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Resumen

En este trabajo se analiza el funcionamiento de los mecanis-
mos de nivelacion del vigente sistema de financiacion de las
CC.AA. de régimen comin en Espafia. Con esa finalidad, se
propone una baterfa de indicadores de reordenacién, de inten-
sidad de la nivelacion y de distorsiones de la nivelacién, que se
aplica para la evaluacién del desempefio del sistema vigente,
en comparacion con el aprobado en 2001, y que puede asi-
mismo utilizarse para la evaluacién de sistemas comparados.

Los resultados ponen de manifiesto que el sistema aprobado
en 2009 mejora el funcionamiento del sistema anterior, en la
medida en que aumenta la intensidad de la nivelacién (impres-
cindible en un sistema en el que se incrementa el peso de la
capacidad tributaria propia en la financiacién de cada comu-
nidad), y se reduce la prevalencia y la intensidad de las princi-
pales distorsiones que se detectaban en sus resultados de nive-
lacién (reordenaciones. sobrenivelaciones y desnivelaciones).

1. Introducciéon

Abstract

Our research analyzes the operation of the equalization me-
chanisms of the Spanish Autonomous Communities financing
system. For that purpose, a series of indicators of rank reorgani-
zation, equalization intensity and equalization distortion are
designed. These indexes are intended for a performance eva-
Iuation of the current system, compared with the previous one
approved in 2001, but can also be used for the evaluation of
comparative financing systems.

Our results show that the system approved in 2009 improves
the operation of the previous system, insofar as it increases the
intensity of the equalization (which is essential since the system
increases the weight of each Community’s tax capacity on its
own financing) and the prevalence and intensity of the main
distortions detected in its equalizing results (rank reorganiza-
tions, overequalizations and disequalizations) are reduced.

La Disposicién adicional séptima de la Ley 22/2009, por la que se regula el vigente siste-

ma de financiacién de las comunidades auténomas de régimen comun en Espafa’, establece
un mecanismo quinquenal de valoracién de los distintos aspectos estructurales del sistema de
financiacién, para informar sobre las posibles modificaciones que se puedan someter a la con-
sideracién del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, con la finalidad de mejorar su eficiencia.

Cumplido mds que sobradamente el primer quinquenio de vigencia de dicha Ley, la apli-
cacién de este mecanismo de revisién quinquenal parece una de las tareas de mayor importan-
cia entre las que habrédn de abordarse en la nueva Legislatura. De ahi la conveniencia de que,

! Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las comunidades auténomas de régimen comin y ciudades con estatuto
de autonomia y se modifican determinadas normas tributarias (BOE n.© 305, del 19). Vigente desde el 20 de diciembre de 2009. Accesible en internet: heeps://
www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2009-20375 (texto consolidado).

MEDITERRANES ECONEMICT 2T | ISSN: 1698-3726 | ISBN-13: 978-84-95531-79-7

301



302

FINANCIACION AUTONOMICA: PROBLEMAS DEL MODELO Y PROPUESTAS DE REFORMA

desde la Universidad, se proporcionen elementos técnicos para la evaluaciéon del desempefo
del vigente sistema de financiacién en cuanto al logro de sus objetivos®.

El objetivo de este trabajo es ofrecer un conjunto de indicadores para la evaluacién de la
eficiencia de los mecanismos de nivelacién del sistema, y los primeros resultados de su aplica-
cién’. Estos indicadores se centran en evaluar la intensidad de la nivelacién y de sus principales
distorsiones (reordenaciones, desnivelaciones y sobrenivelaciones), por su relevancia desde la
doble perspectiva del buen disefio técnico de un sistema de financiacién territorial y de su
incorporacién como un elemento destacado en el debate politico actual®.

Con esa finalidad, en los dos siguientes apartados se repasan brevemente los mecanismos
de nivelacién en los sistemas de financiacién de 2001 y de 2009, para seguidamente abordar
la evaluacién comparativa de sus resultados, mediante una baterfa de indicadores de reorde-
nacién, de intensidad de la nivelacién y de distorsiones de la nivelacién que consideramos
pueden ser de utilidad.

1. Los mecanismos de nivelacion en el sistema de financiacién

de 2001

Una de las preocupaciones principales del debate sobre financiacién autonémica, desde
su inicio, fue la necesidad de garantizar un nivel minimo de servicios publicos fundamentales
en todo el territorio. Eso explica su recepcién expresa en el art. 158.1 de la Constitucién y en
la redaccién inicial del art. 15 de la LOFCA, donde se mencionaba la posibilidad de establecer
unas asignaciones complementarias en favor de las CCAA que no pudieran, con sus recursos
ordinarios, «asegurar un nivel minimo de la prestacién del conjunto de los servicios publicos
fundamentales»’.

Como es bien conocido, el objetivo tltimo de los mecanismos de nivelacién es permitir
que cada comunidad pueda ofrecer un nivel de servicios similar, con un esfuerzo fiscal equi-
valente, de manera que la cobertura de las necesidades colectivas de la poblacién no se vea
afectada por el territorio de residencia. Este problema se vuelve especialmente importante
cuando el sistema de financiacién territorial tiende a sustentarse, cada vez en mayor medida,
sobre la capacidad tributaria de los distintos territorios: en ausencia de nivelacién, los territo-
rios mds ricos podrian ofrecer niveles de servicio superiores para un mismo esfuerzo fiscal, o
un paquete de servicios ptblicos equivalente al de otros territorios, pero con menor exigencia
tributaria a su ciudadania.

2 Esta responsabilidad no es exclusiva de la universidad, y desde otras instancias se estdn desarrollando igualmente iniciativas de reflexion y debate orientadas a
ofrecer estos elementos de valoracién para el debate politico. Un ejemplo destacado es la propuesta conjunta de Fedea y la Fundacié Internacional Olof Palme
en el denominado Encuentro de S'’Agard, que puede consultarse en http://www.fedea.net/sagaro/ y http://fiop.barcelona.ppe.entitats.diba.cat/altres-activitats/
trobades-sobre-financament-autonomic/.

> Tomados de LoPEZ THOMAZ (2015), a partir de trabajos previos de Loscos (2013) y Loscos Y Ruiz-HUerTa (2015).
4 Para una evaluacién de otras dimensiones del sistema de financiacién de 2009 pueden considerarse las referencias incluidas en Lorez THOMAZ (2015).
5 Cfr. Loscos (2013); p. 211.
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Como senala Loscos (2013, p. 215), el sistema de financiacién de 2001 se caracterizé por
un fuerte crecimiento de la autonomia y responsabilidad cedida a las CCAAS, con lo que se
establecié una vinculacién entre la capacidad tributaria de cada comunidad y su financiacién,
lo que hizo necesario implementar un nuevo mecanismo de nivelacién para reducir las posibles
diferencias entre las distintas CCAA.

El objetivo del modelo de 2001 era conseguir una nivelacién absoluta, al menos en prin-
cipio, intentando acercar la capacidad fiscal y las necesidades de gasto de las comunidades por
medio de transferencias que se materializaban principalmente a través del Fondo de Suficien-
cia. Para asegurar la cobertura de las necesidades de gasto de cada comunidad, el Fondo de
Suficiencia fue concebido como un mecanismo de cierre del modelo, y su cdlculo correspon-
dia a la diferencia (positiva o negativa) entre la estimacién de las necesidades y los recursos
procedentes de los tributos cedidos total o parcialmente a cada comunidad. El resultado, tras
la aplicacién de la nivelacién, deberia haber sido una financiacién por unidad de necesidad

igual en todas las CCAA.

Se trataba de un mecanismo de nivelacion de cardcter vertical y total, cuyo objetivo era
garantizar, a esfuerzo fiscal equivalente, una financiacién suficiente de todas las necesidades de
gasto de cada comunidad, en términos que asegurasen, ademds, una financiacién equivalente
por habitante en el ano base de 1999. El sistema se actualizaba anualmente segin la tasa de
crecimiento de los ingresos tributarios del Estado (ITE)’.

Desde la perspectiva de la eficiencia de los mecanismos de nivelacién con los que se doté
al modelo de financiacién de 2001, los resultados arrojan cierta contradiccién. Por una parte,
la nivelacién se produce y, en esa medida, se registran unos fuertes efectos de solidaridad in-
terterritorial. Por otra, sin embargo, la propia evolucién de las variables del modelo, como las
garantias de minimos y las reglas de modulacién, dieron lugar a una distorsién significativa
de los resultados respecto a los objetivos de nivelacién absoluta, de manera que la eficiencia
e incluso la equidad de esos resultados quedaron fuertemente en entredicho: algunas co-
munidades de alta capacidad tributaria se desplazaban a los tltimos lugares (en cuanto a la
financiacion recibida por habitante) tras la aplicacién del Fondo de Suficiencia. Ademds, esta
reordenacion o cambio en las posiciones no era homogénea, y llevaba consigo desnivelacionesy
sobrenivelaciones® imposibles de explicar desde ningtin criterio de eficiencia o equidad (valga
como ejemplo la Tabla 1).

CCAA como Madrid, Baleares y Catalufia, con una mayor capacidad fiscal (por encima
del indice 100) denunciaban que el modelo de financiacién generaba sobrenivelaciones, debido
a que CCAA como Castilla y Ledn, Galicia, Andalucia o Extremadura, con un nivel de renta

¢ Se cedié el 33 % de la a tarifa autonémica del IRPF y desaparecié la participacién territorializada que existia previamente. Se cedié también el 35 % del IVA y
el 40 % de los impuestos espaciales, tributos parcialmente cedidos, sin capacidad normativa autonémica. Se amplié asimismo la relacién de los tributos cedidos
y su capacidad normativa.

7 Cfr. Loscos (2013), pp. 216-217. El nuevo modelo inclufa una regulacién de las asignaciones de nivelacién de servicios ptblicos fundamentales previstas en la
LOFCA, en la que se reconocfan como servicios ptblicos fundamentales la sanidad y la educacién. Su regulacién, sin embargo, fue extremadamente restrictiva,
por lo que no lleg6 a ser operativa més alld de dicho reconocimiento.

8 Denominamos sobrenivelaciones alos cambios en la posicion relativa de una comunidad respecto a la media (superior a inferior, o viceversa). Las desnivelaciones
indican casos de alejamiento relativo de la media, contra lo que deberfa esperarse de un mecanismo de nivelacion. Cfr. Loscos y Ruiz-Hukerta (2015).

MEDITERRANES IZCONSMICS 28 | ISSN: 1698-3726 | ISBN-13: 978-84-95531-79-7 | [301-326]

303



304

FINANCIACION AUTONOMICA: PROBLEMAS DEL MODELO Y PROPUESTAS DE REFORMA

inferior (por debajo del indice 100) terminaban recibiendo una mayor financiacién total por
unidad de necesidad, cuando las primeras contribuian con sus recursos a llevar a cabo la nive-
lacién. Se denunciaba también la existencia de desnivelaciones, contra lo que deberia esperarse
de un mecanismo de nivelacién, dado que CCAA con una capacidad fiscal mayor pasaban a
recibir una adn mayor financiacién total, como el caso de Cantabria y La Rioja.

Esto hizo que, cuando se plantea la revisién del sistema de financiacién que llevaria a
la reforma de 2009, el disefio de sus mecanismos de nivelacidn se convirtiese en una de sus
dimensiones fundamentales de evaluacién, a la que dedicamos el siguiente epigrafe’.

Tabla 1. Financiacién de las CCAA de régimen comdn. Liquidacién 2008

5008 Capacidad‘ﬁsca.l propia FTG (competenfias homogéneas) st Sabre'nivelac.
euros/hab.  Indice Posicién euros/p.aj. Indice Posicién /desnivelac.**

Madrid 2.184,09 143,6 1 2.276,41 103,4 8 7 0
Catalufia 1.866,71 122,7 2 2.251,27 102,2 9 7 0
Islas Baleares 1.850,70 121,7 3 1.662,78 75,5 15 12 24,5
Aragén 1.719,49 113,1 4 2.321,13 105,4 6 2 0
Cantabria 1.594,44 104,8 5 2.680,18 121,7 1 4 16,9
La Rioja 1.588,35 104,4 6 2.616,31 118,8 2 4 14,4
Asturias 1.575,40 103,6 7 2.365,23 107,4 4 3 3,8
Castilla y Leén 1.459,72 96,0 8 2.332,04 105,9 5 3 59
Com. Valenciana 1.423,41 93,6 9 1.939,56 88,1 14 5 5,5
Galicia 1.316,50 86,6 10 2.319,23 105,3 7 3 5,3
Castilla-La Mancha 1.223,30 80,4 11 2.135,59 97,0 11 0 0
Regién de Murcia 1.199,00 78,8 12 1.972,01 89,5 12 0 0
Andalucfa 1.174,24 77,2 13 2.235,18 101,5 10 3 L5
Extremadura 1.038,63 68,3 14 2.473,11 112,3 3 11 12,3
Islas Canarias 658,36 43,3 15 1.966,32 89,3 13 2 0
CCAA régimen 152090  100,0 220252  100,0 66 90,1 (4D/5S)
comiin
gf:: eelzl(ﬁ:mos 100,3 46,2
Desviac. tipica 24,04 11,78

" Diferencia —en valor absoluto— entre la posicion inicial y la final.
" Sobrenivelaciones: cambio en la posicion relativa respecto a la media (superior a inferior, o viceversa).
Desnivelaciones: alojamiento relativo de la media.

Fuente: Loscos y Ruiz-Huerta (2015, p. 99), Cuadro 3.7.

? Para una evaluacién mds completa del sistema de 2001, y de todas las dimensiones que se juzgaba necesario considerar para su revisién en 2009, puede
consultarse el informe del IEF (2008).
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2. Los mecanismos de nivelacion en el sistema de financiaciéon
de 2009: principales caracteristicas

Como es bien conocido, en el sistema de financiacién aprobado en 2009 aparece, por
primera vez, un criterio explicito de equidad bdsica entre las CCAA. El acuerdo firmado en el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera establecia la garantia para todas las CCAA de la pres-
tacién de los servicios fundamentales de educacién, sanidad y servicios sociales del Estado de
Bienestar, en igualdad de condiciones.

Esta igualdad bdsica se garantizaba mediante el Fondo de Nivelacién de Servicios Publicos
Fundamentales que, por su disefio, puede entenderse como un fondo de nivelacién de cardcter
esencialmente horizontal, que se nutre con el 75 % de los recursos tributarios de las CCAA
(a partir de la capacidad fiscal obtenida de los tributos cedidos), a cuya suma se anade una
aportacion de recursos del Estado, lo que le aporta un ligero componente vertical. De esta
forma, las CCAA podrian disponer de forma auténoma del 25 % de su capacidad tributaria,
ademds de asegurar el acceso de su ciudadania a los servicios bdsicos, a partir de una cantidad
de recursos por unidad de necesidad igual para todas las comunidades, cuando realizasen un
esfuerzo fiscal similar. Se aseguraba también que los flujos de solidaridad serfan mds transpa-
rentes, lo que ayudaria a aclarar el alcance nivelador del sistema y la aportacién a la solidaridad
de las distintas CCAA. Por fin, se consideraba que la fijacién del porcentaje procedente de
los recursos de las CCAA deberia servir como incentivo para mejorar la eficacia recaudatoria
global, al beneficiarse todas las CCAA de ingresos superiores.

Sin embargo, la convergencia en términos de resultado final del sistema se vefa limitada
por el funcionamiento del Fondo de Suficiencia Global, debido a que este estaba vinculado a la
cldusula de de mantenimiento del szatu quo de todas las CCAA, de modo que ninguna comu-
nidad pudiera obtener menos recursos como consecuencia de la aplicacién del nuevo sistema.

El sistema de 2009, por fin, incluia dos nuevos fondos que se nutririan integramente de
recursos de la AGE y que tenfan por objetivo mejorar la equidad de la liquidacién resultante.
El primero, el Fondo de Convergencia, pretendia mejorar la situacién de las CCAA que miés se
alejasen de la media de la financiacién per cdpita y las que empeorasen su situacién en relacién
a su capacidad fiscal. Las comunidades beneficiarias de este fondo serfan, en principio, las mds
ricas. Se trataba de corregir las importantes desigualdades que se heredaban del modelo anterior.

El segundo fondo es el llamado «Fondo de Cooperacién». En opinién de Ruiz-Huerta y
Garcia Diaz (2010, p. 32) «parece un elemento extrano» en el nuevo modelo, ya que su finali-
dad declarada era estimular el desarrollo y la convergencia regional, y ya existen instrumentos
con la misma finalidad que no forman parte del modelo de financiacién, como son los fondos
europeos y los de Compensacién Interterritorial. Dicho Fondo de Cooperacién trataba de
mejorar la situacién econémica de las CCAA con mayores problemas en términos de renta
per cépita y/o con dindmicas poblacionales negativas.
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El paso del tiempo y, sobre todo, la disponibilidad de las liquidaciones de los cinco
primeros afos de funcionamiento del nuevo modelo, permiten ofrecer una perspectiva mds
amplia. Como senala Loscos (2013, p. 259), el nuevo modelo ha permitido que se alcance una
nivelacién completa en cuanto a los servicios publicos fundamentales, y aunque este resultado
no se mantiene tras la incorporacién de las restantes partidas de gasto (considerando el juego
del Fondo de Suficiencia Global y el de los nuevos Fondos de Convergencia) los resultados
finales —medidos en términos de financiacién por unidad de necesidad— muestran un menor
grado de distorsién respecto al sistema de 2001, como expondremos en el Gltimo apartado
de este trabajo.

Desde este punto de vista, se confirma el componente de distorsién asociado con las reglas
de mantenimiento del stazu gquo (o «ausencia de perdedores») incorporadas al nuevo mode-
lo —como se habia hecho en reformas anteriores— a través del Fondo de Suficiencia Global,
mientras que la dindmica introducida por los nuevos Fondos de Convergencia (pese a su mds
que discutible diseno) podria no estar resultando enteramente disfuncional.

Por otra parte, una de las principales virtudes del nuevo sistema radica en su mayor
capacidad de adaptacién a la dindmica del sistema econémico, en la medida en que alguna
de sus variables fundamentales (como el cilculo de la poblacién ajustada) se revisa en cada
liquidacién con las cifras disponibles mds recientes, resolviendo asi una de las mds repetidas
impugnaciones del modelo anterior.

Desde ese punto de vista, resulta particularmente importante la posibilidad de revisién
quinquenal del modelo contemplada en la DA séptima de la Ley 22/2009, que ofrece una
oportunidad institucional para su evaluacién completa y sistemdtica.

Si nos centramos de manera exclusiva en el funcionamiento de la Ley 22/2009, las cues-
tionas mds problemadticas (en el terreno técnico y en el politico)'” se han centrado en el funcio-
namiento y los resultados de los mecanismos de nivelacién del modelo, a las que prestaremos
una especial atencién en las pdginas que siguen.

10 En esta tltima dimensién, merece especial mencién la reclamacién que —desde el debate politico cataldn—se hace en cuanto a la necesidad de evitar reordenaciones
en el proceso de nivelacion, sobre el que volveremos en el siguiente epigrafe. Por otra parte, parece existir consenso doctrinal sobre que los principales problemas
que afectan a la financiacién de las comunidades auténomas en Espafa radican, mds que en los posibles defectos en el funcionamiento de la Ley 22/2009, en la
diferencia existente entre los resultados de financiacién por habitante (y por unidad de necesidad) entre las comunidades auténomas de régimen comun y las de
régimen especial, cuyo andlisis va mds alld de los objetivos de este trabajo. Sobre este particular, ¢fr. Ruiz-Huerta et al. (2012) y Loscos (2013, pp. 250 y 259),
que aporta referencias adicionales.
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3. Los mecanismos de nivelacion en el sistema de financiacién
de 2009: una propuesta de indicadores para el andlisis
de su eficiencia y resultados

En este apartado analizaremos el funcionamiento de los mecanismos de nivelacién del
sistema de financiacién autonémica de la Ley 22/2009, que describimos en el capitulo anterior,
con la finalidad de evaluar en qué medida mejora —como es nuestra hipétesis de partida— los
resultados del sistema de 2001. Con esa finalidad, en el primer epigrafe presentaremos unos
indicadores que nos permitan una explotacién més sistemdtica de los resultados de las liqui-
daciones del sistema, y que hasta el momento no hemos encontrado en la literatura, pese a
su relativa sencillez. A continuacion, en el epigrafe segundo utilizaremos dichos indicadores
para la evaluacién de los resultados de las liquidaciones de los dos sistemas de financiacién.

3.1. ;Como medir la eficiencia y la intensidad de la nivelacion?

Con cardcter previo, hemos de abordar la pregunta sobre la forma en que se puede o debe
medir el desempeno de un sistema de nivelacién. Por nuestra parte, una primera aproximacién
al andlisis de su eficiencia podria basarse en dos ideas sencillas: en primer lugar, la de que Jos
sistemas de nivelacion deberian nivelar, lo que nos abre la puerta a toda una familia de indi-
cadores (con amplia representacién en la literatura) que analizan el grado de dispersién de la
distribucién relevante, que en este caso serfa la de los resultados de financiacién expresados
en términos de necesidad para cada una de las comunidades auténomas.

En segundo lugar, la idea de que los mecanismos de nivelacion no deben desnivelar. En este
caso, se nos abre la puerta a un andlisis de las distorsiones de la nivelacién (reordenaciones,
sobrenivelaciones y desnivelaciones) sobre el que apenas hemos encontrado referencias en la
literatura especializada''.

A) Indicadores de dispersion

En este caso, nos encontramos ante los tnicos indicadores con presencia habitual en
el andlisis comparado, y que evaltian el grado de nivelacién alcanzado por el sistema a
partir de indicadores como el recorrido total de 1a distribucién de resultados (la diferen-
cia entre sus valores médximo y minimo)'? o la desviacién tipica de dicha distribucién.

En cualquiera de los casos una disminucién de la dispersion seria indicativa de un
proceso de nivelacién, mientras que su incremento relativo pondria de manifiesto un
mecanismo de nivelacién disfuncional.

' Loscos (2013) evaltia heuristicamente la presencia de reordenaciones, concluyendo que el nuevo sistema parece reducir su intensidad, aun cuando no las elimina.
A su vez, Loscos y Ruiz-Huerta (2015) afaden la consideracién de las sobrenivelaciones y desnivelaciones, igualmente desde una perspectiva muy elemental.

12 Que, en ocasiones, se sustituye por el cociente entre mdximo y minimo.
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B) Indicadores de reordenacién

El propésito de estos indicadores es ofrecer una medicidn rigurosa y sistemdtica de la
intensidad con que se producen estos procesos de reordenacién como consecuencia
del funcionamiento de los sistemas de nivelacién.

Su justificacién se encuentra en el hecho de que los sistemas de nivelacién son —como
ya indicamos— mecanismos de solidaridad, que tratan de compensar la menor capaci-
dad tributaria de algunos territorios, de manera que puedan ofrecer a su ciudadania
un nivel de servicios publicos similar, a igualdad de esfuerzo fiscal. En estas condi-
ciones, una alteracién en la ordenacién inicial de los territorios segtin su capacidad
tributaria puede interpretarse como una distorsion, en la medida en que implica que
un territorio cuya capacidad tributaria es superior a la de otro (que, en consecuencia,
resulta beneficiario de su solidaridad) termina por disfrutar —tras la nivelacién— de
una capacidad de financiacién efectiva inferior a la de este Gltimo. Esta inversién de
las posiciones relativas puede hacer que el ejercicio de solidaridad implicito en los
sistemas de nivelacidn sea interpretado como excesivo por parte de las comunidades
que «pierden puestos» en el ranking.

En nuestra revisién de la literatura no hemos encontrado ningtin indicador que ofrezca
esta informacién de manera sistemdtica: los trabajos se limitan a sefalar las discre-
pancias entre la ordenacién inicial y la posterior a la nivelacién, pero no ofrecen una
forma de valorar la mayor o menor gravedad de estas distorsiones. En este sentido,
la aproximacién de Loscos (2013, pp. 219 y 227) representa un avance, puesto que
valora la mayor o menor severidad de cada reordenacién individual por la diferencia
—en valor absoluto— entre las posiciones de cada territorio en las ordenaciones inicial
y final, y a continuacién hace la suma de estos valores individuales para ofrecer una
medida de esta distorsion para el conjunto de los territorios.

Se trata de una aproximacién util, en la medida en que ofrece un valor homogéneo,
puesto que su trabajo tiene como referencia una misma poblacién: las Comunidades
Auténomas de régimen comun en Espana. Bajo esta condicién, un aumento en las
diferencias entre las posiciones inicial y final de cada comunidad hace que aumente la
suma total y, en consecuencia, se refleje un incremento en la gravedad de esta distorsion.

Sin embargo, el cardcter heuristico de su aproximacién limita su alcance, pues no
permite, por ejemplo, emplearla para el andlisis de sistemas comparados, lo que exigfa
disponer de indicadores normalizados.

En este trabajo ofrecemos dos posibles indicadores, cuya estructura matemadtica se
presenta y se discute a continuacion:
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bl1) IR1: Una normalizacion de los cdlculos de Loscos (2013)

La estructura matemadtica del indicador se expresa en los siguientes términos:

IR1 = Suma de reordenaciones / valor mdximo posible de la suma [1a]

Como puede observarse, se trata de una simple normalizacién matemadtica de los
célculos de Loscos (2013), que llevamos a cabo por el procedimiento mds simple
(dividir por su valor mdximo potencial, de manera que podamos obtener resulta-
dos con valores comprendidos entre 0 y 1 (o entre el 0 y el 100 %, si se prefiere).

De manera mds formal, si disponemos de una sucesién ordenada A (que puede
representar una poblacién ordenada con arreglo a algun criterio, como su capacidad
tributaria antes de la nivelacién), talque A = (2, a,, ..., 2 ) y definimos la sucesién
ordenada A’= (', &, ..., 4 ) como una transformacién de 4 con capacidad para
producir una reordenacién de sus elementos (por ejemplo: la poblacién ordenada
por su capacidad de financiacién tras la nivelacién), la expresién del numerador

de /1] viene dada por:

2]

Suma de reordenaciones = Y |a - a’,

Para calcular el denominador, tenemos que establecer el valor maximo posible
de dicha suma. Se trata del valor que alcanzaria si se produjese una reordenacion
completa, en la que se invirtiesen todas las posiciones de partida, como se trata

de reflejar en la Tabla 2.

Tabla 2. Valores maximos de la suma de reordenaciones

n=2 n=3 n=4 n=5 n=6
Ini. Final Reord. | Ini. Final Reord. | Ini. Final Reord. | Ini. Final Reord. | Ini. Final Reord.
1 2 1 1 3 2 1 4 3 1 5 4 1 6 5
2 1 1 2 2 0 2 3 1 2 4 2 2 5 3
2 3 1 2 3 2 1 3 3 0 3 4 1
4 4 1 3 4 2 2 4 3 1
8 5 1 4 5 2 3
12 6 1 5
18
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Puede apreciarse que la sucesién del valor de las reordenaciones tiene la férmula
general: |(7-1) - 2(k-1)|. Para calcular el valor de la suma, hemos de tener en cuenta
que si la sucesion del valor de las reordenaciones no apareciera en valor absoluto,
su férmula general serfa: (7-1) - 2(k-1), y estarfamos ante una sucesion aritmética
cuyo término inicial serfa 7- 1, la constante -2, y la suma de sus términos 0"°. Como
la sucesién del valor de las reordenaciones aparece en valor absoluto, la suma no
serd 0, pero ya no se trata de una sucesién aritmética. Sin embargo, podemos ver
que es simétrica, y que equivale a dos sucesiones aritméticas de constante -2 y 2,
separadas o no por un 0, seglin 7 sea par o impar. Por ello, podemos decir que su
suma § = 2§, siendo S, = Y 2, (entre k=1 y k=n/2, si n es par, y k= (n-1)/2, si n
es impar), de donde:

S,=k[n-1)+ (n-1) - 2(k-1)]J/2 = k [2(n-1) - 2(k-1)]/2 = k [(n-1) - (k-1)]
=k n-1-k+1) =k (n-k),

) (3]
y:
§=28, =2k (nk)
lo que nos permite reescribir [1] como:
IRI =) |a - a’|/ 2k (n-k)"* [1b]

Es ficil comprobar que /R = I cuando hay reordenacién completa, y que el valor
de /RI = 0 cuando no hay reordenaciones. El caso en que 7=15 (el ndmero de
comunidades auténomas de régimen comun) se recoge en la Tabla 3.

13 Como es sabido, la suma de los términos de una progresién aritmética viene dada por la férmula:
S=n[(a, +a)/2]. En este caso, S = Y @, (entre k=1y k=n), de donde S = & [(n-1) + (n-1) - 2(k-1)]/2'y S = n [2(n-1) - 2(n-1)]/2 = 0.
1" Entre i=1 e i=k, siendo k=n/2, si n es par, y k= (n-1)/2, si n es impar.
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Tabla 3. Valores extremos de IR (n = 15)

IRI=1 cuando hay reordenacién completa IR1=0 cuando no hay reordenaciones
Inicial Final Reord. IR1=112/112=1 Inicial Final Reord. IR1=0/112=0

1 15 14 1 1 0
2 14 12 2 2 0
3 13 10 3 3 0
4 12 8 4 4 0
5 11 6 5 5 0
6 10 4 6 6 0
7 9 2 7 7 0
8 8 0 8 8 0
9 7 2 9 9 0
10 6 4 10 10 0
11 5 6 11 11 0
12 4 8 12 12 0
13 3 10 13 13 0
14 2 12 14 14 0
15 1 14 15 15 0
112 0

b2) IR2: Una adaptacion del indice de concordancia de rangos de Kendall

La estructura matemdtica de nuestro segundo indicador resulta también muy
sencilla:

IR2=1-W (4]

siendo:

W = var [R1 + RO] / var [2RO] (5]

el indice de concordancia de rangos de Kendall, en su versién binaria, donde ROy
RI representan los rankings de ordenacién inicial y final, respectivamente®.

Se trata de un indice utilizado en la literatura sobre convergencia econémica, en
el ambito de la teorfa macroeconémica del desarrollo'®, donde se utiliza habitual-
mente para la medicién de la denominada convergencia y", desde donde se ha

> Cfr. Bovre y McCartay (1997, p. 259), a partir de SIEGEL (1956, pp. 229-239).
1 Ademds de BovLe y McCarrHY (1997, 1999), Cfi: ARELLANO (2006) 0 VAZQUEZ (2010), entre otros.
17 El origen de dicha denominacién puede encontrarse en BoyLe y McCartHy (1999, p.2).
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extendido para la evaluacién de la convergencia en otras dreas como la politica
fiscal,'® pero no —hasta donde hemos podido llegar—a nuestro dmbito de andlisis.

Su adaptacién para la construccién de nuestro IR2 permite que su aplicacién
—de nuevo- resulte sencilla e intuitiva, en la medida en que ofrece valores com-
prendidos entre 0 y 1, de manera que es ficil comprobar que /R2=1 cuando hay
reordenacién completa (y, por tanto la concordancia de rangos es nula), y que el
valor de /R2=0 cuando no hay reordenaciones (y, por tanto, los rangos inicial y
final concuerdan plenamente). El caso en que 7=15 (el nimero de comunidades
auténomas de régimen comin) se recoge en la Tabla 4.

Tabla 4. Valores extremos de /R2 (n=15)

IR2=1 cuando hay reordenacién completa IR2=0 cuando no hay reordenaciones
Inicial (RO) Final (R1) RO +R1 2R0 Inicial (R0) Final (R1) RO +R1 2R0
1 15 16 2 1 1 2 2
2 14 16 4 2 2 4 4
3 13 16 3 3 6 6
4 12 16 8 4 4 8 8
5 11 16 10 5 5 10 10
6 10 16 12 6 6 12 12
7 9 16 14 7 7 14 14
8 8 16 16 8 8 16 16
9 7 16 18 9 9 18 18
10 6 16 20 10 10 20 20
11 5 16 22 11 11 22 22
12 4 16 24 12 12 24 24
13 3 16 26 13 13 26 26
14 2 16 28 14 14 28 28
15 1 16 30 ICRK 15 15 30 30 ICRK
Var. 18,67 18,67 0 74,67 0 Var. 18,67 18,67 74,67 74,67 1

C) Indicadores de intensidad de la nivelacion y de sus distorsiones

El trabajo de Loscos y Ruiz-Huerta (2015) incluia una evaluacién adicional sobre
las distorsiones que aparecian en los procesos de nivelacién en los sistemas de 2001
y 2009 (con especial énfasis en las sobrenivelaciones y desnivelaciones), concluyendo
que el modelo de financiacién vigente presentaba ventajas sobre su predecesor en
este terreno, por cuanto disminuia la frecuencia de aparicién de estas distorsiones, y
parecia reducirse asimismo su intensidad.

'8 Cfr. DELGADO (2009) 0 VILLAR et al. (2011).
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Sin embargo, nuevamente estas conclusiones se desprendian de una aproximacién
heuristica que, aunque puede resultar adecuada para una comparacién dentro de un
marco de referencia homogéneo, no permite un anilisis que incluya comparaciones
internacionales, por su falta de normalizacién.

También en este caso la revision de la literatura no nos permitié encontrar indicadores
adecuados, por lo que en este apartado presentamos algunas propuestas que esperamos
puedan resultar de utilidad.

Para ello hemos llevado a cabo una adaptacién de indicadores que ya existen en otras
ramas de la economia y, mds concretamente, en la literatura sobre medicién de la po-
breza, donde los indicadores sobre la brecha de pobreza y la intensidad o magnitud
de la misma podrian aportar —una vez adaptados— alguna perspectiva interesante.

Los indicadores que proponemos se detallan a continuacién:

c1) Indicadores de intensidad de la nivelacion

 Indices de intensidad de la nivelacién pendiente (INP):

Se definen con arreglo a la siguiente f6rmula:

INP=3 |x—x|P/X (6]

donde Xes la variable cuya nivelacién se estudia (normalmente, un indicador
de capacidad tributaria o de financiacién recibida); x, el valor de dicha variable
en el territorio 7, medida en unidades monetarias per cipita; x el promedio
nacional, también en cifras per cdpita; y P es la poblacién del territorio 7."

Como puede apreciarse, la estructura matemdtica de estos indicadores responde,
en su numerador, al producto de dos componentes: el primero de ellos, |x.—x |,
refleja la distancia entre el valor de la variable considerada en cada territorio y
el promedio nacional que opera como referencia para la nivelacién, medidos
en unidades monetarias per cdpita. El segundo componente, la poblacién del
territorio (7)), permite elevar a cifras absolutas esta referencia per cdpita. La idea
que estd detrds del disefio de este indicador es que la distancia a la nivelacién
perfecta (medida en cifras por habitante) que se registra en un territorio no
tiene la misma importancia en cuanto a su contribucién al resultado global
del sistema si se trata de un territorio con cifras de poblacién elevadas, que si
la misma distorsién se plantea en jurisdicciones de menos poblacién.

1 En este momento, sin distinguir entre poblacién y poblacién ajustada.
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La presencia de la variable de referencia en el denominador permite obtener
un resultado normalizado en el intervalo [0, 1].

En concreto, los indicadores que se proponen son:

* INP, (intensidad de la nivelacion pendiente inicial)

INP,= INP_, = X |CTh,~ CTh| P,/ CT (7]

Representa la distancia entre la capacidad tributaria por persona de cada
territorio (C74) y el promedio nacional (C77 ), medida en términos de los

recursos que deberfan transferirse a (o retirarse de) cada territorio, hasta alcan-

zar la nivelacién perfecta, y en porcentaje sobre la capacidad tributaria total®.

* INP, (intensidad de la nivelacién pendiente final)

INP, = INP,, = 5 |FTh,~ FTh | P, /JFT 8]
Se trata del concepto equivalente, referido ahora a la financiacién total por

persona recibida en cada territorio (#75) y el promedio nacional (77 ), y en
porcentaje sobre la financiacién total recibida.

Con cardcter complementario, se proponen asimismo los dos indicadores
siguientes:

*  RNP (reduccion de la nivelacion pendiente)

RNPI = INP — INP, [9]

RNP2= INP,/INP, [10]
Se trata de la diferencia (RNPI) o del cociente (RNP2) entre los anteriores

indicadores, con la finalidad de valorar los resultados alcanzados en el proceso
de nivelacidn, respecto a la referencia de partida.

o CCT (complemento de la capacidad tributaria)

? La hipétesis de partida es que el valor de este indicador seré creciente conforme aumente el grado en que la financiacién territorial dependa de la capacidad
tributaria de cada jurisdiccién, y reduzca su dependencia de la Hacienda central.
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CCT=X |FT - CT|/CT [11]

Se trata del volumen total de recursos que se incorporan a la financiacién total
a través del sistema de nivelacién, y normalizado con referencia a la capacidad
tributaria de las comunidades?'.

c2) Indicadores de distorsiones de la nivelacion

Con estos indicadores se trata de calibrar la importancia de las distorsiones que
se producen en el proceso de nivelacién (sobrenivelaciones y desnivelaciones) de
forma normalizada. Los indicadores que se proponen son:

e[S (intensidad de las sobrenivelaciones)

[S=3 |FIh—F1h | P/ FT ;i€ C, [12]

siendo C, el subconjunto de las comunidades en las que aparece sobrenive-
lacién. Representa la distancia entre la financiacién total recibida por cada
territorio (F7/) y el promedio nacional (#7/ ), medida en términos de los
recursos que deberian transferirse a (o retirarse de) cada territorio, hasta alcanzar
la nivelacién perfecta, con referencia exclusiva a las comunidades en las que
se presenta sobrenivelacién. El indicador se normaliza como porcentaje sobre
la financiacién total recibida.

o ID (intensidad de las desnivelaciones)

ID=3 |FIh,—-CTh| P/ FT ;i€ C, [13]

siendo C el subconjunto de las comunidades en las que aparece desnivelacién.
Representa la distancia entre la financiacién total recibida por cada territorio
y su capacidad tributaria, medida en términos de los recursos que deberfan
transferirse a (o retirarse de) cada territorio, hasta restablecer la situacidn inicial,
con referencia exclusiva a las comunidades en las que se presenta desnivelacion. El
indicador se normaliza como porcentaje sobre la financiacién total recibida.

! En este caso, la hipétesis de partida es que el valor de este indicador serd decreciente conforme aumente el grado en que la financiacién territorial dependa
de la capacidad tributaria de cada jurisdiccién, y reduzca su dependencia de la Hacienda central.
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* IGD (intensidad global de las distorsiones)

IGD = IS + ID [14]

Esla suma de los dos indicadores anteriores. Representa el volumen de recursos
que deberfan transferirse a (o retirarse de) cada territorio, hasta eliminar las
distorsiones generadas en el proceso de nivelacién. Su referencia, por tanto,
son exclusivamente las comunidades en las que se presenta sobrenivelacion o
desnivelacion. El indicador estd normalizado como porcentaje sobre la finan-
ciacién total recibida.

3.2. Andlisis de los resultados

Los resultados obtenidos del célculo de los anteriores indicadores desde la entrada en vigor
del actual sistema de financiacién autonémica, y para los ejercicios 2002 a 2008, en que estuvo
vigente el sistema aprobado en los Acuerdos de 2001, se resumen a continuacién.*? Para su
andlisis, seguiremos la estructura que desarrollamos en el apartado anterior.

A) Indicadores de dispersion
Las Tablas 5 y 6 recogen los resultados para el indicador de recorrido toral (o diferen-

cia entre extremos) de las variables vinculadas con los mecanismos de nivelacién en el
modelo anterior y en el vigente:

Tabla 5. Indicadores de dispersién: recorrido total (2002-2008)

Euros por habitante 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
Capacidad tributaria propia 1.133,31 1.182,43  1.231,48  1.349,41 1.523,67  1.614,97 1.448,8 1.354,87
Financiacién total garantizada 575,69 670,67 693,46 796,45 928,31  1.044,47 974,40 811,92
Reduccién de la dispersion (%) 49,20 43,28 43,69 40,98 39,07 35,33 32,74 40,61

Indice 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
Capacidad tributaria propia 98,80 98,22 96,20 96,69 98,77 100,1 98,34 98,16
Financiacién total garantizada 33,24 36,82 36,08 38,02 40,06 42,83 45,22 38,89
Reduccién de la dispersion (%) 66,36 62,52 62,49 60,67 59,44 57,22 54,02 60,39

2 Los resultados detallados pueden solicitarse a los autores.
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Tabla 6. Indicadores de dispersion: recorrido total (2009-2013)

Euros por habitante 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
Capacidad tributaria propia 1.599,84 1.807,05 1.799,44 1.784,08 1.805,23 1.759,13
Financiaci6n total 724,31 978,04 970,37 903,75 1.015,09 921,91
Reduccién de la dispersion (%) 53,60 45,88 46,07 49,34 43,77 47,73

Indice 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Capacidad tributaria propia 90,99 91,23 91,95 94,03 92,62 92,16
Financiacién total 35,37 39,64 40,90 39,99 45,11 40,20
Reduccién de la dispersion (%) 61,13 56,55 55,52 57,48 51,30 56,39

La comparacién entre ambos cuadros no ofrece unos resultados concluyentes en

relacién con la eficacia de los mecanismos de nivelacién en ambos modelos. Aunque

se aprecia, en promedio, una reduccién del recorrido de la distribucién de los indices

de capacidad tributaria por persona, la dispersién aumenta cuando atendemos a la

distribucién de los indices de financiacién total por unidad de necesidad.

En cuanto a la desviacion tipica, las Tablas 7 y 8 muestran un panorama similar: el

recorrido de la distribucién de los indices de capacidad tributaria por persona se re-

duce ligeramente y, aunque en este caso el recorrido de la distribucién de los indices

de financiacién total por unidad de necesidad también muestra, en promedio, una

ligerisima disminucién, la evidencia no parece concluyente.

Tabla 7. Indicadores de dispersion: desviacién tipica (2002-2008)

Euros por habitante 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
Capacidad tributaria propia 299,25 307,97 318,04 342,46 376,72 388,29 344,23 339,57
Financiacién total garantizada 142,74 176,01 184,69 208,67 242,70 271,60 254,56 211,57
Reduccién de la dispersion (%) 52,30 42,85 41,93 39,07 35,57 30,05 26,05 38,26

Indice 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
Capacidad tributaria propia 26,09 25,58 24,85 24,54 24,42 24,07 23,37 24,70
Financiacién total garantizada 8,24 9,66 9,61 9,96 10,47 11,14 11,81 10,13
Reduccién de la dispersion (%) 68,41 62,23 61,32 59,40 57,11 53,73 49,44 58,81
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Tabla 8. Indicadores de dispersion: desviacién tipica (2009-2013)

Euros por habitante 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
Capacidad tributaria propia 382,50 433,43 432,34 427,68 423,84 419,96
Financiaci6n total 183,61 239,11 241,30 225,57 256,84 229,29
Reduccién de la dispersion (%) 52,00 44,83 44,19 47,26 39,40 45,53

Indice 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Capacidad tributaria propia 21,75 21,88 22,09 22,54 21,75 22,00
Financiacién total 8,75 9,69 10,17 9,98 11,41 10,00
Reduccién de la dispersion (%) 59,79 55,71 53,96 55,72 47,52 54,54

B) Indicadores de reordenacion

El andlisis de la informacién que nos proporcionan los indicadores de reordenacién

IR1 e IR2 si permite, en cambio, ofrecer una valoracién positiva sobre el funciona-
miento del modelo de financiacién vigente, respecto de los resultados del modelo
anterior. Como muestran las Tablas 9 y 10, el valor de ambos indicadores experimenta

un significativo descenso, de manera que en todos los afios de la serie los valores se
encuentran significativamente por debajo de los minimos del periodo 2002-2008.

Tabla 9. Indicadores de reordenacién (2002-2008)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
IRI 0,77 0,67 0,71 0,73 0,71 0,75 0,63 0,71
IR2 0,59 0,47 0,55 0,56 0,54 0,56 0,46 0,53
Tabla 10. Indicadores de reordenacién (2009-2013)
2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
IRI 0,36 0,46 0,41 0,43 0,41 0,41
IR2 0,17 0,29 0,24 0,26 0,26 0,24

C) Indicadores de intensidad de la nivelacion y de sus distorsiones

cl) Indicadores de intensidad de la nivelacién

* INP, (intensidad de la nivelacion pendiente inicial)

Las Tablas 11 y 12 muestran los resultados obtenidos para este indicador:
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Tabla 11. Intensidad de la nivelacién pendiente inicial (2002-2008)

Miles de euros

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio

CCAA régimen comtn 10.225.765 10.611.594 11.029.466 12.197.889 13.796.292 14.785.531 13.810.904
Porcentaje sobre CT 22,85 22,10 21,35 21,19 21,38 21,66 21,68 21,75
Porcentaje sobre FTG 15,13 14,61 14,22 14,12 14,23 14,33 14,82 14,49

Tabla 12. Intensidad de la nivelacién pendiente inicial (2009-2013)

Miles de euros 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
CCAA régimen comtn 15.306.886 16.521.037 16.845.235 16.676.371 16.605.396
Porcentaje sobre CT 19,88 18,94 19,47 19,86 19,31 19,49
Porcentaje sobre FT 16,65 15,20 16,06 16,67 16,72 16,26

Puede apreciarse que el volumen de recursos que seria preciso movilizar* para
asegurar una nivelacién perfecta, antes de que los mecanismos de nivelacién
del sistema ejerzan su efecto, ha aumentado con el modelo vigente. Se trata de
un comportamiento que se ajusta a las predicciones de la teoria, en la medida
en que el modelo de 2009 redujo la dependencia financiera de las CCAA
respecto de la Hacienda central, con una mayor vinculacién a sus capacidades
tributarias. La desigualdad en la distribucién de estas tltimas determina que se
haga preciso reforzar los mecanismos de nivelacién del modelo, para reducir
estas mayores desigualdades de partida.

Este resultado se aprecia también cuando normalizamos este indicador como
porcentaje sobre la financiacién total del sistema. El resultado opuesto que
se observa cuando se calcula el porcentaje que representa sobre la capacidad
tributaria total obedece al fuerte incremento que experimenta esta variable,
como consecuencia de la elevacién del porcentaje de participacién en el IRPE
IVA e impuestos especiales.

INP | (intensidad de la nivelacion pendiente final)

Las Tablas 13 y 14 muestran los resultados obtenidos para este indicador:

% En forma de transferencias de suma fija, positivas o negativas, y con independencia de su saldo agregado.
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Tabla 13. Intensidad de la nivelacién pendiente final (2002-2008)

Miles de euros 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
CCAA régimen comtn 2.939.439 3.521.909 3.730.820 4.512.546 5.295.814 5.985.327 5.293.328
Porcentaje sobre CT 6,57 7,34 722 7,84 8,21 8,77 8,31 7,75
Porcentaje sobre FTG 4,35 4,85 4,81 5,22 5,46 5,80 5,68 5,17

Tabla 14. Intensidad de la nivelacién pendiente final (2009-2013)

Miles de euros 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
CCAA régimen comtn 6.618.220 6.275.007 6.307.017 5.605.989 5.578.513
Porcentaje sobre CT 8,60 7,19 729 6,68 6,49 7,25
Porcentaje sobre FT 7,20 5,77 6,01 5,60 5,62 6,04

Puede apreciarse que el volumen de recursos que seria preciso movilizar para
asegurar una nivelacion perfecta, después de que el funcionamiento de los
mecanismos de nivelacidon del sistema ejerzan su efecto, también ha aumen-
tado con el modelo vigente. Sin embargo, se aprecia en su evolucién una
tendencia ligeramente decreciente, que contrasta con la evolucién creciente
que —salvo en su dltimo ejercicio de aplicacién— ofrecia esta variable en el
sistema anterior. Este resultado se aprecia también cuando calculamos este
indicador como porcentaje sobre la financiacién total del sistema, y sobre la
capacidad tributaria total.

*  RNP (reduccion de la nivelacion pendiente)

Las Tablas 15 y 16 muestran los resultados obtenidos para este indicador:

Tabla 15. Reduccién de la nivelacién pendiente (2002-2008)

Miles de euros 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
CCAA régimen comtin 7.286.326 7.089.685 7.298.645 7.685.342 8.500.477 8.800.203 8.517.575
Porcentaje sobre CT 16,28 14,77 14,13 13,35 13,17 12,89 13,37 14,00
Porcentaje sobre FTG 10,78 9,76 9,41 8,90 8,77 8,53 9,14 9,33
Porc. sobre valor inicial 28,75 33,19 33,83 36,99 38,39 40,48 38,33 35,71

320

MEDITERRANES IZCONSMICS 28 | ISSN: 1698-3726 | ISBN-13: 978-84-95531-79-7 | [301-326]



LoS MECANISMOS DE NIVELACION EN EL SISTEMA [...] | PAULA LOPEZ THOMAZ, JAVIER LOSCOS FERNANDEZ Y JESUS RUZ-HUERTA CARBONELL

Tabla 16. Reduccién de la nivelacién pendiente (2009-2013)

Miles de euros 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
CCAA régimen comin 8.688.665 10.246.030 10.538.218 11.070.381 11.026.882
Porcentaje sobre CT 11,28 11,74 12,18 13,18 12,82 12,24
Porcentaje sobre FTG 9,45 9,43 10,05 11,07 11,10 10,22
Porcentaje sobre valor inicial 43,24 37,98 37,44 33,62 33,59 37,17

Como puede apreciarse, el funcionamiento de los mecanismos de nivelacién en
el modelo de financiacién actual presenta una mayor reduccion de la nivelaciéon
pendiente (RNP1I), valorada en cifras absolutas, y que guarda coherencia con
la mayor intensidad de la nivelacién pendiente inicial, en un modelo en el
que se ha incrementado la capacidad tributaria de los gobiernos subcentrales.
El mismo resultado se alcanza cuando la comparacién se lleva a cabo en ci-
fras relativas, como porcentaje de la financiacién total, y que el cdlculo como
porcentaje de la capacidad tributaria total ofrezca cifras inferiores inicamente
refleja el efecto del incremento de dicha capacidad en el modelo vigente.

Probablemente, el indice mds inequivoco puede ser el que expresa dicha
reduccién como porcentaje sobre el valor inicial (RVP2), que es invariante
respecto de las bases de la comparacién, y que muestra la superioridad de los
mecanismos de nivelacién del actual modelo respecto de los de su predecesor.

»  CCT (complemento de la capacidad tributaria)

Las Tablas 17 y 18 muestran los resultados obtenidos para este indicador:

Tabla 17. Complemento de la capacidad tributaria (2002-2008)

Miles de euros 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
CCAA régimen comtn  22.824.762  24.637.603  25.899.879  28.833.020  32.410.562  34.923.819  29.470.935
Porcentaje sobre CT 51,00 51,31 50,14 50,09 50,23 51,17 46,27 50,03
Porcentaje sobre FTG 33,78 33,91 33,39 33,37 33,43 33,85 31,63 33,34

Tabla 18. Complemento de la capacidad tributaria (2009-2013)

Miles de euros 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
CCAA régimen comtn 14.914.488 21.424.222 18.366.864 16.058.696 13.299.518
Porcentaje sobre CT 19,37 24,55 21,23 19,12 15,46 19,95
Porcentaje sobre FT 16,23 19,71 17,51 16,05 13,39 16,58
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En este caso, el indicador muestra una importante reduccién de las diferencias
entre capacidad tributaria y financiacién total de las comunidades de régimen
comun, en el modelo vigente. Este resultado coincide nuevamente con lo que
cabia esperar, en la medida en que el modelo aprobado en 2009 se caracteriza
por reforzar el peso de la capacidad tributaria de las comunidades dentro del
sistema de financiacién.

c2) Indicadores de distorsiones de la nivelacién

e[S (intensidad de las sobrenivelaciones)

Tabla 19. Intensidad de las sobrenivelaciones (2002-2008)

Miles de euros 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
CCAA régimen comtin 1.665.955 1.994.978 2.127.665 2.689.764 3.076.290 3.322.869 2.022.198
Porcentaje sobre CT 3,72 4,16 4,12 4,67 4,77 4,87 3,18 4,21
Porcentaje sobre FTG 2,47 2,75 2,74 3,11 3,17 3,22 2,17 2,8

Tabla 20. Intensidad de las sobrenivelaciones (2009-2013)

Miles de euros 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
CCAA régimen comin 97.046 504.272 323.736 385.672 430.738
Porcentaje sobre CT 0,13 0,58 0,37 0,46 0,50 0,41
Porcentaje sobre FT 0,11 0,46 0,31 0,39 0,43 0,34

El indicador que proponemos muestra una clara reduccién de la importancia
de las sobrenivelaciones en el sistema de 2009, incluso en cifras absolutas.

e ID (intensidad de las desnivelaciones)

Las Tablas 21 y 22 muestran los resultados obtenidos para este indicador:

Tabla 21. Intensidad de las desnivelaciones (2002-2008)

Miles de euros 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
CCAA régimen comtin 716.412 891.890 906.795 995.769 1.124.014 1.347.162 961.730
Porcentaje sobre CT 1,60 1,86 1,76 1,73 1,74 1,97 1,51 1,74
Porcentaje sobre FTG 1,06 1,23 1,17 1,15 1,16 1,31 1,03 1,16
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Tabla 22. Intensidad de las desnivelaciones (2009-2013)

Miles de euros 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
CCAA régimen comun 163.776 596.729 507.587 426.634 469.478
Porcentaje sobre CT 0,21 0,68 0,59 0,51 0,55 0,51

Porcentaje sobre FT

0,18 0,55 0,48 0,43 0,47 0,42

En este caso, se aprecia igualmente una disminucién de la importancia de
este segundo tipo de distorsiones, aunque la reduccién no es tan intensa —en
proporcién— como la que registraba el indicador anterior.

1GD (intensidad global de las distorsiones)

Las Tablas 23 y 24 muestran los resultados obtenidos para este indicador:

Tabla 23. Intensidad global de las distorsiones (2002-2008)

Miles de euros 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Promedio
CCAA régimen comtn 2.382.367 2.886.868 3.034.461 3.685.533 3.975.926 4.670.032 2.983.928
Porcentaje sobre CT 5,32 6,01 5,87 6,40 6,16 6,84 4,69 5,90
Porcentaje sobre FTG 3,53 3,97 3,91 4,27 4,10 4,53 3,20 3,93
Tabla 24. Intensidad global de las distorsiones (2009-2013)
K€ 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
CCAA régimen comtn 260.823 1.101.001 831.323 812.307 900.217
Porcentaje sobre CT 0,34 1,26 0,96 0,97 1,05 0,92
Porcentaje sobre FT 0,28 1,01 0,79 0,81 0,91 0,76

Este indicador, construido como suma de los dos anteriores, pone de mani-
fiesto la importante reduccién en el tamafio absoluto y relativo de las distor-
siones de la nivelacién que se ha conseguido con la implantacién del modelo

actualmente vigente.
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4. Conclusiones

El sistema de financiacién vigente, acordado en el seno del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera y materializado en la Ley 22/2009, tenia como objetivo primario intentar corregir
algunas de las disfuncionalidades afloradas en el sistema de financiacién aprobado en 2001.

En este trabajo no se pretendia llevar a cabo una evaluacién completa y exhaustiva del
modelo vigente, sino que se ha centrado de manera especifica en el andlisis del funcionamien-
to de los mecanismos de nivelacién del sistema y, mds concretamente, en su capacidad para
reducir las principales distorsiones que se criticaban en el modelo de 2001: la presencia de
sobrenivelaciones'y desnivelaciones (que ponian en cuestion la existencia de un verdadero crite-
rio de equidad subyacente al modelo) y —con mayor trascendencia en el debate politico— las
reordenaciones o alteraciones en el ranking de las comunidades segiin su financiacién total per
cdpita, respecto a su ordenacidn inicial en funcién de su capacidad tributaria.

Para llevar a cabo esta tarea, hemos presentado, junto a los indicadores de recorrido total
y desviacidn tipica habituales en la literatura (que en este caso no parecian aportar resultados
concluyentes) un conjunto de indicadores nuevos que pueden constituir una aportacién a la
literatura especializada en este campo, y en el que se han tratado de integrar elementos pro-
cedentes de otras dreas de la ciencia econémica, como los estudios de convergencia real en el
andlisis macroeconémico del desarrollo, o los de intensidad y magnitud de la pobreza, en la
teorfa econémica de la distribucién.

En primer lugar, se han desarrollado dos indicadores de reordenacion (IRI e IR2), que
constituyen —respectivamente— una normalizacién del andlisis heuristico de Loscos (2013)
y Loscos y Ruiz-Huerta (2015), y una adaptacién del indice de concordancia de rangos de
Kendall utilizado en los estudios de convergencia macroeconémica real. Su aplicacién al ani-
lisis comparado de las liquidaciones de los periodos 2002-2008 y 2009-2013 han puesto de
manifiesto una significativa disminucién de la prevalencia e intensidad de estas distorsiones
tras la implantacién del modelo de la Ley 22/2009.

En segundo lugar, se han propuesto dos indicadores de intensidad de la nivelacién pen-
diente (inicial y final), a los que se anaden otros dos, de reduccion de la nivelacion pendiente
y de complemento de la capacidad tributaria, respectivamente. Su andlisis pone de manifiesto
que la reforma de 2009, que reducia la dependencia financiera de las comunidades de régimen
comun respecto de la Hacienda central, reforzando sus capacidades tributarias propias, llevaba
asociado un riesgo de mayores desequilibrios interterritoriales, que requerfan unos mecanismos
de nivelacién mds potentes. Nuestros resultados reflejan con claridad tanto ese incremento
de la intensidad de la nivelacion pendiente inicial como la mayor capacidad de reduccion de la
nivelacidn pendiente por parte del nuevo modelo, que impide que el incremento registrado en
la intensidad de la nivelacién pendiente inicial se traslade sin correcciones al resultado final
de las liquidaciones. Del mismo modo, el refuerzo de la capacidad tributaria propia como
fundamento del sistema de financiacién, y el disefio del Fondo de Garantia de financiacién
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de los servicios publicos fundamentales como pieza central de los mecanismos de nivelacién
central del sistema, introducen un componente de nivelacién horizontal explicito dentro del
sistema de financiacién, que se refleja en una disminucién del indicador de complemento de
la capacidad tributaria.

Finalmente, se han desarrollado dos indicadores de intensidad de las sobrenivelaciones e
intensidad de las desnivelaciones (que se agregan en un indice global de intensidad de las dis-
torsiones) y que ponen de manifiesto un importante grado de reduccién de las mismas tras la
reforma de 2009.

A la vista de todos estos resultados, podemos decir que nuestra hipétesis de partida, que
se centraba en confirmar el trabajo heuristico de Loscos (2013) y Loscos-Ruiz Huerta (2015)
sobre si los mecanismos de nivelacién incorporados en la Ley 22/2009 mostrarian un aumen-
to en la intensidad de la nivelacién, y una disminucién de las distorsiones (reordenaciones,
sobrenivelaciones y desnivelaciones) respecto a los resultados del sistema de 2001, parece haber

quedado validada.

Asimismo esperamos que el conjunto de indicadores que hemos desarrollado en este
trabajo sea de utilidad e interés de cara a las evaluaciones quinquenales que se llevardn a cabo
en el modelo de financiacién, seglin se recoge en la Disposicién adicional séptima de la Ley
22/2009, y para su evaluacién de contraste con sistemas comparados.
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