
los fondos de convergencia, y su reflejo en la financiacion total definitivamente
atribuida a cada comunidad.

TABLA 1.7
Financiacion por unidad de necesidad (poblacion ajustada) de las CC.AA. de régimen
comun en 2009 a competencias homogéneas (euros por “habitante ajustado”).

Statu quo Refuerzo Estado | Fondos de convergencia TOTAL
del Bienestar Competitividad | Cooperacién | RECURSOS
Andalucia 1.754 95 0 0 38 1.888
Aragén 1.983 97 6 0 23 2.109
Asturias 1.983 41 7 0 81 2.112
Illes Balears® 1.514 158 29 127 0 2.000
Canarias® 1.526 139 0 0 32 1.696
Cantabria 2.255 92 2 0 28 2.376
Castillay Ledn 1.965 54 9 0 77 2.105
Castilla-La Mancha 1.783 112 6 0 35 1.936
Cataluia 1.815 129 13 127 0 2.084
C. Valenciana 1.620 143 12 127 0 1.903
Extremadura 1.984 42 6 0 88 2.120
Galicia 1.871 55 27 0 82 2.035
C. de Madrid 1.912 146 0 127 0 2.185
Regién de Murcia 1.682 149 0 70 36 1.938
La Rioja 2.062 132 6 0 0 2.200
Total 1.802 112 8 59 27 2.012

™ Fondos para CCAA con elevada dispersion y/o escasa densidad de poblacién y para politicas de
normalizacion lingistica. @ El total de recursos per capita de Baleares incluye el incremento de
financiacién derivado de la aplicacion de la DA 32 Ley 22/2009 (188 millones de euros o, lo que es
lo mismo, 172 euros por unidad de necesidad). ® En la financiacién de Canarias no se incluyen los
ingresos del Régimen Econémico Fiscal.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones PUblicas (2009) y elaboracion propia.
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La incidencia del reparto de recursos adicionales, asi como de los fondos de
convergencia es dispar entre comunidades, como se pone de manifiesto en los
indices relativos de financiacion por habitante ajustado que se muestran en la tabla
1.8. Se observa en esta tabla como seis CC.AA. (Baleares, Comunidad Valenciana,
Canarias, Murcia, Cataluia y Madrid) ven sensiblemente mejorada su financiacién
respecto a la media gracias a la distribucién de los recursos adicionales aportados
por el Estado (columna 2). La comunidad balear es la mas beneficiada por este
reparto, pues mejora su financiacién por habitante ajustado en un 12,4%, lo que le
permite acercarse 4,5 puntos a la media de financiacién por unidad de necesidad.
En el caso de Murcia, la mejora en la financiacién roza el 9% y su indice relativo
recorta 2 puntos su distancia respecto de la media.

TABLA 1.8
indices de Financiacién por habitante ajustado segiin el nuevo modelo
a competencias homogéneas. Afio 2009.

indice normalizado Incremento en los recursos por
(Total CC.AA. =100) habitante ajustado (%)
St G Necesidades TOTAL® Necesidades TOTAL
globales®™ globales

Andalucia 97,3 96,2 93,8 5,4 7,6
Aragén 110,0 108,5 104,8 5.2 6,4
Asturias 110,0 105,7 105,0 2,4 6,5
Illes Balears 84,0 88,5 99,4 12,4 32,1
Canarias® 84,7 86,6 84,3 9,1 11
Cantabria 1251 122,2 118,1 4,2 54
Castillay Leén 109,0 105,5 104,6 3,2 7.1
Castilla-La Mancha 98,9 98,9 96,2 6,6 8,6
Cataluna 100,7 101,8 103,6 7,8 14,8
C. Valenciana 89,9 92,4 94,6 9,6 17,5
Extremadura 110,1 105,7 105,4 2,4 6,9
Galicia 103,8 101,6 101,1 4,4 8,8
C. de Madrid 106,1 1071 108,6 7,6 14,3
Region de Murcia 93,3 95,3 96,3 8,9 15,2
La Rioja 114,4 114,5 109,3 6,7 6,7
Total 100,0 100,0 100,0 6,7 1,7
Desviacién estdndar 11,0 9,2 7,7
Ratio mdximo/minimo 1,49 1,41 1,40

™ Statu Quo + Recursos adicionales (Refuerzo del Estado de Bienestar y otros). @ Necesidades
globales + Fondos de convergencia (en el caso de Baleares se incluyen los recursos derivados de la
aplicacion de la Disposicién Adicional 32 de la Ley 22/2009). @ En la financiacion de Canarias no se
incluyen los ingresos del Régimen Econémico Fiscal.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Ministerio de Hacienda y Administraciones
Pablicas (2010).

La comparacién de las columnas “Necesidades globales” y “Total” permite
valorar el impacto sobre la financiacién por habitante ajustado de los fondos
de convergencia. Las comunidades mas beneficiadas son las mismas que se
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acaban de citar con la Unica excepcion de Canarias. La que registra un mayor
incremento en términos relativos como consecuencia de la distribucién de los
fondos de convergencia es, de nuevo, la comunidad de Islas Baleares (un 17,6%
mas de recursos por unidad de necesidad y una mejora de su indice relativo de
casi 11 puntos). No obstante, buena parte delincremento en los recursos de esta
comunidad reflejado en las tablas 1.7 y 1.8 se debe, no al efecto de los fondos de
competitividad y cooperacion, sino a la aplicacién de la Disposicion Adicional 32 de
la Ley 22/2009%% si excluimos los recursos adicionales derivados de la aplicacion de
dicha cldusula, el incremento asociado al reparto de los fondos de convergencia
seria sensiblemente menor (un 7,5%), como también lo seria la mejora en el
indice relativo (2,4 puntos). La Comunidad Valenciana ve aumentar sus recursos
por habitante ajustado un 7,2% a resultas de lo cual su indice relativo mejora méas
de 2 puntos porcentuales. En el caso de la Regidn de Murcia, el incremento en
financiacion por habitante ajustado derivado de los fondos de convergencia es
del 5,8% lo que permite que el indice relativo de financiacién aumente 1,1 puntos
(1,8 puntos lo hace en Catalufay 1,5 puntos en Madrid).

Mas alld del impacto que el cambio de modelo tuvo en el afio de su puesta
en funcionamiento, interesa también analizar cudl ha sido su comportamiento
en términos dindmicos, pues ya son cuatro ejercicios los que han sido objeto de
liquidacién. Para ello recurrimos a las estimaciones de financiacién efectiva a
competencias homogéneas elaboradas por Angel de la Fuente y disponibles en
la web de FEDEA. Aunque en el capitulo 2 de este informe se aborda en detalle
el andlisis de la evolucién de la financiacidon relativa de las CC.AA. de régimen
comun, presentamos aqui un pequefo avance. La tabla 1.9 muestra la evolucién
de los indices de financiacién por habitante ajustado en el periodo 2009-2013
estimados segln la metodologia propuesta por de la Fuente (2015a)*%. En la
tabla se reproducen también, a efectos comparativos, los indices de financiacion
relativa de 2002, en cuyo calculo se han empleado los criterios de determinacion
de la poblaciéon ajustada del sistema de 2009.

42 Dicha disposicién adicional prevé que, en el caso de que, para una comunidad, el Fondo
de Garantia y el Fondo de Suficiencia tengan signo negativo y, ademas, la comunidad no alcance la
financiacién por habitante ajustado media tras la distribuciéon del Fondo de Competitividad, el Estado
compensara a la comunidad con una cuantia que no podra ser superior al importe del Fondo de
Suficiencia negativo.

43 Se observarédn algunas discrepancias entre la primera columna de esta tabla y las cifras
de la tabla 1.8 debido a que, por un lado, la metodologia sequida por de la Fuente para determinar
las “competencias homogéneas” incluye algunos ajustes adicionales a los contemplados en las cifras
que proporciona el Ministerio (véase el apartado 2.2 de este informe) y, de otra parte, al hecho de
que, a diferencia de las tablas 1.7 y 1.8, la fila de Canarias de la tabla 1.9 recoge una estimacién de
los ingresos procedentes del Régimen Econémico y Fiscal que incrementan su indice de financiacién
relativa asi como, marginalmente, la financiacién por habitante ajustado total que se adopta como
referencia para el calculo de los indices.
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Lo primero que llama la atencidén es que la dispersion de los indices apenas ha
cambiado en los cinco afos de aplicacién del sistema actualmente vigente para los
que se dispone de informacién. De hecho, dicha dispersion —que en 2009 era algo
superior a la que se registré en 2002- crecié en los primeros dos anos, se redujo
ligeramente en 2012 y aumenté de manera significativa en 2013. La relacién entre
el indice relativo mas elevado (La Rioja en 2011 y Cantabria en los cuatro afos
restantes) y el mas bajo (Andalucia en 2009 y Comunidad Valenciana el resto de
afos) se ha mantenido en un valor de 1,3 durante el quinquenio, alcanzandose
el valor maximo justamente en el ano final.

TABLA 1.9
indices de financiacion definitiva efectiva a competencias homogéneas por habitante
ajustado. Ao 2002 y periodo 2009-2013.

2002* 2009 2010 2011 2012 2013
Andalucia 99,4 92,4 95,9 95,8 96,9 96,9
Aragén 104,5 103,9 104,8 107,6 107,0 104,2
Asturias 103,4 1031 107,4 107,3 106,5 106,8
Illes Balears 90,6 101,5 102,5 102,9 104,0 104,4
Canarias 104,9 91,8 95,3 96,5 99,3 100,3
Cantabria 116,7 118,0 117,9 119,0 118,7 124,4
Castillay Leén 105,7 104,3 109,4 109,1 108,7 109,2
Castilla-La Mancha 96,7 951 98,7 98,3 99,5 102,7
Cataluna 99,8 103,8 99,3 99,6 98,8 97,4
C. Valenciana 93,7 93,2 92,8 92,4 92,7 92,5
Extremadura 106,9 103,7 112,9 109,8 112,4 114,6
Galicia 100,8 100,1 105,5 105,9 106,3 106,5
C. de Madrid 99,2 109,9 100,7 100,2 98,1 96,9
Regién de Murcia 95,1 96,8 95,3 94,7 94,4 94,3
La Rioja 115,2 110,3 115,8 119,9 115,3 119,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Desviacién estdndar 7,02 7,10 7,58 8,08 7,45 8,90
Ratio mdximo/minimo 1,29 1,29 1,27 1,30 1,28 1,34

* {ndices de financiacién per capita tomando como referencia la poblacién ajustada segun los criterios
de reparto del sistema de 2009. Fuente: FEDEA (http://www.fedea.net/datos-hacienda-autonomica/).

En el grafico 1.1 se observa con claridad como ha afectado el modelo de 2009
y su evolucién a la situacién relativa de las CC.AA. en términos de financiacion
por unidad de necesidad. Las comunidades aparecen en el gréfico de izquierda
a derecha ordenadas de menor a mayor financiacién por habitante ajustado
en 2013. Si comparamos la situaciéon en este Gltimo afo con la existente en
2002 (asumiendo los criterios de necesidad aprobados en 2009), vemos que la
comunidad que ha mejorado mas su situacion relativa es Baleares, que pasa de
un 90,6% de la financiacion media a un indice relativo de 104,4. Extremadura
y Cantabria también ven mejorada su situacién relativa de manera sustancial
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(+7,7 puntos). Por el contrario, Canarias es el territorio en el que se registra
una evolucidén mas negativa del indice de suficiencia relativa, que se reduce 4,5
puntos. Resulta curioso constatar cémo, en general, las comunidades que tenfan
una mayor financiacién por unidad de necesidad en 2002 aumentan en mayor o
menor medida sus indices relativos, mientras que las que ocupaban la cola de la
distribucién (Valencia, Murcia, Andalucia, Madrid y Cataluna, ademds de la ya citada
comunidad canaria) experimentan un retroceso en su financiacién por habitante
djustado, en comparacién con el resto.

GRAFICO 1.1
Evolucién de los indices de financiacion a competencias homogéneas por habitante
ajustado (Total régimen coman= 100). 2002, 2009 y 2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 1.9.

La evolucién entre 2009 y 2013 también ha sido dispar entre comunidades,
aungue se repiten algunas de las pautas observadas en la estatica comparativa
entre 2002 y 2013. De las CC.AA. mejor financiadas en términos de recursos
por habitante ajustado en 2009 (indices por encima de 100), solo Catalufa y la
Comunidad de Madrid registran un empeoramiento en sus cifras relativas (-5,1y
-11,9 puntos, respectivamente). Entre las peor financiadas al inicio del periodo hay
tres que ganan posiciones (Andalucia, Castilla-La Manchay, sobre todo, Canarias),
pero otras dos, la Comunidad Valencianay la Regidon de Murcia experimentan una
cafida en sus indices; en particular, Murcia, que se aleja 2,5 puntos de la media.
En el capitulo 2 de este informe se profundiza en este analisis de la financiacién
relativa de las CC.AA. de régimen comdun.
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En resumen, el nuevo sistema de financiacién merece un juicio positivo en lo
que se refiere al disefio de un nuevo mecanismo de nivelacién mas transparente
que los anteriores (cierto es que sélo parcial y limitado por los fondos especificos),
pues ello supone la asuncién de un criterio explicito de equidad: igualdad en la
financiacién por unidad de necesidad (poblacién ajustada) de los servicios basicos
(tres cuartas partes de las necesidades de gasto totales). No obstante, las cifras
muestran la persistencia de diferencias notables en términos de financiacién por
habitante ajustado que resultan dificiles, por no decir imposibles, de justificar. Si
bien es cierto que el nuevo modelo incorpora avances en términos de autonomia
financiera, desde un punto de vista cuantitativo y cualitativo, no son pocas las
cuestiones que deja pendientes. En otras partes de este informe se abordan
algunos de estos déficit y se plantean posibles propuestas de mejora**.

44  Entre los trabajos que han analizado criticamente el nuevo modelo de financiacion de las
CC.AA. de régimen comun y sus diferentes elementos, cabe citar, entre otros, los de Herrero et al.
(2010), Pedraja y Utrilla (2010), Diaz de Sarralde (2011), Hierro et al. (2010), Bosch (2012), Fernandez
y Lago (2014), Lago y Martinez-Vazquez (2015), Pérez y Cucarella (2015), asi como la serie de anélisis
de Angel de la Fuente (2012, 2013, 2015a; 2015b).






CAPITULO 2

LA FINANCIACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE LA REGION DE MURCIA. 2002-2013

2.1. EVOLUCION DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA DE FINANCIACION
2.1.1. Financiacion basica de la CARM. 2002-2013

En el presente apartado se pretende describir la dindmica de los flujos
de financiacion recibidos por la CARM del sistema de financiacion autonémica
para el horizonte temporal 2002-2013%. Para poder analizar adecuadamente
el comportamiento de la financiacién recibida por la regién de Murcia es
preciso recordar que, como se vio en el apartado anterior, durante este
periodo de tiempo se suceden dos sistemas de financiacion autondémica
para las comunidades auténomas de régimen comun. El primero, vigente
para el subperiodo 2002-2008, y el siguiente, en vigor desde el ano 2009
hasta la actualidad. Este cambio no es cuestién baladi, pues, como se ha
expuesto, la reforma de la financiacién en 2009 afectd, tanto a los criterios
de distribucién de los fondos, como a los instrumentos utilizados para
materializar la financiacion.

Por esta razén, en algunos gréaficos de este capitulo, y a los efectos de
poder llevar a cabo un andlisis méas preciso del perfil evolutivo de los recursos
a disposicién de la CARM a lo largo de todo el periodo, se representan dos
cifras referidas al afno 2009, en el que se produce el cambio de modelo: una
correspondiente a la financiacion que, efectivamente, el nuevo modelo garantizé
a la hacienda regional en ese primer afo de aplicacién del modelo vigente, y

45 Siendo el objetivo de este apartado analizar la evolucion de los recursos que el sistema
tedricamente garantiza a la comunidad auténoma, sin que en dicha dindmica esté presente el mayor o
menor esfuerzo fiscal aplicado por la hacienda regional en loa tributos respecto de los cuales dispone
de capacidad normativa, las cifras referidas a los tributos cedidos “tradicionales” (transmisiones
patrimoniales, sucesiones y donaciones, etc.) y a las tasas traspasadas junto con los servicios se
computan segln el “criterio normativo”. Asi mismo, la financiacién procedente de la cesién parcial
de IRPF se registra suponiendo que la comunidad no ha hecho uso de su capacidad para modificar
los elementos esenciales del tributo (es decir, “sin capacidad normativa”).
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otra, resultante del contrafactual consistente en suponer que en 2009 hubieran
seguido aplicdndose los criterios de reparto del modelo anterior.

En la tabla 2.1 y en el gréfico 2.1 se muestra el comportamiento de la
financiacién proporcionada a la comunidad auténoma de la regién de Murcia
para el conjunto del periodo 2002-2013 por el sistema de financiacién
autondmica. Si se considera la totalidad del horizonte temporal la financiaciéon
total se ha incrementado en practicamente un 55% en términos nominales,
lo que, traducido a variaciones anualizadas, supone un crecimiento medio
acumulativo préoximo al 4,1%. Al analizar la evolucién durante el periodo de
vigencia de cada uno de los modelos, la dindmica de la financiacion total
resulta marcadamente desigual. Entre 2002 y 2008 los fondos garantizados
por el modelo a la regién de Murcia aumentaron casi un 40,5%, mientras que
desde el primer ano de vigencia del nuevo sistema, 2009, hasta el afio 2013,
este incremento se limita al 6,7%. Estas variaciones acumuladas se traducen
en crecimientos medios anuales del 5,9 y el 1,6%, respectivamente. Si en el
primer periodo prolongamos el analisis hasta el afio 2009, utilizando las cifras
resultantes del contrafactual, obtenemos una tasa de variaciéon en el periodo
sensiblemente inferior: un 26,1% acumulado o, lo que es lo mismo, un 3,4%
de crecimiento medio anual.

TABLA 2.1
Financiacion basica del sistema para la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia
y el total de CC.AA. de régimen comun. 2002-2013. (millones de euros).

Regién de Murcia | Total régimen comin
2002 1.897,0 67.578,4
2003 2.051,0 72.651,2
2004 2.203,9 77.558,2
2005 2.482,0 86.400,4
2006 2.815,1 96.939,3
2007 2.978,6 103.175,7
2008 2.664,2 93.160,7
2009 2.755,2 91.911,4
2010 3.210,2 108.674,7
2011 3.105,9 104.853,2
2012 2.982,2 100.038,7
2013 2.939,8 99.302,9

Pro-memoria: Financiacion en 2009 suponiendo el mantenimiento de los criterios de reparto del
modelo anterior: Regién de Murcia 2.392,7 millones €; Total régimen comdn 82.713,7 millones €.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
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En el gréfico se muestra también el perfil evolutivo de la financiacién global
atribuida a las 15 comunidades de régimen comun, construido a partir de los datos
de latabla 2.1. Para el conjunto del periodo los recursos crecieron aproximadamente
un 47%, lo que equivale a un ritmo medio acumulativo anual de casi un 3,6%. El
crecimiento registrado durante el periodo 2002-2008 ascendié a un 37,9% (un
22,4% en el periodo 2002-2009 asumiendo el mantenimiento del modelo de
financiacién), mientras que para el cuatrienio en el que estd vigente el nuevo
modelo el aumento acumulado en la financiacién supera ligeramente el 8%. Dichos
incrementos en términos medios anualizados supondrian un 5,5% en el periodo
2002-2008 y un 2,0% en el 2009-2013. Siincluimos el valor del contrafactual para
2009, el crecimiento medio anual para 2002-2009 se reduciria al 2,9%.

GRAFICO 2.1
Financiacién basica del sistema para la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia
y el conjunto de CC.AA. de régimen comn. 2002-2013. (millones de euros).
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Para el a0 2009 se representan dos cifras: a la izquierda de la linea vertical la estimacién resultante
del contrafactual (aplicando los criterios de reparto del modelo anterior) y a la derecha la financiaciéon
efectiva con el nuevo modelo. Fuente: tabla 2.1.

Las variaciones anuales de la financiacién bésica global se muestran en el
grafico 2.2, observdndose como la financiacién recibida por la CARM ha crecido
mas que la del conjunto de comunidades de régimen comun en la mayoria de
los afos del periodo, siendo de destacar el efecto positivo que supuso el cambio
de modelo, a resultas del cual los recursos asignados a la Regidon de Murcia en
2009 crecieron casi 5 puntos porcentuales mas que la media respecto a los
garantizados en 2008.
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De haberse mantenido el sistema de financiacion de 2001, el global de la
financiacién para las CC.AA. de régimen comun habria sufrido una importante
contraccién, que se puede cifrar en el 11,2%. Para el caso de regién de Murcia
la reduccién habria sido algo menor, alrededor del 10,2%. Sin embargo, como
consecuencia de la aplicaciéon del nuevo modelo, y pese al impacto negativo del
ciclo sobre los recursos publicos, la reduccién en el montante de financiacion
total se limitd al 1,3%, mientras que para la regién se registré un incremento del
3,4%. Una forma alternativa de ver este impacto diferencial positivo del cambio
de modelo es cuantificar el porcentaje sobre el total atribuido a la CARM. Asi,
en 2008, a la regién de Murcia le correspondid un 2,86% del total de recursos
del sistema; dicho porcentaje se habria situado en el 2,89% en el caso de que se
hubiese sequido aplicando el anterior modelo durante el ano 2009. Sin embargo
el porcentaje efectivo de participacion de Murcia tras el cambio de modelo mejoré
unas centésimas, hasta llegar al 3,0%. En definitiva, la reforma de 2009 beneficié
marginalmente a la CARM, al menos en lo referido al volumen total de fondos a
recibir, y el porcentaje que éstos suponian sobre la cantidad total objeto de reparto.

GRAFICO 2.2
Financiacion basica del sistema para la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia
y el conjunto de CC.AA. de régimen comun. 2002-2013. (tasas anuales de variacién, %).
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Para el afio 2009 se representan dos cifras: a la izquierda de la linea vertical la estimacion resultante
del contrafactual (manteniendo los criterios de reparto del modelo anterior) y a la derecha la
financiacion efectiva con el nuevo modelo. Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.1.

El grafico 2.3 presenta la evolucién de la financiacién bésica de la CARM y
del conjunto de comunidades de régimen comun expresada en relaciéon con la
actividad econdémica de los respectivos territorios, con el fin de poner en contexto
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la dindmica seguida por los recursos de las CC.AA. El perfil que se observa en el
grafico para la Regién de Murcia es similar al mostrado en la representacion de
las cifras en valores absolutos, como también lo es la comparacion de la evolucidén
del indicador regional con el del conjunto de CC.AA. de régimen comun. La ratio
entre los ingresos procedentes del sistema de financiacién de la CARM y el PIB
regional crecié hasta 2006, cuando alcanzé un maximo del 10,9%, para caer a
partir de ese afo y, de un modo mas intenso, entre 2007 y 2008, afo en el que
se registrd el valor minimo del 9,1%. De haberse mantenido los parédmetros del
modelo de 2001, la caida del indicador se habria prolongado en 2009, si bien el
incremento de recursos globales y el mejor resultado que la aplicacién del mismo
supuso para la Regién de Murcia, permitieron que el indicador de financiacién
sobre el PIB remontase hasta casi el 10% en dicho afo. Tras un nuevo aumento en
2010, se han producido caidas continuadas hasta 2013, que no han sido mayores
debido al comportamiento recesivo de la actividad econdémica, reflejado en unos
valores menguantes del denominador de la ratio, esto es, del PIB regional.

GRAFICO 2.3
Financiacion basica del sistema para la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia
y el conjunto de CC.AA. de régimen comun. 2002-2013. (% sobre el PIB).
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Para el aiio 2009 se representan dos cifras: a la izquierda de la linea vertical la estimacién resultante
del contrafactual (aplicando los criterios de reparto del modelo anterior) y a la derecha la financiaciéon
efectiva con el nuevo modelo. Fuente: tabla 2.1 y datos del INE.

Elporcentaje que supone la financiacién basica sobre el PIB es sistematicamente
mayor en el caso de la CARM que en el conjunto de CC.AA. de régimen comun.
Si bien, como se ha sefalado, el perfil del indicador relativo para el agregado
es muy similar al comentado para Murcia, se detecta una convergencia en los
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inicios de la crisis (en 2008 el diferencial se reduce a seis centésimas del PIB) y un
ensanchamiento de la brecha en los afos més préximos (en el trienio 2011-2013
la distancia se sitla en torno a las siete décimas de punto).

El anélisis hecho hasta el momento de la evolucién del total de recursos
disponibles no permite evaluar adecuadamente la dindmica del grado de suficiencia
que el sistema garantiza a la hacienda regional, por cuanto durante el periodo
objeto de estudio se han registrado, de manera simultdnea, cambios en la poblacién
beneficiaria de los servicios publicos que tales recursos han de financiar. Es bien
conocido que la poblacién de la CARM se ha comportado de forma sustancialmente
mas dindmica que la del conjunto de la poblacién espanola, ya no solo por su
mayor crecimiento vegetativo, sino también como consecuencia de su mayor
poder de atraccién para los flujos migratorios. A partir de las cifras de la tabla 2.2
se comprueba como la poblacién de derecho, segln el padrén municipal a 1 de
enero, aumentd en la regién de Murcia entre 2002 y 2013 casi un 20%, mientras
que para el conjunto de CC.AA. de régimen comUn este crecimiento fue del 13%.
El grueso de este crecimiento se concentrd en los afios comprendidos en el periodo
de vigencia del anterior sistema de financiacién autonémica, coincidiendo con la
fase expansiva del ciclo. Asi, durante el periodo 2002-2009 la poblacién residente
en Murcia crecié algo mds de un 17,9%, mientras que la del total de comunidades
de régimen comun lo hizo Gnicamente un 12,2%. Durante los afios de vigencia del
actual sistema, de 2009 a 2013, los crecimientos han sido mucho mas modestos,
situdndose, respectivamente, en el 1,8% y 0,8%.

TABLA 2.2
Evolucion de la poblacion de derecho y de la poblacién “ajustada” en la Region de
Murcia y el total de CC.AA. de régimen comin. 2002-2013.

Murcia Total régimen comun

Poblacién de derecho | Poblacién “ajustada” | Poblacion de derecho*

2002 1.226.993 1.194.354 39.014.649
2003 1.269.230 1.234.831 39.883.256
2004 1.294.694 1.260.352 40.355.001
2005 1.335.792 1.299.435 41.249.448
2006 1.370.306 1.332.214 41.830.674
2007 1.392.117 1.355.864 42.306.958
2008 1.426.109 1.386.443 43.231.496
2009 1.446.520 1.416.295 43.790.920
2010 1.461.979 1.430.126 44.049.155
2011 1.470.069 1.437.899 44.202.984
2012 1.474.449 1.442.217 44.262.842
2013 1.472.049 1.444.162 44.125.765

* Para el total de CC.AA. la poblacién de derecho y la “ajustada” coinciden. Fuente: INE y Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas.
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Como se ha explicado en el capitulo 1, el sistema de financiacién autondémica
no asume la poblacién de derecho como indicador de necesidad de gasto, sino
que “ajusta” las cifras de poblacién atendiendo a caracteristicas como la dispersién
territorial o la estructura por edades, entre otras, asignando a tales factores de
ajuste ponderaciones distintas en los diferentes modelos de financiacién vigentes
en el periodo objeto de anélisis. En la tabla 2.3 y en el grafico 2.4 se muestra la
evolucién de la poblacién de derecho, asi como de la poblacién “ajustada” segun
los criterios utilizados por el modelo vigente en cada ano. Para 2009 en el gréfico
se ofrece, a titulo informativo, tanto la cifra correspondiente a la aplicacién de los
criterios del nuevo modelo, como la que habria resultado de aplicar las variables
y ponderaciones del modelo anterior.

GRAFICO 2.4
Poblacion de derecho y poblacion ajustada segun los criterios
de 2001 y 2009, para la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia.
2002-2013. (miles de personas)
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* Poblacion “ajustada” de 2009, segun las variables y ponderaciones del modelo de 2001 (1.406.583
“habitantes ajustados”). Fuente: tabla 2.2.

Teniendo en cuenta que, para el conjunto de CC.AA. de régimen comdun, la
poblacién de derechoy la poblacién ajustada coinciden, lo que se desprende del
grafico 2.4 es que el sistema de financiacién (tanto el vigente hasta 2008 como el
hoy en vigor) reconoce a la Regién de Murcia unas necesidades de gasto relativas
inferiores a las que se derivarian de su poblacién de derecho (debido a la menor
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dispersién poblacional, el menor envejecimiento, etc.). Se observa, no obstante,
en el grafico que el cambio de modelo a partir del ano 2009 ha reducido algo la
brecha entre poblacién efectiva y reconocida a efectos de financiacién, aunque
sea de forma parcial. Asi, con los factores de ajuste empleados en el modelo de
2001, la poblacién ajustada habria sido equivalente a un 97,2% de la poblacién
de derecho en la Regién de Murcia; la aplicacién del nuevo modelo elevd este
porcentaje al 97,9%.

La incorporacién de la variable demogréfica al andlisis de la evolucién de los
recursos que el sistema de financiacién atribuye a la CARM se refleja en las cifras
de financiacién por habitante y por “habitante ajustado” que se muestran en la
tabla 2.3 y en el gréfico 2.5. Como se puede observar, la financiacién per capita
obtenida por la Regién de Murcia ha pasado de 1.546 euros por persona (1.588 €
por “habitante ajustado”) en el afo 2002, hasta 1.997 euros por habitante (2.035 €
por “habitante ajustado”) en el ano 2013. Esto es, se ha registrado un crecimiento en
el periodo cercano al 30% en términos nominales, lo que equivale a un incremento
medio anual del 2,3%.

TABLA 2.3
Financiacion basica por habitante y financiacion por “habitante ajustado” para la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia. 2002-2013. (euros/habitante).

Financiacién Financiacién por

por habitante | “habitante ajustado”
2002 1.546,09 1.588,34
2003 1.615,95 1.660,96
2004 1.702,29 1.748,68
2005 1.858,06 1.910,05
2006 2.054,38 2.113,12
2007 2.139,60 2.196,81
2008 1.868,13 1.921,58
2009 1.904,68 1.945,32
2010 2.195,79 2.244,69
2011 2.112,79 2.160,06
2012 2.022,58 2.067,78
2013 1.997,06 2.035,62

Pro-memoria: Financiacién en 2009 suponiendo el mantenimiento de los criterios de reparto del
modelo anterior: 1.654,12 €/habitante; 1.701,09 €/"habitante ajustado”.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Dicha evolucién dista de ser homogénea a lo largo del periodo, tal y como se
muestra en el grafico 2.5, siendo el ritmo de crecimiento de la financiacién por
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habitante (o por “habitante ajustado”, pues practicamente no hay diferencias)
significativamente mayor durante el periodo de vigencia del modelo anterior
(3,2% entre 2002 y 2008) que durante el cuatrienio méas cercano (1,2% entre
2009 y 2013). En general, y como no podia ser de otro modo, se observa una
relacién entre las variaciones de la financiacién per capita y el comportamiento
de los ingresos publicos, a su vez condicionados por el ciclo econémico.
Asi, los afos de mayor incremento de los recursos por habitante fueron los
comprendidos entre 2002 y 2007, ademas del ano 2010 (cuando el efecto
conjunto de la transitoria recuperaciéon de la actividad econdmicay de la subida
del IVA incrementd la recaudacion fiscal). Por el contrario, en 2008 se produjo
una caida superior al 12% en la financiacion per capita de la CARM y también
en los tres afios mas préximos se han registrado variaciones negativas. En 2009
la cifra de recursos per capita crecio ligeramente respecto a 2008 (un 2,0% en
euros por habitante y un 1,2% en euros por “habitante ajustado”), por efecto
del cambio de modelo. De haberse mantenido el sistema de financiacion de
2001, losingresos por habitante habrian caido un 11,5%, tal y como se muestra
en el gréafico 2.6.

GRAFICO 2.5
Financiacion basica por habitante y por “habitante ajustado” para la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia (2002-2013) (euros/habitante).
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Para el afio 2009 se representan dos cifras: a la izquierda de la linea vertical la estimacién resultante
del contrafactual (aplicando los criterios de reparto del modelo anterior) y a la derecha la financiacién
efectiva con el nuevo modelo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.3.
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GRAFICO 2.6
Financiacion basica por habitante y por “habitante ajustado” para la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia (2002-2013) (tasas anuales de variacion, %).
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Para el afio 2009 se representan dos cifras: a la izquierda de la linea vertical la estimacién resultante
del contrafactual (manteniendo los criterios de reparto del modelo anterior) y a la derecha la
financiacion efectiva con el nuevo modelo. Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.3.

2.1.2. Composicion de los recursos que integran la Financiacion basica. 2002-
2013

Al estudiar el nivel y evolucién de los recursos disponibles por la comunidad
auténoma para hacer frente a las competencias de gasto que tiene asignadas,
resulta de interés conocer la composicién interna de tales recursos, en la medida
en que el grado de autonomia -y, por consiguiente, la capacidad de influir sobre
los mismos— que conllevan los distintos instrumentos de financiacién es dispar.
Una primera divisién puede establecerse entre recursos de naturaleza tributaria e
ingresos de caracter no tributario. Entre los primeros se encuentran los ingresos
tributarios no sujetos a liquidacién, esto es, las tasas afectas a los servicios
traspasados (TA) y los tributos cedidos “tradicionales” (TC), y los ingresos sujetos a
liquidacién, a saber, IRPF, IVA e Impuestos especiales de fabricacién (IIEE). Entre los
ingresos de caracter no tributario se incluyen los distintos fondos de transferencias
que han servido para completar la financiacién de las comunidades, esto es, el
fondo de suficiencia (FS) y la garantia de la financiacién sanitaria (GS) en el modelo
de 2001 (hasta 2008), y el fondo de garantia de servicios publicos fundamentales
(FGSPF), el fondo de suficiencia general (FSG) y los fondos de convergencia (FFC)
en el modelo actualmente vigente (entre 2009 y 2013).
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En la tabla 2.4 se muestra la evolucién de cada uno de estos dos grandes
agregados en el periodo objeto de estudio y en el grafico 2.7 la composicién
porcentual del total de recursos atendiendo a esta diferenciacion.

TABLA 2.4
Financiacion basica de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia: Recursos
tributarios y no tributarios. 2002-2013. (millones de euros).

Recursos Recursos no Total

tributarios tributarios financiacién basica
2002 1.1231 774,0 1.897,0
2003 1.213,7 837,3 2.051,0
2004 1.336,7 867,3 2.203,9
2005 1.502,7 979,3 2.482,0
2006 1.712,9 1.102,2 2.8151
2007 1.794,9 1.183,7 2.978,6
2008 1.673,2 990,9 2.664,2
2009 2.146,1 609,1 2.755,2
2010 2.433,0 777,2 3.210,2
2011 2.403,3 702,6 3.105,9
2012 2.312,3 669,9 2.982,2
2013 2.418,0 521,8 2.939,8

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Como queda de manifiesto en la tabla y el gréfico, a lo largo de todo el
periodo la mayor parte de la financiacién recibida tiene su origen en los recursos
de naturaleza tributaria. No obstante, existe un cambio estructural tras la reforma
de 2009 claramente apreciable en el grafico 2.7. Asi, durante el periodo de
vigencia del anterior sistema, la participacién de los ingresos tributarios en el total
de financiacién garantizada a la comunidad se mantuvo relativamente estable en
torno a un 60%, correspondiendo el 40% restante a los recursos de caracter no
tributario. Esta distribucién no diferfa sustancialmente de la observada para el
conjunto de las comunidades de régimen com(n durante este mismo periodo,
donde los ingresos tributarios venian a representar un 66% del total de recursos
del sistema.

El cambio de modelo de financiacién supuso una modificacién sustancial en
la composicion de los recursos recibidos por la CARM. A partir del ano 2009, estos
pasan a representar alrededor del 75% o el 80% de la financiacién bdsica, quedando
la participacién de los recursos no tributarios en la mitad, aproximadamente, de
la registrada en el periodo 2002-2008. Este notable cambio en la composicién
de los recursos que el sistema de financiacion proporciona a la regién de Murcia
se observa asimismo en el conjunto de las CC.AA. de régimen comdn, en las que
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GRAFICO 2.7
Estructura de la financiacion basica de la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia, atendiendo a la naturaleza de los recursos. 2002-2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.4.

los recursos de naturaleza tributaria pasaron a suponer, con el nuevo modelo,
un 85% de la financiacién total. La razén de este cambio estructural es, como se
expuso en el capitulo 1, el incremento en los porcentajes de cesion a las CC.AA.
de las principales figuras tributarias: IRPF, IVA e IIEE.

En la tabla 2.5 se ofrece el desglose de los ingresos tributarios garantizados
por el sistema a la CARM. Dentro de los recursos de caracter tributario, cabe
distinguir, como ya se ha sefalado, entre aquellos que no estén sujetos a liquidacién
(TAy TQ) y aquéllos que si lo estan (IRPF, IVA e IIEE). Un vistazo al grafico 2.8
permite observar que en todos los afos del periodo de analisis, los tributos
sujetos a liquidacién aportan algo més del 80% del total de ingresos tributarios. El
cambio en el sistema de financiacién autonémica en 2009 elevé ligeramente esta
participacién, si bien los tributos no sujetos a liquidacion siguen representando,
en promedio, cerca del 18% del total de recursos tributarios.

Esta distribucién de los recursos tributarios seglin estén o no sujetos a
liquidacién por parte de la Administracién Central es muy similar a la observada
para el conjunto de las comunidades auténomas de régimen comdn, si bien en
el agregado es mas apreciable un cambio en la composicion de los recursos
tributarios a partir de 2009. Los recursos sujetos a liquidacién representaban
durante la vigencia del anterior sistema una cifra cercana al 75%, elevandose
dicho, porcentaje al 82% tras el cambio de modelo.
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TABLA 2.5
Financiacion basica de la Comunidad Autonoma de la Region de Murcia:
Recursos tributarios. 2002-2013. (millones de euros).

Tributos Tasas To.tal no '!'otal Recursos
cedidos® | afectas® | SYe tos. a LEEE 7 — Sue tos.a tributarios
liquidacién liquidacién

2002 209,6 12,2 2218 299,9 357,8 243,5 901,3 1.123,1
2003 224,4 13,0 237,4 331,9 389,8 254,6 976,3 1.213,7
2004 237,6 13,4 251,0 380,9 437,0 267,9 1.085,7 1.336,7
2005 269,2 15,1 284,4 440,5 494,1 283,7 1.218,3 1.502,7
2006 302,6 17,1 319,7 549,8 543,2 300,3 1.393,2 1.712,9
2007 317,9 18,3 336,2 567,1 563,0 328,6 1.458,7 1.794,9
2008 244,9 15,2 260,1 595,7 493,8 323,6 1.413,2 1.673,2
2009 354,3 10,7 365,0 839,0| 5025 439,6 1.781,0 2.146,1
2010 419,7 17,0 436,8 802,9 743,4 450,0 1.996,2 2.433,0
20m 405,8 16,0 421,9 807,0| 7363 438,1 1.981,4 2.403,3
2012 387,2 15,4 402,6 740,2|  739,9 429,6 1.909,7 2.312,3
2013 387,4 17,5 404,9 765,0 786,0 4621 2.013,2 2.418,0

(1) Recaudacién normativa. (2) Sin ejercicio de la capacidad normativa. Fuente: Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas.

GRAFICO 2.8
Estructura de los recursos tributarios de la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia. Recursos sujetos a liquidacion y no sujetos a liquidacién. 2002-2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.5.
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Mas interesante resulta agrupar los instrumentos de naturaleza tributaria
en funcion de la capacidad que la hacienda regional tiene para su modificacion,
esto es, atendiendo a la atribucién o no de capacidad normativa al gobierno
autondémico sobre las figuras objeto de cesién. La aplicacién de este criterio a
los datos de la tabla 2.5 implica sumar, de un lado, las tasas, los tributos cedidos
“tradicionales” y el IRPF, categorias respecto de las cuales la CARM puede ejercer
su capacidad normativa“*; y de otro, los impuestos que, por estar sometidos a
armonizacién en el dmbito europeo, no son susceptibles de ser modificados
en modo alguno por las haciendas regionales, esto es, el IVA y los impuestos
especiales de fabricacidn. Este es el criterio que se ha seguido en la elaboracién
del gréfico 2.9.

GRAFICO 2.9
Estructura de los recursos tributarios de la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia: tributos con y sin capacidad normativa. 2002-2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.5.

Del total de ingresos de caracter tributario, aproximadamente un 50% estan
sujetos a normativa estatal, no disponiendo las CC.AA. de capacidad alguna
para modificar sus elementos esenciales (base imponible, deducciones, tipos de
gravamen) y, en consecuencia, para poder incidir en su nivel de recaudaciéon. En
el grafico 2.9 se observa como el peso de los tributos cuya recaudacién depende

46 Elalcance de la capacidad normativa, tal y como se expuso en el capitulo 1, es ciertamente
dispar en funcién de la figura tributaria de que se trate, por lo que el agregado que asi se obtiene
no es, en modo alguno, homogéneo. No obstante, seguimos este criterio de agrupacién en aras de
la simplicidad.
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de las medidas de politica impositiva adoptadas por la hacienda regional aumentd
de manera paulatina durante el periodo de vigencia del anterior modelo de
financiacién (del 46,5% de 2002 al 51,4% de 2008). En 2009 la participacidon
de los tributos con capacidad normativa alcanzé un maximo del 56%%, si bien
a partir de dicho afo la evolucién del peso de estos ingresos muestra un perfil
decreciente hasta volver a caer por debajo del 50% (un 48,4% en 2013).

La informacién que proporciona el gréfico 2.9 es relevante, por cuanto pone
en su justo término el grado de autonomia real que la CARM tiene en relacién
con los instrumentos que el sistema de financiacién autondémica pone a su
disposicién. Asi, si nos quedamos con las cifras del Ultimo ejercicio liquidado de
2013, comprobamos que la autonomia fiscal de la hacienda regional no es del
82,3%, como podria deducirse a la vista del porcentaje que suponen los recursos
tributarios sobre el total de financiacién y que se ha representado en el grafico
2.7, sino que podria cifrarse en un mas modesto 39,8%, que es el porcentaje que
representan los recursos procedentes de tributos con capacidad normativa en el
global de la financiacion basica. Este indice de autonomia tributaria de la CARM
estd, ademas, significativamente por debajo del que resulta para el conjunto de
CC.AA. de régimen comin, que se eleva a un 48,5%.

Para finalizar el anélisis de la estructura de los recursos de naturaleza
tributaria, nos detendremos precisamente en aquellos sobre cuya recaudacién
puede incidir el gobierno autonémico. En particular, estudiaremos la composicién
de los tributos cedidos “tradicionales” y las discrepancias que existen entre
el criterio normativo que aplica el sistema de financiaciéon a los efectos de
determinar el fondo de suficiencia que cubre las necesidades de gasto agregadas,
y la recaudacién real obtenida por la comunidad auténoma. En la tabla 2.6 se
presenta el desglose de los ingresos efectivamente recaudados por la CARM
en concepto de tributos cedidos.

47 Téngase en cuenta que en este apartado estamos analizando la financiacién basica que
la CARM obtiene del sistema de financiacién autonémica y, en consecuencia, los tributos cedidos
estan computados segln el criterio “normativo” (y los ingresos provenientes del IRPF sin tener en
cuenta el posible ejercicio de la capacidad normativa por parte de la hacienda regional). Como se
explicé en el capitulo 1, el modelo aprobado en 2009 revisé al alza las estimaciones de recaudacion
normativa de algunos tributos cedidos, lo que explica, en parte, este aumento de la participacién
de los tributos con capacidad normativa en el total de ingresos tributarios al inicio del periodo de
vigencia del nuevo sistema.
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TABLA 2.6
Tributos cedidos “tradicionales” de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia.
Recaudacion real. 2002-2012. (millones de euros).

IVMH IDMT ISD P ITP IAJD TJ Otros Total
2002 28,7 35,6 17,1 14,4 121,6 61,6 53,9 0,1 332,9
2003 30,3 38,9 26,0 16,6 169,2 86,8 57,3 0,2 4252
2004 32,5 45,4 33,7 19,0 233,5 127,6 58,6 0,6 550,8
2005 34,5 54,4 51,9 22,3 282,3 265,7 59,3 0,3 770,8
2006 35,9 63,8 49,7 27,2 315,3 338,9 59,8 1,0 889,6
2007 36,8 63,2 55,8 35,2 290,3 3597 60,8 0,4 902,2
2008 339 30,4 45,8 41,4 128,3 235,9 57,7 0,9 5743
2009 32,4 17,0 32,3 115,9 166,4 49,7 0,7 412,9
2010 31,5 16,2 33,9 120,8 115,7 44,4 0,2 362,3
2011 43,9 11,3 26,1 101,8 81,4 36,9 03 301,6
2012 45,8 8,1 334 89,5 58,8 28,1 0,4 2633

IVMH: Impuesto sobre ventas minoristas de hidrocarburos. IDMT: Impuesto sobre determinados
medios de transporte. ISD: Impuesto sobre sucesiones y donaciones. IP: Impuesto sobre el patrimonio.
ITP: Impuesto sobre transmisiones patrimoniales. IAJD: Impuesto sobre actos juridicos documentados.
TJ: Tributos sobre el juego. Otros: Impuestos indirectos extinguidos y recaudacién pendiente de
aplicar. Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Por lo que respecta a las diferencias entre el criterio normativo del computo
de la recaudaciéon por tributos cedidos y la recaudacién real procedente de
las figuras integradas en dicho agregado, el grafico 2.10 es suficientemente
ilustrativo del diferente perfil evolutivo de ambas magnitudes en los dos
subperiodos que integran el horizonte temporal objeto de anélisis. La
recaudacién normativa de los tributos cedidos “tradicionales” que se tiene en
cuenta en el célculo de las necesidades de financiacién de la CARM muestra un
crecimiento moderado durante el periodo 2002-2007, sequido de una fuerte
cafda en 2008 que la revisién del modelo de 2009 corrige al alza. Desde entonces,
tras un incremento significativo en 2010, los tributos cedidos segun criterio
normativo estabilizan su cuantia en torno a los 400.000 euros. La recaudacién
real por estos mismos tributos muestra un perfil mucho mas claramente ligado
al ciclo econémico, con un fuerte incremento entre 2002 y 2007 y una caida
prolongada en el periodo 2007-2013, que fue particularmente acusada en los
dos primeros afos de este sexenio. Esta dispar evolucién se refleja en el indice
que relaciona la recaudacién real con la normativa, que hasta 2008 superé con
creces el 100% (con un maximo cercano al 300% en 2006) y desde 2010 no
supera dicho umbral, mostrando, ademds, una tendencia decreciente. En 2013,
los ingresos efectivos por tributos cedidos en la comunidad murciana apenas
superaron el 50% de la recaudacién normativa estimada a efectos del reparto
de la financiacién entre CC.AA.
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GRAFICO 2.10
Tributos cedidos de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia:
recaudacion real vs. “normativa”. 2002-2013. Euros (eje izdo.) y % (eje dcho.).
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indice R/N: Ratio entre la recaudacién real y la recaudacién normativa, expresada en porcentaje.
Fuente: Elaboracién propia a partir de las tablas 2.5y 2.6.

A partir de los datos de la tabla 2.6 se ha construido el grafico 2.11, que
muestra la estructura por figuras tributarias del agregado de tributos cedidos. En
dicho gréfico se observa la relevancia de los dos hechos imponibles del impuesto
sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados. Su peso en
el total de la recaudacion se sitda al inicio y al final del periodo por encima del
55%, alcanzando una participaciéon maxima del 73% en el ano 2006. El intenso
crecimiento en la recaudacién de estas figuras tributarias hasta 2007 estuvo
asociado al boominmobiliario que se registré en Espana, en general, y en la Regién
de Murcia, en particular, y al consiguiente aumento de las operaciones gravadas en
concepto de transmision patrimonial y de formalizacién de documentos notariales
(escrituras de compraventa, préstamo, etc.). La importancia relativa de estas dos
principales figuras recaudatorias se ha comportado, no obstante, de manera
diferente durante este periodo. Asi, la participacion de los ingresos recaudados
a través del ITP, que al inicio del periodo se acercaba al 40% del total de tributos
cedidos, fue reduciéndose partir del afo 2005, hasta registrar su valor minimo
en el ano 2008 (22%), estabilizdndose en los anos mas proximos en un 33%. Por
el contrario, la participacién relativa de los ingresos procedentes del IAJD, que al
inicio del periodo se situaba por debajo del 20%, alcanzé su maximo justamente en
el altimo afio de vigencia del anterior sistema (41%), para volver a cifras cercanas
al 20% al final del periodo.
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GRAFICO 2.11
Composicion de los tributos cedidos “tradicionales” de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia. Recaudacion real. 2002-2012.
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IVMH: Impuesto sobre ventas minoristas de hidrocarburos. IDMT: Impuesto sobre determinados
medios de transporte. ISD: Impuesto sobre sucesiones y donaciones. IP: Impuesto sobre el patrimonio.
ITP: Impuesto sobre transmisiones patrimoniales. IAJD: Impuesto sobre actos juridicos documentados.
TJ: Tributos sobre el juego. Otros: Impuestos indirectos extinguidos y recaudacién pendiente de
aplicar. Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

La dindmica seqguida por los dos tributos citados (ITP e IAJD) se ha reflejado
en el perfil evolutivo de las aportaciones del resto de tributos cedidos. Tanto los
IVMH, que rondaban el 9% al inicio, como los procedentes del conocido como
impuesto “de matriculaciéon” (IDMT), que suponian casi un 11% en 2002, no dejaron
de perder peso relativo a lo largo del periodo 2002-2008, hasta representar poco
mds del 5% del total respectivamente. Si bien el primero fue ganando cuota a
partir de entonces hasta superar con creces el 15% en los ejercicios mas recientes,
el IDMT ha continuado perdiendo peso relativo debido a la prolongada caida en su
recaudacion, asociada a una demanda decreciente en el sector del automdvil. Los
ingresos derivados de los tributos sobre el juego, que en 2002 llegaron a representar
casi una sexta parte de los ingresos totales por impuestos cedidos, perdieron
relevancia en la recaudacion total hasta 2007 y la han recuperado parcialmente
desde entonces. Los recursos procedentes del ISD, sin embargo, no vieron alterada
significativamente su participacién relativa durante la expansion de la recaudacion
delITPyellAJDylahanincrementado de manera notable al tiempo que se reducia
el peso de estas dos principales figuras tributarias. Finalmente, el impuesto sobre
el patrimonio también perdié cuota en el total desde el 4% de 2002, recuperando
terreno Gnicamente en el afo 2008, el Ultimo antes de su supresién, cuando superd
el 7% de la recaudacién de los tributos cedidos “tradicionales”.
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Para completar el andlisis de la composicién por instrumentos de la
financiaciéon de la CARM Yy de los cambios habidos en la misma a lo largo del tiempo,
resulta necesario estudiar la magnitud y evolucién de los recursos de naturaleza
no tributaria que la CARM ha percibido como consecuencia de la aplicacion del
sistema de financiacion autonémica. En primer lugar conviene subrayar que es en
esta categoria de ingresos en la que se ha producido una modificacién de mayor
calado a resultas del cambio de modelo en 2009. Si en el periodo 2002-2008 los
ingresos no tributarios se concretaban, practicamente, en un Unico instrumento,
el Fondo de Suficiencia (FS), que funcionaba como cierre del sistema, en el modelo
de 2009 encontramos hasta cuatro instrumentos de financiacién de caracter no
tributario: el Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales (FGSPF),
que es el principal instrumento de nivelacién, el Fondo de Suficiencia General
(FSG), cuya funcién es similar a la del antiguo FS, y dos Fondos de convergencia
(FFC), el Fondo de Competitividad y el Fondo de Cooperaciéon. Decimos que en
el modelo de 2001 el FS es “practicamente” el Gnico instrumento no tributario
de financiacién, porque desde 2002 hasta 2008 también funcioné un mecanismo
de financiacion especifico, la “garantia de financiacién sanitaria” (GS) que, aunque
integrada en el modelo, proporcionaba recursos afectados a la cobertura de los
gastos en sanidad de las CC.AA.

Enla tabla 2.7 se presenta la evolucién de los ingresos obtenidos por la CARM
envirtud de cada uno de los citados instrumentos de financiacién. Como se puede
observar, durante el tiempo de vigencia del anterior modelo la totalidad de los
recursos de caracter no tributario se materializaban en el Fondo de Suficiencia, con
la sola excepcidn del Gltimo ano del periodo, cuando la regién recibe fondos por
primeray Unica vez del Fondo de Garantia de la Sanidad, aunque en una magnitud
muy inferior a la del FS. Con el cambio de modelo se configura un nuevo sistema
de fondos que altera significativamente este patrén. A partir del afio 2009, si bien
el FGSPF sustituye al FS como mecanismo de financiacion principal, los Fondos de
Convergencia aportan entre un 20% y un 25% de las cantidades obtenidas a lo
largo de este periodo en forma de transferencias de base no tributaria. El nuevo
mecanismo de cierre del sistema, el FSG, por su propia naturaleza, presenta un
comportamiento mucho mas volatil, llegando a tener incluso signo negativo en
los dos ultimos anos del periodo.

En el grafico 2.12 se representa la estructura porcentual de los recursos de
cardcter no tributario que el sistema de financiacién garantiza a la Regién de
Murcia. La representaciéon se limita al periodo 2009-2013, toda vez que en el
periodo de vigencia del anterior modelo el 100% de los recursos de esta naturaleza
procedié del FS, salvo en el afo 2008, en el que los recursos del fondo de garantia
sanitaria aportaron un 10% del total.
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TABLA 2.7
Financiacion basica de la Comunidad Autonoma de la Region de Murcia:
Recursos no tributarios. 2002-2013. (millones de euros).

Fondo de
Fondo de Fondo;le gar::’litiia de Fc;im;londie Fondos de Recursos no
suficiencia sg:;?t:rliaa speﬁb“cc :ss suge:\:racla convergencia | tributarios
fundamentales

2002 774,0 774,0
2003 837,3 837,3
2004 867,3 867,3
2005 979,3 979,3
2006 1.102,2 1.102,2
2007 1.183,7 1.183,7
2008 981,0 10,0 990,9
2009 365,4 92,7 151,0 609,1
2010 543,2 92,3 1417 777,2
2011 537,4 22,8 142,4 702,6
2012 538,4 -6,1 137,6 669,9
2013 548,9 -158,0 130,8 521,8

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

GRAFICO 2.12
Composicion de los recursos no tributarios del sistema de financiacion en la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia. 2009-2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.7.
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El patrén que se muestra en el grafico 2.12 difiere del observado para el
conjunto de CC.AA. de régimen comun. Asi, en el agregado de comunidades el
FSG ha tenido un protagonismo mayor, particularmente en los afnos iniciales de
aplicacién del nuevo modelo, superando el 50% del total de recursos en 2009.
Los Fondos de Convergencia, representan aproximadamente una cuarta parte del
total de estos recursos durante todo el periodo, salvo el Gltimo afo del mismo,
en el que alcanzan el 33%.

2.1.3. Contribucion de los distintos instrumentos de Financiacion a la evolucion
de los recursos percibidos por la CARM. 2002-2013

Para completar el analisis de la evolucién de la financiacién de la CARM a lo
largo del periodo objeto de estudio, explicaremos las variaciones de la financiacién
basica y de los agregados que la componen, a partir de la contribuciéon que los
distintos instrumentos de financiacién han hecho a dichas variaciones. Habida
cuenta de que el cambio de modelo en 2009 supone una ruptura en las series de
ingresos, al variar la composicion interna de los recursos de naturaleza tributaria
y modificar radicalmente los de caracter no tributario, dividiremos este andlisis
en dos subperiodos, 2002-2008 y 2009-2013. En el caso del primer subperiodo
presentaremos también los resultados que se obtendrian con el contrafactual,
esto es, suponiendo que en 2009 se hubiera mantenido el modelo de financiacién
anterior. Estos resultados se ofrecerdn bajo la etiqueta 2002-2009*.

En la tabla 2.8 se presentan las tasas de variacién de cada uno de los
elementos que forman parte de la financiacién basica de la comunidad murciana
durante el periodo 2002-2008, asi como las contribuciones de los mismos al
crecimiento agregado. Se observa claramente que, durante los afos de vigencia
del modelo anterior que, en su mayor parte, coincidieron con una fase expansiva
del ciclo econémico, los recursos de naturaleza tributaria explican casi el 72%
de la variacién total de los recursos de la CARM (29 puntos de los més de 40 de
crecimiento acumulado en dicho periodo). Los ingresos no tributarios (basicamente
el Fondo de Suficiencia), pese a representar el comienzo del periodo més del 40%
de la financiacién total, Gnicamente aportan un 28% del crecimiento agregado,
evidenciando un dinamismo inferior al de los tributos.

Dentro de los ingresos de cardcter tributario son los impuestos sujetos a
liquidacién los principales causantes del crecimiento de la financiacién bdésica,
explicando las dos terceras partes del aumento en los recursos. En particular, la
evolucién de la recaudacién por IRPF (que casi se duplica en el periodo) explica
por sisola cerca de un 40% del incremento en el montante global de financiacién
de la comunidad, superando al segundo instrumento en capacidad explicativa que
es el Fondo de Suficiencia.
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TABLA 2.8
Contribucion de los diferentes instrumentos de financiacion y categorias de recursos
a la evolucion de la fFinanciacion basica de la Comunidad Autonoma de la Region de
Murcia. 2002-2008 (tasas de variacion y contribuciones en puntos porcentuales).

Peso relativo 2002 TVP 2002-08 (%) Contribucion
P-P. %
Tributos cedidos 0,110 16,83 1,86 4,60
Tasas afectas 0,006 24,26 0,16 0,39
Total no sujetos a liquidacién 0,117 17,24 2,02 4,98
IRPF 0,158 98,62 15,59 38,56
IVA 0,189 38,02 717 17,73
II.EE. 0,128 32,90 4,22 10,44
Total sujetos a liquidacion 0,475 56,80 26,99 66,73
TOTAL TRIBUTARIOS 0,592 48,99 29,00 71,72
Fondo de Suficiencia 0,408 26,74 10,91 26,98
Garantia Sanidad 0,000 n.a. 0,53 1,30
TOTAL NO TRIBUTARIOS 0,408 28,03 11,44 28,28
TOTAL FINANCIACION 1,000 40,44 40,44 100,00

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Puablicas.

En el grafico 2.13 se presentan las contribuciones al crecimiento anuales,
ademds de la media para el periodo 2002-2008. En él se observa como el IRPF es
el Unico de los instrumentos de financiacién que contribuye de manera positiva
a la variacion de los recursos totales en todos los afios del periodo. También
se comprueba como el incremento del FS es el componente mayoritario de
la variacion agregada en 2003, 2005, 2006 y 2007 y que se ve superado en la
media del periodo por la contribucién del IRPF, como consecuencia de la fuerte
contracciéon que experimenta su aportacién (como también lo hacen las de los
ingresos por IVA, TCy, en menor medida, II.EE.) en el afo 20094,

48 El analisis se ha realizado con los valores nominales (en euros “corrientes”) de las cifras
de financiacion. Si se calculan las contribuciones en términos reales —utilizando para deflactar los
crecimientos la tasa de variacién del deflactor del PIB regional-, los resultados no difieren demasiado,
si bien se obtiene una mayor contribucién relativa del IRPF en el conjunto del periodo. Ello se debe a
que en 2008, afio en el que caen con intensidad todos los componentes salvo el citado impuesto, el
crecimiento de los precios fue menor y, por consiguiente, las contribuciones negativas del FS, los TC
y el IVA son de una magnitud superior a la observada en términos reales, lo que se refleja en las cifras
medias del periodo. De hecho, la contribucién media de los TC pasa a ser negativa y la del fondo de
suficiencia practicamente nula (0,124 puntos de media anual).
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GRAFICO 2.13
Contribucion de los diferentes instrumentos de financiacion a la
evolucion de la financiacion basica de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia. 2002-2008 (puntos porcentuales).
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(*) Incluye las tasas transferidas (TA). (**) Incluye en 2008 el fondo de garantia sanitaria. Fuente:
Elaboracién propia a partir de la tabla 2.8.

El resultado de asumir el contrafactual, con el fin de incluir el ano 2009 en
el andlisis del primer periodo, se muestra en la tabla 2.9. De haberse mantenido
los criterios de distribucién de fondos del modelo de 2001 en el afo 2009, el
crecimiento de la financiacién en el periodo 2002-2009 habria sido del 26,1% y
se explicaria en su practica totalidad (99,5%) por la contribucién de los recursos
de cardcter tributario. Tal y como se dedujo del andlisis del periodo 2002-2008, la
mayor contribucién en términos relativos corresponderia al IRPF, si bien en este
caso los tributos cedidos “tradicionales” explicarian cerca del 30% de la variacion
agregada, como consecuencia de la revision al alza de la recaudacion normativa
por estos tributos y el menor crecimiento en los por IVA e I.EE. que se registra
al incluir en el periodo un afo de fuerte caida en la recaudacién como fue el
ejercicio de 2009.

En el periodo 2009-2013 el crecimiento acumulado de la financiacién basica
fue, como se vio al comienzo de este capitulo, mucho menor que el registrado
durante el periodo de vigencia del modelo anterior, un 6,7%. Todo este crecimiento
viene explicado por la contribucién de los recursos tributarios, destacando
dentro de estos muy por encima del resto los ingresos procedentes del IVA. Las
contribuciones de los tributos cedidos y de los I.EE. fueron considerablemente
mas modestas y la del IRPF, como la de los recursos de naturaleza no tributaria
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considerados conjuntamente, tuvo signo negativo. No obstante, en el caso de
esta Ultima categoria conviene matizar que mientras que el FGSPF contribuyd
con casi 7 puntos a la variacién agregada, gracias a su crecimiento acumulado del
50,2%, el FSG resté mas de 9 puntos al crecimiento global, debido a que su signo
se tornd negativo en 2012, registrando en 2013 un “valor” de -160 millones de
euros cuando a comienzos de este subperiodo aportaba mas de 90 millones de
euros a la financiacién basica de la CARM.

TABLA 2.9
Contribucion de los diferentes instrumentos de financiacion y categorias de recursos
a la evolucion de la fFinanciacion basica de la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia. 2002-2009* (tasas de variacion y contribuciones en puntos porcentuales).

Peso relativo 2002 TVP 2002-09* (%) Contribucion
P-p- %
Tributos cedidos 0,110 69,04 7,63 29,19
Tasas afectas 0,006 -12,09 -0,08 -0,30
Total no sujetos a liquidacion 0,117 64,57 7,55 28,90
IRPF 0,158 94,48 14,94 57,16
IVA 0,189 1,70 -0,32 41,23
II.EE. 0,128 29,82 3,83 14,65
Total sujetos a liquidacion 0,475 38,82 18,44 70,59
TOTAL TRIBUTARIOS 0,592 43,91 25,99 99,48
Fondo de Suficiencia 0,408 -1,42 -0,58 -2,21
Garantia Sanidad 0,000 n.a. 0,71 2,73
TOTAL NO TRIBUTARIOS 0,408 0,33 0,14 0,52
TOTAL FINANCIACION 1,000 26,13 26,13 100,00

* Cifras estimadas para el afno 2009 asumiendo el contrafactual de mantener los criterios de reparto
del modelo anterior Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

En el grafico 2.14 se muestran las contribuciones afo a afno, junto con la media
de este periodo, siendo facilmente apreciable el dispar comportamiento de los
diferentes instrumentos de financiacién en cada uno de los afos, siendo 2010 un
ano claramente “atipico”. De hecho, casi la totalidad de la contribucién positiva del
IVAy del FGSPF se registra en el primer ano del cuatrienio, en tanto que la rémora
que la evolucién del FSG supone para la financiaciéon de la comunidad se pone
de manifiesto en 2011, 2012 y 2013, con singular virulencia en este Ultimo afo®.

49 En el periodo 2009-2013 se registré una mayor estabilidad en los precios (medios a través
del deflactor del PIB regional). Esto hace que el anélisis de la evolucién de los distintos componentes
de la financiacién basica y de su contribucién al crecimiento agregado en el periodo en términos reales
arroje resultados muy similares a los que se obtienen en términos nominales, que son los mostrados
en latabla 2.10y el gréfico 2.14.
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TABLA 2.10
Contribucion de los diferentes instrumentos de financiacion y categorias de recursos
a la evolucion de la fFinanciacion basica de la Comunidad Autonoma de la Region de
Murcia. 2009-2013 (tasas de variacion y contribuciones en puntos porcentuales).

) Contribucién
Peso relativo 2009 TVP 2009-13 (%)
P-p- %
Tributos cedidos 0,129 9,34 1,20 17,93
Tasas afectas 0,004 62,63 0,24 3,64
Total no sujetos a liquidacion 0,132 10,91 1,45 21,57
IRPF 0,305 -8,81 -2,68 -40,05
IVA 0,182 56,43 10,29 153,59
II.EE. 0,160 512 0,82 12,19
Total sujetos a liquidacion 0,646 13,03 8,43 125,73
TOTAL TRIBUTARIOS 0,779 12,67 9,87 147,30
F. Garantia Serv. P4b. Fundam. 0,133 50,24 6,66 99,42
Fondo de Suficiencia General 0,034 -270,38 -9,10 -135,81
Fondo de Convergencia 0,055 -13,34 -0,73 -10,91
TOTAL NO TRIBUTARIOS 0,221 -14,34 -3,17 -47,30
TOTAL FINANCIACION 1,000 6,70 6,70 100,00

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas.

GRAFICO 2.14
Contribucién de los diferentes instrumentos de Financiacién a la evolucion
de la financiacion basica de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.
2009-2013 (puntos porcentuales).
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(*) Incluye las tasas transferidas (TA). Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.10.
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2.2. FINANCIACION RELATIVA DE LA REGION DE MURCIA

2.2.1. Fuentes y metodologia

En este epigrafe se presenta una visién comparada de la situacién y evolucién
de la financiacién recibida por la regién de Murcia a lo largo del periodo 2002-
2013 en el contexto del sistema de financiacién de las CC.AA. de régimen comun.
Para tratar de evitar posibles distorsiones derivadas del uso de las liquidaciones
del sistema —en particular, en lo que tiene que ver con el modo de computar los
tributos cedidos segln criterio normativo—, se utilizan en esta seccién las series
de financiacién efectiva a competencias homogéneas elaboradas por Angel de la
Fuente para FEDEA. A continuacién explicamos resumidamente la metodologia
seguida por de la Fuente (2015a) para construir las series de financiacién efectiva
a competencias homogéneas de las haciendas regionales.

El objetivo que se persigue al elaborar tales series es, en primer lugar, estimar
los recursos que el sistema habria proporcionado a cada comunidad auténoma si
éstas hubieran aplicado una escala tributaria Unica y comdn para todas ellas en los
impuestos para los que tienen capacidad normativa®'. Por otra parte, dado que
las CC.AA. de régimen comuin no solo han dispuesto a lo largo de este periodo
de competencias diferentes unas de otras, sino que estos niveles competenciales
se han podido ver incrementados por la asuncién de otras nuevas a o largo el
tiempo, resulta preciso definir un conjunto comun a todas las comunidades, que
sea estable en el tiempo, con el fin de evitar sesgos en el andlisis comparado.
Por esta razén, las magnitudes se estiman a competencias homogéneas, esto es,
tomando como referencia los recursos destinados a financiar este ntcleo comdn
y uniforme de competencias. En términos practicos, ello supone que se excluyan,
por ejemplo, los fondos destinados a financiar determinadas competencias
que Unicamente han sido asumidas por algunas CC.AA. (p.ej. instituciones
penitenciarias o policia).

La financiacién efectiva se construye por agregacion de tres elementos: los
recursos procedentes de los tributos cedidos con capacidad normativa, una vez
homogeneizados; los rendimientos derivados de los tributos cedidos sin capacidad
normativa; y las transferencias provenientes del Estado.

En relacién con los tributos cedidos con capacidad normativa, pero que
son gestionados por la Agencia Tributaria estatal (como el IRPF), la recaudaciéon

50 Estos datos estan disponibles para cualquier investigador en http://www.fedea.net/datos-
hacienda-autonomica/.

51 Enelcaso de Canarias, resulta preciso, ademas, incluir los ingresos del Régimen Econémico
y Fiscal y la recaudacion del impuesto canario sobre las labores del tabaco para que la comparacién
sea homogénea.
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normativa o tedrica, recoge fielmente la financiacién que se derivaria para cada
CC.AA. si éstas empleasen una tarifa totalmente homogénea, esto es, la que se
obtendria si las diferentes comunidades no hubieran hecho uso de su capacidad
para modificar la escala de gravamen estatal. Cuestion diferente es la que atafe
a los tributos cedidos que son gestionados por las CC.AA. (los llamados tributos
cedidos “tradicionales”), siendo el procedimiento para estimar su recaudaciéon
seguln criterios normativos algo mas complejo. En el caso de estos tributos, la
recaudacion normativa que se tiene en cuenta a los efectos de aplicacién del
sistema de financiacion se equipara a la recaudacion real en un afo determinado
y, posteriormente, se le aplica un indice de evolucién Unico para todas las CC.AA.
vinculado a una cesta de tributos estatales. En lugar de esto, de la Fuente (2015a)
[leva a cabo un ajuste diferente para cada tributo.

En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio, se utiliza la recaudacién real,
habida cuenta del uso casi testimonial que las distintas CC.AA. han hecho de sus
competencias normativas en este tributo. Para estimar los ingresos homogéneos
del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, sin embargo, dado que el uso de
las facultades normativas ha sido mucho mdés intenso y variado, se emplea un
modelo lineal que relaciona la recaudacién media por fallecido en cada regién
con su PIB per capita, de tal forma que la recaudacién total observada para cada
ano se reparte entre las comunidades atendiendo a la prediccién realizada por
el modelo. Con respecto al Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados se realiza una aproximacién suponiendo que todas las
CC.AA. hubieran empleado el mismo tipo de gravamen, utilizando a tal fin el tipo
mas comun entre todas ellas. Para el caso de las tasas sobre el juego, se computa
un tipo medio en todo el territorio sujeto al régimen com(n de financiacién,
dividiendo la recaudacién agregada entre la cantidad total jugada para cada afo.
Posteriormente, se aplica el tipo medio anual a la cantidad jugada en cada una de
las CC.AA. en cada ejercicio. Por ltimo, en relacion a las tasas afectas a los servicios
traspasados se emplea la recaudacién normativa, por no existir informacién que
permita una estimacién mas homogénea.

Otra eleccién metodoldgica relevante para realizar comparaciones
homogéneas en términos de financiacién relativa (per capita) tiene que ver con la
variable de poblacién escogida. Lo habitual es valorar los niveles de financiacion
relativa por “unidad de necesidad” o “habitante ajustado”. En el periodo temporal
que abarca nuestro anélisis conviven dos sistemas de financiacién y dos formas
diferentes de computar la poblacién “ajustada”. En las paginas siguientes se
sigue un doble enfoque: de un lado se analiza la evolucién comparada de la
financiacién relativa de la CARM durante el periodo de vigencia del anterior
modelo (2002-2008), utilizando las cifras de poblacién ajustada que resultan de
aplicar los criterios del modelo de 2001. De otro lado, se realiza un andlisis para
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el conjunto del periodo objeto de estudio (2002-2013), utilizando los criterios
de ajuste de la poblacién del modelo de 2009, actualmente vigentes.

2.2.2. Evolucion de la financiacion relativa de la CARM en el periodo 2002-2008

En la tabla 2.11 se muestra la evolucién de los indices de financiacién efectiva
por “habitante ajustado” a competencias homogéneas en el periodo 2002-2008,
durante el cual estuvo vigente el modelo aprobado en 2001. Desde el primer afo
de aplicacién del modelo se ponen de manifiesto importantes diferencias entre
comunidades. En 2002 hay ocho comunidades auténomas con una financiacién por
encima de la mediay siete por debajo de dicho umbraly, lo que es mas preocupante,
el grado de dispersién de los indices es notable, como se deduce de la desviacién
estandar (5,2) y de la relacién entre el indice correspondiente a la comunidad mejor
financiada (Cantabria) y el de la peor dotada (Baleares), que asciende a 1,24.

TABLA 2.11
indice de financiacion efectiva por “habitante ajustado” de las CC.AA. de régimen
comun a competencias homogéneas. 2002-2008.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Andalucia 102,3 103,6 103,9 103,0 104,1 104,9 102,3
Aragén 102,2 102,8 101,2 102,4 102,8 103,2 105,3
Asturias 99,3 99,9 98,3 97,2 97,3 101,0 104,9
Illes Balears 89,1 86,1 87,9 91,5 92,2 89,2 85,3
Canarias 104,6 102,8 101,9 99,2 98,1 99,0 96,7
Cantabria 110,2 11,2 110,2 1131 1121 113,2 113,4
Castillay Ledn 104,3 103,9 103,0 102,8 102,3 105,1 107,9
Castilla-La Mancha 97,9 97,9 97,3 99,6 100,4 101,8 101,0
Cataluia 100,3 100,0 101,2 100,7 100,2 97,6 98,3
C. Valenciana 94,3 94,4 95,4 95,8 94,7 92,8 89,2
Extremadura 107,3 108,9 106,2 106,2 106,1 109,6 111,6
Galicia 99,6 99,2 97,6 98,2 97,6 100,4 103,7
C. de Madrid 97,7 97,2 97,3 97,2 97,8 96,7 100,2
Regién de Murcia 95,8 95,7 96,4 99,7 99,4 99,8 96,6
La Rioja 104,8 105,2 105,7 105,2 105,4 106,3 108,7
Total régimen comin 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Desviacion estandar 5,18 5,92 5,23 4,91 4,80 5,93 7,49
Ratio Max/min 1,24 1,29 1,25 1,24 1,22 1,27 1,33

Fuente: FEDEA (www.fedea.net/datos-hacienda-autonomica/).

Si observamos la evolucidn de la distribucién de los indices de financiacién
per cdpita (segln poblacién “ajustada”), comprobamos que hasta 2006 la posicion
relativa de las comunidadesy el grado de dispersién de los niveles de financiacion
se mantuvo mas o menos estable. A partir de 2007, sin embargo, las diferencias
tienden a aumentar de forma muy notable. El resultado de esta evolucién es
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que en 2008 la desviacién estdndar alcanzé su nivel maximo, 7,5 puntos y la cifra
de recursos por “habitante ajustado” de la comunidad mejor financiada supera
en un 33% la financiacién per cdpita de la comunidad con un menor nivel de
suficiencia (que vuelven a ser, respectivamente, Cantabria y Baleares)®2.

En el grafico 2.15 se representan los indices de financiacién relativa de las
comunidades en el primero y en el ultimo de los afos del periodo. El grafico
permite identificar 4 grupos de comunidades, en funcién de su posicién relativa
respecto de la media de financiacién en cada uno de esos dos afos:

« Elprimer grupo estd constituido por seis CC.AA.: Cantabria, Extremadura,
La Rioja, Castillay Ledn, Aragén y Andalucia. Estas comunidades disfrutaban
de una financiacién mayor que la media en 2002 y mantienen esta posicion
de privilegio 2008. Este grupo de CC.AA. se caracteriza, de hecho, por
encontrarse todos y cada uno de los afios por encima del nivel medio de
la financiacién por “habitante ajustado”.

» Un segundo grupo esta formado por solo dos comunidades, Cataluia
y Canarias, que al inicio del periodo gozaban de una financiacién mayor
que la media pero en el afo final reciben una financiacién inferior a la del
conjunto de CC.AA. de régimen comun. En el caso de Cataluna, se han
alternado afios en los que el indice superaba el valor 100 (2002 y el trienio
2004-2006) con otros en los que la financiacién per cdpita fue igual a la
media (2003), o inferior a ésta (2007 y 2008). El comportamiento de la
financiacion canaria es distinto, puesto que durante los tres afos iniciales
sus ingresos por habitante se situaron claramente por encima de la media,
mientras que a partir del afio 2005 cayeron por debajo de ésta.

« El tercero de los grupos estd formado por las CC.AA. que han invertido
su posicién respecto de la media, pasando de estar por debajo de ésta
en 2002 a superarla en 2008. Se incluyen en este grupo las comunidades
de Asturias, Galicia, Castilla-La Mancha y Madrid. En el caso de las dos
primeras, tras cinco anos iniciales por debajo de la media, la situacién se
revierte y su nivel de ingresos per capita se sitGa claramente por encima
del indicador correspondiente al conjunto de comunidades en 2007 y
2008. En Castilla-La Mancha ocurre algo similar, si bien el indice pasa a ser
mayor que 100 un afo antes, en 2006. La comunidad de Madrid, por el
contrario, solo supera el nivel medio de recursos por “habitante ajustado”
el Ultimo afio del periodo.

52 De haberse mantenido el modelo de financiaciéon en 2009, las diferencias habrian
continuado ensanchandose, con una desviacién estdndar de los indices de 8,2 y una ratio maximo/
minimo cercana a 1,4.
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GRAFICO 2.15
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado” de las CC.AA. de régimen
comuin a competencias homogéneas (Total régimen comin = 100). 2002 y 2008.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.11.

e Elcuartoy dltimo grupo estd constituido por las comunidades de Baleares,
Murcia y Valencia. Todas ellas se encontraban por debajo de la media en
el ano inicial y permanecen en dicha situacién en 2008. La situacién de
estas tres comunidades no sufre, ademas, variacién a lo largo del periodo,
pues perciben unos ingresos per capita inferiores a la media en los siete
anos que lo integran. El caso de Baleares es paradigmaético ya que en los
dos afnos extremos percibe la menor financiacién en términos relativos
de todas las CC.AA. estudiadas, estando entre 10y 15 puntos por debajo
de dicho valor. Valencia, por su parte, permanece entre 5y 10 puntos
por debajo de la media a lo largo de todo el periodo. Finalmente, Murcia,
que en los anos iniciales se encontraba 4 puntos por debajo de la media,
logré aproximarse de forma notable a la media del sistema gracias al
buen comportamiento de los ingresos tributarios en los afios del boom
inmobiliario (2005-2007), pero en 2008 volvid a alejarse de la media para
situarse tres puntos y medio por debajo de ésta.

Nos detendremos a continuacién en el andlisis del comportamiento de los
niveles de financiacién relativa de la CARM, para lo cual se compara su evolucién con
la de distintas CC.AA. escogidas por compartir con Murcia ciertas caracteristicas.
En primer lugar, en el grafico 2.16, la evolucion de los indices de financiacion de
la Regién de Murcia se sitla en el contexto de las CC.AA. uniprovinciales.



WCES

Capitulo 2. La financiacién de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia. 2002-2013

GRAFICO 2.16
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado” de las CC.AA.
de régimen comn uniprovinciales, a competencias homogéneas
(Total régimen comun = 100). 2002-2008.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.11.

Como se puede observar, la Regién de Murcia era la comunidad auténoma
uniprovincial con una menor financiacion relativa en 2002 y el mismo lugar ocupa
en 2008. Durante el trienio 2005-2007, sin embargo, el mejor comportamiento
relativo de la financiacién recibida, le permitié abandonar el puesto de cola,
superando, tanto a Asturias como a la comunidad de Madrid. Otra cuestién que
merece ser mencionada, es el hecho de que, si bien al inicio del periodo estas tres
comunidades auténomas estaban por debajo de la media de las comunidades de
régimen comun en cuanto a la financiacién recibida, en el Gltimo afo de vigencia
del sistema solo la CARM se encuentra por debajo de ese umbral.

Las otras dos CC.AA. uniprovinciales, Cantabria y La Rioja, mantienen
durante todo el periodo de vigencia del anterior modelo una posicién relativa
claramente superior a la media y, ademas, con una tendencia a alejarse de la
media conforme transcurren los afos. Este desigual comportamiento da lugar
a que la media de las comunidades auténomas uniprovinciales se incremente
de forma notable a lo largo del periodo de estudio, y con ello, la dispersién
aproximada a través de la desviacién tipica, que pasa del 5,2 al 5,9 entre el ano
inicial y final del periodo. De hecho, el diferencial del indice de financiacién
entre la comunidad auténoma que goza de mayor financiacién relativa y la
que obtiene menos, se incrementa en casi dos puntos y medio, pasando de
14,4 a 16,8 puntos. Si comparamos la situacién de la CARM con la comunidad
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uniprovincial que goza de mayor financiacién relativa, Cantabria, en 2002 ésta
disponia de un volumen de recursos por habitante ajustado un 15,0% superior
al de la comunidad murciana, mientras que en 2008 el diferencial asciende al
17,4%. También se observa esta evolucidén negativa de la financiacion relativa
de la CARM cuando la comparacién se realiza entre Murcia y la media de las
CC.AA. uniprovinciales, ya gque mientras que en el afio 2002 la media era un
6,0% mayor, en el afo final pasa a ser un 8,5% superior.

En el grafico 2.17 se repite el ejercicio anterior, escogiendo en este caso como
ambito de comparacion las dos comunidades que, junto a la Regién de Murcia,
presentaban un menor nivel de recursos por “habitante ajustado” al inicio del
periodo de analisis, esto es, Baleares y la Comunidad Valenciana.

GRAFICO 2.17
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado” de las CC.AA. de régimen
comun con menor nivel de financiacién inicial, a competencias homogéneas
(Total régimen comin = 100). 2002-2008.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.11.

De las tres comunidades auténomas consideradas, Unicamente la regién de
Murcia ve mejorar su posicion relativa entre los afios extremos. Tanto en el caso
de Baleares como en el de Valencia, la financiacién recibida se ha comportado
peor que el total de las comunidades auténomas de régimen comdn a lo largo
del periodo, lo que ha supuesto un incremento de su distancia con respecto a la
media de financiacion. Esta es la causa de que el nivel de financiacién per cépita de
las tres CC.AA. consideradas conjuntamente haya empeorado de forma sustancial
durante estos seis afios, pasando de representar el 93,1% de la media de régimen
comun al 90,4%.
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La tercera caracteristica elegida para disefiar un grupo con el que comparar
la financiacién relativa de la CARM es el tamafio poblacional. En el grafico 2.18
se muestra la evolucién de los indices de financiaciéon de las comunidades que
tienen un volumen de poblacion similar al de la regidon de Murcia (poco mas de
un millén de habitantes al inicio del periodo): Asturias, Aragdn y Extremadura;
ademads de las cifras correspondientes a la propia comunidad murciana.

GRAFICO 2.18
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado” de las CC.AA. de régimen
comun con un tamano poblacional similar al de la Region de Murcia, a competencias
homogéneas (Total régimen coman = 100). 2002-2008.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.11.

Como se puede observar, tanto en el ano inicial como el final, Murcia era la
regién dentro de este grupo que presentaba una menor financiacién en términos
relativos y la Unica de entre las estudiadas que no supera la media del conjunto
de comunidades auténomas de régimen comdn en ninguno de los afos, si bien
durante los anos intermedios, de 2005 a 2007, fue reemplazada en la Ultima
posicion por Asturias. Las otras dos comunidades que forman parte de este grupo
homogéneo en tamafo poblacional, Extremadura y Aragén, se situaron durante
todo el periodo por encima de la media del total de CC.AA. de régimen comun.
El grado de dispersién de los niveles de financiacion relativa de estas cuatro
comunidades aumentd entre 2002 y 2008. La desviacién estandar pasa de 4,2 a
5,4y el diferencial existente entre la comunidad mejor financiada, Extremadura,
y la peor financiada, Murcia, se incrementa desde el 12% hasta el 15,6%.
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Finalmente, comparamos la evolucién del indice de financiacién de la Regidn
de Murcia con el de aquellas CC.AA. con un nivel de renta per cdpita —en términos
de PIB por habitante- similar al de la comunidad murciana al inicio del periodo.
En particular, se ha considerado aquellas comunidades que tenfan en 2002 un PIB
per cdpita entre el 75% y 85% de la media de Espana, lo que incluye a Galicia,
Andalucia y Asturias, ademas de Murcia. El resultado de este andlisis comparado
se presenta en el grafico 2.19.

GRAFICO 2.19
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado” de las CC.AA. de régimen
comun con un PIB per capita similar al de la Region de Murcia, a competencias
homogéneas (Total régimen comin = 100). 2002-2008.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.11.

Solo la comunidad andaluza ha disfrutado de una financiacién per capita
superior a la media de régimen comun todos los afos del periodo. El resto de
comunidades presenta una financiacién inferior a la media hasta 2006, pasando
a quedar por encima del umbral en 2007 y 2008 con la Unica excepcidén de la
Regién de Murcia. Si bien es cierto que el grado de dispersién en este grupo
es menor que el observado en comparaciones anteriores, también en este
caso la desviacién estdndar aumenta de 2,3 a 3,2. En 2002 la financiacién por
habitante ajustado de Galicia y Asturias superaba en un 4% aproximadamente
a la financiacién relativa de Murcia, mientras que los recursos per capita de
Andalucia superaban a los de Murcia cerca de un 7%. Al final del periodo el
diferencial de Andalucia con Murcia es del 6% y los de Galicia y Asturias rondan
el 8%y el 9%, respectivamente.
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2.2.3. Evolucién de la Financiacion relativa de la CARM en el periodo 2009-
2013 y en el conjunto del periodo 2002-2013

Este apartado tiene un doble objetivo: de un lado, analizar la evolucién de
la financiacién de la Regién de Murcia en términos comparables en el periodo
comprendido por la vigencia del nuevo sistema de financiacién, 2009-2013. De
otro, tratar de establecer la situacién de ésta para la totalidad del periodo 2002-
13, empleando, para ello, un criterio homogéneo durante los dos subperiodos
en los que rigen sistemas de financiacion autondémica distintos. Para este fin,
se realizard el contrafactual de que durante el periodo inicial estan vigentes los
criterios de reparto del nuevo sistema.

En la tabla 2.12 queda recogida la evolucién del indice de financiaciéon
efectiva recibida a competencias homogéneas empleando los criterios de
asignacién del nuevo sistema de financiacién. Por ello, es preciso sefalar que,
mientras que para el periodo 2009-13 se refleja de forma comparable lo que
efectivamente ha sucedido, en el periodo previo a la instauraciéon del nuevo
sistema se ha realizado el ajuste preciso para asegurar la comparabilidad de
los resultados.

TABLA 2.12
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado”(*) de las CC.AA. de régimen
comun a competencias homogéneas. 2002-2013.

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Andalucfa 99,4| 100,7 | 101,2| 100,5| 101,7 | 102,6 | 100,2| 92,4| 959| 958| 96,9| 96,9
Aragén 104,5| 105,0| 103,4| 104,7| 105,1| 105,5| 107,7 | 103,9| 104,8| 107,6 | 107,0| 104,2
Asturias 103,4| 104,1] 102,5| 101,3| 101,4 | 105,2| 109,2 | 103,1| 107,4| 107,3 | 106,5| 106,8
llles Balears 90,6| 87,6| 89,3| 93,1| 939| 90,9 87,0|101,5|102,5| 102,9| 104,0| 104,4
Canarias 104,9| 103,1] 102,4| 100,0| 99,2| 100,1| 97,8 91,8| 953| 965| 99,3| 1003
Cantabria 116,7| 17,6 | 116,5| 119,6 | 18,6 | 119,7| 119,7| 118,0| 117,9| 119,0 | 118,7| 124,4
CastillayLedn | 105,7| 1054 | 104,5| 104,3| 103,8| 106,8 | 109,6| 104,3 | 109,4| 109,1 | 108,7| 109,2
C.-La Mancha 96,7| 969| 964| 99,0| 1000 101,6| 101,1| 951| 98,7| 983 | 99,5| 102,7
Cataluia 99,8 99,4] 100,5| 99,8 99,3| 96,5| 97,1| 1038 993| 99,6| 988| 97,4
C. Valenciana 93,7 93,7| 948| 951| 940| 921| 884| 932| 92,8| 924| 92,7| 925
Extremadura 106,9| 108,5| 106,2| 106,6 | 106,8| 110,6| 113,0| 103,7| 112,9] 109,8 | 112,4| 114,6
Galicia 100,8| 100,5| 98,9 99,5| 989 101,8| 105,2| 100,1| 105,5| 105,9 | 106,3 | 106,5
C. de Madrid 99,2| 98,7| 986| 97,9 984| 97,2| 100,6| 109,9| 100,7| 100,2| 98,1| 96,9
R. de Murcia 95,1| 950| 955| 99,0 987| 99,1| 959| 968| 953| 947| 944| 943
La Rioja 115,2| 115,6 | 115,9| 115,3| 1153 | 116,1| 118,4| 110,3| 115,8| 119,9| 1153 | 119,5
Total R. Coman | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Desv. Esténdar 702| 7.62| 7,03| 681| 667| 775 9,40| 70| 7,58| 8,08| 7.45| 890
Ratio Max/min 1,29 1,34 130] 1,28| 126| 132| 1,38 1.29| 127| 130| 1.28| 1,34

(*) Segun criterios de ajuste poblacional del modelo de 2009. Fuente: FEDEA (www.fedea.net/
datos-hacienda-autonomica/).
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En el primer afio de vigencia del nuevo sistema de financiacién autonémica
solo hay cinco comunidades auténomas por debajo de la media que, de mayor
a menor distancia a ésta, son las siguientes: Canarias (91,8); Andalucia (92,4),
Comunidad Valenciana (93,2); Castilla-La Mancha (95,1) y la Regién de Murcia (96,8).
Entre el resto de CC.AA. sujetas al sistema, podemos identificar dos grupos: de
un lado, las que tienen una financiacién ligeramente superior a la media (hasta
un 5% por encima de ésta), esto es, Cataluna, Asturias, Aragdn, Extremadura,
Islas Baleares y Castilla y Ledn; y de otro lado, las que gozan de una financiacion
claramente por encima de la media que son, de mayor a menor indice relativo,
Cantabria (118,0), La Rioja (110,3) y la Comunidad de Madrid (109,9). Esta situacién
se reflejaba en 2009 en un elevado grado de dispersién, mayor incluso que la
existia en el arranque del anterior sistema, y que podemos cifrar atendiendo a la
desviacion estandar en 7,1 puntos. La diferencia entre la comunidad con mayor
financiacion relativa, Cantabria, y la peor financiada, Canarias, era de 26,2 puntos
porcentuales en dicho ano o, dicho de otro modo, la comunidad cantabra disponia
de un 29% mas de recursos per capita (por “habitante ajustado”) que la canaria.

Con el transcurso del tiempo, estas diferencias han tendido, no ya a
consolidarse, sino a acrecentarse de forma notable. La deviacidon estdndar ha
aumentado hasta un valor de 8,9. La diferencia entre los indices maximo y minimo
crece hasta los 31,9 puntos, de suerte que el nivel de ingresos por “habitante
ajustado” de Cantabria supera en 2013 al de la Comunidad Valenciana —que ocupa
al final del periodo el Gltimo lugar—en un 34%. En el gréfico 2.20 se observan los
cambios en la posicién relativa de las CC.AA. entre 2009 y 2013.

En el grafico se pueden identificar cuatro grupo de comunidades en funcién
de cudl era su situacién con respecto a la media al inicio del sistema, y cuél es su
posicion relativa para el Gltimo ano disponible.

» El primer grupo lo forman las comunidades que en 2009 disfrutaban de
un indice de financiacién superior a la media y en 2013 mantienen esa
posicién de privilegio. Se trata de Galicia, Asturias, Cantabria, La Rioja,
Aragdn, Extremadura, Islas Baleares y Castillay Ledn. Todas ellas, ademas,
se ubican por encima de la bisectriz del cuadrante superior derecho, lo
que pone de manifiesto que han visto mejorada su situacion relativa a lo
largo del cuatrienio.

» Unsegundo grupo estd formado por aquellas comunidades que disfrutaban
de una financiacién superior a la media del sistema al inicio del periodo
pero cuyos indices relativos caen por debajo de 100 al concluir éste. En
dicho grupo solo hay dos comunidades: Catalufa y Madrid, que pierden
6,5y 13,0 puntos, respectivamente respecto a la media de financiacién
por “habitante ajustado”.



WCES

Capitulo 2. La financiaciéon de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia. 2002-2013 K:¥{

GRAFICO 2.20
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado” de las CC.AA. de régimen
comuin a competencias homogéneas (Total régimen comin = 100). 2009 y 2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.12.

« Untercer grupo lointegran las CC.AA. que, partiendo en 2009 de un nivel
de financiacién inferior al del conjunto, consiguen rebasar ese umbral al
concluir el periodo. De nuevo son solo dos comunidades las que cabe
adscribir a este grupo: Castilla la Mancha y Canarias.

« Finalmente, en el cuarto grupo se sittan la Regién de Murcia, la Comunidad
Valenciana y Andalucia. Estas tres comunidades tenian en 2009 unos
recursos per capita menores que los correspondientes al agregado de
régimen comuin y permanecen en dicha posicién relativa al final del
periodo. Dos de estas tres comunidades, Valencia y Murcia, ven ademas
empeorados sus indices de financiacion relativos, lo que se aprecia al
observar su ubicacién por debajo de la bisectriz del cuadrante inferior
izquierdo del grafico.

Llegados a este punto, y una vez analizada la dindmica de los indices de
financiaciéon relativa en los subperiodos 2002-2008 y 2009-2013, puede resultar
de interés extender el ejercicio de estatica comparativa a la totalidad del periodo
analizado en el presente informe. Con el fin de que la comparacion sea homogénesa,
el calculo de la financiacién per capita (por “habitante ajustado”) que sirve de base a
la obtencién de los indices relativos que se muestran en la tabla 2.12, se ha llevado
a cabo ajustando la poblacién con los criterios del modelo de 2009, tanto para el
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periodo en que éste ha estado vigente como para los afos en que estuvo en vigor
el modelo de 2001. Esta es la razén por la cual los indices que para el periodo
2002-2008 se muestran en la tabla 2.12 no coinciden con los de la tabla 2.11.

La consideracién del periodo 2002-2013 en su totalidad permite concluir que
las diferencias de financiaciéon entre CC.AA. se han acrecentado y consolidado,
al menos parcialmente, con el paso del tiempo (ver grafico 2.21). Asi, en el afo
2002 la desviacién estdndar era de 7 puntos, en 2008 ascendié a 9,4 puntos, que
se convierten en 8,9 para el afio final, 2013. De igual forma, si cuantificamos
la diferencia en términos de puntos porcentuales entre la comunidad mejor
financiada, y la peor financiada en términos relativos con respecto a la media,
observamos como este diferencial ha pasado de los 26,1 puntos que separaban
a Cantabria de Baleares en 2002, a los 32,8 que separaban a esas dos mismas
regiones en 2008, y a los 31,9 puntos que median entre Cantabria y Valencia
en el afio 2013. Visto de otro modo, la financiacién por “habitante ajustado” de
Cantabria superaba a la de Baleares en un 29% en 2002 y en un 38% en 2008; y a
la de la Comunidad Valenciana en un 34% en 2013. Parece, pues, que la entrada
en vigor del nuevo sistema de financiacion en 2009 mitigd minimamente algunas
diferencias acumuladas durante el periodo de vigencia del anterior sistema, pero
consolidé la mayor parte de las existentes.

GRAFICO 2.21
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado”(*) de las CC.AA. de régimen
comin a competencias homogéneas (Total régimen comin = 100). 2002, 2008 y 2013.
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(*) Segun criterios de ajuste poblacional del modelo de 2009. Fuente: Elaboracién propia a partir
de los datos de la tabla 2.12.
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En el grafico 2.22 se muestra la posicién relativa de las comunidades en
2002 y en 2013, en términos de su indice de financiaciéon efectiva por “habitante
ajustado” (segun los criterios de ajuste poblacional del modelo de 2009). De nuevo
es posible identificar a partir de dicho gréfico diferentes grupos de comunidades,
segln cuél haya sido su evolucién entre el primero y el Ultimo de los afios que
conforman el periodo objeto de estudio. A diferencia de lo que ocurria en los
graficos 2.15y 2.20, en el grafico 2.22 no encontramos ninguna comunidad
ubicada en el cuadrante inferior derecho (comunidades que hayan pasado de un
indice superior a 100 en 2002 a un indice inferior a 100 en 2013), por lo que la
agrupacién de las CC.AA. se limita a tres categorias:

« Un primer grupo engloba a las CC.AA. que presentan una financiacién
mayor gue la media al inicio y al final del periodo contemplado: Galicia,
Asturias, Cantabria, La Rioja, Aragdn, Canarias, Extremadura y Castilla
Ledn. Cuatro de ellas (Asturias, Cantabria, La Rioja, Aragén y Extremadura)
disfrutan de una financiacién superior a la media en todos y cada uno de
los afos que incluye el periodo de analisis. Por otro lado, se puede observar
como todas las CC.AA. de este grupo, salvo Canarias y Aragén, presentan
un diferencial positivo con respecto a la media de financiacién de las
CC.AA. de régimen comdn mayor en el ano final que el que disfrutaban
en el inicial.

» Un segundo grupo esta constituido por las comunidades que contaban
con una financiacion inferior a la media en el primero de los afos, pero
que en el ano 2013 disfrutan de un nivel de recursos relativo superior a la
media. Integran este grupo solo dos comunidades auténomas: Balearesy
Castilla-La Mancha. La comunidad balear ha disfrutado de una financiacién
superior a la media en cinco de los doce afios considerados, y Castilla-La
Mancha en cuatro.

« El tercery Gltimo grupo estd formado por las CC.AA. que inicialmente
disponian de una financiacion por debajo de la media y mantienen dicha
situaciéon al final del periodo: Catalufa, Andalucia, Murcia, Valencia y
Madrid. Las comunidades que integran este grupo tienen, ademas, algo
en comuny es que todas ellas retroceden en términos de financiacién con
respecto a la media (estdn situadas por debajo de la bisectriz). Esto es, la
distancia que media entre la financiacién recibida por cada una de ellas
y la financiacién media es mayor en 2013 que en 2002. No obstante, si
contemplamos cada uno de los afos, la casuistica es amplia. Asi, mientras
que Andalucia ha disfrutado la mitad de los afos de niveles de recursos
per capita superiores a la media, en la Comunidad de Madrid esto solo ha
ocurrido en cuatro anos y en Catalufa Gnicamente en dos ejercicios. La



WCES

Elmodelo de financiacion autonémica y sus consecuencias econémicas para la Region de Murcia

Comunidad Valenciana y la Region de Murcia son las Unicas CC.AA. que
todos y cada uno de los afnos transcurridos entre 2002 y 2013 presentan
indices de financiacion per cdpita a competencias homogéneas inferiores
a la media del agregado de régimen comun.

GRAFICO 2.22
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado”(*) de las CC.AA. de régimen
comin a competencias homogéneas (Total régimen comin = 100). 2002 y 2013.
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(*) Segun criterios de ajuste poblacional del modelo de 2009. Fuente: Elaboracién propia a partir
de los datos de la tabla 2.12.

Al igual que se procedié en el apartado anterior, para poner en contexto
la situacién relativa en la que se encuentra la Regién de Murcia en términos de
financiacion, resulta relevante realizar comparaciones con grupos de CC.AA. que
comparten determinadas caracteristicas con ésta. En el grafico 2.23 se muestra
cdmo ha evolucionado la financiacién relativa de la CARM en el contexto de las
CC.AA. uniprovinciales.

Como se puede observar, al inicio del periodo de vigencia del actual sistema
de financiacién autondémica, Gnicamente la Regién de Murcia y la Comunidad de
Madrid se encontraban por debajo de la media del sistema. Estas dos regiones,
junto con Asturias, se situaban por debajo de la media de financiacién de las CC.AA.
uniprovinciales, si bien la distancia con respecto a esta Gltima era muy diferente, ya
que mientras Asturias estaba 4 puntos por debajo, la Regién de Murcia se alejaba
de la media de este grupo en 11 puntos. En el Gltimo afo observado, 2013, Murcia
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GRAFICO 2.23
indice de financiacién efectiva por “habitante ajustado”(*) de las CC.AA. de régimen
comun uniprovinciales, a competencias homogéneas (Total régimen comun = 100).
2002-2013.
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(*) Segun criterios de ajuste poblacional del modelo de 2009. Fuente: Elaboracidon propia a partir

y Madrid vuelven a estar por debajo de la media de financiacion de las CC.AA.
de régimen comun, siendo, ademas, las dos Unicas uniprovinciales que pierden
posiciones con respecto a la financiacién media del sistema en este periodo. El
resto de CC.AA. uniprovinciales mejoran su posicion relativa de forma notable;
valga como ejemplo el caso de La Rioja, que ha visto incrementada su distancia
con respecto a la media del sistema en mas de 9 puntos a lo largo de este periodo.
Este dispar comportamiento se ve refrendado por el incremento de la dispersion
en los indices de financiacion relativa. Asi, en el afio 2009 la desviacion tipica de la
financiacion de las CC.AA. uniprovinciales alcanzaba los 7,2 puntos, mientras que
para el ano final este indicador toma un valor de 11,9. Dicho en otros términos,
la comunidad de este grupo mejor financiada en términos relativos, Cantabria,
disponia en 2009 de una financiacién un 22% superior a la Regién de Murcia, que
era -y es— la que recibia peor trato; este diferencial se amplia hasta el 32% en el
ano 2013.

Si extendemos el anélisis a los 12 afos que abarca el periodo 2002-2013,
podemos observar un comportamiento parecido al descrito para la etapa més
préxima. En efecto, la Gnica comunidad uniprovincial que ha tenido una financiacién
inferior a la media del sistema todos los anos es la Regién de Murcia. La Comunidad
de Madrid ha disfrutado de una financiacion superior a la media en 3 de los 12
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anos considerados vy las restantes comunidades uniprovinciales han estado por
encima de dicho umbral la totalidad de anos. Ademads, Asturias, Cantabria y La
Rioja han mejorado su posicién relativa con respecto a la media si comparamos
el ano final con el inicial, mientras que Madrid y Murcia han visto empeorar su
situacién relativa. Esta dindmica ha dado lugar a un incremento de la dispersién
observada, pasando la desviacién estandar de los indices de financiacién relativos
de 8,6 en 2002 a 11,9 en 2013. En términos del diferencial entre la comunidad
uniprovincial mejor financiada (Cantabria) y la peor dotada (Murcia), el incremento
lo podemos cifrar en mas de 8 puntos, los que median entre los 21,6 puntos del
ano 2002 y los 30,1 del ano 2013.

La comparacion de los indices de financiacién correspondientes a las CC.AA.
que contaban con menores niveles de financiacion en el afo 2009 (Valencia, Murcia
y Castilla-La Mancha), y su evolucién a lo largo del periodo objeto de estudio se
muestra en el gréfico 2.24. Observamos en el grafico como el devenir de las tres
CC.AA. ha sido muy desigual entre 2009 y 2013. La Comunidad Valenciana ha
mantenido su situacién relativa con respecto a la media del sistema practicamente
inalterada a lo largo del periodo. Castilla-La Mancha, por el contrario, ha visto
mejorar su situacién relativa, hasta tal punto de que en 2013 supera la media de
financiacion per capita de las CC.AA. de régimen comun. Por Gltimo, la Regién de
Murcia, como ya se ha dicho, ha incrementado su distancia con respecto a la media.
Este dispar comportamiento ha dado lugar a un incremento de la dispersion de
la financiacién dentro del grupo, que se refleja en un aumento de la desviacién
estandar de los indices desde un valor de 1,4 a una cifra de 4,4. La diferencia entre
Castilla-La Manchay la Comunidad Valenciana en términos de financiacién relativa
ha pasado desde poco mas de 3,5 puntos hasta 10,2 puntos.

Si tomamos como punto de partida el aflo 2002 para hacer la anterior
comparacién, el lugar que ocupaba Castilla-La Mancha pasa a ocuparlo Baleares
que, junto con la Comunidad Valenciana y la Regién de Murcia, conforman el trio
de comunidades con un menor nivel de financiacién per capita al comienzo del
periodo. El anélisis comparado se refleja en el gréfico 2.25.

Resulta evidente a la vista del grafico que la evolucién de los indices de
financiacion de estas tres comunidades ha sido muy dispar. Baleares resultdé muy
beneficiada por el cambio del modelo de financiacién en 2009, mientras que para
el caso de Murcia y Valencia, esa transicion no tuvo el mismo efecto, como se
acaba de ver. De ahi que el reducido grado de dispersién que se observa en 2002,
cuando la desviaciéon estandar es de 1,8, se dispara hasta el 5,2 del afio 2013. El
diferencial en términos del indice de financiacién entre la mejor financiada de las
tresy la peor, ha pasado desde los 4,5 puntos del ano inicial a los 11,9 en el afo
final. O expuesto en otros términos, mientras que Baleares en 2002 disponia de
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GRAFICO 2.24
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado” de las CC.AA. de régimen
comun con menor nivel de Financiacion inicial, a competencias homogéneas
(Total régimen comun = 100). 2009-2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.12.

GRAFICO 2.25
indice de Financiacién efectiva por “habitante ajustado”(*) de las CC.AA. de régimen
comun con menor nivel de Financiacion inicial, a competencias homogéneas
(Total régimen comun = 100). 2002-2013.
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(*) Segun criterios de ajuste poblacional del modelo de 2009. Fuente: Elaboracién propia a partir
de los datos de la tabla 2.12.
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una financiacién por “habitante ajustado” que suponia poco mas del 95% de la
financiacion recibida por la Regién de Murcia, en 2013 disfruta de un 10,8% mas
de recursos per capita que Murcia.

Otra comparacion relevante pasa por describir el comportamiento del indice
de financiacién para las comunidades auténomas que tienen una poblacién a la
que proporcionar servicios publicos similar a la de la Regién de Murcia. El conjunto
con el que comparar, como vimos en el apartado anterior, estd compuesto por
Asturias, Aragén y Extremadura. La evolucién de los respectivos indices queda
recogida en el gréfico 2.26.

GRAFICO 2.26
indice de financiacién efectiva por “habitante ajustado”(*) de las CC.AA. de régimen
comun con un tamano poblacional similar al de la Region de Murcia, a competencias
homogéneas (Total régimen comin = 100). 2002-2013.
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(*) Segun criterios de ajuste poblacional del modelo de 2009. Fuente: Elaboracién propia a partir
de los datos de la tabla 2.12.

En el ano 2009, las CC.AA. consideradas en la comparacion presentaban
un indice bastante similar. De hecho, podemos medir la dispersién en dicho
ano en 2,9 puntos, y la diferencia en términos de puntos porcentuales entre la
que gozaba de un mayor nivel de financiacién (Aragén) y la que lo tenia menor
(Murcia) era de 7,1 puntos. El paso de los afios va a dar lugar a un incremento
muy notable de dichas diferencias; de hecho, podemos cifrar la dispersion en el
afo final en casi 7,3 puntos, y la diferencia en términos de puntos porcentuales
entre la mejor financiada (Extremadura) y la peor (Murcia) en 20,4 puntos. Esto
se explica porque todas las comunidades consideradas, excepto Murcia, han
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visto crecer su financiacién de forma mas dindmica que la media del sistema, lo
que les ha permitido escalar posiciones relativas. Mientras que, como ya se ha
reiterado, la Regién de Murcia se aleja de la media de financiacién a lo largo del
periodo de estudio.

Si contemplamos la totalidad del periodo 2002-2013 las conclusiones no
varian de forma sustancial. En el ano inicial las diferencias dentro de este conjunto
de CC.AA. eran relativamente pequedas, basicamente, porque las otras tres
comunidades auténomas tenian un nivel de financiacién bastante similar. Podemos
cuantificar la desviacién tipica en poco mas de 4,4 puntos, y el diferencial entre la
comunidad mejor financiada (Extremadura) y la peor (Murcia) en 11,8 puntos. Las
tres comunidades contaban con una financiacién que mejoraba a la de Murcia entre
un 8%y 12%. En el ano final, 2013, las diferencias observadas son sustancialmente
mayores, tanto entre las tres comunidades auténomas que tenian niveles mas
parecidos como, sobre todo, entre éstasy la Regién de Murcia. La desviacion tipica
se sitda en 7,3 puntos y el diferencial en puntos porcentuales, como se ha dicho,
en 20,4. La financiaciéon por “habitante ajustado” de estas comunidades supera a
la de Murcia entre un 13,1% y un 21,6%.

Cerramos este analisis comparado observando la evolucidén de la financiacion
relativa de las CC.AA. de régimen comUn que tienen un nivel PIB per capita, similar
al de la Regién de Murcia. Esta comparacion se presenta en el grafico 2.27. Como
se puede observar, en el ano 2009 las diferencias existentes dentro de este grupo
de CC.AA. eran relativamente pequenasy, salvo Andalucia, todas estaban a menos
de 5 puntos de la media del sistema de financiacion. De hecho, la desviacion tipica
dentro de este grupo era de poco menos de 4 puntos, y el diferencial entre la
mejor financiada (Asturias) y la peor (Andalucia), representaba 10,7 puntos. Entre
2009y 2013 la dispersién, sin embargo, ha aumentado, ascendiendo la desviacién
tipica a 5,6 y situdndose el diferencial entre la que goza de una mejor posiciéon en
términos de financiaciéon (Asturias) y la peor financiada (Murcia) en 12,5 puntos
porcentuales.

Si iniciamos el anélisis en el ano 2002, esta idea se ve reforzada, por cuanto
alinicio del periodo las diferencias eran aln menores que las observadas en 2009:
todas las comunidades incluidas en este grupo de comparacién estaban a menos
de 5 puntos de distancia de la media del conjunto de CC.AA. de régimen comun.
La dispersién era de poco mas de 3 puntos en términos de desviacién tipica, v el
diferencial entre los extremos suponia 8,3 puntos. En el afio 2002 estas CC.AA.
disponian de un volumen de recursos per capita que superaba al de la Regidén de
Murcia en un rango entre el 4,6% vy el 8,8%, siendo la media del 4,8%; mientras
que en elano 2013, el rango de esta sobrefinanciacién se encuentra entre el 2,8%
yel13,3%, vy la media en el 7,3%.
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GRAFICO 2.27
indice de financiacién efectiva por “habitante ajustado”(*) de las CC.AA. de régimen
comun con un PIB per capita similar al de la Region de Murcia, a competencias
homogéneas (Total régimen comin = 100). 2002-2013.
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(*) Segun criterios de ajuste poblacional del modelo de 2009. Fuente: Elaboracién propia a partir
de los datos de la tabla 2.12.

2.2.4. Impacto de los diferentes elementos del sistema de financiacién sobre
la financiacion relativa de la CARM

Para completar el analisis de la financiacién relativa de la CARM, valoraremos
a continuacién el impacto que sobre dicha situacion tienen los distintos elementos
del sistema de financiacion, a saber, la capacidad tributaria (suma de los tributos
no sujetos a liquidacién, segln criterio normativo, y de los tributos sujetos a
liquidacion), el Fondo de Garantia (FGSPF), el Fondo de Suficiencia (FSG) y los
Fondos de convergencia (Fondo de Cooperacién y Fondo de Competitividad).
Limitaremos este anélisis al Ultimo ejercicio liquidado, 2013, comparando los
resultados para la Region de Murcia con la media de CC.AA. de régimen comun,
asi como con determinadas comunidades con las que la murciana comparte
algunas caracteristicas (nivel de renta, condicidon de uniprovincial, etc.), de modo
similar al sequido en el epigrafe anterior. De nuevo recurriremos a los datos de
financiacién efectiva a competencias homogéneas elaborados por Angel de la
Fuente para FEDEA®3,

53 Los resultados apenas difieren si se utilizan las cifras de financiacién a competencias
homogéneas de las liquidaciones del sistema de financiacién publicadas por el Ministerio.
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TABLA 2.13
Financiacion efectiva por “habitante ajustado” a competencias homogéneas de las
CC.AA. de régimen comin (euros/habitante ajustado). Afio 2013.

cT FGSPF FSG FFC Total

(1) (2) (1)+(2) (3) (1)+(2)+(3) (4) (1)+(2)+(3)+(4)
Andalucia 1.523,7 4332 1.956,9 -35,6 1.921,3 51,3 1.972,6
Aragén 1.896,3 77,5 1.973,8 116,7 2.090,5 29,4 2.119,9
Asturias 1.836,7 162,4 1.999,1 85,7 2.084,7 88,4 2.173,.2
Illes Balears 2.271,2 -94,1 21771 | 5816 15956 | 5298 2.125,3
Canarias 1.0134 | 1.0187 2.032,1 -83,7 1.948,4 93,9 2.042,3
Cantabria 1.962,8 22,0 1.940,7 500,0 2.440,7 91,0 2.531,8
Castillay Le6n 1.724,7 275,8 2.000,5 138,8 2.139,3 84,0 2.2233
C.-La Mancha 1.519,4 4437 1.963,1 34,6 1.997,7 93,4 2.091,1
Catalua 2.188,4 -112,7 20757 | -1844 1.891,2 92,0 1.983,2
C. Valenciana 1.720,7 226,2 1.946,9 | -283,9 1.663,0 | 220,1 1.883,1
Extremadura 1.314,7 596,1 1.910,8 3249 2.235,7 98,0 2.3336
Galicia 1.604,9 368,2 1.973,1 107,3 2.080,5 88,0 2.168,4
C. de Madrid 2.613,1 -424,9 21882 | -2533 1.934,9 38,3 1.973,2
R. de Murcia 1.569,6 380,1 1.949,7 | -121,8 1.828,0 90,6 1.918,6
La Rioja 1.847,4 153,5 2.000,9 350,3 2.351,1 81,4 2.432,6
Total rég. comin | 1.848,1 174,1 2.022,2 -86,1 1.936,1 99,4 2.035,4

CT: Capacidad Tributaria=Ingresos homogéneos por tributos cedidos. FGSPF: Fondo de Garantia de
Servicios Publicos Fundamentales. FSG: Fondo de Suficiencia General. FFC: Fondo de convergencia
(Fondo de competitividad y Fondo de cooperacién).Fuente: de la Fuente (2015a).

En la tabla 2.13 se muestra la financiacién por “habitante ajustado”
correspondiente a cada instrumento (o bloque) de financiacién, estimada en
términos homogéneos segin la metodologia de De la Fuente (2015a), asi como
los resultados parciales de agregar las diferentes partidas hasta alcanzar el total
de financiacion basica a competencias homogéneas. Estas cifras se han expresado
en forma de indice, tomando como base las relativas al conjunto de CC.AA. de
régimen comun, para construir la tabla 2.14. En esta Gltima se aprecia claramente
el diferente impacto que tienen sobre la financiacién relativa de las comunidades
y, por tanto, sobre la consecucién del objetivo de nivelacién (equidad horizontal)
los distintos instrumentos o bloques de recursos.

Como se observa en las ultimas filas de la tabla 2.14, la dispersién de los
niveles de ingresos tributarios per cdpita (por "habitante ajustado”) es notable,
siendo la capacidad tributaria en términos homogéneos de la comunidad con un
mayor indice (Baleares), 2,6 veces la de la regién con menores recursos tributarios
per capita (Canarias). Se comprueba, también, cémo el FGSPF cumple de manera
mas que satisfactoria con el objetivo para el que estd disefado, que no es otro
que el de nivelacion fiscal. Aunque la convergencia en financiacién por “habitante
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ajustado” no es total, la dispersién se reduce considerablemente y la comunidad
con mas recursos tras su distribucion (Madrid) solo supera en un 15% el nivel de
financiacion per capita de la comunidad con menor dotacién (Extremadura).

TABLA 2.14
indices de Financiacién efectiva por “habitante ajustado” a competencias homogéneas
de las CC.AA. de régimen comin (Total régimen comin=100). Afio 2013.

cT (1)+FGSPF (1)+(2)+FSG (1)+(2)+(3)+FFC

=(1) =(2) =(3) =TOTAL
Andalucia 82,4 96,8 99,2 96,9
Aragén 102,6 97,6 108,0 104,2
Asturias 99,4 98,9 107,7 106,8
Illes Balears 122,9 107,7 82,4 104,4
Canarias 54,8 100,5 100,6 100,3
Cantabria 106,2 96,0 126,1 124,4
Castillay Ledn 93,3 98,9 110,5 109,2
C.-La Mancha 82,2 97,1 103,2 102,7
Cataluna 118,4 102,6 97,7 97,4
C. Valenciana 93,1 96,3 85,9 92,5
Extremadura 711 94,5 115,5 114,6
Galicia 86,8 97,6 107,5 106,5
C. de Madrid 141,4 108,2 99,9 96,9
R. de Murcia 84,9 96,4 94,4 94,3
La Rioja 100,0 98,9 121,4 119,5
Desv. Estdandar 20,6 3,9 11,5 8,9
Ratio Max/min 2,58 1,15 1,53 1,34

CT: Capacidad Tributaria=Ingresos homogéneos por tributos cedidos. FGSPF: Fondo de Garantia de
Servicios Publicos Fundamentales. FSG: Fondo de Suficiencia General. FFC: Fondo de convergencia
(Fondo de competitividad y Fondo de cooperacién). Fuente: de la Fuente (2015a).

Sin embargo, el siguiente instrumento de financiacion (seglin el orden
secuencial de aplicacién que el propio modelo establece), esto es, el FSG, deshace
parte de lo conseguido con el FGSPF en términos de convergencia en financiacion
per capita. La dispersion vuelve a aumentary, tras la distribucion de este fondo, los
ingresos por “habitante ajustado” de la comunidad con maés recursos (Cantabria)
superan en mas de un 50% a los de la peor financiada (Baleares). Esta mayor
dispersiéon solo es parcialmente corregida por los fondos de convergencia que,
fundamentalmente, palian la situacién de las dos comunidades con un menor
nivel de financiacién antes de la distribucién de dichos fondos: la Comunidad
Valenciana y Baleares.

La Regién de Murcia constituye un caso singular en el conjunto de
comunidades en lo que respecta al impacto de los distintos instrumentos de
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financiacién en su situaciéon relativa. Murcia es una comunidad con una capacidad
tributaria inferior a la media de CC.AA. de régimen comun (indice de 84,9
sobre 100) que, como es de esperar, ve mejorada su financiacién en términos
comparados gracias a la distribucién del FGSPF, que le permite alcanzar un 96,4%
de la financiacién media por “habitante ajustado”. Sin embargo, la aplicacién
del FSG reduce su financiacién relativa (también en términos absolutos, pues el
fondo de suficiencia tiene signo negativo para la CARM), que cae al 94,4% del
total. Ademds, los fondos de competitividad y cooperacién (FFC) no contribuyen
a mejorar dicha posicién relativa, que finalmente queda reflejada en el indice
de 94,3 sobre 100, solo superior al de la Comunidad Valenciana.

Afirmamos que el de la Regién de Murcia es un caso singular porque el
patrén que se observa no es el propio de otras comunidades que comparten
caracteristicas con ella. Para visualizar esto hemos construido una serie de graficos
que muestran la evolucién de los recursos por “habitante ajustado” de la CARM
como consecuencia de la aplicaciéon secuencial de los distintos instrumentos de
financiacion, comparada con la de los ingresos de otras comunidades similares,
en diversos aspectos, a la comunidad murciana.

En el gréfico 2.28 se compara la financiacién por “habitante ajustado” de
Murcia con la del resto de CC.AA. uniprovinciales. Siendo dispar la capacidad
tributaria per cdpita de estas regiones, la distribucién del FGSPF logra su objetivo
de nivelar los recursos disponibles en un grado notable, si bien la comunidad
con mayor nivel de rentay capacidad fiscal, Madrid, retiene parte de esa ventaja
financiera. La aplicacién del FSG, sin embargo, vuelve a generar una enorme
dispersién en las cifras de ingresos por “habitante ajustado”, incrementando la
disponibilidad de recursos de Asturias y, en mayor medida, Cantabria y La Rioja
y reduciendo significativamente los niveles de financiacién de Murcia y Madrid.
Por ultimo, los fondos de convergencia mejoran la financiacién de las cinco
comunidades sin apenas afectar a la dispersidon existente entre ellas.

La comparacién entre la CARM y las comunidades con similar tamafo
poblacional se muestra en el gréfico 2.29. También en este caso es evidente
el efecto nivelador del FGSPF, cuya distribuciéon favorece, especialmente, a
Extremaduray la Regién de Murcia, por ser las dos CC.AA. con menor capacidad
tributaria del grupo. Asi mismo se comprueba el caprichoso resultado de la
asignacién del FSG, que incrementa notablemente la financiacién per capita de
Extremadura, aumenta moderadamente los recursos de Aragdn y Asturias —sin
cambiar apenas su posicion relativa- y reduce drasticamente los de la comunidad
murciana. Los fondos de convergencia solo sirven para que Murcia mantenga la
distancia que separa su nivel de financiacién de los de Asturias y Extremaduray
se acerque timidamente al de Aragén.
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GRAFICO 2.28
Financiacion efectiva por “habitante ajustado” a competencias
homogéneas de las CC.AA. uniprovinciales de régimen comin
(euros/habitante ajustado). Ao 2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.13.

GRAFICO 2.29
Financiacion efectiva por “habitante ajustado” a competencias homogéneas de las
CC.AA. de régimen comun con un tamaiio poblacional similar al de la Region de
Murcia (euros/habitante ajustado). Ao 2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.13.



WCES

Capitulo 2. La financiaciéon de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia. 2002-2013

Por ultimo, en el grédfico 2.30 se presenta el impacto diferencial de los
instrumentos de financiacién sobre los niveles de recursos por “habitante
ajustado” en comunidades con un nivel de renta similar al de la Regién de Murcia.
Las conclusiones coinciden con las extraidas de las anteriores comparaciones,
quedando en evidencia el perverso efecto que el FSG tiene sobre el objetivo de
igualacion de los niveles de financiacién relativos.

GRAFICO 2.30
Financiacion efectiva por “habitante ajustado” a competencias homogéneas de las
CC.AA. de régimen comun con un PIB per capita similar al de la Region de Murcia
(euros/habitante ajustado). Ao 2013.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la tabla 2.13.

En definitiva, pues, la discriminacion que en términos de financiacién relativa
viene padeciendo la CARM durante el periodo de vigencia del actual sistema de
financiacién es directamente imputable al efecto distorsionador que tiene el
Fondo de Suficiencia General sobre el objetivo de nivelacion, lo que, a su vez, viene
determinado por el principio de garantia del statu quo que estd en el origen del
calculo de las necesidades globales de financiacién en el afio base del modelo.
Cabria afadir que este problema no es nuevo, es decir, no es atribuible al sistema
de financiacién aprobado en 2009, sino que se viene arrastrando en las sucesivas
reformas del sistema de financiacién de las CC.AA. de régimen comdn, en la medida
en que todas ellas han incluido de un modo u otro la garantia de mantenimiento
del statu quo. Esta cldusula presente en cada revision del modelo ha servido para
perpetuar las diferencias en financiacién que tienen su origen en la determinacién
del coste efectivo de los servicios traspasados en cada comunidad.
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2.2.5. Una estimacién del déficit de financiacién acumulado de la CARM en
el periodo 2002-2013

Los epigrafes inmediatamente anteriores a este han puesto de manifiesto
mas alld de toda duda el trato discriminatorio que el sistema de financiacién
autonémica ha impuesto a la Regién de Murcia durante el periodo 2002-2013. En
realidad, la situacién de infra-financiacion relativa de la CARM se remonta a muchos
anos atras, pues practicamente desde el inicio del proceso de descentralizacion
de competencias a las CC.AA. la comunidad murciana ha sufrido un déficit de
financiacion en términos relativos. De hecho, como se sefala en otras partes
de este informe, uno de los principales problemas de las sucesivas reformas del
modelo de financiacién de régimen comdn es que, més alld de lo acertado o no de
los criterios de equidad horizontal acordados y de las variables escogidas para su
materializaciéon, la asuncién de un compromiso de garantia del statu quo al inicio
de cada nuevo periodo ha servido para perpetuar las diferencias en financiacion
per capita que tienen su origen, en buena medida, en el calculo del coste efectivo
de los servicios traspasados.

Ala luz de la evidencia mostrada en las paginas precedentes, en este epigrafe
abordamos una estimacién tentativa de la magnitud del déficit de financiacién
acumulado por la hacienda regional en el periodo objeto de anélisis en el presente
estudio. A tal fin utilizaremos las cifras de financiacién efectiva a competencias
homogéneas elaboradas por Angel de la Fuente para FEDEA —las mismas que se
han empleado en los apartados 2.2.1y 2.2.2 para calcular los indices de financiacién
relativa—.

El procedimiento para cuantificar los déficit de financiacién anuales en valores
absolutos pasa simplemente por multiplicar la financiacién efectiva per capita
media —la correspondiente al total de CC.AA. de régimen comuin— por las cifras
de poblacién de la Regién de Murcia. Esto nos dard como resultado los recursos
que tedricamente deberia haber percibido cada ano la CARM en concepto de
financiacién basica de haberse garantizado el mismo nivel de financiacién per
capita. Habida cuenta de que el sistema de financiacion, en sus sucesivas versiones,
no considera como indicador de necesidad la poblacién de derecho, sino un
constructo denominado poblacién “ajustada”, que tiene en cuenta una serie de
variables adicionales como la superficie, la dispersién, la estructura por edades,
etcétera, utilizaremos, para el calculo de la financiacién tedrica, estos valores de
poblacién corregida, ademas de la cifra consignada en el padréon de habitantes.

54 Recordamos que estas cifras son el resultado de aplicar una serie de ajustes (véase De
la Fuente, 2015a) que permiten una comparacién homogénea y no coinciden con las magnitudes
presentadas en el apartado 2.1, directamente extraidas de las liquidaciones del sistema de financiacién.
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Por tanto, para cada uno de los afios que integran el periodo se obtendran
dos estimaciones del montante de recursos tedricos que habrian correspondido a
Murcia si se hubiesen verificado los respectivos criterios de equidad horizontal de
igual financiacién por habitante o igual financiacién por “habitante ajustado”. En el
segundo caso, ademds, para el periodo 2002-2008, se obtendrdn dos resultados,
seguln se apliquen los criterios de ajuste vigentes en dicho periodo o bien los
aprobados en 2009. La comparacion de estas cifras tedricas con las efectivamente
percibidas por la CARM nos proporcionard la magnitud de las desviaciones anuales
sufridas por la hacienda regional.

Finalmente, para disponer de una estimacion del déficit acumulado en la
totalidad del periodo de andlisis, las desviaciones anuales se han deflactado
utilizando distintos indices de precios: el deflactor del PIB nacional, el deflactor
del PIB regional, y el IPC general, tanto nacional como regional. Los resultados
se muestran en las tablas siguientes. En la tabla 2.15 se presenta el resultado de
estimar el déficit de financiacién anual que se obtendria asumiendo como criterio
de equidad horizontal la igualdad en financiacién per capita. Asi, la financiacién
tedrica se ha calculado elevando al total poblacional de la Regién la financiacién
efectiva por habitante del agregado de comunidades de régimen comun.

TABLA 2.15
Déficit de Financiacion de la CARM bajo el supuesto de igual
financiacion por habitante. Periodo 2002-2013.

Financiacion Poblacion de Financiacion Financiacion
efectiva® derecho tedrica CARM | efectiva®™ CARM Diferencia
régimen comudn Region de (millones de (millones de (millones de

(euros/habitante) Murcia euros) euros) euros)

(A) (B) (A)x(B) = (C) (D) (D)-(C)
2002 1.792,6 1.226.993 2.199,5 2.051,0 -148,5
2003 1.920,6 1.269.230 2.437,7 2.269,4 -168,3
2004 2.083,3 1.294.694 2.697,3 2.531,3 -165,9
2005 2.288,5 1.335.792 3.057,0 2.963,7 -93,3
2006 2.568,7 1.370.306 3.519,9 3.402,8 -117,1
2007 2.635,9 1.392.117 3.669,5 3.567,6 -101,9
2008 2.249,3 1.426.109 3.207,8 3.011,4 -196,4
2009 2.062,7 1.446.520 2.983,7 2.826,8 -156,9
2010 2.319,2 1.461.979 3.390,7 3.160,5 -230,2
2011 2.196,4 1.470.069 3.228,8 2.989,5 -239,3
2012 2.080,3 1.474.449 3.067,3 2.831,6 -235,7
2013 2.035,4 1.472.049 2.996,2 2.770,7 -225,5

(1) Financiacion efectiva a competencias homogéneas. Fuente: Elaboracidon propia a partir de los
datos FEDEA.
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Como se puede comprobar, en términos nominales el déficit anual se redujo
entre 2002 y 2007 en unos 50 millones de euros, aumentd notablemente en
2008 hasta casi los 200 millones, volvié a menguar en 2009 —gracias a la reforma
del modelo de financiacién-y se estabilizd en torno a los 230 millones de euros
desde el afio 2010.

Las cifras de la tabla 2.15 se representan en el gréafico 2.31, junto con la
desviacién de la financiacion efectiva de la tedrica (déficit) expresada en porcentaje
respecto de esta ultima.

Al expresar el déficit en porcentaje se aprecia con claridad cémo, tras
reducirse entre 2002 y 2007, la desviacién de la financiacién efectiva de la CARM
de la que le habria correspondido si el sistema garantizase iguales recursos per
capita a todas las comunidades, se ha incrementado hasta superar el 10% en los
ejercicios mas recientes.

GRAFICO 2.31
Financiacion efectiva, financiacion tedrica y déficit de financiacion de la CARM,
bajo el supuesto de igual financiacion por habitante. 2002-2013
(millones de euros corrientes y % sobre Financiacion teérica).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.15.

Siasumimos que las necesidades de gasto relativas estan mejor representadas
por las cifras de poblacion “ajustada”, de manera que la equidad horizontal entre
comunidades se consigue igualando la financiaciéon a competencias homogéneas
por “habitante ajustado”, el déficit tedrico de financiacién se obtendra
comparando la financiacién efectiva de la CARM con el resultado de multiplicar
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la financiacion bésica a competencias homogéneas del total de comunidades
de Régimen comun por la cifra de poblacién “ajustada” correspondiente a la
Regidén de Murcia.

En la tabla 2.16 se presentan estos célculos para el periodo 2002-2008,
utilizando los criterios del modelo de 2001 para la determinacién de la poblacién
“ajustada”. Como cabia esperar, el déficit asi calculado es significativamente
inferior al que se obtuvo con el criterio de igual financiacién por habitante,
pues, como se vio al comienzo de este capitulo, la poblacién “ajustada” estimada
para la Regién de Murcia —se utilicen los criterios del modelo anterior o los del
aprobado en 2009- es sistemadticamente inferior a la poblacién de derecho.
Si existe, por el contrario, coincidencia en el perfil evolutivo del déficit de
financiacion tedrico, que se redujo hasta casi desaparecer en 2007 y experimentd
un notable incremento en 2008.

TABLA 2.16
Déficit de financiacion de la CARM bajo el supuesto de igual financiacion por
“habitante ajustado”, segin modelo de 2001. Periodo 2002-2008.

Financiacién Financiaciéon Financiacién
efectivarégimen Poblacion tedrica efectiva® Diferencia
comun (euros/ “ajustada”®R. | CARM (millones | CARM (millones (millones de

habitante) Murcia de euros) de euros) euros)

(A) (B) (A)=(B) = (C) (D) (D) -(C)
2002 1.792,6 1.194.354 2.141,0 2.051,0 -90,0
2003 1.920,6 1.234.831 2.371,6 2.269,4 -102,2
2004 2.083,3 1.260.352 2.625,7 2.531,3 94,4
2005 2.288,5 1.299.435 2.973,8 2.963,7 -10,1
2006 2.568,7 1.332.214 3.4221 3.402,8 19,2
2007 2.635,9 1.355.864 3.574,0 3.567,6 6,3
2008 22493 1.386.443 3.118,6 3.011,4 -107,1

(1) Financiacién efectiva a competencias homogéneas. (2) Poblacién “ajustada” segln los criterios
de reparto de los fondos del modelo de financiaciéon de 2001. Fuente: Elaboracién propia a partir
de los datos de FEDEA.

En la tabla 2.17 se muestran los resultados de replicar este célculo, utilizando
en esta ocasién las cifras de poblacién “ajustada” que se obtienen al utilizar las
variables y ponderaciones del modelo de 2009, que se han aplicado no solo al
periodo de vigencia de éste, sino también a los afios en que estuvo vigente el
modelo anterior. Los déficit asi estimados son de menor magnitud que los que
se presentaron en la tabla 2.15, pero su dindmica a lo largo de todo el periodo
es idéntica a la que se observaba alli.
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TABLA 2.17
Déficit de financiacion de la CARM bajo el supuesto de igual financiacion por
“habitante ajustado”, segiin modelo de 2009. Periodo 2002-2013.

Financiacién Financiacion Financiacion
efectiva® régimen Poblacién teérica CARM | efectiva® CARM Diferencia
comun (euros/ “ajustada”®@ R. (millones de (millones de (millones de

habitante) Murcia euros) euros) euros)

(A) (B) (A)x(B) = (C) (D) (D)-(C)
2002 1.792,6 1.203.191 2.156,8 2.051,0 -105,8
2003 1.920,6 1.244.389 2.390,0 2.269,4 -120,6
2004 2.083,3 1.271.784 2.649,5 2.531,3 -118,2
2005 2.288,5 1.308.092 2.993,6 2.963,7 -29,9
2006 2.568,7 1.341.588 3.446,2 3.402,8 -43,3
2007 2.635,9 1.365.917 3.600,5 3.567,6 -32,8
2008 2.249,3 1.395.938 3.139,9 3.011,4 -128,5
2009 2.062,7 1.416.295 2.921,4 2.826,8 -94,6
2010 2.319,2 1.430.126 3.316,8 3.160,5 -156,3
2011 2.196,4 1.437.899 3.158,2 2.989,5 -168,7
2012 2.080,3 1.442.217 3.000,2 2.831,6 -168,6
2013 2.035,4 1.444.162 2.939,5 2.770,7 -168,7

(1) Financiacién efectiva a competencias homogéneas. (2) Poblacion “ajustada” segln los criterios
de reparto de los fondos del modelo de financiacién de 2009. Fuente: Elaboracién propia a partir
de los datos de FEDEA.

GRAFICO 2.32
Financiacion efectiva, Financiacion teorica y déFicit de financiaciéon de la CARM,
bajo el supuesto de igual financiacion por “habitante ajustado”.
2002-2013 (millones de euros corrientes y % sobre financiacion teérica).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 2.15.
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En el gréfico 2.32 se representan los niveles de financiacién efectiva y tedrica
mostrados en la tabla 2.17, asi como la diferencia entre ambos en términos
relativos (en porcentaje de los recursos tedricos). Se comprueba que, también
asumiendo este criterio de equidad, el déficit relativo ha crecido de manera
significativa desde 2007, superando el 8% de los recursos que deberia haber
recibido la region.

La agregacién de los déficit anuales exige, como se ha sefalado, deflactar
previamente las magnitudes de cada afio con un indice que refleje la evolucion
de los precios y permita eliminar el efecto de la inflacién sobre las cuantias
monetarias. Aunque las diferencias que resultan de utilizar uno u otro indice
de precios no son muy significativas, en las tablas 2.18 y 2.19 se ha optado
por presentar los resultados que se obtienen con cada uno de los deflactores
seleccionados.

Una vez expresados los saldos anuales en unidades monetarias comparables,
es posible agregar los valores anuales para obtener una estimacién del déficit
de financiaciéon tedrico acumulado por la CARM en el periodo 2002-2013, que se
muestra en la Ultima fila de las tablas.

TABLA 2.18
Déficit de financiacion anual y déficit acumulado de la CARM
bajo el supuesto de igual financiacion por habitante.
2002-2013 (millones de euros de 2010).

Deflacl:9r del PIB Deflact?r del PIB IPC nacional IPC regional
nacional regional
2002 184,1 187,8 183,2 185,0
2003 200,7 203,4 201,5 202,1
2004 190,4 192,4 192,8 192,8
2005 102,8 103,0 104,8 104,8
2006 1241 124,2 1271 126,9
2007 104,5 104,5 107,6 107,1
2008 197,2 197,5 199,3 198,5
2009 157,2 157,9 159,7 159,6
2010 230,2 230,2 230,2 230,2
2011 2391 2432 231,9 2321
2012 234,9 2381 222,9 223,4
2013 2233 226,0 210,3 210,2
Acumulado 2.188,4 2.208,1 2.171,5 2.172,7

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas.



WCES

Elmodelo de financiacion autonémica y sus consecuencias econémicas para la Region de Murcia

Segun se comprueba en la Gltima fila de la tabla 2.18, el déficit acumulado
por la hacienda regional en el supuesto de que el criterio de equidad asumido
fuese el de igual financiacién por habitante, se situaria en torno a los 2.200
millones de euros (euros de 2010). Dicho de otro modo, si la CARM hubiese
recibido una financiacién bdsica por habitante igual a la media de las CC.AA. de
Régimen comun, tendria que haber percibido unos 180 millones de euros (de
2010) adicionales cada ano.

Si, por el contrario, se acepta que la poblacién “ajustada”, tal y como se
define en el actual modelo de financiacién autondémica, representa mejor las
necesidades de gasto (y de financiacién) relativas que la poblacién de derecho,
deberiamos atender a los resultados mostrados en la tabla 2.19.

En la Ultima fila de esta tabla se concluye que, bajo el criterio de equidad de
igual financiacion por “habitante ajustado”, la CARM habria dejado de percibir
unos 1.400 millones de euros de 2010 en los Ultimos 12 anos (algo menos de
120 millones de euros de 2010 anuales).

TABLA 2.19
DéfFicit de financiacion anual y déficit acumulado de la CARM
bajo el supuesto de igual financiacion por “habitante ajustado”™.
2002-2013 (millones de euros de 2010).

Defl::i?;:;l PIB Deﬂ::;‘i’;::ll PIB IPC nacional IPC regional
2002 131,2 133,8 130,6 131,8
2003 143,8 145,7 144,3 144,8
2004 135,6 137,0 137,3 137,3
2005 32,9 33,0 33,6 33,6
2006 45,9 45,9 47,0 46,9
2007 33,7 33,7 34,7 34,5
2008 129,0 129,2 130,4 129,9
2009 94,7 951 96,3 96,2
2010 156,3 156,3 156,3 156,3
2011 168,5 171,4 163,5 163,6
2012 168,1 170,4 159,5 159,8
2013 167,1 169,1 157,4 157,3
Acumulado 1.406,9 1.420,8 1.390,9 1.392,1

(1) Poblacién “ajustada” segun los criterios de reparto de los fondos del modelo de financiacién de
2009.Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Puablicas.
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En el gréfico 2.33 se representan los déficit acumulados segin ambos criterios
de equidad utilizando como deflactor el indice de precios del PIB regional.

GRAFICO 2.33
Déficit de fFinanciacion anual y déficit acumulado de la CARM bajo los supuestos de
igual financiacion per capita e igual financiacion por “habitante ajustado”®. 2002-2013
(millones de euros de 2010)?.
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(1) Poblacién “ajustada” segun los criterios de reparto de los fondos del modelo de financiacion

de 2009. (2) Cifras deflactadas con el indice de precios del PIB de la Regién de Murcia. Fuente:
Elaboracién propia a partir de los datos de las tablas 2.18 y 2.19.






CAPITULO 3

LAS CONSECUENCIAS ECONOMICAS DE LOS
SISTEMAS DE FINANCIACION AUTONOMICA

3.1. OBJETIVOS, METODOLOGIA Y DATOS

Los cambios en el disefio del sistema de financiacién autondémica vienen
acompanados tradicionalmente de un intenso debate sobre sus efectos en las
cuentas de las Comunidades Auténomas de régimen comun y en el bienestar de
los ciudadanos. Una primera aproximacion a esta cuestién consiste en comparar,
para el ano en el que se produce el cambio de sistema, la financiacién que
corresponde a cada comunidad con la que le habria correspondido de haberse
mantenido el sistema precedente. Esta comparacién, siendo informativa del
efecto que los cambios de disefio del sistema tienen en la financiacién recibida, no
informa, sin embargo, sobre su efecto en el déficit y deuda autondémicos o sobre
el efecto, por ejemplo, sobre la ratio de profesores por alumno en los distintos
niveles educativos. Esto es asi porque los gobiernos autonémicos tienen distintas
orientaciones politicas, preferencias de gasto, propensiones a gastar e invertir,
etc. que mediany condicionan la relacién entre la financiacion recibida y las cifras
de déficit o deuda publica autondémica.

El objetivo de este capitulo es, por tanto, identificar el efecto que un cambio
en el diseno del sistema de financiacién autonémica, el producido en el ano 2009,
tuvo sobre el déficit y el endeudamiento de las comunidades auténomas de
régimen comun, y también sobre los recursos y resultados educativos y sanitarios
de estas comunidades. Este es, hasta donde sabemos, el primer estudio que
aborda esta cuestién. Hasta la fecha se ha mantenido la peligrosa extrapolacion
de que las comunidades cuya financiacién por habitante (ajustado) se reducia
como consecuencia del cambio en el disefo del sistema tenian, también como
consecuencia de ese cambio, mayor déficit y deuda publica y peores servicios
basicos (educacion y sanidad) de titularidad publica. No obstante, cabe la
posibilidad de que estas comunidades tengan, entre otros factores, mayor



WCES

El modelo de financiacién autonémica y sus consecuencias econémicas para la Regién de Murcia

propensién al gasto o que hayan apostado por modelos de desarrollo econémico
menos establesy mds especulativos que sean los que explican la mayor prevalencia
del déficit pdblico desde el ano 2009.

Las estimaciones realizadas en este capitulo tienen por objeto identificar el
efecto que el sistema de financiacién autonémico tiene, si tiene alguno, sobre
los niveles de déficit y endeudamiento y sobre los recursos y resultados de la
educaciény sanidad publicas de las comunidades de régimen comdn. El enfoque
utilizado es original en la literatura sobre el tema, si bien las estimaciones
realizadas y las conclusiones obtenidas han de ser tomadas con cautela, como
una primera aproximacién al problema, por lo reducido del periodo temporal
analizado.

El analisis que realizamos en este capitulo identifica el efecto del cambio en
el diseno del sistema bajo el supuesto de que dichos cambios son exégenos a las
variables analizadas: déficit y deuda puUblica, por un lado, recursos y resultados
de la educaciény la sanidad publicas, por otro lado. El supuesto de identificacion
basico es que los cambios en el disefio del sistema de financiacién autondémica
no se realizan para reducir el déficit o la deuda publica de las comunidades
con valores mas elevados en esas variables, ni para mejorar la provisién de
recursos en los servicios publicos de educacion y sanidad, o los resultados de
los mismos. Al contrario, nuestra hipdtesis, que emana de la revision realizada
en el Capitulo 1 de las reformas del sistema de financiacién acaecidas en las
Gltimas décadas, es que los cambios en el disefio del sistema de financiacién
autondmica responden a cuestiones estrictamente politicas, como, por ejemplo,
la necesidad de extender a otros territorios los pactos alcanzados con una
determinada comunidad.

Asimismo, las sucesivas reformas del sistema han ido complicando el
disefio del mismo incluyendo nuevos mecanismos o fondos de impredecible
funcionamiento dindmico posterior que tenian como Unico objeto garantizar
el statu quo en la distribucién territorial inicial de la financiacién. Por todo ello,
suponemos la exogeneidad del cambio en el disefio del sistema en 2009 respecto
de las variables en las que pretendemos medir el efecto de dicho cambio.

El efecto de la reforma del sistema de financiacién autonémica de 2009 en
el déficit pablico autonémico se identifica, bajo el supuesto de exogeneidad, a
partir de un analisis de regresién multiple como el siguiente:

Ay, = a+ PAX, + @Al + D, + yD AL + €, (1)
donde Ay, informa del cambio en el déficit pablico en porcentaje del PIB de la

comunidad /entre los afos &1y £ AX, mide, entre otros factores explicativos,
el crecimiento econémico registrado por dicha comunidad en ese periodo de
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tiempo; D, es una variable dicotémica que toma el valor 1 para el periodo
posterior a la reforma, esto es, a partir del ano 2009 y cero en caso contrario;
Al, es el cambio en el indice de financiacion definitiva efectiva a competencias
homogéneas por habitante ajustado calculado con los criterios de reparto del
sistema 2001 hasta la reforma de 2009 y con los nuevos criterios a partir de
ese momento y €, es un término de error que recoge todos aquellos factores
que afectan al déficit pablico autondmico no recogidos previamente en la
ecuacion (1).

Alternativamente, podriamos haber optado por una ecuacién en nivelesy no
en primeras diferencias, pero este Gltimo modelo tiene la ventaja de que elimina
el poder explicativo de todas aquellas variables econdémicas, culturales, etc. que
explican la persistencia en los diferenciales territoriales en déficit pUblico entre
las comunidades auténomas espanolas. La ecuacién (1) se estima por Minimos
Cuadrados Ordinarios. Notese que la estimacién no condiciona en un conjunto
de variables indicadoras de comunidad auténoma vy, por tanto, la identificacion
del efecto de interés no proviene de comparar, para una comunidad dada, los
cambios en la variable dependiente concreta considerada con los cambios en la
financiacion recibida. Al contrario, la identificacién se obtiene comparando dicha
evolucién entre distintas comunidades y en el tiempo.

El efecto del cambio en el sistema sobre el déficit publico autonémico se
identifica estimando el coeficiente y, asociado a la interaccién entre el cambio en
el indice de financiacion y la indicadora de periodo posterior a la reforma. Este
coeficiente informa de cdémo cambia el efecto de la financiaciéon autondémica sobre
el déficit publico al pasar del periodo previo al periodo posterior a la reforma de
2009. Asi, si la reforma de 2009 no hubiera modificado el efecto del sistema de
financiacién previo en el déficit autonémico, el coeficiente estimado yno deberia
ser significativamente distinto de cero.

Si bien disponemos de informacién para todas las variables consideradas
para el periodo comprendido entre los afios 2002 y 2013, las estimaciones mds
fiables del efecto de la reforma del sistema de financiacién autonémica son
aquellas que se realizan considerando (nicamente unos pocos anos previos
y posteriores a la implementaciéon de la reforma. En ese intervalo reducido
las tendencias previas a la reforma constituyen la mejor aproximacién a las
tendencias que hubieran sido observadas en el periodo posterior en ausencia
de la reforma del sistema de financiacién. En caso contrario, esto es, utilizando
todo el periodo muestral disponible, los acontecimientos especificos que hayan
afectado a la evolucién del déficit publico de determinadas autonomias en el
periodo posterior a 2009, la reaccién de los gobiernos autonémicos al déficit
emanado del nuevo sistema'y la respuesta del ejecutivo central a los problemas



WCES

El modelo de financiacién autonémica y sus consecuencias econémicas para la Regién de Murcia

de financiacion de determinadas comunidades ante la gravedad diferencial de la
crisis dificultan la interpretacién del coeficiente y como el efecto de la reforma.
En concreto, consideramos Unicamente los dos anos previosy los dos posteriores
a la reforma de 20009.

Este mismo esquema descrito para el caso en que la variable dependiente
es el déficit publico autondémico (su variacién anual) se utiliza para identificar los
efectos de lareforma de 2009 sobre las demas variables de interés: endeudamiento
autonémico, recursos educativos y resultados sanitarios.

Los datos utilizados en la estimacién provienen de multiples fuentes. En
concreto, las series de déficit publico autonémico utilizadas corresponden a las
series de saldo presupuestario ajustado (por liquidaciones, retenciones y pagos a
cuenta), expresado como porcentaje del PIB de cada comunidad para el periodo
2002-2013, elaboradas por FEDEA. Para los datos de endeudamiento utilizamos
la serie de deuda publica segin el Protocolo de Déficit Excesivo publicada por el
Banco de Espafa.

Elindicador primario de recursos en la educacion publica utilizado es la ratio
de profesores por estudiante en las distintas etapas educativas (infantil y primaria,
ESOy bachillerato, formacién profesional de grado medio y educacion especifica),
proporcionada por el Instituto Nacional de Estadistica (INE). No disponemos de
indicadores de resultados de los estudiantes a nivel de comunidad auténoma con
una frecuencia temporal suficientemente amplia como para plantear un ejercicio
de estimaciéon como el previamente descrito.

En el caso de la sanidad publica si que disponemos de algunos indicadores de
resultados susceptibles de informar de las consecuencias de una menor financiacién
por habitante. Por un lado, los tiempos medios de estancia hospitalaria al alta,
contenidos de la Encuesta de Morbilidad Hospitalaria (EMH), vy la estadistica de
Defunciones segln la causa de la muerte; ambas estadisticas proporcionadas por el
INE. Asimismo, contamos con indicadores de resultados adicionales proporcionados
por el Sistema Nacional de Salud, como la tasa global de reingresos hospitalarios,
la mortalidad y tasa de infeccién hospitalaria o la tasa de cirugia conservadora de
cancer de mama, entre otros.

Finalmente, las cifras de crecimiento econdémico a nivel autondémico se
aproximan por las series de crecimiento anual en volumen del PIB de cada
comunidad, proporcionadas por el INE. Los resultados obtenidos en este capitulo
se mantienen cualitativamente inalterados cuando incluimos el cambio en la tasa
de paro de cada comunidad en las regresiones en lugar del crecimiento econémico.
Presentamos los resultados obtenidos al incluir el crecimiento econémico por su
mayor, en general, bondad de ajuste.
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3.2. EFECTO DEL SISTEMA DE FINANCIACION SOBRE EL DEFICIT Y EL
ENDEUDAMIENTO AUTONOMICOS

Para analizar el efecto del cambio en el sistema de financiacién sobre el déficit
pUblico autonémico utilizamos como variable explicativa el indice de financiacion
definitiva efectiva a competencias homogéneas por habitante ajustado elaborado
por FEDEA para el periodo 2002-2013. En concreto, para identificar el efecto del
cambio de sistema tomamos los datos obtenidos con los criterios de reparto del
sistema 2001 para el periodo previo a la reforma de 2009 y los indices obtenidos
utilizando los nuevos criterios para el periodo posterior.

Las columnas (1) y (2) de la tabla 3.1 resumen los resultados obtenidos al
estimar por Minimos Cuadrados Ordinarios la ecuacién (1) tomando como variable
a explicar el cambio en el déficit y la deuda autondémicos, respectivamente.

TABLA 3.1
Efecto del cambio en el sistema de financiacion autonémico
del afio 2009 en el déficit y la deuda publica autonémica.

Variable dependiente

Déficit Deuda

Crecimiento econémico 0.022 0.016
(0.072) (0.073)

Financiacién percibida 0.139% "0.105
P (0.073) (0.074)
. -0.432 1.823%**
Periodo post-reforma (0.410) (0.414)
Interaccién financiacion y post-reforma 071 0.160"
yp (0.078) (0.078)

Constante -0.684*** 0.534**
(0.257) (0.259)

Nota: La tabla informa de los coeficientes obtenidos al estimar por Minimos Cuadrados Ordinarios
la ecuacion (1) tomando como variable dependiente la variacion en el déficit o la deuda publica
autonoémicas. Los correspondientes errores estandar se muestran en paréntesis debajo del valor
estimado del coeficiente correspondiente. El periodo muestral utilizado en la estimacion incluye
los afos comprendidos entre 2007 y 2011. Las comunidades auténomas consideradas son las de
régimen comun. Los simbolos *, ** y *** informan de que el coeficiente estimado es estadisticamente
significativo al 10%, 5%y 1% de significatividad, respectivamente. La variable “Financiacién percibida”
se transforma en incrementos respecto del aiio precedente para estimar, tal y como se indica en
la ecuacion (1).

Las estimaciones presentadas en la columna (1) de la tabla 3.1 arrojan dos
resultados relevantes sobre el efecto del sistema de financiacion en el déficit
pUblico autonémico. Como observacién general, obtenemos evidencia de que
el sistema de financiacién de las comunidades de régimen comun tiene efectos
cuantitativamente relevantes sobre el déficit pldblico autonémico. En concreto,
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encontramos una relacién positiva y estadisticamente significativa entre las
variaciones en la financiacion recibida y el saldo de las cuentas autondémicas en el
periodo previo a la reforma del afio 2009. Antes del afio 2009 aquellas comunidades
con mejor financiaciéon tenfan, por esta causa y no por su menor propensién al
gasto, una cifra de déficit publico més reducida en porcentaje del PIB que aquellas
comunidades peor financiadas por el sistema. Asimismo, aguellas comunidades que
mejoraban la financiacién recibida a lo largo del tiempo mejoraban también, por
esta causa, su saldo publico. La lectura opuesta sefnala que una parte del déficit
publico acumulado por las comunidades infra-financiadas tiene su origen en su
menor financiacion relativa y no en su mayor propensién al gasto.

Las estimaciones realizadas confirman que la reforma del sistema de
financiacion del afio 2009 modificd la relacion entre financiacién y déficit publico.
En concreto, la reforma del afio 2009 mejoré la financiacién relativa de las
comunidades con mayor déficit publico en el periodo previo, lo que condujo a que
se desvaneciera la relacion estadistica previamente estimada entre financiacion
recibida y saldo de las cuentas publicas autonémicas.

Las estimaciones de la columna (2) de la tabla 3.1 indican que si bien no habia
relaciéon estadistica entre los cambios en la financiacién percibida y en el nivel
de deuda autondémica en el periodo previo a 2009, a partir de este momento se
estiman incrementos generales en el nivel de endeudamiento causados por el
cambio en el sistema de financiacién. En concreto, aquellas comunidades que
mejoraron su financiacién relativa como consecuencia de la reforma de 2009
son las que incrementaron en mayor medida su endeudamiento. Este efecto
puede deberse a la posibilidad de emitir nueva deuda publica autonémica como
consecuencia de la mayor solvencia que otorgan los cambios en el sistema de
financiacion.

Asimismo, no encontramos relacidén entre el crecimiento econémico de las
autonomias de régimen comun y la evolucién de sus niveles de déficit y deuda
pUblicos. Este resultado se explica por la reducida amplitud del periodo temporal
considerado en las estimaciones. Las estimaciones realizadas considerando la
totalidad del periodo temporal disponible 2002-2013 confirman los resultados
obtenidos para el sistema de financiacién autondémico y su reforma en 2009 y
arrojan una relacién negativa y estadisticamente significativa entre crecimiento
econdémico y evolucién del déficit y la deuda autonémicos.

La magnitud de los efectos estimados es relevante. En concreto, la
reducciéon en la disparidad de la financiacién percibida por las comunidades de
régimen com(n que trajo consigo la reforma del sistema de financiacién del
ano 2009 logré reducir la disparidad observada en déficit publico autonémico
en aproximadamente un 35%. Si la reforma del afio 2009 hubiera reducido las
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disparidades observadas en financiacién entre comunidades de régimen comdn
en una medida equivalente a una desviacién estdndar, las disparidades en déficit
autondémico se habrian reducido en un 84,3%. Asimismo, la menor dispersién en
financiacion recibida consecuencia de la reforma del ano 2009 condujo a una
reduccién en las diferencias observadas en deuda publica autonémica de un 23%. Si
la reduccién de las diferencias en financiacion percibida hubiera sido méas profunda
y, en concreto, de una medida equivalente a una desviacién estandar, las diferencias
en endeudamiento autonémico se habrian reducido en aproximadamente un
56% en el periodo posterior a la reforma de 2009. Cabe, por tanto, afirmar que
si bien hay otras causas que explican el mayor déficit publico o el mayor recurso
al endeudamiento de algunas comunidades de régimen comun, el sistema de
financiacion autonémico es, en si mismo, una de esas causas®.

3.3. EFECTO DEL SISTEMA DE FINANCIACION SOBRE LOS RECURSOS
EDUCATIVOS PUBLICOS DE LAS CC.AA.

Este apartado pretende identificar el efecto del sistema de financiacién y
del cambio en el disefio del mismo realizado en el afio 2009 en la calidad del
sistema educativo publico no universitario. Los estudios mas recientes sefalan
a la educacién no universitaria y, en concreto, a la educacién infantil y primaria
como la etapa en la que se gestan las diferencias en calidad del capital humanoy
del conocimiento entre estudiantes y territorios. La principal limitacién a la hora
de abordar este andlisis es la escasez de estadisticas que aproximen la calidad del
sistema desde distintas perspectivas a nivel autonémico. Por esta razén, optamos
por centrar el estudio de la calidad del sistema educativo publico en una variable
determinante de dicha calidad segln la evidencia disponible en la literatura sobre
el tema: la ratio de profesores por alumno.

No es posible, aunque hubiera sido deseable, contrastar la existencia de un
efecto del sistema de financiacién autonémico sobre los resultados educativos
porque no disponemos de estadisticas al respecto con suficiente periodicidad
temporal como para plantear un anélisis de regresién como el recogido en la
ecuacion (1). En concreto, los resultados para aquellas comunidades con muestras
ampliadas representativas en las pruebas estandarizadas internacionales realizadas
en cuarto curso de educacién primaria para medir la competencia de los estudiantes
en matemaéticas y comprension lectora (TIMSSy PIRLS respectivamente) solo estdn

55 Es importante subrayar que los porcentajes en cuestion se refieren a la reduccion en la
dispersion de las cifras de déficit y deuda por CC.AA. que resultaria de una mayor homogeneidad en los
indices de financiacion efectiva a competencias homogéneas, y no en los niveles de tales indicadores.
Los niveles de déficit publico de algunas comunidades, entre ellas la Regién de Murcia, asi como los
incrementos en el endeudamiento autonémico de las mismas, no se explican solo a partir de los
diferenciales en financiacion relativa respecto de la media.
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disponibles para un afno en el periodo previo a la reforma de 2009 y otro en el
periodo posterior. Este mismo resultado se obtiene al considerar la base de datos
PISA (Programa Internacional para la Evaluacién del Alumnado), elaborada por la
OCDE, y que informa de la competencia en matematicas, comprensién lectoray
ciencias de los estudiantes de 15 anos de edad.

Tomamos, pues, la ratio de profesores por estudiante como un indicador,
que no el Unico relevante pero si el Gnico disponible, de la calidad del sistema
educativo publico. Para asegurarnos de que identificamos el efecto del sistema
de financiacién en la ratio de profesores por estudiante en la educacién pulblicay
no otras tendencias autondémicas que afectan a dicha ratio en el periodo anterior
y/o posterior a la reforma de 2009 repetimos las estimaciones tomando como
variable dependiente la ratio de profesores por estudiante en la educacién privada.
La comparacién de las estimaciones para un mismo nivel de la educacién puablica
y privada permite concluir si efectivamente estamos identificando el efecto de
la reforma del sistema de financiacién o, por el contrario, no estamos captando
adecuadamente las tendencias autonémicas que afectan a la evolucion de la ratio
de profesores por estudiantes. En este Gltimo caso encontrariamos un coeficiente
estimado ydel mismo signo y similar significatividad estadistica en las estimaciones
de la educacién publica y de la privada.

Asimismo, consideramos el maximo nivel de desagregacién por etapas o
niveles educativos que permiten las estadisticas de educacién no universitaria
proporcionadas por el Instituto Nacional de Estadistica (INE): educacién infantil y
primaria, eso y bachillerato, ciclos formativos de formacién profesional de grado
medio y educacién especifica.

Las estimaciones contenidas en las tablas 3.2 y 3.3 para la educacién publicay
privada, respectivamente, permiten concluir que no encontramos evidencia alguna
de que el sistema de financiacién autonémico haya afectado a la desigualdad
observada entre comunidades auténomas de régimen comun en el indicador de
calidad del sistema educativo pulblico no universitario considerado: la ratio de
profesores por estudiantes. Este resultado se obtiene para todos los niveles y tipos
de educacién considerados en el andlisis y tanto para la educacién puiblica como
para la privada, lo que permite rechazar la hipdtesis de que nuestras estimaciones
subestimen el efecto de interés por no captar adecuadamente las tendencias
subyacentes a las diferencias inter-territoriales en la variable considerada.

Encontramos una asociaciéon positiva entre el ciclo econémico y la dotacién de
profesores por estudiante en la educacién infantil y primaria tanto pablica como
privada, mayor en este Gltimo caso. Esta misma asociacién con la fase del ciclo
econémico se observa para la ratio de profesores por alumno con necesidades
educativas especificas en la educacién publica.
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TABLA 3.2
Efecto del cambio en el sistema de financiacion autonémico del afio 2009 en las ratios
de profesor por estudiante en la educacién publica.

Infantily Esoy FP de grado Educacién
primaria bachillerato medio especial
Crecimiento econémico 0.057 0032 *0.380 40617
(0.025) (0.026) (0.266) (1.373)
Financiacién percibida 0.012 -0.005 -0.208 10-435
P (0.026) (0.026) (0.272) (1.401)
Periodo post-reforma 0.187 -0.737%** -2.721% 19.139%**
P (0.143) (0.146) (1.516) (7.819)
Interaccién financiacién y post-reforma -0.021 -0.007 0.380 0.374
(0.027) (0.028) (0.287) (1.479)
Constante -0.062 0.495%%* 1.898%** -13.573%**
(0.090) (0.092) (0.950) (4.902)

Nota: La tabla informa de los coeficientes obtenidos al estimar por Minimos Cuadrados Ordinarios
la ecuacién (1) tomando como variable dependiente la variacién anual en la ratio de profesores por
estudiante. Los correspondientes errores estdndar se muestran en paréntesis debajo del valor estimado
del coeficiente correspondiente. El periodo muestral utilizado en la estimacion incluye los aios
comprendidos entre 2007 y 2011. Las comunidades auténomas consideradas son las de régimen comdn.
Los simbolos *, ** y *** informan de que el coeficiente estimado es estadisticamente significativo al
10%, 5%y 1% de significatividad, respectivamente. La variable “Financiacién percibida” se transforma
en incrementos respecto del aiio precedente para estimar, tal y como se indica en la ecuacién (1).

TABLA 3.3
Efecto del cambio en el sistema de financiacion autonémico del afio 2009 en las ratios
de profesor por estudiante en la educacién privada.

Infantil y Esoy FP de grado Educacién
primaria bachillerato medio especial
Crecimiento econdmico 0.083** -0.070 -0.737* -53.349%**
(0.032) (0.072) (0.412) (14.943)
Financiacion percibida -0.015 0.017 0169 4.574
P (0.033) (0.073) (0.420) (13.551)
Periodo post-reforma 0.330* -0.600 -2.690 -239.074%***
P (0.185) (0.409) (2.346) (83.615)
Interaccién financiacién y post-reforma -0.010 "0.010 0.199 1.530
(0.035) (0.077) (0.444) (14.530)
Constante -0.054 0.412 1.681 136.081***
(0.116) (0.256) (1.477) (50.508)

Nota: La tabla informa de los coeficientes obtenidos al estimar por Minimos Cuadrados Ordinarios
la ecuacién (1) tomando como variable dependiente la variacién anual en la ratio de profesores por
estudiante. Los correspondientes errores estandar se muestran en paréntesis debajo del valor estimado
del coeficiente correspondiente. El periodo muestral utilizado en la estimacion incluye los afos
comprendidos entre 2007 y 2011. Las comunidades auténomas consideradas son las de régimen comun.
Los simbolos *, ** y *** informan de que el coeficiente estimado es estadisticamente significativo al
10%, 5%y 1% de significatividad, respectivamente. La variable “Financiacién percibida” se transforma
en incrementos respecto del aiio precedente para estimar, tal y como se indica en la ecuacién (1).
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Cabe destacar que, si bien el sistema de financiaciéon autonémico tiene
evidentesy cuantitativamente relevantes efectos en el déficit publico autondémico,
estos efectos no se observan en un indicador de calidad del sistema educativo
plblico como es la ratio de profesores por estudiante. Estos resultados parecen
sugerir, al considerarlos conjuntamente, que las autonomfas menos beneficiadas
por el sistema de financiacién autondémica estdn manteniendo la calidad del
sistema educativo pUblico a pesar de la menor financiacién relativa, convirtiendo
en necesidad de financiacién el exceso de gasto necesario para ello sobre los
recursos que le proporciona el sistema. Esta hipotesis se vera reforzada en el
siguiente apartado, en el que analizamos el efecto del sistema de financiacién
sobre los resultados del sistema sanitario.

3.4. EFECTO DEL SISTEMA DE FINANCIACION SOBRE LOS RESULTADOS DE LA
SANIDAD PUBLICA AUTONOMICA

En el caso de la sanidad publica si que disponemos de indicadores de resultados
susceptibles de informan de las consecuencias de una menor financiacién por
habitante. Los dos primeros que se consideran en este analisis son los tiempos
medios de estancia hospitalaria al alta, contenidos de la Encuesta de Morbilidad
Hospitalaria (EMH), y la Estadistica de Defunciones segln la causa de la muerte.
Estas dos estadisticas, proporcionadas por el INE, permiten identificar la comunidad
de residencia del paciente o fallecido, respectivamente, y, aunque no identifica la
primera de ellas la titularidad pUblica o privada del hospital en los afios previos
y posteriores a la reforma de 2009 del sistema de financiacién autonémico, es
razonable suponer que de encontrar un efecto en la duraciéon de las estancias
hospitalarias para un mismo diagnéstico éste viene de la consecuencia que una
menor financiacion autondémica tiene en los recursos (personales, tecnoldgicos,
infraestructuras, quirdrgicos, etc.) del sistema sanitario publico.

La EMH atendida en los hospitales es una investigacion de caracter muestral
y frecuencia anual que se inicié en el afio 1951. Su principal objetivo es el analisis
de la morbilidad hospitalaria, es decir, de toda persona que haya ingresado en
un centro hospitalario para ser atendida en régimen de internado. A partir del
ano 1977, la Encuesta fue reformada y su dmbito se hizo nacional extendiéndose
a todos los hospitales del pais tanto publicos como privados, pues en su origen
sélo incluia con caracter obligatorio a los hospitales publicos, siendo voluntaria
la participacién de los centros privados.

La EMH informa del diagndstico principal o de salida y de las circunstancias
demografico-sanitarias que rodean al enfermo (sexo, edad, fecha de ingreso y de
alta, provincia de residencia, tipo de ingreso, motivo del alta), permitiendo conocer
la morbilidad atendida en los hospitales en un afio de referencia determinado y
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disponer de informacién en el dmbito estatal sobre la frecuentacion y utilizacion
de los recursos hospitalarios. Actualmente, la muestra de hospitales representa el
95,6% del total de centros hospitalarios y la cifra de enfermos recogidos que se
obtiene de ella supera los cuatro millones y medio de personas, lo que supone el
99,3% del total de altas hospitalarias que se producen anualmente en nuestro pais.

A partir de la EMH 2005 se incluye en la publicacién la Lista Reducida
Internacional de agrupacién de diagndsticos, consensuada por Eurostat, OCDE
y OMS, para la difusién de datos de Morbilidad Hospitalaria, que permite la
comparacién homogénea de cifras y diagndsticos entre paises e incluye, para
diagnésticos individuales o agrupaciones de ellos, 149 items con un nivel de
desarrollo a cuatro digitos segun la Clasificacién Internacional de Enfermedades
CIE-9-MC (mas informacién en la pdgina web de Eurostat http://www.ec.europa.
eu/eurostat). A partir de ese mismo ano se dispone también de microdatos con
un nivel de desagregacioén de 4 digitos en el diagnéstico principal.

La EMH es pues una base de datos adecuada para analizar el efecto de la
financiacién autonémica en la eficiencia relativa del sistema sanitario, medida ésta
a través del cambio como consecuencia de la reforma de 2009 en los tiempos
medios de estancia para un mismo diagndstico principal. En concreto, agrupamos
los diagndsticos disponibles en los siguientes diecinueve grupos: todas las causas
(D1); enfermedades infecciosas y parasitarias (D2); tumores (D3); enfermedades
endocrinas, de la nutricion y metabdlicas y trastornos de la inmunidad (D4);
enfermedades de la sangre y de los 6rganos hematopoyéticos (D5); trastornos
mentales (D6); enfermedades del sistema nervioso y de los érganos de los sentidos
(D7); enfermedades del sistema circulatorio (D8); enfermedades del aparato
respiratorio (D9); enfermedades del aparato digestivo (D10); enfermedades del
aparato genitourinario (D11); complicaciones del embarazo, parto o puerperio (D12);
enfermedades de la piel y el tejido subcutdneo (D13); enfermedades del sistema
osteo-mioarticular y tejido conectivo (D14); anomalias congénitas (D15); ciertas
enfermedades con origen en el periodo perinatal (D16); sintomas, signos y estados
mal definidos (D17); lesiones y envenenamientos (D18) y altas sin diagndstico (D19).

La tabla 3.4 presenta los resultados obtenidos al utilizar la variacién anual
en los tiempos medios de estancia hospitalaria obtenidos de los microdatos de la
EMH como variable dependiente. En las regresiones incluimos como un regresor
adicional las variaciones en la cifra de poblacién total a uno de enero de cada afio.
Cabe destacar que otras especificaciones que controlan por la variacién en las
cifras de poblacién por sexo y grupos de edad arrojan resultados cualitativamente
equivalentes a los mostrados en la tabla 3.4.

Las estimaciones obtenidas sugieren que la financiacién autonémica no afecta
en general a la eficiencia relativa de la sanidad autondmica, esto es, no induce
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diferencias significativas en los tiempos medios de estancia hospitalaria para un
mismo diagndstico al alta. Este es el resultado que obtenemos en dieciséis de las
diecinueve categorias de diagndstico al alta consideradas.

No obstante, esta regla tiene excepciones. En concreto, encontramos evidencia
de que las diferencias entre comunidades en la financiacién recibida en el sistema
previo a 2009 estaban asociadas a diferencias estadisticamente significativas
en tiempos medios de estancia hospitalaria en el caso de las enfermedades de
los aparatos digestivo y genitourinario y de las lesiones y envenenamientos. Las
estimaciones sugieren que los tiempos medios de estancia eran sistematicamente
superiores en aquellas comunidades que mejoraban en mayor medida la financiacién
recibida hasta el aflo 2009 para esos tres grupos de diagndsticos al alta.

Asimismo, encontramos que la reforma del sistema de financiacién
autondémico del afio 2009 logré compensar las diferencias en tiempos medios de
estancia hospitalaria entre las distintas comunidades de régimen com(n en dos
de los tres grupos de diagndsticos previamente destacados. En concreto, en los
diagnésticos vinculados a los aparatos digestivo y genitourinario.

La tabla 3.5 presenta los resultados obtenidos al considerar como variable
dependiente el cambio en el nimero de fallecimientos en cada comunidad
auténoma distinguiendo entre las siguientes dieciocho causas: todas las causas
(C1); enfermedades infecciosas y parasitarias (C2); tumores (C3); enfermedades
endocrinas, de la nutricion y metabdlicas y trastornos de la inmunidad (C4);
enfermedades de la sangre y de los 6rganos hematopoyéticos (C5); trastornos
mentales (C6); enfermedades del sistema nervioso y de los érganos de los sentidos
(C7); enfermedades del sistema circulatorio (C8); enfermedades del aparato
respiratorio (C9); enfermedades del aparato digestivo (C10); enfermedades del
aparato genitourinario (C11); complicaciones del embarazo, parto o puerperio
(C12); enfermedades de la piel y el tejido subcutdneo (C13); enfermedades del
sistema osteo-mioarticular y tejido conectivo (C14); anomalias congénitas (C15);
ciertas enfermedades con origen en el periodo perinatal (C16); sintomas, signos
y estados mal definidos (C17) y causas externas de mortalidad (C18). Las cifras
de fallecidos fueron previamente corregidas por las diferencias en poblacién a
uno de enero de cada afo.

En este caso el mensaje es undnime en el sentido de no encontrar evidencia
de relacién entre la evolucién de la financiacién autondémica y la evolucién de
la mortalidad para ninguna de las causas de mortalidad. Ni esta asociacién se
observa en el periodo previo a la reforma del afio 2009, ni obtenemos evidencia
de que dicha reforma generase una relacién estadisticamente significativa entre
la financiacién percibida por una comunidad de régimen comin vy la tasa de
fallecidos.
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El modelo de financiacién autonémica y sus consecuencias econémicas para la Regién de Murcia

Finalmente, presentamos los resultados obtenidos al analizar el efecto de la
reforma del sistema de financiacion de 2009 en un segundo grupo de indicadores
de resultados sanitarios obtenidos a partir de las estadisticas del Sistema Nacional
de Salud®®. Son siete los indicadores considerados en el andlisis: tasa global de
reingresos hospitalarios; tasa de infecciones hospitalarias; nimero de fracturas
de cadera en pacientes ingresados por cada cien altas hospitalarias; tasa de
mortalidad hospitalaria; proporcién de cirugias conservadoras en un diagndstico
de cdncer de mama; nimero de reacciones adversas a medicamentos por cada
100.000 habitantes y proporcion de amputaciones de miembros inferiores a
pacientes diabéticos. En todos los casos utilizamos la especificacién funcional de
la ecuacioén (1).

Los resultados obtenidos se presentan en la tabla 3.6. No encontramos
evidencia alguna de relacién estadistica entre los cambios en la financiacién
recibida por una comunidad auténoma como consecuencia de la reforma del afo
2009 vy los indicadores de resultados en salud considerados.

Con todas las cautelas derivadas del reducido periodo de andlisis y de las
limitaciones de los indicadores seleccionados, los resultados presentados en
este capitulo sugieren que las comunidades auténomas de régimen comdun
estdn garantizando de forma efectiva la igualdad de acceso de los ciudadanos
a unos servicios publicos basicos de similar calidad, medida a través de los
indicadores escogidos, pese a las notables diferencias en acceso a financiacién
de estos servicios que el sistema de financiaciéon produce. Esta es la razén de
que los efectos del desigual acceso a la financiacién generado por el sistema de
financiacién autonémica se identifiquen en el déficit pablico autondémico, ya que
las comunidades peor financiadas han de incurrir en déficits sistematicamente
mayores que los de las comunidades mejor financiadas para garantizar una
provisiéon homogénea en todo el territorio nacional de bienes y servicios
publicos.

Cabe, no obstante, matizar que las estimaciones presentadas para ilustrar el
efecto del sistema de financiacién en los resultados producidos por el sistema
de salud tan solo informan del efecto a muy corto plazo, a dos afos en concreto,
de los cambios en el sistema. No es posible, por tanto, rechazar la hipdtesis de
que el desigual acceso a la financiacién de las distintas comunidades de régimen
comun tiene consecuencias en el nivel de salud de la poblacion residente en las
distintas autonomias.

56 http://inclasns.msssi.es/
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CAPITULO 4

PROPUESTAS DE REFORMA DEL SISTEMA DE
FINANCIACION AUTONOMICA

En el presente capitulo trataremos de presentar algunas propuestas de
cambio que podrian mejorar el actual sistema de financiacién para hacerlo mds
justoy eficiente, lo que, dada la situacién de discriminacién que —como esperamos
haber demostrado-sufre la Regidon de Murcia, también implica que las propuestas
tendran como resultado una mejora en la situacién financiera relativa de la CARM.
No es intencién de los autores de este informe realizar propuestas innovadoras
que supongan una ruptura del modelo; en lo que atafe a la reforma de la
financiacion autondémica, casi todo estd dicho. A lo que aspiramos es a ofrecer
una exposicion sistematica de las lineas por las que podria discurrir el cambio de
modelo de financiacién que se anuncia para los préximos meses, atendiendo a
los diferentes principios, criterios y objetivos a los que se supone ha de servir el
sistema de financiaciéon de las CC.AA.

Para esta tarea se dispone de dos fuentes de indudable valor: de una lado,
los informes que elaboraron las comunidades auténomas y presentaron al el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera en 2014. Estos informes fueron analizados
y sintetizados con gran acierto y rigor por Ferndndez y Lago (2014). En segundo
lugar, el nimero monografico de la revista Papeles de Economia Espafiola dedicado
a este tema, que recopila aportaciones de los principales expertos en la materia.
Estas dos referencias, junto con el anélisis que se ha llevado a cabo en los tres
capitulos anteriores, constituyen la base a partir de la que hemos elaborado este
capitulo 4.

Con el animo de ordenar las propuestas en funcién del objetivo a cuya mejor
consecucion pretenden contribuir, abordaremos de manera sucesiva las medidas
de reforma que se orientarian a mejorar la suficiencia financieray la estabilidad del
sistema, las que perseguirian una mejor materializacién de la equidad horizontal,
concretada en el principio de nivelacién y las pensadas para incrementar los niveles
de autonomia financiera de las comunidades.
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4.1. PROPUESTAS DE MEJORA DE LA SUFICIENCIA FINANCIERA Y LA
ESTABILIDAD DE LOS INGRESOS DE LAS CC.AA.

La cuestiéon de la suficiencia se plantea desde una perspectiva global, esto es,
considerando el sistema en su conjunto, lo que remite al concepto de equilibrio/
desequilibrio vertical. Taly como se indicé en el capitulo primero de este informe,
el desequilibrio vertical se produce cuando un nivel de gobierno (tipicamente, el
gobierno central) dispone de un grado de suficiencia financiera para la cobertura
de las necesidades de gasto que son de su competencia notablemente superior
al grado de suficiencia financiera de otro nivel jurisdiccional (tipicamente, los
gobiernos regionales o locales). Como se ha sefalado en la literatura, la suficiencia
del sistema es dificil de valorar de manera exdgena, pudiendo Unicamente
determinase enddégenamente “a través de la interaccién entre gobiernos y
votantes” (Lago y Martinez-Vazquez, 2015; p. 4)°7.

Como senalan Ferndndez y Lago (2014), la suficiencia financiera se define en
el sistema de financiaciéon autonémica de modo interno, sin relacién con variable
externa alguna. Si valoramos la suficiencia de los gobiernos autonémicos en
términos relativos, por comparacion con la de la administracion central —lo que
remite a la nocién de equilibrio fiscal vertical que se expuso en el capitulo 1-,
cabria concluir que, de hecho, la relacién entre recursos financieros y necesidades
de gasto ha evolucionado de manera desfavorable para el gobierno central. Esta
afirmacién se desprende de dos evidencias: la ausencia de cambios significativos en
el reparto de competencias de gasto durante este periodo y la mayor intensidad
del descenso de los ingresos publicos en la administracion central que el de las
haciendas autonémicas.

Esto ultimo se puede comprobar, por ejemplo, analizando la evolucién de los
recursos no financieros segln contabilidad nacional de ambos subsectores de las
administraciones publicas. Los recursos no financieros de las CC.AA. aumentaron
entre 2002 y 2014 a una tasa media acumulada del 3,61% en términos nominales,
mientras que los recursos de la Administracién central lo hicieron a un ritmo anual
del 2,77%. Si limitamos el periodo de célculo a los Ultimos siete afios, escogiendo
como ano inicial el Ultimo de la fase expansiva del ciclo, 2007, los ingresos no
financieros se contrajeron a un ritmo medio anual del 1,52% en el caso de la
administracién central y del 1,08% en el caso de las comunidades auténomas.

57 Pérezy Cucarella (2015), evaldan el grado de suficiencia global del conjunto de CC.AA. en
relacién con las necesidades educativas y sanitarias, en términos dindmicos y por comparaciéon con
los niveles de gasto en otros paises, concluyendo que es posible afirmar que existe un problema de
insuficiencia global de recursos para atender las necesidades de gasto en estos servicios publicos
fundamentales, si bien reconocen la posible existencia de ineficiencias en la gestién de los recursos
—en particular, en el caso de la educacion— que pueden explicar en parte este problema.
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GRAFICO 4.1

Recursos no financieros de los subsectores Administracion central y Comunidades
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GRAFICO 4.2

Evolucion de la ratio sobre PIB de los recursos no financieros de los subsectores
Administracion central y Comunidades auténomas. 2002-2014*. (2007 = 100).
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En el grafico 4.1 se muestra la evolucién de estas magnitudes en porcentaje
sobre el PIB, pudiendo constatarse cémo los ingresos de la Administracion central
que en 2002 representaban algo menos del 18% del PIB recuperan dicho nivel
al final del periodo tras remontar el desplome que se registré en 2009, cuando
cayeron casi 6 puntos porcentuales de PIB. Por su parte, los recursos no financieros
de las Comunidades auténomas no alcanzaban el 13% del PIB en 2002 y cierran
el periodo por encima del 14%, después de haber retrocedido a niveles de 2002
en 2011 y posteriormente haber superado el 16% en 2012. Notese cémo la
caida en los ingresos de las CC.AA. presenta un retardo de 2 afos en relacién
con la observada en el subsector Administracion central, como consecuencia
del mecanismo de ingresos a cuenta y liquidaciones del sistema de financiacién
autonémica. En el grafico 4.2 se observa con claridad como la caida en los recursos
pUblicos provocada por la crisis econémica ha afectado algo mas en términos
acumulados a la Administracién central que a las CC.AA.

Para valorar la evolucién del grado de suficiencia financiera de las CC.AA.
en comparacion con el de la Administracién central y, en consecuencia, analizar
en qué medida ha podido producirse un cambio en términos de desequilibrio
fiscal vertical, utilizaremos una aproximacién parecida a la propuesta por
Ferndndezy Lago (2014). Estos autores construyen una variable que denominan
Recursos Ordinarios Netos (RON) para cada nivel de administracién, integrada
por los ingresos corrientes —principalmente, aunque no solo, impuestos—y los
impuestos de capital, incluyendo en el primer caso las transferencias corrientes
entre administraciones publicas en términos netos —esto es, recursos menos
empleos-. Este mismo procedimiento es el que hemos seguido para construir el
grafico 4.3, con la salvedad de que las cifras que utilizamos aqui siguen el criterio
de devengo, mientras que Ferndndez y Lago (2014) definieron las variables en
términos de caja.

En el gréfico 4.3 se observa la evolucién en euros corrientes de estos Recursos
Ordinarios Netos de las CC.AA.*® desde el inicio de la crisis hasta el Ultimo afo
disponible, asi como su desglose en impuestos (y otros ingresos corrientes) y
transferencias corrientes netas entre AA.PP. Entre 2007 y 2009 la variable RON
se mantuvo estable y proxima a los 150.000 millones de euros, ya que la ligera
caida en los recursos tributarios se ve mas que compensada por el aumento de las
transferencias netas. Entre 2009 y 2011, coincidiendo con los primeros afios de
aplicacién del nuevo modelo de financiacidon autondémica, los recursos ordinarios
netos de las CC.AA. caen casi un 30% como consecuencia del desplome de las
transferencias corrientes netas. En 2012 se registra una recuperacion significativa

58 Se incluyen también las comunidades forales, si bien la evolucién de los ingresos de éstas
no difiere mucho de la de los recursos de las CC.AA. de Régimen comdn.
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GRAFICO 4.3
Recursos Ordinarios Netos (RON) de las CC.AA. 2007-2014* (millones de euros).
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GRAFICO 4.4
Evolucién de los Recursos Ordinarios Netos (RON) de las CC.AA.y de la
Administracion central. 2007-2014* (2007 = 100)
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(cercana al 20%) que no tiene continuidad en los dos afos mas préximos debido
a que en 2013 la caida en los recursos tributarios anula la mejora en el saldo de
transferencias corrientes y en 2014 ambos componentes se estancan.

En el gréfico 4.4 se compara la evolucién de la variable RON de las CC.AA.
con la correspondiente a la Administracién central, tomando como referencia
el ano 2007. El agregado de los recursos ordinarios de ambos subsectores cae
casi un 40% entre 2007 y 2009 como consecuencia del impacto de la crisis
econdmica sobre la recaudacién fiscal. Sin embargo, en dicho bienio es la
Administracion central la que absorbe la totalidad de dicho impacto, por cuanto
la variable RON de las CC.AA. se mantiene practicamente sin cambios. Entre
2009 y 2011 tiene lugar un reajuste que hace caer mas del 20% los recursos
netos de las CC.AA. (hasta un 76% del nivel inicial de 2007) situdndose los RON
de la Administracién central en torno al 74% del valor registrado al comienzo
del periodo. A partir de este momento, mientras que las CC.AA. experimentan
una apreciable recuperacién de sus recursos ordinarios (sobre todo en 2012),
los recursos de la Administraciéon central vuelven a caer. Al finalizar el periodo,
en 2014, los RON de las CC.AA. se quedan en un 88% del valor inicial y los de
la Administracién central en un 78% de la magnitud registrada en 2007. Dicho
de otro modo, entre 2007 y 2014 la Administracién central ha reducido en un
22% sus recursos ordinarios netos, en tanto que las CC.AA. han visto disminuir
dicha magnitud en un 12%.

En definitiva, la caida en los recursos de las haciendas regionales ha sido muy
intensay ello ha causado importantes problemas a las comunidades para financiar
los servicios de su competencia. Pero la magnitud de esta caida ha sido inferior a
la registrada en los recursos de la Administracién central. De hecho, como puede
verse en el gréfico 4.5, la pérdida de recursos ordinarios de las CC.AA. es similar
a la experimentada por los recursos ordinarios de cardcter tributario (es decir,
sin incluir transferencias corrientes netas) percibidos conjuntamente por ambos
niveles de administracién.

Una vez demostrado que, por el lado de los ingresos, la ratio entre recursos y
necesidades ha evolucionado de un modo més negativo para el gobierno central
que para las haciendas regionales, se podrd argumentar que la naturaleza de
los servicios que son competencia de las CC.AA. (sanidad, educacién, servicios
sociales) hace que la evolucion de las necesidades asociadas a su prestacion
sea mas dindmica que la de las correspondientes a los servicios publicos de
provision central (defensa, justicia, infraestructuras). Puede que esto sea cierto,
pero al no existir un modo objetivo de determinar qué nivel de gasto en cada
funcién se considera adecuado, lo que no parece plausible es pretender que
una administraciéon con graves problemas de de financiacion —recordemos que
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el déficit de la administracién central llegd a superar el 9% del PIB en 2009-
garantice en cualquier circunstancia la suficiencia financiera de otro nivel de
administracion como el autondémico.

GRAFICO 4.5

Recursos Ordinarios Netos (RON) de las CC.AA. e ingresos tributarios conjuntos de la
Administracion central y las CC.AA. 2007-2014* (2007 = 100).
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(*) Cifras de 2014 provisionales. Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la IGAE (www.igae.
pap.meh.es/).

En resumen, no existiendo un criterio de valoracién exdégeno para determinar
el grado de suficiencia financiera de las CC.AA., como tampoco una estimacion
objetiva de los costes medios o estdndar asociados a la prestacién de los niveles
minimos o adecuados de servicios publicos, no cabe hablar mas que de suficiencia
relativa en términos dindmicos. Desde esta perspectiva, y considerando a las
comunidades en su conjunto, no es posible concluir que el desequilibrio fiscal
entre éstas y la administracion central haya evolucionado de manera negativa
para los gobiernos regionales. Estos, efectivamente, se han enfrentado a
un problema agudo de insuficiencia de recursos en los Gltimos aflos como
consecuencia del inusitado desplome en la recaudacion tributaria provocado
por la crisis econédmica; una caida en los ingresos a la que no ha sido ajena, en
absoluto, la hacienda estatal.

Cuestion diferente, aunque relacionada con esta de la suficiencia, es la
relativa a la estabilidad de las fuentes de ingresos de las CC.AA. En primer lugar,
se quejan los responsables de las haciendas autonémicas de que algunas de las
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bases tributarias que dan sustento a su financiacion son excesivamente sensibles
al ciclo econémico. Esto es especialmente cierto en el caso de los impuestos no
sujetos a liquidacién —o de algunos de ellos en particular—, cuya recaudacién se ha
visto notablemente afectada por la crisis econémica. Entre 2007 y 2013, mientras
que la recaudacién por impuestos sujetos a liguidacion (IRPF, IVA e IIEE) cayd un
4%, los ingresos procedentes de impuestos no sujetos a liquidacion se redujeron
mas del 60%. Este impacto de la crisis ha sido incluso mayor en ciertos impuestos,
como el ITPAJD, cuya recaudacién real cayd casi un 70% (en Murcia un 76%; mas
que en ninguna otra comunidad); o el Impuesto sobre determinados medios de
transporte, popularmente conocido como impuesto “de matriculacién”, que vio
caer su aportacién a los presupuestos regionales un 85% en el periodo 2007-2013
(casi un 90% en el caso de Murcia; la cuarta mayor caida de todas las CC.AA.).

Aceptando el fuerte cardcter prociclico de la recaudacién de determinadas
figuras tributarias, conviene anadir que este comportamiento también se registré
—en el sentido opuesto— durante los afios en que la economia se encontraba en el
culmen de su fase expansiva (2005-2007), lo que permitié a las haciendas regionales
—en particular a algunas de ellas como la CARM, en la que el auge del sector
inmobiliario fue mas intenso— ingresar recursos de caracter extraordinario. Que
estos recursos no se empleasen con prudenciay, en lugar de generarse superdvit
presupuestarios, se optase porincrementar los niveles de gasto autonémico, como
si tales ingresos fueran de naturaleza estructural y no coyuntural, cabe apuntarlo
en el debe de los gobiernos de las CC.AA. antes que diluir la responsabilidad de
estos en unainestabilidad de las fuentes de financiacién presuntamente excesiva.
Por otra parte, no parece que, aungue se reconozca que ciertos impuestos
cedidos estdn sometidos en mayor medida que otros a los vaivenes del ciclo, la
solucién pase por que las comunidades renuncien a ellos, pues eso implicaria un
aumento de las transferencias del gobierno central y, por tanto, un mayor grado
de dependencia financiera.

Para cerrar este apartado, abordamos una cuestién relacionada con la
suficiencia financiera de las comunidades y el mantenimiento del equilibrio vertical
entre éstas y el Estado, que debe ser objeto de revisién en la proxima reforma
del sistema de financiacién autondémica. Nos referimos al denominado principio
de “lealtad institucional” que, segln el articulo 2.1, apartado e, de la LOFCA, en
su redaccién de 2001, “determinard la valoracién del impacto, positivo o negativo,
que puedan suponer las actuaciones del Estado legislador en materia tributaria o la
adopcion de medidas de interés general, que eventualmente puedan hacer recaer
sobre las Comunidades Auténomas obligaciones de gasto no previstas a la fecha de
aprobacién del sistema de financiacion vigente, y que deberdn ser objeto de valoracion
anual en cuanto a su impacto, tanto en materia de ingresos como de gastos, por el
Consejo de Politica Fiscal y financiera de las Comunidades Auténomas.”
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A partir de 2009, la concrecidén del principio de lealtad institucional —que no
se habia aplicado en el periodo anterior 2002-2008- fue objeto de modificacién,
definiéndose un horizonte quinquenal —en lugar de anual- para la valoracién del
impacto sobre ingresos y gastos de las medidas legislativas que pudieran adoptar
el Estado y las CC.AA.; impacto que, en su caso, seria objeto de compensacién en
el sistema de financiacién del siguiente quinquenio®’.

La inaplicacién del principio durante el periodo 2002-2008 se resolvié
asumiendo que los recursos adicionales aportados por el Estado con ocasién de
la reforma de 2009 garantizaban la suficiencia financiera y satisfacian el principio
de lealtad institucional®. Por otra parte, se establecid una excepcién a la norma
de valoracion quinquenal del impacto derivado de modificaciones legislativas
que afectaba a las subidas impositivas del Estado en materia de IVA e Impuestos
especiales.

El procedimiento de ajuste de la financiacién, en el caso de modificaciones
en la carga impositiva por parte del gobierno central, que se aprobd en 2009 es,
por tanto, asimétrico. Asi, en el supuesto de que el gobierno central decidiera
incrementar los tipos impositivos de un impuesto compartido con las CC.AA.—como
efectivamente ocurrié, por ejemplo, con el IVAen 2010y 2012—-, elaumento en la
capacidad tributaria de las comunidades que ello conllevara se ajustaba de manera
automatica mediante la reduccién equivalente en el Fondo de Suficiencia. Sin
embargo, en el caso de que el Estado aprobase una reduccién en los impuestos
cedidos, la merma en la recaudacién de la hacienda regional subsiguiente
Unicamente seria objeto de compensacién al finalizar el periodo quinquenal de
vigencia del modelo. A esto cabe afadir que la compensacién financiera que, en su
caso procediera por estas pérdidas en la capacidad tributaria de las comunidades,
ni siquiera ha tenido lugar en el horizonte quinquenal previsto por la ley, esto es,
en 2013 (Cuencay Gonzalez, 2015).

4.2. PROPUESTAS EN EL AMBITO DE LA NIVELACION FISCAL: LA BUSQUEDA
DE UNA MAYOR EQUIDAD ENTRE COMUNIDADES

Como se indico en el capitulo 1, la teoria econémica de la descentralizaciéon
fiscal recomienda la atribucién a los gobiernos regionales (y locales) de bases
tributarias que permitan la materializacién del principio de equivalencia fiscal
(correspondencia entre quienes contribuyen a financiar los gastos publicos y
quienes se benefician de los servicios) y el ejercicio por parte de los gobiernos
territoriales de la corresponsabilidad (la asuncién del coste de exigir un

59 Articulo 2.1, apartado g de la LOFCA, seglin nueva redaccién en virtud de la Ley Organica
3/2009, de 18 de diciembre.
60 Disposicion adicional sexta de la Ley 22/20009.
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determinado nivel de esfuerzo fiscal a los ciudadanos para sufragar los costes de
la provision de los bienes y servicios pUblicos de su competencia).

Sin embargo, cuanto mayor sea el alcance de esta atribucién de impuestos,
esto es, cuanto mayor sea el grado de autonomia tributaria, y puesto que los niveles
de renta y, por consiguiente, de capacidad fiscal, son dispares, mayores seran
los desequilibrios fiscales de caracter horizontal que surgirdn entre las distintas
jurisdicciones. Tal y como se sefalé en el capitulo 1, la forma mads habitual de
afrontar la correccién de estos desequilibrios consiste en la aplicacién de sistemas
de transferencias de nivelacién.

En el caso de las CC.AA. es facil imaginar la magnitud que alcanzarian estos
desequilibrios horizontales de no existir mecanismos de nivelacién que corrigiesen
las diferencias en la capacidad tributaria de las respectivas regiones. En el modelo
de financiacion vigente de 2009, la nivelacion fiscal se lleva a cabo, basicamente, a
través del Fondo de Garantia (FGSPF), aunque también el Fondo de Competitividad
participa, al menos parcialmente, de este objetivo.

Dos son las principales cuestiones que es preciso abordar al plantear el disefio
(o la reforma) de un sistema de nivelacién: el alcance de la misma, esto es, si se
pretende una nivelacién total o, por el contrario, solo parcial, alcanzando un
cierto porcentaje de los recursos totales (o de las competencias de gasto); y los
criterios de equidad aplicables o, dicho de otro modo, las variables de necesidad
que se habrian de incluir en la férmula de nivelacién y la ponderacién asignada
a las mismas. La experiencia internacional nos muestra una gran diversidad de
respuestas a estas cuestiones. No siendo el objetivo de este informe hacer una
revisién exhaustiva de los sistemas de nivelacién en los paises con un elevado grado
de descentralizacién fiscal, nos limitaremos a resumir en la tabla 4.1 algunas de las
caracteristicas de los modelos existentes en los principales paises de estructura
federal, basdndonos en la revision de Lago y Fernandez (2014).

TABLA 4.1
Sistemas de nivelacion Fiscal en paises federales.
Pais Alcance de la nivelacion Efecto nivelador® Reordenacion®
Alemania Parcial (varias etapas) Intenso (-55,6%) Si (-0,18)
. Total (capacidad fiscal y . 3 o .
Australia necesidades de gasto) Muy intenso (-66,7%) Si(0,22)
Canada Parcial (capacidad fiscal) Importante (-42,9%) No (0,82)
Estados Unidos No existe Escaso (-21,8%) No (0,93)

(a) Entre paréntesis, variacion porcentual en la desviacién estandar de los recursos de los estados/
provincias/lander, antes y después de las transferencias de nivelacién (valores per capitay
normalizados respecto a la media de cada pais =100). (b) Entre paréntesis, coeficiente de correlacién
de Spearman de los recursos antes y después de las transferencias. En el caso de Australia no se
incluye a los Territorios del Norte. Fuente: Elaboracién propia a partir de Lago y Fernandez (2014).
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En los modelos federales que se incluyen en la tabla destacan dos casos
extremos: de un lado, Estados Unidos, donde no existe sistema alguno de
nivelaciény, de otro, Australia, que aplica una nivelacién integral con importantes
efectos en la financiacion relativa de sus estados. Alemaniay Canada representan
situaciones intermedias en las que los mecanismos de nivelacién, no obstante,
tienen un impacto relevante en la correccién de las desigualdades en capacidad
fiscal, aunque con diferentes consecuencias en términos de reordenacién de las
posiciones relativas.

Como se observa en la tabla, las ayudas federales en Estados Unidos reducen
algo las desigualdades fiscales, al estar, hasta cierto punto, negativamente
correlacionadas con los niveles de renta per capita de los estados; sin embargo,
la ordenacion de éstos en funcién de su capacidad de gasto apenas se ve alterada
respecto de la que resulta de considerar exclusivamente sus propios recursos
fiscales (Spearman=0,93). En el caso de Australia, sin embargo, el caracter integral
delsistema de nivelacién hace que las disparidades en capacidad fiscal se reduzcan
en dos terceras partes®'y que se registren importantes cambios en la ordenacion
de los estados (Spearman=0,22).

En Alemania, a la redistribucién horizontal de la recaudacién por IVA atribuida
a los Ldnder se suman las transferencias desde el gobierno federal destinadas a
reducir la brecha fiscal entre territorios. El resultado es una notable reduccién
de la dispersién en los niveles de recursos per capita (superior al 55%) y una
significativa alteracién del ranking de capacidad de gasto de los estados (el
coeficiente de correlacién tiene signo negativo). En Canada, por el contrario,
aunqgue la igualacién es también intensa (la desviacion estdndar se reduce un
43%), el principio de ordinalidad impide que se produzcan cambios significativos
en el ranking (Spearman=0,82).

Como se ha indicado en otras partes de este informe, el principal problema
del actual modelo de financiacién de las CC.AA. en lo que atafe a la equidad
horizontal, no se debe tanto al mecanismo de nivelacién escogido (el FGSPF
que redistribuye un 75% de la capacidad normativa de las comunidades) y a su
aplicacién, como al hecho de que existen otros instrumentos —en particular, el
Fondo de Suficiencia- que desvirtdan notablemente sus resultados. Para abundar
en este argumento, procedemos a continuacién a realizar un ejercicio empirico
orientado a estimar qué parte de las diferencias en financiaciéon por habitante
ajustado percibidas por las comunidades de régimen comun entre los afnos
2002 y 2013 se puede explicar por los indicadores de necesidad de financiacién

61 Elefecto sobre la dispersion es el opuesto (un aumento de la distancia entre estados) si se
incluyen los Territorios del Norte, debido a la intensidad de los flujos financieros que se destinan a
estos territorios, cuyas necesidades de gasto per capita son muy altas.
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definidos por el propio sistema. Se trata, pues, de determinar, mediante un
andlisis de regresion, la bondad de ajuste o poder explicativo que los indicadores
de necesidad del propio sistema tienen a la hora de explicar las diferencias en
financiacién recibida entre las comunidades de régimen comun asi como la
evolucién en el tiempo de dichas diferencias.

En concreto, planteamos un analisis de regresién de efectos aleatorios
que reconoce la estructura de panel de los datos, esto es, que disponemos de
series temporales de financiacién recibida, poblacién, etc. de un conjunto de
comunidades auténomas de régimen comun. Las estimaciones realizadas se
presentan de forma resumida en la tabla 4.2. Estas estimaciones se han realizado
utilizando las series temporales que proporciona FEDEA tanto para las variables
indicadoras de necesidad de financiacién como para la financiacién por habitante
ajustado finalmente recibida por cada comunidad de régimen comun.

Cabe destacar, en primer lugar, la reducida relevancia que las variables
definidas por el propio sistema como indicadoras de necesidad de financiacién
tienen a la hora de explicar las diferencias en financiaciéon recibida entre las
comunidades de régimen comun y la evolucién temporal de dichas diferencias.
En concreto, en el conjunto del periodo 2002-2013 las indicadoras de necesidad
de financiacion explican el 16,5% de la variabilidad temporal y entre comunidades
de la financiacién por poblacién ajustada recibida. En otras palabras, el 83,5%
de las diferencias observadas en financiacion por poblacién ajustada no puede
explicarse por las diferencias en indicadoras de necesidad definidas en el propio
sistema de financiacién.

Encontramos, asimismo, un marcado cambio estructural con la entrada en
vigor de la reforma del sistema de financiacién del afo 2009. Este cambio se
observa comparando el contenido de las columnas 2002-2008 y 2009-2013. Si
en el sistema precedente las variables indicadoras de necesidad de financiacion
lograban explicar un exiguo 8,4% de las diferencias observadas en financiacién por
poblacién ajustada, ese porcentaje se incrementa hasta el 37,9% con la entrada
en vigor de la reforma de 2009. Cabe, pues, afirmar que la reforma del sistema
de financiacién del ano 2009 logré dotar al sistema de una mayor coherencia
interna entre indicadores de necesidad de financiacién y financiacién ajustada a
necesidad efectivamente percibida. Aun asi, con la reforma de 2009 un porcentaje
ligeramente superior al 62% de las diferencias observadas en financiacién recibida
por las comunidades de régimen comun sigue sin explicarse por las indicadoras
de necesidad definidas por el propio sistema de financiacién.

Las estimaciones realizadas sugieren que la indicadora de necesidad
que explica en mayor medida las diferencias en financiacién recibida por las
comunidades de régimen comun en el periodo pre-reforma de 2009 es la poblacién
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TABLA 4.2
Estimacion por efectos aleatorios de la financiacion por habitante ajustado recibida
sobre los indicadores de necesidad del sistema de Financiacién. 2002-2013.

2002-2013 2002-2008 2009-2013
Poblacién a 1 de enero -2.662 -2.255 22.332%**
(3.120) (3.688) (6.183)
Poblacion prot. equivalente 4.890* 21.778%** 1.791
(2.778) (5.963) (2.769)
Poblacién edad escolar 1.805 -3.106%* -13.786%**
(1.217) (1.391) (3.638)
Poblacién 65 o mas afios -5.215%* -18.338%** -11.336%**
(2.059) (4.058) (3.637)
Superficie 0.359 1.335%*x 0.472
(0.359) (0.415) (0.410)
Dispersion 0.000 0.001* 0.000
(0.000) (0.000) (0.000)
Insularidad -0.008 -0.010 -0.015%*
(0.007) (0.007) (0.008)
Afo 2003 -0.058 -0.059
(1.282) (0.623)
Ao 2004 -0.414 -0.416
(1.282) (0.624)
Ano 2005 0.134 0.131
(1.282) (0.624)
Ano 2006 0.054 0.050
(1.282) (0.624)
ARo 2007 0.720 0.715
(1.282) (0.624)
Ao 2008 1.018 1.012
(1.282) (0.624)
Afo 2009 -0.446 -
(1.282)
Afo 2010 2.964%* - 3.410%**
(1.282) (1.062)
Afo 2011 3.281%* - 3.727%*%*
(1.282) (1.062)
Afo 2012 3.245%* - 3.692%**
(1.282) (1.062)
Ano 2013 4.064%** - 4.512%%*
(1.282) (1.062)
Constante 105.534%** 103.227%** 104.763***
(3.832) (3.794) (4.241)
Bondad de ajuste 0.165 0.084 0.379

Nota: La tabla proporciona coeficientes estimados y errores estandar entre paréntesis. Los simbolos
* *% y *%* indican significatividad estadistica al 10%, 5% y 1%, respectivamente.
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protegida equivalente por el Sistema Nacional de Salud. En cambio, en los afos que
siguen a la reforma de 2009 encontramos nuevamente un marcado cambio con
respecto al periodo precedente, dejando la poblacién protegida equivalente de
ser un determinante estadisticamente relevante de las diferencias en financiacién
recibida y pasando la poblacién empadronada a 1 de enero a ser el determinante
fundamental de estas diferencias.

Estas estimaciones llaman asimismo la atencién sobre la relacién existente
entre las distintas variables indicadoras de necesidad de financiacion, definidas
en el sistema de forma independiente para diferentes competencias (sanidad,
educacién, servicios sociales y servicios generales). Resulta evidente que hay
una estrecha correlaciéon entre las distintas series de poblacién (empadronada
a 1 de enero, protegida equivalente, en edad escolar o mayor de 65 afos)
utilizadas como base para la elaboracién de los indicadores de necesidad de
financiacién. No tener en cuenta la interrelaciéon existente entre las distintas
variables que indican necesidad de gasto en distintas competencias conduce a
una posible sobrefinanciaciéon de las comunidades beneficiadas por las variables
interrelacionadas seleccionadas y, por ende, a una posible infrafinanciaciéon de
las restantes comunidades. Es preciso realizar un estudio técnico detallado que
analice los posibles sesgos subyacentes al sistema por la via de la correlacién
entre los indicadores de necesidades utilizados y que, sobre la base de los
resultados obtenidos, realice propuestas concretas de nuevos indicadores.

Al considerar de forma conjunta a las distintas indicadoras de necesidad y
analizar su poder explicativo en el total de financiacion recibida por cada comunidad
encontramos que hay algunas indicadoras que actGan como estadisticos suficientes
del sistema de financiacion. Seria el caso de la poblacién protegida equivalente
en el periodo previo a la reforma de 2009 y de la poblacién empadronada a 1 de
enero en el periodo posterior a dicha reforma. Asimismo, la correlacién existente
entre las distintas series de poblacién utilizadas por el sistema como indicadoras
de necesidad de financiacion hace que se obtengan coeficientes estimados
negativos para indicadoras como la poblacidon en edad escolar o la poblaciéon
mayor de 65 anos tanto en el periodo previo a la reforma de 2009 como en los
afos posteriores a dicha reforma.

Resulta necesario, a la luz de estas estimaciones, realizar una reflexion sobre
cuéles son los determinantes reales, efectivos, de las diferencias territoriales en
financiacion percibida por las comunidades de régimen comun para el conjunto
de transferencias a financiar por parte del Estado. Las discrepancias entre las
ponderaciones que el sistema otorga a las distintas indicadoras de necesidad de
financiacion y las estimaciones contenidas en la tabla 4.2 son tan notables que
requieren de un andlisis detallado al respecto.
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Sin duda, la practica habitual de, ante una reforma del sistema, anclar las
necesidades globales de financiaciéon en el afio base al statu quo contribuye
en gran medida a la relevante disonancia observada entre las variables que
tedricamente han de determinar las diferencias en financiacién percibida y las
que efectivamente lo hacen en la préctica. La inclusion a posterioride fondos ad
hoc, como el Fondo de Suficiencia, sirve al mencionado objetivo de garantizar el
statu quo al tiempo que desvirtla cualquier equilibrio que en términos de equidad
horizontal se pueda obtener con una adecuada seleccién de las indicadoras
de necesidad. Cabe, pues, realizar un llamamiento a la erradicacién de esta
practica, contraria en naturaleza a la esencia del propio sistema de financiacién
autondmico, que no es otra que garantizar una financiacién ajustada a necesidad
de gasto por competencias transferidas homogéneas en las comunidades
auténomas de régimen comun.

En esta linea, Pérez y Cucarella (2015), defienden la necesidad de revisar la
injustificada dispersién de recursos por habitante que resulta de la aplicacién de los
diversos fondos que componen el actual sistema de financiacién, ya que pone en
peligro la igualdad de trato de los usuarios de servicios publicos en Espana. Estos
autores proponen un procedimiento para calcular las necesidades de financiacion
en cada territorio que no dependa de la comunidad de que se trate, esto es, que
sean estimadas con criterios homogéneos para todas las comunidades, forales o
no. La aplicacion de este principio, denominado principio de anonimato, conduce a
una dispersién en las necesidades de financiacién estimadas mucho mds reducido
que el observado con el sistema actual y, por tanto, que el que emanaria de la
propuesta anterior.

A continuacién, revisamos el contenido de algunas de las propuestas que se
han presentado recientemente para modificar el calculo de las necesidades de
financiacion, con el fin de que las cifras resultantes se adeclien en mayor medida
a las necesidades reales. Para cada una de las propuestas analizadas destacamos
cdmo cambiaria la posicion relativa de la Regién de Murcia respecto del sistema
vigente en el afo 2013. El documento de referencia para el andlisis de las
propuestas es De la Fuente (2015b), que revisa el procedimiento de calculo de las
necesidades de gasto en el sistema de financiacién autonémica vigente y discute
las implicaciones de las posibles mejoras metodoldgicas. La tabla 4.3 presenta,
en la segunda columna, las necesidades de gasto por habitante estimadas con el
sistema actual para el aflo 2013. Las siguientes columnas muestran cémo variaria
la estimacion que el sistema realiza del coste medio por habitante de los servicios
de titularidad autonémica en cada comunidad auténoma si se incorporasen algunas
modificaciones a dicho calculo. En concreto, consideramos seis de las propuestas
de cambio detalladas en De la Fuente (2015b).
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La primera de ellas plantea la conveniencia de que las ponderaciones de
los distintos indicadores de reparto reflejen el peso de los correspondientes
grupos de competencias en el gasto observado del conjunto de las comunidades
auténomas de régimen comun. La ldgica que subyace a esta propuesta es que
si el sistema de financiacién autonémico tiene por objeto garantizar que todas
las comunidades de régimen comuUn tengan los recursos suficientes para poder
financiar una cesta estdndar de servicios publicos, tiene sentido tomar como
referencia la cesta ofrecida por el conjunto de comunidades de régimen comun.
Los resultados obtenidos sugieren que la aplicacion de esta propuesta conllevaria
un incremento de la importancia relativa de los indicadores de necesidad
vinculados a la financiacién de los servicios educativos y sanitarios y, por tanto,
una reduccién de peso relativo de los indicadores asociados a servicios generales
y sociales. Asimismo, la comparacién de las columnas dos vy tres de la tabla 4.3
pone de manifiesto que la Regién de Murciay La Rioja serian las dos comunidades
mas beneficiadas por este cambio metodoldgico, que tan solo incrementaria
ligeramente las diferencias territoriales en el coste medio estimado por habitante
de los servicios de titularidad autonémica.

Una segunda propuesta de cambio metodolégico defendida como
“aconsejable” en De la Fuente (2015b) y que nos parece pertinente, consiste
en recuperar una partida de costes fijos que compensaria a las comunidades de
menor tamano por los costes fijos subyacentes al funcionamiento de los servicios
pUblicos transferidos. Los nuevos costes medios por habitante estimados bajo
el supuesto de que esta partida, que se reparte a partes iguales entre todas las
comunidades de régimen comun, tuviera un peso relativo del 1% se ofrecen en la
cuarta columna de la tabla 4.3. Las comunidades mds beneficiadas por la inclusién
de esta partida de coste fijo, esto es, aquellas para las que el coste estimado se
incrementa en mayor medida respecto del escenario real en 2013, serian La Rioja,
Cantabria, Baleares, Asturias y Extremadura. La Region de Murcia también saldria
beneficiada por la inclusién de esta partida. En concreto, la mejora porcentual es
el doble de la que obtendria la Regién de Murcia con la propuesta anterior, esto
es, con la armonizacién de las ponderaciones de los indicadores de necesidad a
los asociados a la cesta estdndar.

Otro aspecto a contemplar en la préoxima revisién de la metodologia de calculo
de las necesidades de gasto por habitante es la modificacién del indicador de
necesidades de gasto educativo que actualmente se calcula tomando a la poblacién
de 0 a 16 afios. Se trataria de adecuar el indicador a las edades en las que las
tasas de escolarizacion son més elevadas, esto es, de los 3 a los 17 0 18 afos. En
concreto, De la Fuente (2015b) propone combinar dos indicadores. El primero
informaria de la poblacién empadronada con edades comprendidas entre los 3
y los 18 afos, mientras que el sequndo indicador seria el nimero de estudiantes
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matriculados en centros universitarios publicos presenciales en cursos de grado
(o equivalente) o master. La aplicacion de este nuevo indicador de necesidades
de gasto en educacién conduciria a una estimacién del coste medio de prestacién
del servicio por habitante como la estimada en la quinta columna de la tabla 4.3.
Las variaciones respecto de la situacién actual son en general cuantitativamente
menos relevantes en este escenario que en el precedente, en el que se considera
la inclusiéon de una partida de costes fijos. Castilla y Ledn es la comunidad que
saldria mas beneficiada por el cambio en el indicador de necesidades de gasto
educativo. La Regién de Murcia se veria claramente perjudicada, con una pérdida
porcentual en la estimacién del coste medio por habitante superior en valor
absoluto a la ganancia obtenida en el primer contrafactual, esto es, al considerar
las ponderaciones de las distintas competencias resultantes de una cesta de
servicios publicos estandar.

TABLA 4.3
Necesidades de gasto por habitante bajo el sistema actual y necesidades estimadas
para distintos cambios metodoldgicos (Total régimen comun = 1)

Sistema Cesta Costes Gasto Proteccién  Poblacion

actual estdndar fijos educativo social flotante L
Andalucia 0,970 0,969 0,963 0,975 0,983 0,968 0,980
Aragon 1,069 1,073 1,081 1,069 1,057 1,066 1,075
Asturias 1,061 1,062 1,078 1,069 1,046 1,058 1,076
Illes Balears 0,995 0,993 1,012 0,974 1,000 1,034 0,987
Canarias 1,017 1,008 1,022 1,016 1,030 1,034 1,020
Cantabria 1,011 1,013 1,051 1,004 1,006 1,014 1,038
Castilla-La Mancha 1,057 1,062 1,060 1,038 1,065 1,055 1,049
Castillay Leén 1,089 1,089 1,090 1,105 1,072 1,090 1,098
Catalufa 0,986 0,988 0,980 0,976 0,978 0,985 0,964
Comunidad Valenciana 0,960 0,955 0,956 0,964 0,964 0,963 0,958
Extremadura 1,069 1,075 1,085 1,069 1,075 1,067 1,095
Galicia 1,078 1,077 1,078 1,085 1,065 1,073 1,076
Comunidad de Madrid 0,962 0,963 0,956 0,967 0,957 0,956 0,959
Region de Murcia 0,981 0,986 0,991 0,974 0,992 0,972 0,997
La Rioja 1,032 1,038 1,113 1,014 1,024 1,032 1,090
Desviaciéon estandar 0,045 0,047 0,055 0,049 0,041 0,045 0,053

Fuente: Elaboracién propia a partir de De la Fuente (2015b).

A continuacién, se plantea una modificacién del reparto de la partida de
proteccién social. En concreto, De la Fuente (2015b) plantea la opcién de mantener
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elindicador actual, esto es, la poblacion de 65 o mas afos, pero complementarlo,
con idéntico peso relativo, con otros dos indicadores de necesidad: la tasa de
pobrezay el porcentaje de poblacién en riesgo de exclusién social. Esta propuesta,
defendible desde la perspectiva de la mejor adecuacién del indicador resultante
al objeto para el que se define, conduciria a una deseable reduccién en la
dispersidon del coste medio estimado de prestacion de los servicios transferidos
entre las comunidades de régimen comun. Esta es la primera de las simulaciones
consideradas para las que se obtiene una reduccién de la dispersién de las
estimaciones entre comunidades respecto de la situacién actual. Asimismo, la
modificacion del indicador de proteccién social conduciria a una mejora, la mas
relevante de las cuantificadas hasta el momento, para la Regién de Murcia,
que se situaria junto a Andalucia y Canarias como una de las comunidades mas
beneficiadas por este cambio metodoldgico.

Elsiguiente ejercicio de simulacién realizado consiste en estimar el efecto que
sobre la determinacién de las necesidades de gasto por habitante tiene la inclusion
de la poblacién flotante. Esta poblacion estd compuesta por turistas espanoles o
extranjerosy por personas desplazadas temporalmente por motivos laborales o de
otraindole. La poblacién flotante llega a superar el umbral del 10% de la poblacién
residente en Balearesy Canarias, situdndose en un 5,14% en el promedio de las 15
comunidades de régimen comun en el afio 2012 segln las estimaciones realizadas
en De la Fuente (2015b), y no superando el 0,4% de la poblacién residente en
la Regién de Murcia. Los efectos de la inclusién de esta variable en el calculo de
las necesidades de financiacién se pueden identificar comparando las columnas
dos y siete de la tabla 4.3. Como era de esperar, la inclusién de este criterio de
necesidad beneficia a los territorios insulares y perjudica a otros, entre los que
se sitda la Regidn de Murcia, que es la comunidad de régimen comdn con menor
importancia relativa de la poblacion flotante.

Finalmente, la Ultima columna de la tabla 4.3 presenta las estimaciones
resultantes de aplicar todos los cambios en la férmula de determinacién de las
necesidades de gasto propuestos por De la Fuente (2015b). Esta propuesta consiste
en incluir: una partida de coste fijo que tiene un peso relativo del 1%, tener en
cuenta la tasa de pobreza; la proporcidon de poblacién en exclusién social para
complementar la informacién del indicador actualmente utilizado para determinar
necesidades de gasto en proteccion social y la modificacién del indicador de
necesidades educativas. Las cifras resultantes implican un nivel de dispersién
superior al realmente observado en el afo 2013 y sitlan a la Regién de Murcia
en una posicién sensiblemente mejorada, con una estimacién del coste medio
por habitante de prestacion de los servicios publicos de titularidad autonémica
un 1,63% superior a la actual.
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Ademds de las propuestas que sirven a la anterior simulacién, resulta
asimismo necesario avanzar hacia un consenso en la inclusién de otras variables
que claramente condicionan el coste medio de prestacién de servicios publicos
en las distintas comunidades y que han quedado al margen de la formulacién
actual del sistema y de las propuesta de cambio del mismo, por la ausencia de
estimaciones creibles de las diferencias territoriales en dichos factores o de su
importancia relativa. Se trata, entre otras variables, de la importancia relativa
de la poblacion extranjera y de las diferencias entre comunidades en niveles
de precios y renta. En el primer caso, hay argumentos para sostener que un
incremento en la importancia relativa de la poblacién extranjera empadronada
genera mayores necesidades de gasto educativo, sobre todo cuando una parte
notable de dicha poblacién extranjera habla un idioma distinto del castellano. Este
argumento sugiere que obviamente la Regién de Murcia, y otras comunidades del
Mediterrdneo especialmente, se verian beneficiadas de la inclusién de un criterio
adicional en el calculo de las necesidades de gasto en educaciéon que informara
de la proporcién de poblacién extranjera en el total de residentes.

Las dudas que subyacen a la incorporacién de este indicador son, entre otras,
si ha de informar del stock de poblacion extranjera en general, de la que no tiene
el castellano como lengua materna en particular o si debe informar ese indicador
de su peso relativo en la poblacién total o del flujo de inmigrantes recibido en
un nimero determinado de afos recientes, en la medida en que la asimilacion
del idioma y costumbres del pais de destino reduce los costes de prestacion de
servicios educativos a la poblacién extranjera. Estas cuestiones han de ser objeto
de un trabajo técnico que contribuya a definir un indicador valido que se incorpore
al calculo de las necesidades de financiacién.

Por Gltimo, resulta evidente que la prestacién de un mismo conjunto o cesta
de servicios publicos tiene costes distintos en territorios con diferentes niveles de
precios. Por su parte, la evidencia disponible sugiere que a mayor nivel de renta,
menor presion sobre los servicios basicos de titularidad publica, por la contratacién
de alternativas privadas a los mismos. Estos dos efectos, correccién de diferenciales
de precios y renta, que se manifiestan en sentidos opuestos, tendrian que ser
incorporados en el calculo del coste medio por habitante de prestacién de los
servicios publicos transferidos. El problema, como en el caso anterior, es la ausencia
de estimaciones adecuadas de diferenciales de niveles de preciosy renta que afecten
a la prestacion de los servicios transferidos a las comunidades de régimen comdn.
En todo caso, las estimaciones realizadas en De la Fuente (2015b) sugieren que la
correccion de estos dos sesgos potenciales, diferencias en niveles de precios y renta,
tendria un efecto neto claramente positivo para la Regién de Murcia, consecuencia
del menor nivel de renta y, por tanto, de la mayor propensién a consumir
servicios de titularidad publica de la poblacién residente en la Regién de Murcia.
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Mas arriba se ha argumentado la conveniencia de que, una vez acordado el
alcance del sistema de nivelaciony las variables representativas de las necesidades
de gasto que servirdn para darle concrecidn, no existan mecanismos ulteriores que
desvirtden los resultados de dicho sistema. En esta propuesta esta implicito, por
tanto, un criterio de parsimonia o, si se prefiere, de simplificacién del sistema de
financiacion, que reduciria a dos los fondos de transferencias que formarian parte
de la financiacién bdésica. El primero y principal seria el hoy denominado Fondo
de Garantia de Servicios PUblicos Fundamentales, cuyo signo podra ser positivo o
negativo en funcién de que las necesidades relativas de la comunidad —recalculadas
atendiendo las consideraciones expuestas anteriormente— sean superiores o
inferiores a su capacidad fiscal relativa. El segundo fondo sustituiria al actual
Fondo de Suficiencia General y tendria dos finalidades. En primer lugar serviria
para completar las necesidades globales de financiacién —las no cubiertas con los
tributos cedidos sujetos y no sujetos a liquidacién, segln criterio normativo—y
habria de repartirse en funcién de la poblacién de cada comunidad. En segundo
lugar, actuaria como mecanismo de financiacién transitorio para compensar
las diferencias entre los recursos asignados a cada comunidad segln el nuevo
sistema y el statu quo en el afo inicial de aplicacién. El objetivo seria abandonar
la garantia del statu quo mediante un mecanismo progresivo de eliminacién de
las diferencias entre éste y el resultado del nuevo modelo. Podria fijarse como
horizonte temporal el mismo que se defina hasta la revisién del modelo —que
habitualmente ha sido un quinquenio—, de manera que transcurrido dicho periodo
transitorio las diferencias en financiacion por unidad de necesidad (o “habitante
ajustado”) entre comunidades sean exclusivamente las compatibles con el modelo
de nivelacién acordado.

Esta propuesta implicaria, pues, la supresién de los fondos de convergencia
presentes en el modelo actual. Téngase en cuenta que, de un lado, el Fondo
de Cooperacién sirve a un objetivo —la reduccién en la dispersion de los niveles
de renta per capita— que es ajeno al de la financiacién basica de los servicios y
que deberia ser perseguido mediante otro tipo de instrumentos y politicas por
parte del gobierno central. De otra parte, el Fondo de Competitividad no ha
servido en la préctica para corregir las diferencias en financiacién por habitante
resultantes de la aplicacién de los instrumentos de financiacion, dandose la
paradoja de han quedado remanentes de dicho fondo sin distribuir al tiempo
que algunas comunidades disponen de niveles de financiacién relativa alejados
de la media.

Por lo que respecta a la estimaciéon de la recaudaciéon normativa de los
tributos cedidos, necesaria para determinar el importe del fondo de suficiencia,
asi como la regla que determina su evolucién, consideramos necesario proceder a
su modificacién. El modelo de 2009 ligé la evolucidén de la recaudacién normativa
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de estos tributos, con la excepcién del ITPAJD, a la tasa de variacién de los
denominados Ingresos Tributarios del Estado (ITE): IRPF, IVA e Impuestos especiales
de fabricacién. La recaudacién normativa del ITPAJD evoluciona desde 2009
segln la recaudacién en la comunidad de estos mismos impuestos (el equivalente
regional a los ITE).

Una forma alternativa de estimar la recaudacién normativa de los tributos
cedidos es la que propone De la Fuente (2015a) que, en esencia, consiste en
obtener el tipo de gravamen estdndar o medio de cada impuesto a partir de la
recaudacién agregada efectiva en cada anoy estimar la recaudacién normativa de
cada comunidad aplicando dicho tipo estdndar a su base imponible. Una posible
objecién a este método es que el concepto de recaudacién normativa implicito en
su método de calculo no se corresponde con el asumido por el sistema. Mientras
que De la Fuente identifica la recaudacién normativa de una comunidad con la
que obtendria si aplicase a cada tributo el tipo medio efectivo, el sistema define la
recaudacion normativa como la que podria obtener una comunidad si no legislase
sobre el impuesto cedido por el Estado.

Lopezy Zabalza (2015) proponen hacer evolucionar la recaudacién normativa
por tributos cedidos segln la tasa a la que varie —en cada comunidad- la
recaudacion por IRPF (sin ejercicio de la capacidad normativa), IVA e impuestos
especiales de fabricacion, a partir de la evidencia de que existe una alta correlacién
entre dicha recaudaciény la recaudacion real de los tributos cedidos tradicionales.
Esta propuesta va dirigida a modificar las reglas de actualizacion, esto es, la
dindmica de la recaudacién normativa, pero seria necesario, en cualquier caso,
determinar correctamente esta magnitud en un ano base (el ejercicio que los
autores proponen asume que la recaudacién normativa de los tributos cedidos
tradicionales incluida en el modelo de 2009 estaba correctamente calculada).

Resulta obligado, para cerrar este apartado dedicado a las propuestas de
reforma conducentes a mejorar el grado de equidad horizontal del sistema de
financiacion de las comunidades auténomas, hacer referencia a la impostergable
necesidad de adoptar medidas que reduzcan la brecha entre los niveles de
financiacion relativa de las CC.AA. de régimen comun, objeto de estudio en el
presente informe, y los de las comunidades forales. No pretendiendo entrar en
el espinoso asunto del encaje de los derechos forales en el disefio del estado
autondémico, y sin perjuicio de subrayar el agravio comparativo que en términos
de autonomia tributaria suponen los regimenes forales de Navarray los territorios
del Pais Vasco, resulta evidente que estas dos comunidades gozan de un privilegio
notable en lo que atane a la capacidad de financiacion de los servicios publicos de
su competencia que, en lo esencial, son los mismos que en el resto del territorio
espanol.



WCES

El modelo de financiacién autonémica y sus consecuencias econémicas para la Regién de Murcia

La aplicacién efectiva de las metodologias de célculo del cupo vasco y la
aportacién navarra infravalora el coste de los servicios que el Estado continda
prestando en las comunidades auténomas de Navarra y Pais Vasco y redunda
en una escasa, cuando no nula, contribucién de estas dos comunidades a la
nivelacién fiscal en el conjunto del estado. Deberfa abordarse un cambio en
los procedimientos de determinacién de los flujos financieros entre dichas
comunidades y la administracién central de manera que las diferencias en
financiacién por unidad de necesidad se reduzcan a niveles compatibles con
el principio de equidad horizontal, objetivo que podria alcanzarse de manera
progresiva a lo largo de un periodo de varios anos, determinado de comdun
acuerdo entre el gobierno de la nacién y los de los respectivos territorios forales.

4.3. PROPUESTAS ORIENTADAS A INCREMENTAR LA CORRESPONSABILIDAD
FISCAL Y LA AUTONOMIA DE LAS CC.AA.

Como se puso de manifiesto en el capitulo 1 del presente informe, la
Constitucién Espafola, en su articulo 156, consagra la autonomia financiera de
las CC.AA. para el desarrollo y ejecucion de sus competencias con arreglo a los
principios de coordinacién y solidaridad. Este principio se refiere a la capacidad
para tomar decisiones tanto en el &mbito de los gastos como en el de los ingresos.
El desarrollo normativo posterior dio lugar a que las comunidades de régimen
comun dispusieran de una autonomia sustancialmente mdas elevada en términos
de gasto que en términos de ingresos. Con las sucesivas reformas realizadas en
el sistema de financiacién, esta brecha se ha ido estrechando gradualmente, si
bien no ha desaparecido en su integridad. En la actualidad, como es sabido, las
CC.AA. de régimen comun, reciben el 50% de los ingresos recaudados por el IRPF
y el IVAy el 58% de los Impuestos especiales de fabricacion, ademas del 100%
del resto de ingresos tributarios cedidos. Ademads, las comunidades cuentan con
potestad para establecer impuestos propios, tasas y contribuciones especiales,
con las limitaciones de no gravar hechos imponibles gravados por el Estado ni
sobre bienes situados fuera de su territorio. En términos cuantitativos, como se
vio en el capitulo 2, sobre el total de recursos, el porcentaje que representan en
la financiacién basica de las CC.AA. de régimen comun los ingresos procedentes
de figuras tributarias respecto de las que los gobiernos regionales disponen de
capacidad normativa es inferior al 50%. Para el caso de la CARM, dicho porcentaje
es significativamente inferior, siendo posible situarlo alrededor del 40%.

La configuracién de un sistema que dota de una mayor autonomia fiscal a las
CC.AA. va, inexorablemente, unida a una mayor asuncién de responsabilidad por
parte de los gobiernos de las mismas. Hasta fechas muy recientes, la capacidad
regulatoria otorgada a las CC.AA. no ha sido empleada en toda su extensién, ni
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de forma generalizada por las diferentes CC.AA., siendo su uso escaso y bastante
irregular (Herreroy Tranchez, 2011). La llegada de la crisis y los mayores problemas
financieros que hainducido sobre los presupuestos autonémicos, ha motivado, sin
embargo, que las CC.AA. hayan comenzado a hacer una utilizacién mas intensa de
estas atribuciones y de forma mucho mas generalizada (Ministerio de Hacienda'y
Administraciones Publicas, 2014).

La asuncién de responsabilidad por parte de los gobiernos regionales va
intimamente ligada a la idea de transparencia, rendicién de cuentas y visibilidad.
Para que los gobiernos de las CC.AA. desarrollen sus politicas de forma
responsable, y de este modo, ademas, puedan aprovecharse los beneficios
derivados de la descentralizacién, es preciso que los ciudadanos conozcan qué
parte de sus impuestos van dirigidos a sufragar los bienes y servicios publicos
que le son suministrados por los distintos niveles de gobierno. Sin embargo, en
Espafa, aungue se han producido avances relevantes, el nivel de conocimiento
en este sentido sigue siendo relativamente bajo. Asi lo confirman los resultados
de las encuestas que, regularmente, el Instituto de Estudios Fiscales, a través
de su area de sociologia tributaria®?, lleva a cabo con muestras relativamente
amplias, paraindagar acerca del grado de conocimiento que la ciudadania tiene
sobre determinados aspectos del sistema fiscal, asi como para conocer sus
opiniones al respecto. Una de las preguntas que se realiza de forma recurrente
en estos estudios se dirige a conocer si los ciudadanos son capaces de identificar
el nivel de gobierno que provee determinados servicios o prestaciones sociales
a la ciudadania. Los resultados obtenidos en los afios mdas recientes para los
que existen datos han sido analizados por Herrero et al. (2015) y se sintetizan
en la tabla 4.4.

Como se puede observar los porcentajes de atribucién erréneos son
relativamente elevados, lo que resulta especialmente cierto cuando las
responsabilidades son compartidas. También sorprende que, incluso en los casos
de servicios muy préximos al ciudadano, como la sanidad o la educacién, los
porcentajes de error sean tan elevados. De cualquier modo, si parece que con el
transcurso del tiempo, y quizd también como consecuencia de la crisis econdémica
y de los ajustes sobre los presupuestos publicos a los que esta ha dado lugar, el
nivel de conocimiento de la ciudadania acerca del grado de responsabilidad de
cada gobierno es mayor.

62 Estos resultados se publican como documento de trabajo del Instituto de Estudios Fiscales
con el titulo “Opiniones y actitudes fiscales de los espanoles”. (http://www.ief.es/investigacion/temas/
sociologia_publicaciones.aspx)
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TABLA 4.4
Atribucion por parte de la ciudadania del nivel de gobierno responsable en la
prestacion de determinados servicios publicos y prestaciones sociales. 2005-2010.
Porcentaje sobre el total de respuestas. (*)

Estado CC.AA. Ayuntamiento Compartida
2005 2010 2005 2010 2005 2010 2005 2010

Sanidad 44 37 39 46 3 2 8 10
Infraestructuras 52 50 26 27 5 4 10 14
Transportes 31 20 33 29 20 32 9 14
Educaciéon 42 27 36 50 6 8 10 11
Pensiones jubilacion 70 80 16 9 2 1 5 5
Servicios Sociales 44 34 27 37 15 12 8 11
Desempleo 64 77 20 1 3 2 6 6
Pensiones invalidez 68 73 16 13 3 3 6 7

(*) Respuestas a la pregunta De los siguientes servicios publicos y prestaciones sociales, ;quién
cree usted que es el responsable a la hora de poner una reclamacién? Fuente: Herrero et al (2015).

En estos mismos estudios se pide también a los ciudadanos que identifiquen
el nivel de gobierno al que piensan que estan pagando los diferentes impuestos
del sistema fiscal. Como queda de manifiesto en la tabla 4.5, que recoge el
porcentaje de encuestados que realiza correctamente esta identificacién, el grado
de desconocimiento por el lado de los ingresos supera, holgadamente, al que se
observaba para el caso del gasto. Especialmente preocupante es el hecho de que
esta baja perceptibilidad del destino final de los impuestos presenta, ademas,
una evolucién creciente en el tiempo. En la oleada de 2010 solo un 16,2% de los
encuestados era capaz de identificar correctamente a qué niveles de gobierno
correspondian los ingresos por IRPF (un 13,0% en el caso del IVA), mientras que
este porcentaje era del 22%, esto es, 6 puntos superior, cinco anos antes (un 19%
en el IVA; también 6 puntos mas). Probablemente, el modo en que en nuestro
sistema fiscal se materializa el mecanismo de impuestos compartidos no contribuye
a la transparencia y visibilidad, lo que diluye los incentivos a una mayor eficiencia
en la gestidn de los servicios publicos que deberia ir asociada a un adecuado nivel
de corresponsabilidad fiscal.

Algunos autores han sugerido que resulta necesario desligar los impuestos
cedidos de los impuestos centrales, dando lugar, de este modo, a un sistema
de imposicién autondémica separada (Lago y Martinez-Vazquez, 2010). Esto, a
nuestro juicio, facilitaria el que la ciudadania fuera consciente del diferente nivel
de responsabilidad que tiene cada administracién en términos tributarios. Sin
embargo, es preciso reconocer que esta opcidn no estd exenta de problemas en
la practica.
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TABLA 4.5
Porcentaje de contribuyentes que identifican correctamente el nivel de gobierno al
que pagan los diferentes impuestos. 2005, 2007 y 2010. (*).

2005 2007 2010
IRPF 22 17 16
IVA 19 14 13
Impuesto Sociedades 44 50 39
Impuestos Especiales 21 14 7

(*) Porcentaje de encuestados que aciertan al responder a la pregunta ;A qué administracién cree
usted que se pagan los siguientes impuestos? Fuente: Herrero et al (2015).

Elejercicio de la autonomia, y la consiguiente asuncién de responsabilidades,
deberia ir, también, ligado a una restriccion presupuestaria tal que haga que los
ingresos tributarios sean la principal fuente de financiacion de las CC.AA. Ello
impediria que, en lugar de emplear la capacidad normativa tributaria, con el
inevitable coste politico que ello supone, las comunidades incurriesen en niveles de
endeudamiento excesivo y los utilizasen como herramienta negociadora para lograr
unas mayores transferencias en el futuro. La Ley de Estabilidad Presupuestaria 'y
Sostenibilidad Financiera, aprobada en 2012, ha supuesto un primer paso esencial
en esta direccién, si bien, el nuevo disefo del sistema de financiacién autonémica
debe acomodarse a esta nueva realidad.

A continuacion, planteamos algunas propuestas de modificacién del
esquema de descentralizacién de impuestos existente en el actual modelo de
financiacion autondmica, orientadas al doble objetivo de incrementar el grado
de autonomia tributaria de las CC.AA. y promover, al tiempo, un mayor nivel de
corresponsabilidad fiscal por parte de los gobiernos autonémicos y mas visibilidad
del poder tributario de las diferentes administraciones.

Comenzando por el principal instrumento en el dmbito de la imposicion
directa, esto es, el IRPF, existe consenso entre los expertos en que se ha alcanzado
un nivel de cesién suficiente y que no resulta preciso, ni oportuno, ampliar el actual
porcentaje del 50%. Los motivos aducidos se centran tanto en el hecho de que este
impuesto es uno de los instrumentos de redistribucién individual mds relevante
(Ministerio de Hacienda y Administraciones PUblicas, 2014), como en el importante
componente simbdlico que dicha figura tiene, por ser la que mejor representa
las obligaciones tributarias que se derivan de la pertenencia a una comunidad
politica (Lopez y Zabalza, 2015). Existen, no obstante, algunas propuestas que
rompen este consenso, como la realizada por Cuenca y Gonzélez (2014), quienes
abogan por la cesion del 100% del IRPF a las comunidades de régimen comdn a
cambio de la recuperacién total por parte del Estado de la recaudacién por IVA
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e impuestos especiales. Los propios autores sefialan, sin embargo, en su trabajo
que la cesién plena del IRPF implicaria la renuncia por parte de la administracion
central a un instrumento clave en la politica econémica.

A nuestro entender, la opcién mas razonable pasa por mantener el nivel de
cesion actual del IRPF en el 50%, para no mermar mas la capacidad redistributiva
del gobierno central. Sin embargo, si que nos parece ineludible mejorar la
perceptibilidad por parte de los ciudadanos del cardcter compartido del impuesto
y de su alcance, haciendo mas visible para los contribuyentes que una parte de su
cuota tributaria va destinada a financiar a la hacienda regional. Para lograr esta
mayor visibilidad puede ser (til el empleo de formularios diferenciados para el
IRPF en sus tramos nacional y autonémico, asi como la separacién de la retencién
aplicada en la némina a cuenta del impuesto; medidas ambas que no suponen
una excesiva complicacién en los trdmites de liquidacion.

En lo que concierne al segundo gran impuesto directo, el Impuesto de
Sociedades, que grava las rentas de las personas juridicas, tampoco estimamos
oportuno modificar su estatus actual por varias razones. La primera es la notable
desigualdad existente en la distribucién territorial de las bases imponibles —mayor
que la de larenta personal o el consumo—, lo que desaconsejaria incluso plantearse
la posibilidad de una mera cesion de la recaudacién territorializada sin competencias
normativas. Menos sentido adn tendria considerar la atribucién a los gobiernos
autondémicos de competencias tributarias en un impuesto de esta naturaleza,
debido al riesgo mas que probable de que se generen fendmenos de competencia
fiscal, que redundarian en notables costes de eficiencia. De hecho, creemos que
éste es uno de los aspectos del funcionamiento del régimen foral que deberia ser
objeto de revisién en el marco de una reinterpretacién de los derechos forales
reconocidos en la Constitucién.

La imposicién de base patrimonial ha formado parte desde un principio de la
cesta de tributos cedidos las comunidades, que dispusieron de capacidad normativa
en este dmbito a partir de 1997. El comportamiento fiscal observado en estos
Gltimos anos —con modificaciones a la baja de la carga fiscal, en particular en el
Impuesto sobre sucesiones y donaciones— conduce a plantear la cuestién de si no
fue un error, como sefalan Lépez y Zabalza (2015), haber asignado competencias
casi ilimitadas en impuestos como el ISD o el de patrimonio a las CC.AA.; si no
habria sido deseable establecer “suelos” de tributacién que evitasen una carrera
hacia la desaparicién de facto de este tipo de impuestos, como ocurrié antes en
Australia o en Canadé (Lago y Martinez-Vazquez, 2015). En este caso, la limitacién
de la autonomia tributaria estaria justificada por la conveniencia de impedir que
una carrera de rebajas impositivas terminase con una fuente de ingresos que, no
siendo primordial, no deja de ser cuantitativamente relevante.
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En relacion al IVA, aungue se han sugerido distintas opciones orientadas
a abrir este impuesto al ejercicio de la capacidad normativa por parte de las
CC.AA., como la creacién de un IVA autondmico o de un recargo de la misma
naturaleza para las ventas minoristas, estas propuestas no parecen compatibles
con la normativa comunitaria que regula dicho impuesto. De hecho, la
Comisién Europea se ha mostrado contraria a aceptar la existencia de tipos
diferenciados dentro de un mismo pais. Ademas, se ha de tener en cuenta
que cualquier cambio en el sentido de profundizar en la descentralizaciéon de
este impuesto —por ejemplo, en términos de competencias de gestiéon-— llevaria
aparejada una mayor dificultad para luchar contra el fraude que, como es sabido,
afecta al IVA tanto o mas que a otras figuras del sistema fiscal espanol (Lago
y Martinez-Vazquez, 2010).

Una posible via que mereceria la pena explorar es el denominado “IVA
colegiado” (Lépez y Zabalza, 2015), consistente en atribuir a las CC.AA. en su
conjunto la potestad para aplicar un Unico tipo autondémico del IVA, comun en
todo el territorio nacional, cuyos efectos recaudatorios quedarian limitados a
la hacienda regional. Un modelo andlogo ya se aplica en otros paises, como
Canadd o Australia, y presenta, en nuestra opinién, al menos tres virtudes.
En primer lugar, debido a su potencial recaudatorio, podria poner freno a las
demandas de mas transferencias procedentes de la administracion central o de
incrementos en los porcentajes de cesién en el resto de impuestos. En segundo
lugar, evitarfa cualquier tipo de conflicto con la normativa comunitaria. En tercer
lugar, no supondria un riesgo de mayor fraude fiscal en el impuesto. El principal
inconveniente se deriva del hecho de que, al ser los aumentos y reducciones
de la carga fiscal fruto de una decisién colegiada de todas las comunidades, la
corresponsabilidad fiscal queda diluida —o se asume de manera solidaria por
parte de los gobiernos autonémicos—, pues, desde un punto de vista tedrico,
lo deseable seria que existiesen tipos impositivos diferenciados (Ministerio de
Hacienda y Administraciones Pdblicas, 2014).

Esta propuesta —u otras similares— deberia acompanarse de una serie de
acciones que permitieran incrementar la visibilidad del rol de cada administracion
en la exaccion del impuesto. De modo similar a lo sefalado en relacién con el IRPF,
seria deseable que en las facturas apareciera claramente identificada la parte del
impuesto que corresponde a la administracién central y la que va dirigida a la
administracién autonémica.

En relacion con la imposicidon sobre consumos especificos, a pesar de que
algunos autores sefnalan que serfa factible la creacién de impuestos minoristas
regionalizados sobre el tabaco o el alcohol, por ejemplo, no consideramos que sea
una opcién viable, pues daria lugar a enormes problemas de control del tributoy
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favoreceria la aparicién de fraude fiscal. Los problemas de encaje en la normativa
comunitaria que se han puesto de manifiesto en la imposicién sobre combustibles
alertan acerca del dudoso éxito de iniciativas en este sentido®.

Por Gltimo, un dmbito en el que estimamos que existe campo de mejora,
desde el punto de vista de la autonomia y la corresponsabilidad fiscal, es el de la
imposicién medioambiental. Los impuestos ligados a la conservacién del medio
ambiente —o a las acciones que lo dafan—, como han sefalado en reiteradas
ocasiones las autoridades comunitarias, constituyen a dia de hoy en Espafa un
porcentaje excesivamente bajo de la recaudacién. Segun Eurostat, en 2014 la
recaudacién procedente de este tipo de tributos suponia poco méas del 1,6% del
PIB en Espana, mientras que la media de la Unién Europea estaba por encima
del 2,4%, lo que situaba a nuestro pafs a la cola de la Unién. Una apuesta
decidida por la homologacién de esta imposicién con los estdndares europeos
generaria recursos tributarios adicionales en una cuantia que se podria situar
entre 6.000 y 25.000 millones de euros (Skou, 2015). El principal problema
para el desarrollo de este tipo de imposicién en nuestro pais radica, tanto en la
diversidad existente actualmente entre las comunidades autbnomas, como en
la existencia de un cierto caos legislativo vy las dificultades de territorializacién
que se plantean en muchas ocasiones. En nuestra opinién, el gobierno central
deberia ordenar el sistema general de imposicién medioambiental, y dentro de
ésta, la fiscalidad referida a los residuos sélidos y la contaminacién del agua, al
menos, parecen poder constituirse en figuras relevantes desde el punto de vista
autondmico, no solo por su facil territorializacién, sino también por su capacidad
recaudatoria (Rodriguez, 2009).

63 Ellmpuesto Especial sobre Ventas de Determinados Hidrocarburos (IVMDH), popularmente
conocido como “céntimo sanitario”, formd parte de los tributos cedidos a las CC.AA. desde 2002
hasta 2012. A partir de enero de 2013 se integrd en el Impuesto Especial sobre Hidrocarburos
en forma de un tipo autondémico (recargo) que se anade al aplicable por la Hacienda central. La
supresién se debiod a los numerosos mensajes que, desde la Unién Europea, advertian de su posible
caracter contrario a la normativa comunitaria, lo que se confirmé definitivamente en una sentencia
del Tribunal de Justicia de UE, que anulé el IVMDH por no cumplir la directiva comunitaria sobre
impuestos especiales 92/12/CEE.



SINTESIS Y CONCLUSIONES

SOBRE LOS SISTEMAS DE FINANCIACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

Las Comunidades Auténomas gestionan en la actualidad un tercio,
aproximadamente, del gasto consolidado de las Administraciones publicas. Si se
excluyen las prestaciones econdmicas de la seguridad social (pensiones, desempleo,
etc.) dicho porcentaje supera el 50%, lo que convierte a Espafia en uno de los
paises con mayor grado de descentralizacion fiscal de Europa y de la OCDE. Esta
descentralizacién encuentra su justificacion tedrica en las ganancias de bienestar
que se derivan de la diversificacién en la oferta de servicios pUblicos, que permite
una mayor adecuacién de estos a las preferencias de los ciudadanos que se
suponen, también, diversas. La existencia de distintos “menus” de servicios publicos
e instrumentos para su financiacién (impuestos), en la medida en que refleje la
diversidad de preferencias en los diferentes territorios, lejos de suponer un problema,
es la expresién genuina de las ventajas que se derivan de la descentralizacién fiscal.

Las comunidades auténomas deben disponer de recursos tributarios para
garantizar la suficiencia y hacer efectivo el principio de equivalencia fiscal

Para que ello sea posible es preciso garantizar que los gobiernos regionales
dispongan de una capacidad similar para financiar los servicios cuya competencia
se les atribuya porque, de lo contrario, las diferencias en capacidad fiscal (y
no la diversidad en las preferencias sociales) serfan las que condicionasen la
existencia de niveles distintos de servicios publicos. El disefio de un sistema de
financiacion descentralizado es condicién necesaria, pues, para que las ventajas
de la descentralizacién se materialicen. Esto pasa por asignar a los gobiernos
autondémicos la titularidad y/o la gestién de un nimero suficiente de impuestos
que permitan, no solo cubrir sus necesidades de gasto, sino también hacer
efectivo el principio de equivalencia fiscal, segln el cual, quienes se benefician
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de la provisién de los bienes y servicios publicos han de ser también quienes
contribuyen con sus impuestos a la financiacion de tales niveles de provisién. Asi
se consigue que los beneficiarios de los servicios sean conscientes del coste de su
prestacion, propicidndose de este modo una asignacién eficiente de los recursos.
Desde la perspectiva de los gobiernos regionales, la equivalencia fiscal equivale a
la corresponsabilidad (accountability): las autoridades encargadas de la provisién
de bienesy servicios plblicos deben asumir el coste politico que representa exigir
impuestos para su financiacion.

El principal inconveniente que surge al intentar disefar un sistema fiscal
descentralizado bajo un criterio estricto de reparto de impuestos o separaciéon de
bases impositivas es la escasez de bases con suficiente capacidad recaudatoria.
Esto conduce a la conveniencia de compartir determinadas bases entre el gobierno
central y los gobiernos regionales. Por otra parte, el ejercicio de la autonomia,
imprescindible para singularizar la oferta de bienesy servicios publicos, Gnicamente
es posible si los gobiernos pueden modular al alza o a la baja la recaudacién que
nutre sus presupuestos. Sin embargo, la atribucién de un grado sustantivo de
capacidad normativa a los gobiernos territoriales puede derivar en la aparicion de
fendmenos de competencia fiscal que, en ausencia de herramientas potentes de
coordinacién, se traducirdn en una asignacién ineficiente de los recursos. Se ha de
buscar, por tanto, un equilibrio entre la materializacién de diferentes principios
(autonomia, neutralidad, equidad, etc.), a veces en conflicto, y complementar la
financiacion de las haciendas autonémicas con otros instrumentos, en particular,
las transferencias intergubernamentales.

Un primer objetivo de las transferencias o subvenciones intergubernamentales
es corregir el desequilibrio fiscal entre niveles de gobierno o desequilibrio fiscal
vertical, que surge cuando, tras la asignacién de competencias de gasto y de bases
impositivas entre niveles de administracién, un nivel de gobierno —tipicamente
el central- dispone de mas recursos potenciales de los que precisa para financiar
los gastos que son de su competencia, mientras que otro u otros —tipicamente
los gobiernos regionales— no gozan de capacidad suficiente para atender a las
necesidades de gasto asociadas a las competencias asumidas. La existencia de
tales desequilibrios exige de la puesta en practica de fondos de transferencias
verticales que garanticen la suficiencia.

Los sistemas de nivelacion son necesarios para garantizar la equidad horizontal
entre comunidades, corrigiendo los desequilibrios fiscales entre éstas

El segundo objetivo de las transferencias es corregir desequilibrios fiscales
entre gobiernos de un mismo nivel (desequilibrios fiscales horizontales), que
surgen cuando los gobiernos de un mismo nivel (las distintas CC.AA. en el caso
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que nos ocupa) no gozan de la misma capacidad para financiar sus competencias
de gasto con los recursos que tienen atribuidos (en principio, comunes a todos
ellos). El origen de estos desequilibrios puede estar en una diferente capacidad
fiscal o puede deberse a diferencias en las necesidades de gasto; bien por
factores demogréficos o econémicos, que exigirdn unos mayores niveles de
provisién de ciertos servicios, bien por factores geogréficos, que se podrian
traducir en mayores costes unitarios de provision. Para enjugar los desequilibrios
fiscales de caracter horizontal se precisa de transferencias de nivelacién o de
igualacién que detraigan recursos de las regiones excedentarias y los aporten
a las deficitarias. En esencia, un programa de transferencias de este tipo es
un fondo de suma cero que integra en su férmula de reparto indicadores de
capacidad y de necesidad relativos, siendo claves en el disefio de este tipo de
fondos el alcance de la nivelacion (total o parcial) y la definicién de los criterios
de necesidad y su ponderacion.

La Constitucién Espafola, en su articulo 156, reconoce a las CC.AA.
autonomia financiera para el desarrollo y ejecucién de las competencias cuyo
ambito queda sujeto a los principios de coordinacién y solidaridad. A tal fin,
el texto constitucional enumera una serie de recursos que conformaran la
estructura financiera de las CC.AA., si bien consagra por la via de la Disposicién
Adicional 12 una excepcién a este régimen general de funcionamiento de las
CC.AA. por lo que atafe a sus aspectos fiscales y financieros, al asumir el respeto
a los derechos de los territorios forales. Esto se traduce en la existencia de sendos
regimenes fiscales especiales aplicables, respectivamente, a los territorios que
conforman la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y a la Comunidad Foral de
Navarra, que suponen una situaciéon de privilegio, tanto en lo que respecta a la
autonomia fiscal que tales regimenes atribuyen a las haciendas forales, como,
en la practica, en lo que se refiere a la suficiencia financiera de que dichas
haciendas gozan para el desarrollo de las competencias transferidas. El resto
de comunidades comparte el mismo régimen de financiacién, denominado
“comuin”, cuya norma bdésica de regulacién es la Ley Organica de Financiacién
de las Comunidades Auténomas (LOFCA).

El modelo de financiacion disefado originalmente en la LOFCA se caracterizo
por un elevado grado de dependencia financiera y la subordinacién al “coste
efectivo” de los servicios

El modelo LOFCA original, vigente hasta 1996, sirvié a un contexto muy
particular, como lo era el periodo en que las administraciones autonémicas
comenzaban a tomar cuerpoy el proceso de traspaso de competencias del Estado
a los gobiernos regionales estaba lejos de haber concluido. Este modelo hacia
descansar en gran medida la financiacién de las CC.AA. en transferencias del Estado
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de caracter general (“Participaciéon en Ingresos del Estado”, PIE) y de caracter
especifico (financiacién de la sanidad y los servicios sociales transferidos), mientras
que las fuentes impositivas a disposicién de las comunidades (basicamente, los
tributos cedidos por el Estado) eran escasas y, ademads, no permitian a éstas
el ejercicio de la capacidad normativa al objeto de modular el volumen de
recursos recaudado. Esto fue particularmente evidente durante el denominado
“periodo transitorio” (hasta 1986), cuando la financiacién de las comunidades
se vio subordinada al llamado “coste efectivo” de los servicios traspasados, cuya
incidencia, no obstante, no se limit al periodo en que protagonizé de manera
explicita el proceso de asignacion de recursos financieros a las comunidades (el
“periodo transitorio”), sino que se ha extendido hasta el presente, sobreviviendo
en la sombra a los sucesivos acuerdos de financiaciéon y reformas legislativas que
han tenido lugar.

La reforma de la financiacién aprobada en 1986 alumbré el sistema que
estuvo vigente en sus aspectos esenciales hasta 1996. Pese a que el nuevo sistema
de financiacién deberia haber dejado atras el coste efectivo como elemento
clave en el modelo, lo cierto es que esta transiciéon no llegd a culminarse, lo que
explica que en la literatura se catalogue el cambio introducido en 1986 como un
“recubrimiento formal del coste efectivo”. El acuerdo que modificd el sistema
de financiacion en 1992 apenas introdujo cambios relevantes en el modelo.
El Estado incrementd el volumen total de recursos para mejorar la suficiencia
financiera de las comunidades y se incorporaron algunas modificaciones en el
sistema de transferencias generales (la PIE) que, a priori, podrian calificarse
positivamente. Sin embargo, pese a la intencién revelada de adoptar un criterio
de equidad explicito, consistente en igualar la financiacién por habitante con
algunos matices, lo cierto es que el acuerdo incluyd una serie de reglas de
modulacion que desvirtuaron notablemente el resultado y, una vez mas, el
coste efectivo sobrevivié a un nuevo acuerdo de financiacién, perpetuando su
impronta sobre la suficiencia relativa de las comunidades una década después
de su abandono formal.

El acuerdo para la revisiéon del sistema durante el quinquenio 1997-2001
supuso un significativo avance en términos de autonomia fiscal, atribuyéndose
a las CC.AA. capacidad normativa sobre los tributos cedidos tradicionales
(Patrimonio, Sucesiones y Donaciones, Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, Tributos sobre el Juego) y materializdndose la cesidén
parcial del IRPF con competencias normativas limitadas. Sin embargo, desde el
punto de vista de la nivelacién fiscal, el nuevo modelo representé mas bien un paso
atrds, ya que durante el quinquenio en que estuvo vigente no existié un conjunto
de variables que guiasen la distribucién de la PIE, sino que esta se vinculd al statu
quo en el ano base del sistema.
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Las reformas del sistema de financiacién, incluida la de 2001, introdujeron
mejoras en términos de autonomia tributaria pero no consiguieron una
convergencia en los niveles de financiacién per cdpita de las CC.AA.

Enelafio 2001 se abordé la que, en teoria, habria de ser la reforma definitiva
del sistema de financiaciéon de las comunidades de régimen comun. En 2002
tuvo lugar la préctica igualacién de los niveles competenciales de las CC.AA. de
régimen comun, con la culminacién del traspaso de las competencias de gasto en
asistencia sanitaria y servicios sociales a todas las comunidades, lo que permitia la
integraciéon en el modelo del mecanismo de financiacién de la sanidad y los servicios
sociales que, hasta entonces, habia seguido un cauce paralelo al sistema general.
Alincrementarse notablemente las necesidades de recursos de buena parte de las
CC.AA., pudo también abordarse la ampliacién de la “cesta” de tributos cedidos
a la totalidad de comunidades, con la incorporacién de las cesiones parciales del
IVA'y de los impuestos especiales de fabricaciéon, ademdas de la cesidn total de la
recaudacion del impuesto sobre la electricidad.

Las necesidades globales de financiacién se distribuyeron entre las CC.AA. en
el ano base atendiendo a criterios objetivos de necesidad relativa (distintos segin
se tratase del bloque de competencias comunes, el de competencias sanitarias y
el de competencias en servicios sociales), que deberian haberse reflejado en unos
niveles de financiaciéon por habitante similares, por ser la poblacién la variable con
mayor ponderacién en el reparto. Sin embargo, el resultado final disté mucho
del que sugiere el mecanismo de reparto, debido a que el sistema incorporé una
serie de elementos, incluida la cldusula habitual de garantia del statu quo, que
desvirtuaron notablemente su esencia. En el caso de CARM, el incremento de los
recursos con el nuevo modelo, que podria haber estado cercano al 6% de haberse
aplicado exclusivamente las variables de necesidad consensuadas, se quedd en
menos del 3% tras la observancia de los “suelos” y “techos” arbitrados en el
acuerdo. El indice de financiacién por habitante de Murcia, que era del 96% de la
media de comunidades de Régimen comun, segun la situacién previa a la aplicacién
del modelo, quedé finalmente en un 95%, frustrdndose asi las expectativas de
converger con la financiacion per capita media.

Por lo que respecta a la dindmica del sistema, mientras que los recursos
tributarios evolucionaron segln lo hizo la recaudacion efectiva de cada uno
de ellos, el Fondo de Suficiencia, que servia de instrumento de cierre del
modelo, se actualizd segln el indice de evolucién de los ingresos del Estado
(ITE), no previéndose la posibilidad de que las necesidades de gasto (asociadas
principalmente a la poblacién) evolucionasen de manera dispar entre comunidades,
lo que podria dar lugar a cambios en la financiacién relativa. Esta dispar evolucién
demogréfica se produjo, siendo las comunidades con un indice normalizado de
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financiacién por habitante menor las que experimentaron, en general, un mayor
crecimiento poblacional como consecuencia de los flujos migratorios.

La dispersién en los indices de financiacién por unidad de necesidad
(poblacién “ajustada”) aumentd durante el periodo de vigencia del modelo, como
consecuencia, principalmente, de la distinta dindmica poblacional. En el caso de
algunas comunidades, entre las que se encuentra la Regién de Murcia, la mayor
recaudacion tributaria asociada al boom inmobiliario compensé parcialmente la
brecha que se fue abriendo entre la dindmica de sus necesidades de gasto y la de
los recursos garantizados a través del Fondo de Suficiencia, lo que les permitié
mejorar sus indices de financiacién normalizados por habitante. En cualquier caso,
la Regién de Murcia se situd por debajo de la media de financiacién en todo el
periodo. Considerando el promedio de los indices relativos a lo largo de los siete
anos, solo Baleares y la Comunidad Valenciana dispusieron de una financiacién
por habitante ajustado inferior a la de Murcia entre 2002 y 2008.

El modelo de 2009 profundizé en la cesion de competencias tributarias y
definié con mayor claridad los criterios de equidad (nivelacién), pese a lo cual
persistieron diferencias notables en financiacion por unidad de necesidad
entre comunidades.

El sistema de 2009 tuvo entre sus objetivos avanzar en la materializacién
efectiva del principio de nivelacién, para lo que resultaba preciso modificar el
procedimiento de cdlculo de las necesidades de gasto de las CC.AA. y fijar una
financiacién que garantizase su cobertura de manera suficiente. El ajuste de las
necesidades de financiacién en el afo inicial contribuyé a reducir, en una magnitud
no desdenable, las diferencias en financiacién per capita en el arranque del nuevo
modelo, si bien la dispersién no desaparecid. El nuevo sistema introdujo un
mecanismo de nivelacién parcial, limitado a los servicios pablicos fundamentales
(sanidad, educacién y servicios sociales), cuya dimension relativa se estimé en un
75% del total de necesidades de gasto de las comunidades. Este mecanismo de
nivelacién se concretd en el Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales
(FGSPF), que se articulé como un fondo redistributivo —unas comunidades
contribuyen y otras son beneficiarias del mismo- cuyos fondos se reparten en
funcién de la “poblacién ajustada relativa”, una unidad de necesidad que resulta
de aplicar un conjunto de ponderaciones a una serie de variables relacionadas con
las necesidades de gasto de las comunidades (poblacién, superficie, dispersion,
insularidad, poblacién protegida equivalente del SNS, poblacién mayor de 65 afos
y poblacién entre 0 y 16 anos). La cuantia para cada comunidad se determina
anualmente actualizando, no solo el importe global del fondo, sino también las
variables de reparto que determinan la poblacién ajustada relativa. Esto corrige
el problema que el modelo precedente tenia en términos de suficiencia dindmica.
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La cobertura de las necesidades de gasto de las CC.AA. se completa con la
transferencia del Fondo de Suficiencia Global (FSG) que, al igual que su antecesor
del periodo 2002-2008, actia como mecanismo de cierre del modelo en el ano
inicial, pudiendo ser de signo positivo o negativo. El sistema incorpora, ademas,
dos instrumentos que ajustan a posteriori sus resultados, los denominados Fondos
de Convergencia: el Fondo de Competitividad, orientado a igualar la financiacién
per capita de las comunidades, y el Fondo de Cooperacion, destinado a lograr el
objetivo de reequilibrio territorial o convergencia regional.

Por lo que atane al grado de autonomia de las CC.AA., el nuevo modelo
supuso avances significativos, tanto cuantitativa como cualitativamente. De un lado
aumentd los porcentajes de cesion (IRPF) o de participacion en la recaudaciéon (IVA
e Impuestos especiales de fabricacién), y de otro, amplié la capacidad normativa
de las comunidades, principalmente en el IRPF.

En el primer afio de liquidacién del nuevo sistema, cinco CC.AA. (Baleares,
Comunidad Valenciana, Murcia, Catalufa y Madrid) vieron sensiblemente mejorada su
financiacién respecto a la media, gracias a la distribucién de los recursos adicionales
aportados por el Estadoy a la aplicacién de los fondos de convergencia. La comunidad
balear fue la mas beneficiada por este reparto, pues mejord su financiacién hasta
casi alcanzar la media de financiacién por unidad de necesidad. En el caso de Murcia,
la mejora en la financiacion superd el 15%, recortando en 3 puntos el diferencial en
financiacién por habitante ajustado respecto de la media, pese a lo cual, el indice
de financiacién a competencias homogéneas seguia estando en 2009 casi 4 puntos
por debajo del correspondiente al total de CC.AA. de régimen comdn.

El nuevo sistema de financiacién merece un juicio positivo en lo que se refiere
al disefio de un nuevo mecanismo de nivelacion mas transparente que los anteriores
—cierto es que sélo parcial y limitado por los fondos especificos—, pues ello supone
la asuncién de un criterio explicito de equidad: igualdad en la financiacién por
unidad de necesidad (poblacién ajustada) de los servicios basicos. No obstante, las
cifras muestran la persistencia de diferencias notables en términos de financiacién
por habitante ajustado que resultan dificiles, por no decir imposibles, de justificar.

SOBRE LA FINANCIACION DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE LA REGION DE MURCIA. 2002-2013

Entre 2002 y 2013 la financiacién bdsica proporcionada a la CARM por el
sistema de financiacién se ha incrementado en practicamente un 55% en términos
nominales (un crecimiento medio acumulativo anual préximo al 4,1%). Al analizar la
evolucién durante el periodo de vigencia de cada uno de los modelos, la dindmica
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de la financiacién total resulta marcadamente desigual. Entre 2002 y 2008 los
fondos garantizados por el modelo a la regién de Murcia aumentaron casi un 40,5%,
mientras que desde el primer afio de vigencia del nuevo sistema, 2009, hasta el afio
2013, este incremento se limita al 6,7% (un 5,9% y un 1,6%, respectivamente, en
media anual). Si extendemos el primer periodo hasta 2009, asumiendo que no se
hubiese modificado el sistema de financiacién en dicho afo, la tasa de variacién en
el periodo 2002-2009 habria sido sensiblemente inferior: un 26,1% acumulado (3,4%
de crecimiento medio anual). La financiacién recibida por la CARM ha crecido mas
que la del conjunto de comunidades de régimen comdn en la mayoria de los afos
del periodo, siendo de destacar el efecto positivo que supuso el cambio de modelo,
a resultas del cual los recursos asignados a la Regién de Murcia en 2009 crecieron
casi 5 puntos porcentuales mas que la media respecto a los garantizados en 2008.

Los recursos garantizados a las CC.AA. de régimen comin aumentaron a un ritmo
del 5,9% entre 2002 y 2008 y a una media del 1,6% desde 2009 hasta 2013. La
financiaciéon de la CARM crecié por encima de la media a lo largo del periodo

En porcentaje sobre el PIB, los ingresos procedentes del sistema de financiacion
de la CARM crecieron hasta 2006, cuando alcanzaron un méximo del 10,9%, para
caer a partir de ese ano y, de un modo maés intenso entre 2007 y 2008, ano en
el que se registrd el valor minimo del 9,1%. Tras un aumento en 2010, se han
producido caidas continuadas hasta 2013, que no han sido mayores debido al
comportamiento recesivo de la actividad econdémica, reflejado en unos valores
menguantes del denominador de la ratio, esto es, del PIB regional. El porcentaje
que supone la financiacién bdsica sobre el PIB es sistematicamente mayor en el
caso de la CARM que en el conjunto de CC.AA. de régimen comdn. Se detecta
una convergencia en los inicios de la crisis (en 2008 el diferencial se reduce a seis
centésimas del PIB) y un ensanchamiento de la brecha en los afios mas préximos
(eneltrienio 2011-2013 la distancia se sitla en torno a las siete décimas de punto).

Entre 2002 y 2013, los recursos por “habitante ajustado” garantizados por el
sistema a la CARM aumentaron a una tasa media anual del 2,3% en términos
nominales

La financiacién per capita obtenida por la CARM ha pasado de 1.546 euros por
persona (1.588 € por “habitante ajustado”) en el afio 2002, hasta 1.997 euros por
habitante (2.035 € por “habitante ajustado”) en el afio 2013. Esto es, se ha registrado
un crecimiento en el periodo cercano al 30% en términos nominales, lo que equivale
a unincremento medio anual del 2,3%. El ritmo de crecimiento de la financiacién por
habitante (o por “habitante ajustado”, pues practicamente no hay diferencias) fue
significativamente mayor durante el periodo de vigencia del modelo anterior (3,2%
entre 2002 y 2008) que durante el cuatrienio mas cercano (1,2% entre 2009y 2013).
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La mayor parte de los ingresos que la CARM recibe con el sistema de financiacion
son de cardcter tributario (75%-80%), si bien la capacidad normativa de la
comunidad unicamente alcanza a un 40% de las fuentes de ingresos

El anélisis de la composiciéon de los ingresos del sistema de financiacién
autondmica para la Regién de Murcia muestra que la mayor parte de la
financiacion recibida tiene su origen en los recursos de naturaleza tributaria, si
bien se registra un cambio estructural tras la reforma de 2009 que incrementa
los porcentajes de cesidn tributaria. Durante el periodo de vigencia del anterior
modelo, la participaciéon de los ingresos tributarios en el total se mantuvo
relativamente estable en torno a un 60%, una participacion algo inferior a la
observada en el conjunto de CC.AA. de régimen comun (66%). A partir del afio
2009, los recursos tributarios pasan a representar alrededor del 75% o el 80%
de la financiacién basica de la CARM, un cambio que también se registra en el
conjunto de las CC.AA. de régimen comun.

En todos los afos del periodo de analisis, los tributos sujetos a liquidacion
(IRPF, IVA e Impuestos especiales) aportan algo mas del 80% del total de ingresos
tributarios. El cambio en el sistema de financiacion autonémica en 2009 elevd
ligeramente esta participacién, si bien los tributos no sujetos a liquidacién siguen
representando, en promedio, cerca del 18% del total de recursos tributarios. Por
otra parte, del total de ingresos de cardcter tributario, aproximadamente un 50%
estd sujeto a normativa estatal, no disponiendo las CC.AA. de capacidad alguna
para modificar sus elementos esenciales y, en consecuencia, para poder incidir
en su nivel de recaudacién. El peso de los tributos cuya recaudacion depende de
las medidas de politica impositiva adoptadas por la hacienda regional aumentd
de manera paulatina durante el periodo de vigencia del anterior modelo de
financiacién (del 46,5% de 2002 al 51,4% de 2008). En 2009 la participacién
de los tributos con capacidad normativa alcanzé un maximo del 56%, si bien a
partir de dicho ano la evolucién del peso de estos ingresos muestra un perfil
decreciente hasta volver a caer por debajo del 50% (un 48,4% en 2013).

A partir de estas cifras es posible valorar en su verdadera magnitud el
alcance de la autonomia fiscal de la hacienda regional, que no es del 80%, como
podria deducirse a la vista del porcentaje que suponen los recursos tributarios
sobre el total de financiacién, sino que podria cifrarse en un mas modesto 40%,
que es el porcentaje que representan los recursos procedentes de tributos
con capacidad normativa en el global de la financiacion basica. Este indice de
autonomia tributaria de la CARM estd, ademas, significativamente por debajo
del que resulta para el conjunto de CC.AA. de régimen comUn, que se aproxima
al 50%.
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La recaudacion real por tributos cedidos “tradicionales” supero con creces la
referencia normativa durante el periodo 2002-2007, pero ha caido hasta el
50% de ésta en los afios mds préximos

La recaudacién normativa de los tributos cedidos “tradicionales” que se
tiene en cuenta en el cdlculo de las necesidades de financiaciéon de la CARM
muestra un crecimiento moderado durante el periodo 2002-2007, seguido de
una fuerte caida en 2008 que la revisién del modelo de 2009 corrige al alza.
Desde entonces, tras un incremento significativo en 2010, los tributos cedidos
segln criterio normativo estabilizan su cuantia en torno a los 400 millones de
euros. La recaudacion real por estos mismos tributos muestra un perfil mucho
mas claramente ligado al ciclo econémico, con un fuerte incremento entre 2002
y 2007 y una caida prolongada en el periodo 2007-2013, que fue particularmente
acusada en los dos primeros afios de este sexenio. Esta dispar evolucién se refleja
en el indice que relaciona la recaudacién real con la normativa, que hasta 2008
superd con creces el 100% (con un maximo cercano al 300% en 2006) y desde
2010 no supera dicho umbral, mostrando, ademas, una tendencia decreciente.
En 2013, los ingresos efectivos por tributos cedidos en la comunidad murciana
apenas superaron el 50% de la recaudacién normativa estimada a efectos del
reparto de la financiacién entre CC.AA.

Por lo que atafe a los ingresos de naturaleza no tributaria, durante el tiempo
de vigencia del anterior modelo la préctica totalidad de los recursos de caracter
no tributario se materializaban en el Fondo de Suficiencia (FS). A partir del afo
2009, si bien el Fondo de Garantia de los Servicios Pdblicos Fundamentales
(FGSPF) sustituye al FS como mecanismo de financiacién principal, los Fondos de
Convergencia aportan entre un 20% y un 25% de las cantidades obtenidas a lo
largo de este periodo en forma de transferencias de base no tributaria. El nuevo
mecanismo de cierre del sistema, el Fondo de Suficiencia General (FSG), por su
propia naturaleza, presenta un comportamiento mucho mds volétil, llegando a
tener incluso signo negativo en los dos uUltimos anos del periodo.

Elaumento de los recursos en el periodo 2002-2008 se debié, fundamentalmente,
a la contribucion del IRPF. En el periodo 2009-2013 es la recaudacion por
IVA el principal factor que impulsa el aumento de la financiacién bdsica de
la CARM

Durante el periodo 2002-2008 que, salvo en su ano final, coincidié con
una fase expansiva del ciclo econémico, los recursos de naturaleza tributaria
explican casi el 72% de la variacién total de los recursos de la CARM (29 puntos
de los més de 40 de crecimiento acumulado en dicho periodo). Los ingresos
no tributarios (basicamente el Fondo de Suficiencia), pese a representar al
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comienzo del periodo méas del 40% de la financiacién total, Gnicamente aportan
un 28% del crecimiento agregado, evidenciando un dinamismo inferior al de
los tributos. De haberse mantenido los criterios de distribucion de fondos del
modelo de 2001 en el ano 2009, el crecimiento de la financiacién en el periodo
2002-2009 habria sido del 26,1% vy se explicaria en su practica totalidad (99,5%)
por la contribucién de los recursos de caracter tributario. La mayor contribucién
en términos relativos corresponderia al IRPF, si bien en este caso los tributos
cedidos “tradicionales” explicarian cerca del 30% de la variacién agregada,
como consecuencia de la revision al alza de la recaudacién normativa por estos
tributos y el menor crecimiento en los ingresos por IVA e II.EE. que se registra
al incluir en el periodo un afio de fuerte caida en la recaudacién como fue el
ejercicio de 2009.

En el periodo 2009-2013 el crecimiento acumulado de la financiacién basica
fue mucho menor que el registrado durante el periodo de vigencia del modelo
anterior, un 6,7%. Todo este crecimiento viene explicado por la contribucion de
los recursos tributarios, destacando dentro de estos muy por encima del resto
los ingresos procedentes del IVA —como consecuencia de la subida de tipos-. Las
contribuciones de los tributos cedidos y de los II.EE. fueron considerablemente
mas modestas y la del IRPF, como la de los recursos de naturaleza no tributaria
considerados conjuntamente, tuvo signo negativo.

Las diferencias entre comunidades en financiacion por “habitante ajustado” a
competencias homogéneas aumentaron entre 2002 y 2008. La CARM comenzo
y termino el periodo con una financiacion relativa inferior a la media

El anélisis de la financiacion efectiva por “habitante ajustado” a
competencias homogéneas en el periodo 2002-2008 muestra como, desde
el primer ano de aplicacién del modelo, se ponen de manifiesto importantes
diferencias entre comunidades. La desviaciéon estandar de los indices relativos
es de 5,2 y la relacién entre el indice correspondiente a la comunidad mejor
financiada (Cantabria) y el de la peor dotada (Baleares) asciende a 1,24. Esta
situacién se mantuvo mas o menos estable hasta 2006, cuando las diferencias
comienzan a aumentar: la dispersién alcanza su méaximo en 2008 (desviacién
estandar de 7,5) y la cifra de recursos por “habitante ajustado” de la comunidad
mejor financiada supera en un 33% la financiacién per capita de la comunidad
con un menor nivel de suficiencia (que vuelven a ser, respectivamente, Cantabria
y Baleares).

Entre 2002 y 2008 mdas de mitad de las comunidades mantienen su posicién
relativa respecto a la media. Seis de ellas disfrutaban de una financiacién
mayor que la media en 2002 y mantienen esta posicién de privilegio en 2008.
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Otras tres, entre las que se encuentra la Regién de Murcia, se encontraban
por debajo de la media en el ano inicial y permanecen en dicha situacién en
2008. Hubo dos comunidades que, a lo largo del periodo, pasaron de estar por
encima a caer por debajo de la media de financiacién efectiva por “habitante
ajustado” (Catalufay Canarias), mientras que otras cuatro recorrieron el camino
en sentido inverso.

Entre 2002 y 2008 Murcia recibié menos recursos por “habitante ajustado”
que el resto de comunidades uniprovinciales, fue la peor financiada entre las
comunidades de similar tamano poblacional y también lo fue entre las regiones
con similar renta per cdpita

La comparacién de los niveles de financiacién relativa de la CARM con
los correspondientes a CC.AA. similares a ésta (en tamano poblacional, nivel
de renta per capita o caracter uniprovincial) revela una dotacién de recursos
por unidad de necesidad en la Regidn de Murcia sistematicamente inferior a
la de estas otras comunidades. Murcia era en 2002 y seguia siendo en 2008 la
comunidad auténoma uniprovincial con una menor financiacién relativa. También
fue durante el periodo citado la peor financiada entre las comunidades con un
tamano poblacional cercano al millén de habitantes (rasgo que compartia en
2002 con Aragon, Asturias y Extremadura), aumentando, ademas, entre 2002
y 2008 su distancia respecto a la media del subgrupo. Entre las comunidades
con un PIB per cdpita situado entre el 75% y el 85% de la media espanola al
inicio del periodo en cuestién (Andalucia, Asturias y Galicia, ademdas de Murcia),
la CARM fue la que dispuso de un menor volumen de recursos per cdpita en el
periodo 2002-2008, siendo su diferencial respecto a las otras tres comunidades
creciente.

Las diferencias en financiacion relativa en 2009 eran mayores que las
existentes en 2002 y se han acrecentado hasta 2013. Murcia tenia en 2009 y
tiene en 2013 una financiacién por “habitante ajustado” inferior a la media
de régimen comin

Al inicio del periodo de vigencia del actual modelo de 2009, el grado de
dispersién en los indices de financiacién relativa era aiin mayor que el existente
alarranque del anterior sistema (desviaciéon estandar de 7,1). La diferencia entre
la comunidad con mayor financiacién relativa, Cantabria, y la peor financiada,
Canarias, era de un 29%. Las diferencias no solo se han consolidado entre 2009
y 2013 sino que se han acrecentado de manera notable. La desviacién estandar
ha aumentado hasta un valor de 8,9y la ratio entre los indices méximo y minimo
pasa de 1,29 a 1,34.
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Alo largo del quinquenio 2009-2013 un total de 11 comunidades mantienen
su posicidon relativa respecto a la media de financiacién por “habitante ajustado”
a competencias homogéneas. De ellas, ocho se situaban por encima de la media
de financiacién tanto al inicio como al final del periodo, mientras que las tres
restantes, entre ellas Murcia, tenian en 2009 unos recursos per capita menores
que los correspondientes al agregado de régimen comuin y permanecen en
dicha posicién relativa en 2013. Dos comunidades, Catalufa y Madrid, pasaron
de estar por encima a estar por debajo de la media, en tanto que otras dos,
Castilla-La Mancha y Canarias, mutaron sus indices de inferiores a superiores
3 100.

Si consideramos el periodo de andlisis en su totalidad, desde 2002 hasta
2013, observamos cémo las diferencias de financiacién entre CC.AA. se han
acrecentado y consolidado, al menos parcialmente, con el paso del tiempo. La
desviacién estdndar de los indices de financiacion relativos, que en 2002 erade 7
puntos, subié hasta 8,9 en 2013. La relacién entre la comunidad mejor financiada
(Cantabria) y la peor financiada (Baleares al comienzo del periodo, Comunidad
Valenciana al final) pasé de 1,29 a 1,34. Parece, pues, que la entrada en vigor del
nuevo sistema de financiacion en 2009 mitigé minimamente algunas diferencias
acumuladas durante el periodo de vigencia del anterior sistema, pero consolido
la mayor parte de las existentes.

La comparacién de los indices relativos de 2002 y 2013 muestra un grupo
de ocho comunidades que han disfrutado al inicio y al final del periodo de una
financiacién por “habitante ajustado” superior a la media de régimen comun;
se trata de Aragdn, Asturias, Canarias, Cantabria, Castilla y Ledn, Extremadura,
Galicia y La Rioja. Cuatro de ellas, ademas, han tenido indices de financiacion
superiores a 100 en todos los afos del periodo de anélisis (Aragdn, Asturias,
Cantabria, Extremadura y La Rioja); y todas ellas, salvo Aragdén y Canarias,
presentan un diferencial positivo con respecto a la media de financiaciéon de
las CC.AA. de régimen comln mayor en el afo final que el que disfrutaban en
el inicial. Hay dos comunidades (Baleares y Castilla-La Mancha) que contaban
con una financiacién inferior a la media en el primero de los afos, pero que
en el ano 2013 disfrutan de un nivel de recursos relativo superior a la media.

Ni la dindmica de los modelos de financiacién de 2001y 2009, ni las timidas
mejoras en el objetivo de equidad horizontal que este Gltimo introdujo, han
impedido que cinco CC.AA. cuya financiaciéon relativa en 2002 era inferior a la
media continten sufriendo esta situaciéon en 2013. Andalucia, Cataluna, Madrid,
Murcia y la Comunidad Valenciana tienen, ademds, en comun el hecho de que
la distancia que media entre la financiacién recibida por cada una de ellas y la
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financiacion del conjunto de CC.AA. de régimen comudn es mayor en 2013 que
en 2002. La Regién de Murcia y la Comunidad Valenciana comparten el dudoso
honor de ser las Unicas CC.AA. que todos y cada uno de los afos transcurridos
entre 2002 y 2013 presentan indices de financiaciéon per cdpita a competencias
homogéneas inferiores a la media del agregado de Régimen comdn.

La Regién de Murcia es una de las cinco comunidades que en 2002 estaban
por debajo de la media de financiacién por “habitante ajustado” y también
lo estdn en 2013. Solo Murcia y la Comunidad Valenciana presentan indices
de financiacion per cdpita inferiores a la media en todos los aios del periodo
2002-2013

A la vista de estos resultados, no sorprende que, al poner en contexto la
situacién relativa en la que se ha encontrado la Regién de Murcia en términos
de financiacién durante el periodo 2002-2013, comparando sus recursos
con los de CC.AA. que comparten determinadas caracteristicas con ella (la
uniprovincialidad, el tamafo poblacionaly la renta per capita), las conclusiones
sean practicamente idénticas a las antes comentadas en relacién con el
periodo 2002-2008. La CARM es la comunidad uniprovincial peor financiada
y la brecha entre su volumen de recursos homogéneos per cadpita y el de las
que gozan de mayor financiacién relativa se ha ampliado entre 2002 y 2013.
De las comunidades con una poblacién cercana al millén de habitantes al inicio
del periodo, Murcia es, con diferencia, la que dispone de un menor nivel de
financiacién relativa y su distancia respecto a las regiones mejor financiadas
de este grupo aumenta de manera significativa. También la Regién de Murcia
recibe menos recursos per capita que cualquier otra comunidad con un nivel
de renta per capita similar en todos los aflos que transcurren entre 2002 y
2013 (salvo en 2008, cuando supera a Andalucia) y, de nuevo, las distancias se
amplian a lo largo del periodo.

Esta infrafinanciacion de la CARM se revela, por tanto, como un problema
estructural, que sobrevive a los cambios en el modelo de financiacién y tiene
su origen en el calculo del coste efectivo de los servicios traspasados y la
perpetuacién de estas estimaciones en el sistema, a través de la sempiterna
aplicacién de la cldusula de garantia del statu quo. De hecho, si nos limitamos a
analizar el funcionamiento del modelo actual, tomando los datos de su dGltimo
afo liqguidado, podemos encontrar confirmacién a este argumento.

La consideraciéon de los niveles de ingresos tributarios per cdpita (por
“habitante ajustado”) de las CC.AA. en 2013 presenta una notable dispersion,
siendo la capacidad tributaria en términos homogéneos de la comunidad con
un mayor indice (Baleares), 2,6 veces la de la regién con menores recursos
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tributarios per capita (Canarias). Se comprueba, también, como el FGSPF cumple
de manera mas que satisfactoria con el objetivo para el que esta disenado, que
no es otro que el de nivelacién fiscal. Aunque la convergencia en financiacién
por “habitante ajustado” no es total, la dispersién se reduce considerablemente
y la comunidad con mas recursos tras su distribucién (Madrid) solo supera en
un 15% el nivel de financiacién per capita de la comunidad con menor dotacién
(Extremadura).

La discriminacion que sufre la CARM en términos de financiacién relativa
durante el periodo de vigencia del actual sistema de financiacion es directamente
imputable al efecto distorsionador que tiene el Fondo de Suficiencia sobre el
objetivo de nivelacion, lo que, a su vez, viene determinado por el criterio de
garantia del statu quo

Sin embargo, la aplicacion del siguiente instrumento de financiacién (segin
el orden secuencial que el propio modelo establece), esto es, del FSG, deshace
parte de lo conseguido con el FGSPF en términos de convergencia en financiacién
per cdpita. La dispersién vuelve a aumentar vy, tras la distribucién de este
fondo, los ingresos por “habitante ajustado” de la comunidad con mdas recursos
(Cantabria) superan en mas de un 50% a los de la peor financiada (Baleares). Esta
mayor dispersiéon solo es parcialmente corregida por los fondos de convergencia
que, fundamentalmente, palian la situacién de las dos comunidades con un
menor nivel de financiacién relativa antes de la distribucién de dichos fondos:
la Comunidad Valenciana y Baleares.

La Regién de Murcia constituye un caso singular en el conjunto de
comunidades en lo que respecta al impacto de los distintos instrumentos de
financiacién en su situaciéon relativa. Murcia es una comunidad con una capacidad
tributaria inferior a la media de CC.AA. de régimen comun (indice de 84,9
sobre 100) que, como es de esperar, ve mejorada su financiacién en términos
comparados gracias a la distribucién del FGSPF, que le permite alcanzar un 96,4%
de la financiacién media por “habitante ajustado”. Sin embargo, la aplicacién
del FSG reduce su financiacién relativa (también en términos absolutos, pues el
fondo de suficiencia tiene signo negativo para la CARM), que cae al 94,4% del
total. Ademas, los fondos de competitividad y cooperacién (FFC) no contribuyen
a mejorar dicha posicion relativa, que finalmente queda reflejada en el indice de
94,3 sobre 100, solo superior al de la Comunidad Valenciana. Afirmamos que el
de la Regidén de Murcia es un caso singular porque el patréon que se observa no
es el propio de otras comunidades que comparten con ella las caracteristicas
ya utilizadas anteriormente a efectos comparativos: tamafo poblacional, nivel
de rentay cardcter uniprovincial.
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La discriminacién que en términos de financiacién relativa viene padeciendo
la CARM durante el periodo de vigencia del actual sistema de financiacién es, por
tanto, directamente imputable al efecto distorsionador que tiene el FSG sobre
el objetivo de nivelacion, lo que, a su vez, viene determinado por el principio de
garantia del statu quo que esta en el origen del calculo de las necesidades globales
de financiacién en el ano base del modelo. Conviene volver a insistir en que este
problema no es nuevo, sino que se viene arrastrando en las sucesivas reformas
del sistema de financiacién de las CC.AA. de régimen comun, en la medida en
que todas ellas han incluido de un modo u otro la garantia de mantenimiento
del statu quo.

Si la CARM hubiese recibido una financiacién bdsica igual a la media por
“habitante ajustado”, habria dispuesto en el periodo 2002-2013 de unos 1.400
millones de euros (de 2010) adicionales; esto es, algo menos de 120 millones
de euros (de 2010) anuales

Resulta posible llevar a cabo una estimacién tentativa de la magnitud del
déficit de financiacién acumulado por la hacienda regional en el periodo objeto
de anélisis en el presente estudio. Ello pasa por multiplicar la financiacion efectiva
per capita (o por “habitante ajustado”) correspondiente al total de CC.AA. de
régimen comun por las cifras de poblacién de derecho (o de poblacién ajustada)
de la Regién de Murcia. Este procedimiento nos permite obtener los recursos
que tedricamente deberia haber percibido cada afio la CARM en concepto de
financiacion basica de haberse garantizado un mismo nivel de financiaciéon
per capita (o por “habitante ajustado”). Para este célculo se utilizan cifras de
financiacion efectiva a competencias homogéneas y, con el fin de disponer de
una estimacion del déficit acumulado en la totalidad del periodo, las desviaciones
anuales se deflactan utilizando un indice de precios.

El resultado de estos cdlculos es que el déficit acumulado por la hacienda
regional en el supuesto de que el criterio de equidad asumido fuese el de
igual financiacién por habitante, se situaria en torno a los 2.200 millones de
euros (euros de 2010). Dicho de otro modo, si la CARM hubiese recibido una
financiacién bésica por habitante igual a la media de las CC.AA. de régimen
comin, tendria que haber percibido unos 180 millones de euros (de 2010)
adicionales cada afio. Si, por el contrario, se asume el criterio de equidad de
igual financiacion por “habitante ajustado”, la CARM habria dejado de percibir
unos 1.400 millones de euros de 2010 en los Ultimos 12 afnos (algo menos de
120 millones de euros de 2010 anuales).
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SOBRE LAS CONSECUENCIAS ECONOMICAS DE LOS
SISTEMAS DE FINANCIACION AUTONOMICA

Una primera aproximacion al efecto de los cambios en el modelo de financiacién
sobre las cuentas de las CC.AA. y el bienestar de sus ciudadanos consiste en
comparar, para el afio en el que se produce el cambio de sistema, la financiacién
que corresponde a cada comunidad con la que le habria correspondido de haberse
mantenido el sistema precedente. No obstante, esta comparacion, siendo informativa
del efecto que los cambios de disefio del sistema tienen en la financiacién recibida,
no informa realmente sobre el efecto en el déficit y deuda autondmicos o sobre el
impacto en los recursos humanos y materiales disponibles para la prestacién de los
servicios pUblicos fundamentales, o en los resultados en educacién y sanidad. Esto
es asi porque los gobiernos autonémicos tienen distintas orientaciones politicas,
preferencias de gasto, etc. que mediany condicionan la relacién entre la financiacién
recibida y las cifras de déficit o deuda publica autonémica.

Por esta razén, puede resultar de interés identificar el efecto que el sistema de
financiacion autondémico tiene, si es que tiene alguno, sobre los niveles de déficit
y endeudamiento y sobre los recursos y resultados de la educacién vy la sanidad
pUblicas de las CC.AA. Recurriendo a un enfoque original en la literatura sobre el
tema, es posible obtener algunas estimaciones y conclusiones que, aungue han
de ser tomadas con cautela por el reducido periodo temporal analizado, arrojan
algo de luz a esta cuestion.

Las diferencias en financiacion por “habitante ajustado” entre comunidades
a lo largo del periodo 2002-2013 tienen un impacto significativo sobre los
diferenciales en déficit y deuda publica autonémicos

Una primera conclusién de este andlisis es que el sistema de financiacién de
las comunidades auténomas de régimen comun tiene efectos cuantitativamente
relevantes sobre el déficit publico autonémico. Entre los afios 2002 y 2009, aquellas
comunidades que mejoraron su indice de financiacién definitiva a competencias
homogéneas por habitante lograron, por esta causa, y no debido a una menor
propensién al gasto, una mejora en las cifras de saldo presupuestario publico en
porcentaje del PIB en comparaciéon con aquellas comunidades infra-financiadas
por el sistema.

En segundo lugar, se ha hallado evidencia de que la reforma del sistema
de financiacién autonémico del afio 2009 mejord la financiacién relativa de las
comunidades con mayor déficit publico en el periodo previo, eliminando asi la
influencia que las diferencias en financiacién autonémica tenian sobre el saldo de
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las cuentas publicas. La reforma del afio 2009 también afecté a la emision de deuda
pUblica, haciendo mas probable el recurso al endeudamiento en las comunidades
que mejoraron su financiacion relativa gracias a la reforma. La magnitud de los
efectos estimados es relevante. Las estimaciones realizadas permiten, pues, afirmar
que una parte, que no la totalidad, del déficit y la deuda publicas acumuladas por las
autonomias de régimen comun infrafinanciadas tiene su origen en el inadecuado
diseno del sistema de financiacién, esto es, en su infrafinanciacion.

No se ha encontrado evidencia de que el sistema de financiacion se haya
traducido en diferencias en recursos educativos para enseinanza no universitaria
ni en distintos niveles de eficiencia y resultados en la sanidad publica

No se ha encontrado evidencia, por el contrario, de que el sistema de
financiacion autonémico haya afectado a la desigualdad observada entre
comunidades de régimen comun en el indicador de calidad del sistema educativo
pUblico no universitario considerado: la ratio de profesores por estudiantes. Este
resultado se obtiene para todos los niveles y tipos de educacién considerados y
tanto para la educacién publica como para la privada, lo que permite rechazar
la hipdtesis de que nuestras estimaciones subestimen el efecto de interés por
no captar adecuadamente las tendencias subyacentes a las diferencias inter-
territoriales en la calidad de los sistemas educativos autonémicos. De igual modo,
las diferencias en financiacién definitiva efectiva a competencias homogéneas por
habitante no parecen haberse traducido en diferencias en la eficiencia relativa o en
la calidad asistencial de la sanidad publica de las distintas autonomias. No obstante,
dado el limitado nimero de afos incluido en las estimaciones, no podemos
rechazar la hipétesis de que dichas diferencias se produzcan a mas largo plazo.

Los resultados alcanzados mediante este analisis sugieren que las comunidades
auténomas de régimen comun estdn garantizando de forma efectiva la igualdad
de acceso de los ciudadanos a unos servicios pUblicos basicos de similar calidad,
medida a través de los indicadores seleccionados, pese a las notables diferencias
enacceso a financiacién de estos servicios que el sistema de financiacién produce.
Por esta razén, los efectos del desigual acceso a la financiacién generado
por el sistema de financiacién autonémica se identifican en el déficit publico
autondémico, ya que las comunidades peor financiadas han de incurrir en déficits
sistematicamente mayores que los de las comunidades mejor financiadas para
garantizar una provision homogénea en todo el territorio nacional de bienesy
servicios publicos. Esto no significa que los diferenciales de déficit pablico o los
incrementos en los niveles de endeudamiento de algunas regiones, como Murcia,
se hayan debido exclusivamente al modelo de financiacién, pero si que la menor
financiacién relativa de estas comunidades explica en parte los mayores problemas
financieros de ciertas comunidades auténomas.
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SOBRE LAS PROPUESTAS DE REFORMA DEL SISTEMA
DE FINANCIACION AUTONOMICA

Las conclusiones mostradas hasta este punto hacen innecesario insistir en
la imperiosa necesidad de modificar el sistema de financiacién autondémica en
alguno de sus aspectos esenciales, con el fin de garantizar un modelo mas justo
y eficiente. Dada la situacién de discriminacién que —como esperamos haber
demostrado- sufre la Regién de Murcia, cualquier propuesta de mejora, en
particular aquellas que se orienten a incrementar el grado de equidad horizontal
del sistema, tendrd como resultado una mejora en la situacion financiera
relativa de la CARM. La literatura sobre las deficiencias del actual sistema de
financiacién y las posibles vias de reforma del mismo es abundante, y en ella se
pueden encontrar pistas acerca de los territorios por los que pueden discurrir
las propuestas de cambio.

Los problemas de suficiencia motivados por la crisis econémica han afectado
tanto o mds, en términos relativos, a la administracién central que a las CC.AA.
Parece poco plausible exigir a un nivel de administracién con problemas de
financiacion que garantice la suficiencia de otro en circunstancias adversas

Por lo que respecta a la suficiencia financiera, aunque las comunidades
alegan que los recursos de que disponen son claramente insuficientes para
hacer frente a la prestacién de los servicios que son de su competencia, lo cierto
es que la suficiencia del sistema no puede valorarse de manera exdgena, sino
enddégenamente, a través de la interaccion entre los gobiernosy los votantes. Si
valoramos la suficiencia de los gobiernos autonémicos en términos relativos, por
comparacion con la de la administracién central —lo que remite a la nocién de
equilibrio fiscal vertical-, cabria concluir que, de hecho, la relacién entre recursos
financieros y necesidades de gasto ha evolucionado de manera desfavorable
para el gobierno central. Aunque la caida en los recursos de las haciendas
regionales ha sido muy intensa durante los afios mas recientes por efecto de la
crisis, y ello ha causado importantes problemas a las comunidades para financiar
los servicios de su competencia, la magnitud de esta caida ha sido inferior a la
registrada en los recursos de la Administracién central. Se podrad argumentar
que la naturaleza de los servicios que son competencia de las CC.AA. (sanidad,
educacién, servicios sociales) hace que la evolucién de las necesidades asociadas
a su prestaciéon sea mas dindmica que la de las correspondientes a los servicios
plblicos de provisién central (defensa, justicia, infraestructuras). Puede que
esto sea cierto, pero al no existir un modo objetivo de determinar qué nivel
de gasto en cada funcién se considera adecuado, lo que no parece plausible
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es pretender que una administracion con graves problemas de financiacién
—recordemos que el déficit de la administracién central llegd a superar el 9%
del PIB en 2009- garantice en cualquier circunstancia la suficiencia financiera
de otro nivel de administracién como el autonémico.

Ciertas fuentes de ingresos de las CC.AA. son muy sensibles al ciclo, lo que
puede generar inestabilidad en la financiacién. Renunciar a estas fuentes, sin
embargo, implicaria un aumento de las transferencias del gobierno central y,
por tanto, un mayor grado de dependencia financiera

Cuestion diferente, aunque relacionada con esta de la suficiencia, es |a
relativa a la estabilidad de las fuentes de ingresos de las CC.AA. En primer lugar,
se guejan los responsables de las haciendas autonémicas de que algunas de las
bases tributarias que dan sustento a su financiacion son excesivamente sensibles
al ciclo econémico; lo que es especialmente cierto en el caso de los impuestos no
sujetos a liquidacién —o de algunos de ellos en particular—, cuya recaudacién se ha
visto notablemente afectada por la crisis econémica. Aceptando el fuerte caracter
prociclico de la recaudacién de determinadas figuras tributarias, conviene anadir
que este comportamiento también se registré —en el sentido opuesto— durante
los afos en que la economia se encontraba en el culmen de su fase expansiva
(2005-2007), lo que permitié a las haciendas regionales —en concreto a algunas de
ellas, como la CARM, en las que el auge del sector inmobiliario fue mas intenso—
ingresar recursos de caradcter extraordinario. Que estos recursos no se empleasen
con prudencia y, en lugar de generarse superdvit presupuestarios, se optase por
incrementar los niveles de gasto autondémico, como si tales ingresos fueran de
naturaleza estructural y no coyuntural, cabe apuntarlo en el debe de los gobiernos
de las CC.AA. antes que diluir la responsabilidad de estos en una inestabilidad
excesiva de las fuentes de financiacion. Por otra parte, no parece que, aunque se
reconozca que ciertos impuestos cedidos estdn sometidos en mayor medida que
otros a los vaivenes del ciclo, la solucién pase por que las comunidades renuncien
a ellos, pues eso implicaria un aumento de las transferencias del gobierno central
y, por tanto, un mayor grado de dependencia financiera.

La concrecién del principio de lealtad institucional deberia ser objeto de
revision para homogeneizar el tratamiento de los efectos positivos y negativos
que los cambios legislativos del gobierno central tienen sobre la financiacién
de las CC.AA.

Por lo que atane al principio de lealtad institucional, que no es ajeno a la
garantia dindmica de suficiencia, su configuraciéon actual deberia ser objeto de
revision. La inaplicacién del principio durante el periodo 2002-2008 se resolvid
asumiendo que los recursos adicionales aportados por el Estado con ocasién



WCES

Conclusiones RN

de la reforma de 2009 garantizaban la suficiencia financiera y satisfacian el
principio de lealtad institucional. Por otra parte, se establecié una excepciéon
a la norma de valoracién quinquenal del impacto derivado de modificaciones
legislativas que afectaba a las subidas impositivas del Estado en materia de IVA
e Impuestos especiales. El procedimiento de ajuste de la financiacién, en el caso
de modificaciones en la carga impositiva por parte del gobierno central, que se
aprobd en 2009 es, por tanto, asimétrico. Asi, en el supuesto de que el gobierno
central decidiera incrementar los tipos impositivos de un impuesto compartido
con las CC.AA., como efectivamente ocurrié en 2010 y 2012 con el IVA, el
aumento en la capacidad tributaria de las comunidades que ello conllevara se
ajustaba de manera automatica mediante la reduccién equivalente en el Fondo
de Suficiencia. Sin embargo, en el caso de que el Estado aprobase una reduccién
en los impuestos cedidos, la merma en la recaudacion de la hacienda regional
subsiguiente Gnicamente seria objeto de compensacién al finalizar el periodo
quinguenal de vigencia del modelo. A esto cabe afadir que la compensacion
financiera que, en su caso procediera por estas pérdidas en la capacidad tributaria
de las comunidades, ni siquiera ha tenido lugar en el horizonte quinquenal previsto
por la ley, esto es, en 2013.

El diseno del sistema de nivelacién orientado a conseguir la equidad horizontal
admite distintas alternativas, tal y como se comprueba en la experiencia
internacional. Cuestiones como el alcance de la nivelacién (total o parcial) y
el grado de reordenacién de posiciones relativas que puede generar el sistema
deben ser objeto del mayor consenso posible

En lo que atafie a la nivelacion fiscal, dos son las principales cuestiones que es
preciso abordar al plantear el disefio (o la reforma) de un sistema de nivelacién:
el alcance de la misma, esto es, si se pretende una nivelacion total o, por el
contrario, solo parcial, alcanzando un cierto porcentaje de los recursos totales (o
de las competencias de gasto); y los criterios de equidad aplicables o, dicho de
otro modo, las variables de necesidad que se habrian de incluir en la férmula de
nivelacién y la ponderacién asignada a las mismas. La experiencia internacional
nos muestra una gran diversidad de respuestas a estas cuestiones, destacando dos
casos extremos: de un lado, Estados Unidos, donde no existe sistema alguno de
nivelaciony, de otro, Australia, que aplica una nivelacion integral con importantes
efectos en la financiacion relativa de sus estados. Alemaniay Canada representan
situaciones intermedias en las que los mecanismos de nivelacion, no obstante,
tienen un impacto relevante en la correccidén de las desigualdades en capacidad
fiscal, aunque con diferentes consecuencias en términos de reordenacién de las
posiciones relativas.
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En el conjunto del periodo 2002-2013, las variables que el propio sistema
define como indicadoras de las necesidades de gasto explican menos de la
mitad de las diferencias en financiacion por “habitante ajustado” percibida
por las CC.AA.

Como se ha indicado con anterioridad, el principal problema del actual
modelo de financiacion de las CC.AA. en lo que atafe a la equidad horizontal,
no se debe tanto al mecanismo de nivelacion escogido (el FGSPF) y a su
aplicacién, como al hecho de que existen otros instrumentos —en particular,
el Fondo de suficiencia general- que desvirtGan notablemente sus resultados.
Para abundar en este argumento, se ha estimado qué parte de las diferencias
en financiacién por habitante ajustado percibidas por las comunidades de
régimen comun entre los anos 2002y 2013 se puede explicar por los indicadores
de necesidad de financiacién definidos por el propio sistema. Los resultados
confirman la reducida relevancia que las variables definidas por el propio sistema
como indicadoras de necesidad de financiacién tienen a la hora de explicar las
diferencias en financiacién entre comunidadesy la evolucién temporal de tales
diferencias. En concreto, en el conjunto del periodo 2002-2013 las variables
indicadoras de necesidad de financiacién explican el 16,5% de la variabilidad
temporal y entre comunidades, de la financiacién por poblacién ajustada
recibida. La reforma del sistema de financiacién del afio 2009 logré dotar al
sistema de una mayor coherencia interna entre indicadores de necesidad de
financiacién y financiacién ajustada a necesidad efectivamente percibida. Aun
asi, con la reforma de 2009 un porcentaje superior al 60% de las diferencias
observadas en financiacién recibida por las comunidades de régimen comun
sigue sin explicarse por las variables indicadoras de necesidad definidas por el
propio sistema de financiacion.

A la luz de estas estimaciones, resulta necesario realizar una reflexion sobre
cudles son los determinantes reales, efectivos, de las diferencias territoriales en
financiacion percibida por las comunidades de régimen comun para el conjunto
de transferencias a financiar por parte del Estado. Las discrepancias entre las
ponderaciones que el sistema otorga a las distintas variables indicadoras de
necesidad de financiacion y las estimaciones son tan notables que requieren de
un andlisis detallado al respecto. Sin duda, la practica habitual ya mencionada
de, ante una reforma del sistema, anclar las necesidades globales de financiacién
en el ano base al statu quo contribuye en gran medida a la relevante disonancia
observada entre las variables que tedricamente han de determinar las diferencias
en financiacién percibida y las que efectivamente lo hacen en la practica. Cabe,
pues, realizar un llamamiento a la erradicacién de esta practica, contraria en su
naturaleza a la esencia del propio sistema de financiacion autonémica.
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Deberia considerarse la oportunidad de introducir cambios en las variables
que definen la poblacion “ajustada”, como los siguientes: incremento de
la ponderacién de las variables relacionadas con sanidad y educacién,
recuperacién de la partida de costes fijos, redefinicion de la variable de
necesidades educativas, inclusion de nuevas variables relacionadas con el
gasto en proteccién social, e inclusion de la poblacion flotante. Estos cambios
mejorarian significativamente la posicion relativa de la CARM

La revision de las propuestas existentes en la literatura orientadas a modificar
las actuales variables de célculo de las necesidades de gasto (la denominada
poblaciéon “ajustada”) o a incorporar nuevas variables, permite identificar una
serie de cambios metodolégicos que podrian ser tenidos en cuenta en la
proxima revisién del sistema de financiacion (De la Fuente, 2015b). El primero
de ellos consistiria en modificar las ponderaciones de los distintos indicadores de
reparto para que reflejen el verdadero peso de los correspondientes grupos de
competencias en el gasto observado del conjunto de las comunidades auténomas
de régimen comun, lo que supondria aumentar el peso relativo de los indicadores
vinculados a la financiacién de los servicios educativos y sanitarios. Un segundo
cambio pasaria por recuperar una partida de costes fijos que compensaria a las
comunidades de menor tamano por los costes fijos subyacentes al funcionamiento
de los servicios publicos transferidos. En tercer lugar, se podria modificar el del
indicador de necesidades de gasto educativo (en la actualidad, la poblacién de 0
a 16 anos), para adecuarlo a las edades en las que las tasas de escolarizaciéon son
mds elevadas, esto es, de los 3 alos 17 0 18 afios. Una cuarta modificacién afectaria
a las necesidades de gasto en proteccién social, e implicaria afadir al indicador
actual de poblacién = 65 afios otros dos: la tasa de pobreza y el porcentaje de
poblacién en riesgo de exclusién social. El Ultimo cambio consistiria en incluir
la poblacién flotante (turistas y desplazados) como criterio para determinar las
necesidades de gasto.

Cada uno de los citados cambios tendria un impacto diferencial en la posicién
relativa de las comunidades auténomas. La Regién de Murcia se veria beneficiada
por todas estas modificaciones, con la excepcion de las que tienen que ver con
la redefiniciéon de la variable asociada al gasto educativo y la inclusién de la
poblacion flotante; en particular, el efecto positivo sobre el indice de necesidades
relativas serfa particularmente notable si se incorporasen las nuevas variables
ligadas a los gastos en proteccidn social (tasa de pobreza y riesgo de exclusion).
En términos globales, la consideraciéon de todos los cambios metodoldgicos
descritos incrementaria hasta en un 1,63% el indice relativo de coste medio por
habitante, asociado a la prestacion de los servicios de titularidad autondémica en
la Regién de Murcia.
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Otras variables que podrian ser tenidas en cuenta en la nueva féormula
de determinacién de las necesidades de gasto son la importancia relativa de
la poblacién extranjera y las diferencias en niveles de precios y renta entre
comunidades. En ambos casos es probable que sea dificil alcanzar un consenso
en relaciéon a su importancia relativa, pero existen argumentos que permiten
defender su condicién de factores asociados a las necesidades de gastoy al coste
de prestacién de los servicios. De un lado, la poblacién extranjera empadronada
genera mayores necesidades de gasto educativo, sobre todo cuando una parte
notable de dicha poblacion extranjera habla un idioma distinto del castellano.
Serfa discutible si la variable idénea para recoger este efecto debiera ser el
stock de poblacién extranjera, su peso relativo en la poblacién total o el flujo
recibido en un cierto periodo. De otra parte, resulta evidente que la prestacién
de un mismo conjunto o cesta de servicios pUblicos tiene costes distintos en
territorios con diferentes niveles de precios, asi como existe evidencia de que
a mayor nivel de renta, menor presidén sobre los servicios bdsicos de titularidad
pUblica, por la contratacién de alternativas privadas a los mismos. Ambos efectos,
correcciéon de diferenciales de precios y de renta, que se manifiestan en sentidos
opuestos, deberian ser incorporados en el calculo del coste medio por habitante
de prestacién de los servicios publicos transferidos, si bien es posible encontrar
obstéculos en la préctica por la indisponibilidad de estimaciones adecuadas de
diferenciales de niveles de precios y renta que afecten a la prestacién de los
servicios transferidos a las comunidades de régimen comun.

Una vez se acuerden las variables de nivelacion habria de evitarse la aplicacién
de fondos adicionales que desvirtiuen los resultados del modelo. El nuevo
instrumento de cierre del sistema (fondo de suficiencia) deberia, en parte, tener
cardcter transitorio para que, transcurrido un periodo de tiempo razonable
(5 anos, por ejemplo), no existan mads diferencias en financiacion relativa que
las compatibles con el esquema de nivelacion

En cualquier caso, una vez acordado el alcance del sistema de nivelacion
y las variables representativas de las necesidades de gasto, no deben existir
mecanismos ulteriores que desvirtGen los resultados de dicho sistema. En
nuestra propuesta estd implicito, por tanto, un criterio de parsimonia o, si
se prefiere, de simplificacién del sistema de financiacién, que reduciria a dos
los fondos de transferencias que formarian parte de la financiacién bésica. El
primero y principal serfa el hoy denominado Fondo de Garantia de Servicios
PUblicos Fundamentales, cuyo signo podra ser positivo o negativo en funcién
de que las necesidades relativas de la comunidad sean superiores o inferiores
a su capacidad fiscal relativa. El segundo fondo sustituiria al actual Fondo de
Suficiencia General y tendria dos finalidades. En primer lugar serviria para
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completar las necesidades globales de financiacién —las no cubiertas con los
tributos cedidos sujetos y no sujetos a liquidacién, segln criterio normativo-y
habria de repartirse en funcién de la poblacién de cada comunidad. En segundo
lugar, actuaria como mecanismo de financiacién transitorio para compensar
las diferencias entre los recursos asignados a cada comunidad segln el nuevo
sistemay el statu quo en el afio inicial de aplicacién. El objetivo seria abandonar
la garantia del statu quo mediante un mecanismo progresivo de eliminacion de
las diferencias entre éste y el resultado del nuevo modelo. Podria fijarse como
horizonte temporal el mismo que se defina hasta la revisién del modelo —que
habitualmente ha sido un quinquenio—, de manera que transcurrido dicho
periodo transitorio las diferencias en financiacién por unidad de necesidad (o
“habitante ajustado”) entre comunidades sean exclusivamente las compatibles
con el modelo de nivelacién acordado.

Esta propuesta implicaria, pues, la supresién de los fondos de convergencia
presentes en el modelo actual. Téngase en cuenta que, de un lado, el Fondo de
Cooperacién sirve a un objetivo —la reduccién en la dispersién de los niveles de
renta per capita— que es ajeno al de la financiacién basica de los servicios y que
deberia ser perseguido mediante otro tipo de instrumentos y politicas por parte
del gobierno central. De otra parte, el Fondo de Competitividad no ha servido en
la practica para corregir las diferencias en financiacién por habitante resultantes
de la aplicacion de los instrumentos de financiacién, dandose la paradoja de que
han quedado remanentes de dicho fondo sin distribuir al tiempo que algunas
comunidades disponen de niveles de financiacién relativa alejados de la media.

El criterio de cdlculo y evolucion de la recaudacién normativa de los tributos
cedidos deberia ser objeto de modificacion, evitando anclar su definicion en
la recaudacién real de cada comunidad en un ano determinado

Por lo que respecta a la estimacién de la recaudacion normativa de los tributos
cedidos, necesaria para determinar el importe del fondo de suficiencia, asi como
la regla que determina su evolucién, consideramos necesario proceder a su
modificacion. Las propuestas de De la Fuente (2015a) y de Lopez y Zabalza (2015)
son buenos puntos de partida para su revisién. La primera consiste, en esencia,
en obtener el tipo de gravamen estdndar o medio de cada impuesto a partir de la
recaudacién agregada efectiva en cada afoy estimar la recaudacion normativa de
cada comunidad aplicando dicho tipo estdndar a su base imponible. La sequnda
propone hacer evolucionar la recaudacién normativa por tributos cedidos segun
la tasa a la que varie —en cada comunidad- la recaudacién por IRPF (sin ejercicio
de la capacidad normativa), IVA e impuestos especiales de fabricacién, a partir
de la evidencia de que existe una alta correlacién entre dicha recaudacién y la
recaudacion real de los tributos cedidos tradicionales.
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Resulta imprescindible avanzar en la reduccion de la injustificable brecha de
financiacion existente entre las CC.AA. de régimen comin y las comunidades
forales, de manera que éstas contribuyan de manera efectiva a la nivelacién
fiscal en el conjunto del territorio nacional

Aunque el presente informe aborda los problemas del modelo de financiacion
de las comunidades de régimen comdn vy las vias para su reforma, al hablar de
equidad horizontal resulta inevitable hacer referencia a la situacién profundamente
discriminatoria que se deriva de la existencia de los regimenes forales. Resulta
impostergable la necesidad de adoptar medidas que reduzcan la brecha entre
los niveles de financiacion relativa de las CC.AA. de régimen comun vy los de las
comunidades forales. Sin entrar en el espinoso asunto del encaje de los derechos
forales en el disefio del estado autondmico, pero no sin dejar de subrayar tampoco
el agravio comparativo que en términos de autonomia tributaria suponen los
regimenes forales de Navarra y los territorios del Pais Vasco, es evidente que estas
dos comunidades gozan de un privilegio notable en lo que atane a la capacidad
de financiacién de los servicios publicos de su competencia que, en lo esencial,
son los mismos que en el resto del territorio espafnol. Deberia abordarse un
cambio en los procedimientos de determinacién de los flujos financieros entre
dichas comunidades y la administracién central de manera que las diferencias
en financiacion por unidad de necesidad se reduzcan a niveles compatibles con
el principio de equidad horizontal, objetivo que podria alcanzarse de manera
progresiva a lo largo de un periodo de varios afos, determinado de comun acuerdo
entre el gobierno de la nacién y los de los respectivos territorios forales.

Seria deseable incrementar la corresponsabilidad fiscal de las CC.AA., lo que
exige una mayor transparenciay medidas que incrementen la perceptibilidad por
parte de los contribuyentes de los impuestos pagados a la hacienda autonémica

Otro dmbito propicio para la reforma del sistema de financiacién autonémica
es el de la autonomia tributaria y la corresponsabilidad fiscal. La configuracién de
un sistema, como el vigente desde 2009, que dota de una mayor autonomia fiscal
a las CC.AA. va unida a una mayor asuncién de responsabilidad por parte de los
gobiernos de las mismas: esta mayor corresponsabilidad estd, a su vez, intimamente
ligada a la idea de transparencia, rendicion de cuentas y visibilidad. Para que
los gobiernos de las CC.AA. desarrollen sus politicas de forma responsable, y
de este modo, ademas, puedan aprovecharse los beneficios derivados de la
descentralizacién, es preciso que los ciudadanos conozcan qué parte de sus
impuestos van dirigidos a sufragar los bienes y servicios publicos que le son
suministrados por los distintos niveles de gobierno. Sin embargo, en Espana,
aunque se han producido avances relevantes, el nivel de conocimiento en este
sentido sigue siendo relativamente bajo.
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En consecuencia, uno de los cambios que seria necesario incorporar en la
proxima reforma del sistema de financiacién seria el relativo a incrementar la
visibilidad y perceptibilidad de los impuestos satisfechos a la hacienda regional,
de manera que los contribuyentes fueran conscientes de a qué gobierno pagan
los impuestos, de manera que se materializase de una forma nitida el principio de
equivalencia fiscal y, con ello, se propiciase una mejor asignacién de los recursos.
El empleo de formularios diferenciados para el IRPF en sus tramos nacional y
autondmico, asi como la separaciéon de la retencién aplicada en la némina a cuenta
del impuesto, son medidas que no supondrian una excesiva complicaciéon en los
trdmites de liquidacién y servirian al objetivo citado. Algo similar cabria plantear
en el caso de la imposicién indirecta y, en particular, del IVA, haciendo que en las
facturas apareciera claramente identificada la parte del impuesto que corresponde
a la administracion central y la que va dirigida a la administracién autondémica.

En lo que atane al alcance de la cesién tributaria, podria plantearse la
restriccion de la capacidad normativa a la baja de las CC.AA. en el Impuesto
sobre sucesiones y donaciones y, en sentido contrario, la ampliacion de la
participaciéon de las CC.AA. en la imposicion indirecta a través del denominado
“IVA colegiado”

Por lo que respecta al alcance de la actual cesién tributaria a las comunidades,
no son muchos los cambios sustantivos que cabe proponer. Aunque algunos
autores han abogado por la cesién del 100% del IRPF a las comunidades de
régimen comun a cambio de la recuperacién total por parte del Estado de la
recaudacién por IVA e impuestos especiales, a nuestro entender, la opcidn
mas razonable pasa por mantener el nivel de cesién actual del IRPF en el 50%,
para no mermar mas la capacidad redistributiva del gobierno central. Tampoco
estimamos oportuno modificar el estatus actual del Impuesto de sociedades, por
la desigual distribucién territorial de sus bases imponiblesy por el elevado riesgo
de que se generen fenédmenos de competencia fiscal, en el supuesto de que se
atribuyesen competencias normativas sobre dicho impuesto a las CC.AA., lo que
redundaria en notables costes de eficiencia. De hecho, creemos que éste es uno
de los aspectos del funcionamiento del régimen foral que deberia ser objeto de
revisidon en el marco de una reinterpretacion de los derechos forales reconocidos
en la Constitucién. En lo que se refiere a la imposicidon de base patrimonial, cabe
plantearse si no fue un error haber asignado competencias casi ilimitadas en
impuestos como el de sucesiones y donaciones o el de patrimonio a las CC.AA.
Llegados a la situacion actual, coincidimos con otros autores en que habria sido
deseable establecer “suelos” de tributacién que evitasen una carrera hacia la
desaparicién de facto de este tipo de impuestos, como ocurrid antes en Australia
o en Canada.
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En el dmbito de la imposicién indirecta las posibilidades son aln més
restringidas, por cuanto algunas propuestas como las de crear un IVA autonémico
0 Un recargo sobre ventas minoristas no parecen compatibles con la normativa
comunitaria que lo regula, al margen de que tal vez redundarian en una mayor
dificultad para luchar contra el fraude en dicho impuesto. Una posible via que
mereceria la pena explorar es el denominado “IVA colegiado”, consistente en atribuir
alas CC.AA. en su conjunto la potestad para aplicar un Unico tipo autonémico del
IVA, comun en todo el territorio nacional, cuyos efectos recaudatorios quedarian
limitados a la hacienda regional. Un modelo andlogo ya se aplica en otros paises,
como Canadd o Australia, y presenta, en nuestra opinién, al menos tres virtudes:
frenarfa las demandas de mas transferencias debido a su potencial recaudatorio,
evitaria conflictos con la norma comunitaria, y no aumentaria el riesgo de fraude
fiscal en el impuesto. El Gnico inconveniente se deriva del hecho de que, al ser
los aumentos y reducciones de la carga fiscal fruto de una decision colegiada de
todas las comunidades, la corresponsabilidad fiscal queda diluida —o se asume
de manera solidaria por parte de los gobiernos autonémicos—. No consideramos,
sin embargo, viable la creacién de impuestos minoristas regionalizados sobre
consumos especificos (tabaco o alcohol), entre otras razones, por sus problemas
de encaje en la normativa comunitaria, como la experiencia con el impuesto
minorista sobre ventas de hidrocarburos ha puesto de manifiesto.

Existen claras posibilidades de mejora en el ambito de la imposicion
medioambiental, que permitirian incrementar la capacidad tributaria de las
comunidades y su nivel potencial de recursos

Un dmbito en el que estimamos que existe campo de mejora, desde el punto
de vista de la autonomia y la corresponsabilidad fiscal, es el de la imposicién
medioambiental. Los impuestos ligados a la conservacion del medio ambiente —o
a las acciones que lo dafian— constituyen a dia de hoy en Espafia un porcentaje
excesivamente bajo de la recaudacién. Una apuesta decidida por la homologacién
de esta imposicidon con los estdndares europeos generaria recursos tributarios
adicionales en una cuantia nada despreciable. El principal problema para el
desarrollo de este tipo de imposicidon en nuestro pais radica, tanto en la diversidad
existente actualmente entre las comunidades auténomas, como en la existencia
de un cierto caos legislativo vy las dificultades de territorializacién que se plantean
en muchas ocasiones. En nuestra opinién, el gobierno central deberia ordenar el
sistema general de imposicién medioambiental, y dentro de ésta, la fiscalidad
referida a los residuos sélidos y la contaminacién del agua, al menos, parecen
poder constituirse en figuras relevantes desde el punto de vista autonémico, no
solo por su facil territorializacién, sino también por su capacidad recaudatoria.
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