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Abstract

This article identifies the fiscal equalising system implicit in the
Estatuto de Cataluna and examines its properties. The Estatuto does
not allow to single out a concrete model of fiscal equalisation, nor does
it close the system’s global degree of equalisation, despite the precision
with which its provisions define the criterion to equalise resources for basic
services. The Estatuto, however, does allow to identify a family of models
which are: i) different from the two models which are at present applied
in Spain; and ii) much less extreme in their effect on the dispersion of the
distribution of resources among autonomous communities.

Resumen

Este articulo identifica el mecanismo de nivelacién fiscal implicito en el
Estatuto de Cataluna y examina sus propiedades. El Estatuto no permite
concretar un tnico modelo de financiacién, ni tampoco, a pesar de la pre-
cisién con que su articulado define la nivelacién de recursos para servicios
esenciales, deja cerrado el grado de nivelacién global del sistema. Sin em-
bargo, si permite identificar una familia de modelos que son: i) distintos
de los dos modelos actualmente vigentes en Espafia; y ii) mucho menos
extremos que éstos en lo que se refiere a la dispersién de la distribucién
final de recursos entre comunidades auténomas.

Palabras clave: Federalismo fiscal, Nivelacién fiscal territorial, Mod-
elo de financiacién autonémica, Transferencias intergubernamentales.
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La financiacién autonémica en el Estatuto de Cataluna

1 Introduccion

Desde el 9 de agosto de 2006, fecha en la que el Estatuto de Cataluna (BOE,
2006) entré en vigor, a los dos modelos de financiacién actualmente vigentes
en Espana — el modelo del cupo y el modelo de régimen comun— se les anade
potencialmente un tercer modelo: el modelo que acabe acorddndose en virtud
del contenido del Estatuto de Cataluna en materia de financiacién autonémica.
Los dos primeros se aplican desde hace ya tiempo; el del cupo desde 1982 y
el de régimen comin desde 1987. El modelo del Estatuto no ha sido siquiera
especificado pero, desde la fecha mas arriba citada, una ley espanola obliga tanto
a la Administracién central como a la Administracién autonémica catalana a
desarrollar un nuevo mecanismo de financiacién. Obliga en un sentido distinto
a la obligacién que emanaba del Estatuto cataldn anterior o, para estos efectos,
de los estatutos de las deméds comunidades auténomas. En estos casos, y en
materia de financiacién, todos los estatutos quedaban supeditados a la LOFCA,
una norma posterior y de aplicaciéon comin a todas las Administraciones. En el
caso que nos ocupa, en cambio, la obligacién contenida en el nuevo Estatuto de
Cataluna, aunque deberd tener en cuenta la ley que en materia financiera sea
aplicable a las comunidades de régimen comin, depende fundamentalmente de
la norma que desarrolle dicha obligacién.

Afirmar que el Estatuto incorpora la obligacién de desarrollar un nuevo
mecanismo de financiacién no equivale a decir que el Estatuto sea lo suficien-
temente concreto como para llegar a delimitar un modelo. Los principios con-
tenidos en el Estatuto de Cataluna, como corresponde a un texto de naturaleza
constitucional, son de cardcter general y ofrecen algunos margenes de indefini-
cién. Ahora bien, su concrecién mas natural e inmediata lleva a una familia de
modelos perfectamente coherentes y susceptibles de ser aplicados, y claramente
distintos a los dos hoy vigentes en Espana. El propésito de este articulo es
identificar esta familia de modelos y examinar sus propiedades.

El trabajo que aquf se presenta es pues un ejercicio de interpretacién —el
mismo que, en algin momento e inevitablemente, tendrédn que abordar las Ad-
ministraciones implicadas. La tarea se enfoca de la forma m&s transparente y
objetiva posible. En las dreas en las que existe indefinicién, se consideran ex-
plicitamente todas las alternativas factibles y se examinan sus consecuencias.
El articulo deberia ayudar a estas Administraciones a, por lo menos, centrar el
problema y disponer de un esquema en el que ordenar la discusion y, quizés, si
esta interpretacién es aceptable, a sugerir el modelo de financiacién que final-
mente se acuerde.

La siguiente seccién aborda la cuestién central del articulo: la especificacion
de los modelos que se derivan del Estatuto de Cataluna y el andlisis de sus
propiedades. La Seccién 3 avanza una simulaciéon de los modelos propuestos,
utilizando datos de las comunidades auténomas de régimen comun para el ano



2002. La Seccion 4 compara los modelos propuestos en este trabajo con el
modelo del cupo y el de régimen comtin. La Seccién 5 considera brevemente otros
articulos del Estatuto que, aunque no necesarios para desarrollar el mecanismo
de financiacién propiamente dicho, estdn relacionados con el mismo o con el
entorno econémico en el que éste deberd desenvolverse. Por ultimo, la Seccién
6 resume el argumento y presenta las principales conclusiones alcanzadas.

2 La financiaciéon en el Estatuto de Cataluna

Dentro del Titulo VI del Estatuto de Catalunia, que es el que se ocupa de
la financiacién de la Generalitat, el articulo 206 es el méds relevante para la
definicién del mecanismo de nivelacién y por tanto del modelo de financiacién
autonémica. El articulo 206.1 menciona explicitamente los criterios de necesidad
y capacidad como factores determinantes del nivel de recursos de la comunidad
y senala también la existencia de "mecanismos de nivelacién y solidaridad" para
corregir, al alza o a la baja, los ingresos de la comunidad. La apelacién a los
criterios de necesidad y capacidad es perfectamente apropiada. La mencién a
dos mecanismos, uno de nivelacién y otro de solidaridad, sin embargo, no es
muy habitual. Normalmente existe un mecanismo nico, que toma la forma de
una transferencia, que nivela los recursos por unidad de necesidad y que, en
este sentido, contribuye a la solidaridad del sistema. Este es el enfoque que se
adopta en el presente trabajo.

2.1 Presupuesto consolidado

El articulo 206.3 comienza haciendo una referencia a la necesidad de que el
Estado disponga de los recursos suficientes para financiar el mecanismo de
nivelacién, que es tanto como afirmar que el sistema en su conjunto debe re-
spetar un presupuesto consolidado coherente con las necesidades de gasto de
los distintos niveles de gobierno. Definimos el presupuesto consolidado en el
sentido dado en Zabalza (2003) como una norma que establece las necesidades
de gasto de los dos niveles de gobierno (central y autonémico) y la imputacién
de los correspondientes ingresos, dado un determinado reparto de competencias
de gasto y una asignacién de bases tributarias y responsabilidad fiscal. Bajo el
supuesto de que, en este sentido normativo, no se contempla la existencia de
déficit ptblico en ningtin nivel de gobierno (es decir, no se contempla la finan-
ciacién por la via del endeudamiento), este presupuesto puede representarse de
la siguiente manera:

I“+1°=G*"+G°, (1)

donde I* e I° son los ingresos tributarios de respectivamente los gobiernos au-
tondémicos y del gobierno central, y G* y G¢ los correspondientes gastos de los
dos niveles de gobierno.

Una primera razén que puede explicar la necesidad de un mecanismo de
nivelacién es la existencia de un desequilibrio vertical que, debido al reparto



competencial existente, deje a un nivel de gobierno con méds ingresos que gas-
tos y al otro, consecuentemente, con mdas gastos que ingresos. La ecuacién 1
puede cumplirse y a la vez existir diferencias entre los ingresos y gastos de los
dos niveles de gobierno. La resolucién de este desequilibrio requiere de una
transferencia, S, que definimos como procedente del gobierno central y con des-
tino a los gobiernos autonémicos. El presupuesto agregado para los gobiernos
autonémicos toma entonces la forma

Go=1+8S. 2)

El volumen total de gasto que los gobiernos autonémicos pueden financiar es
igual a sus ingresos tributarios mas la transferencia recibida del gobierno central.
Por otra parte, el presupuesto para el gobierno central es

Ge=1¢— 5. (3)

El gobierno central puede financiar un volumen de gasto igual a sus ingresos
tributarios menos la transferencia dada a los gobiernos autonémicos. De 2 y 3
se deduce que la transferencia puede expresarse a la vez como la diferencia entre
los gastos y los ingresos de los gobiernos autonémicos, y como la diferencia entre
los ingresos y los gastos del gobierno central,

G —I"=8=1°—G". (4)

Por otra parte, si debido al reparto de competencias entre niveles de gobierno S
fuera negativa, entonces estariamos ante una transferencia desde los gobiernos
autonémicos al gobierno central.

El presupuesto agregado de las comunidades auténomas (ecuacién 2) tiene
el correspondiente reflejo en cada una de las n comunidades auténomas. Para
la comunidad %, el presupuesto es

Gy =1+ 5; (5)

donde G* =31 | G¢, I*=3>" Iy S=>",5;. Latransferencia agregada
puede ser nula (caso de no existir desequilibrio vertical) y sin embargo existir un
conjunto de transferencias individuales entre las distintas comunidades auténo-
mas destinadas a resolver la existencia de un desequilibrio horizontal entre las
mismas, producido por diferencias en la relacién entre sus necesidades de gasto
y su capacidad de obtener recursos tributarios. Es decir, puede darse que S = 0
v que, a la vez, S; # 0 para todas o algunas comunidades. Esto implica, natu-
ralmente, la existencia de transferencias positivas y negativas, y que la suma de
las transferencias positivas sea igual a la de las transferencias negativas.

Las expresiones 1 a 5 deben entenderse como el marco normativo en el que,
por una parte, se define el sistema de nivelacién correspondiente y, por la otra,
se proporciona la referencia para el comportamiento fiscal de las comunidades
auténomas. La ecuacion 5, por ejemplo, nos dice que la transferencia S; se
calcula teniendo en cuenta que los ingresos tributarios imputados a la comunidad
son I y que el volumen de recursos a los que esta comunidad debe tener acceso



para financiar sus competencias de gasto es G¢. A la comunidad %, por otra
parte, la ecuacién 5 le estd diciendo que la transferencia S; se ha calculado bajo
el supuesto de que su politica tributaria es tal que un volumen I de recursos va
a ser obtenido. Si luego, en el curso de la ejecucién presupuestaria, los ingresos
que se derivan de la politica tributaria real de la comunidad son otros, dado
el cardcter predeterminado de la transferencia, la menor o mayor cantidad de
recursos obtenidos se reflejard en una menor o mayor capacidad de gasto.

En lo que respecta a los ingresos tributarios imputados, I, es conveniente
distinguir entre aquéllos sobre los que la comunidad tiene potestad normativa y
aquéllos sobre los que no la tiene. Una forma sencilla de establecer la imputacién
de ingresos a la comunidad i es definiendo una base agregada comun para los
primeros, B;, y aplicando a esta base un tipo de imposicién de referencia, ¢, tal
que los ingresos tributarios imputados con capacidad normativa de la comunidad
sean tB;. Si ademds llamamos a los segundos, ingresos tributarios participados,
y los denominamos I”, entonces los ingresos imputados a la comunidad ¢ son

I =tB; + IF (6)

De la expresion 6 es interesante destacar tres aspectos. El primero se refiere
a la naturaleza y cdlculo del tipo impositivo de referencia; el segundo a la agre-
gacién que en la ecuacién 6 se hace de todas las bases tributarias sobre las que
la comunidad tiene potestad normativa; y el tercero a la razén por la cual se
distingue entre los ingresos tributarios con potestad normativa y aquéllos en los
que tal potestad no existe.

La definicién de ¢t depende del sistema de nivelacion. Hay sistemas en los que
la dimensién de las comunidades que se nivela es el potencial fiscal de las mismas,
en cuyo caso el tipo de referencia es el realmente aplicado por cada una de ellas’.
Hay otros en los que, ademas del ejercicio de la responsabilidad fiscal, se premia
a aquellas comunidades que ejercen un esfuerzo fiscal superior al medio, en cuyo
caso el tipo de referencia varia entre comunidades en funcién de este esfuerzo?.
Todos estos modelos podrian caber dentro del marco de posibilidades que el
Estatuto de Cataluna ofrece, pero tienen la caracteristica de que la politica
tributaria de una comunidad afecta no sélo a su transferencia, sino también a la
transferencia de otras comunidades, y esto los hace méas complejos y dificiles de
consensuar que aquéllos en los que el tipo de referencia es el mismo para todas
ellas e independiente de su politica tributaria.

Por ello, y como sea que el propésito de este ejercicio es proponer esquemas
de financiacién practicos y susceptibles de ser aplicados de forma inmediata,
en este trabajo se opta por una especificacién del tipo impositivo de referencia
comin para todas las comunidades, independiente de su politica tributaria y
de cardcter normativo durante el perfodo de vigencia del esquema en cuestion.
Agregando 6 se obtiene

I1* =tB+ 1P, (7)

IVer Musgrave (1961) y King (1984).
2Ver Mathews (1977).



donde* B = Y. B; y I = Y I’. Luego, sustituyendo 7 en 2 y depejando,
obtenemos la definicién buscada del tipo impositivo de referencia
a
. G*—1IP -8 7 (8)
B

que no es otro que el tipo minimo que las comunidades deberdn aplicar a la
base fiscal imputada para obtener, junto a los ingresos participados y la trans-
ferencia, los recursos necesarios para financiar sus necesidades de gasto. Dado
el presupuesto consolidado e imputada la base fiscal, éste es, como se perseguia,
un tipo comin para todas las comunidades, independiente de la politica tribu-
taria de las mismas y que queda como un pardmetro fijo durante el periodo de
vigencia de dicho presupuesto.

La agregacién de las bases imponibles de las distintas figuras tributaria es un
mero supuesto simplificador. Nada esencial cambia a raiz del mismo. La consid-
eracién de varias figuras tributarias siempre puede tratarse de forma agregada,
definiendo la recaudacion resultante como el producto de un tipo impositivo
agregado, que no es méas que el promedio de los tipos de cada impuesto ponder-
ados por sus correspondientes bases relativas, por una base imponible agregada,
que no es mds que la suma de las bases imponibles imputadas a cada impuesto.
Supongamos que existieran dos impuestos. En tal caso,

Bq; Bs;
t1B1; + toBo; = l:tl (Blz ) +t2<BQi )} B, =tB;

donde Bl = Bli + BQi.

El tercer aspecto a considerar en la expresién 6, es la distincién entre in-
gresos tributarios con potestad normativa y los demads ingresos tributarios. Los
ingresos tributarios representados por tB; tienen un claro cardcter normativo:
dan informacién a la comunidad de cudl es el supuesto acerca de su politica
tributaria que ha sido utilizado para calcular la transferencia S;; suministran,
pues, una referencia a la comunidad sobre la que basar su politica tributaria.
En cambio, I”, aunque también son ingresos tributarios y también son tenidos
en cuenta para calcular la transferencia, carecen de cardcter normativo. I? es
una previsidn de la recaudacién derivada de la participacién de la comunidad
en una determinada serie de impuestos de titularidad estatal. La comunidad no
puede ejercer ninguna influencia sobre esta recaudacion; el volumen de ingresos
que finalmente la comunidad recaude por este concepto dependera de la fortuna
de los tributos estatales de los cuales tales ingresos se derivan.

2.2 Mecanismo de nivelacién

Establecida la necesidad de cumplir el presupuesto consolidado, el Articulo
206.3 del Estatuto de Cataluna continua diciendo que esta exigencia se establece
"con el fin de que los servicios de educacion, sanidad y otros servicios sociales

3En lo que resta de articulo, y a menos que ello pudiera llevar a confusién, se excluye la
explicitacién de los limites en los signos sumatorios.



esenciales del Estado del bienestar prestados por los diferentes gobiernos au-
tonémicos puedan alcanzar niveles similares en el conjunto del Estado, siempre
y cuando lleven a cabo un esfuerzo fiscal también similar". Es dificil enten-
der por qué el texto liga la consistencia del presupuesto consolidado al criterio
de nivelacién. La consistencia presupuestaria y el criterio de reparto de los
recursos son dos cuestiones independientes. Mientras que el presupuesto con-
solidado debe ser siempre consistente en términos agregados (en el sentido de
contemplear recursos compatibles con las necesidades financieras de cada nivel
de gobierno), los criterios de reparto de los recursos (y, por tanto, el mecanismo
de nivelacién) pueden seguir pautas totalmente distintas. Ignorando pues esta
relacién finalista, lo que el Estatuto de Catalufia establece es, por una parte, la
necesidad de definir un presupuesto consolidado consistente y, por la otra, un
criterio de nivelacién territorial de los recursos. La primera cuestién ya ha sido
tratada en la Seccién 2.1; la segunda se considera en esta seccion.

Que las comunidades puedan prestar similares servicios cuando ejercen nive-
les también similares de esfuerzo fiscal es el principio de igualacién m&ds am-
pliamente empleado en los sistemas federales. La novedad que el Estatuto de
Cataluna introduce es que, este requerimiento, en lugar de ser enunciado con
cardcter general, se formula con carédcter parcial y se refiere sélo a "los servicios
de educacién, sanidad y otros servicios sociales esenciales del Estado del bien-
estar". Esto podria interpretarse como una diferenciacién de recursos segun la
finalidad de los mismos, pero es dificil pensar que el Parlamento cataldn, del
que nace la propuesta, esté abogando por una menor autonomia de gasto que
la que ahora disfruta. Otra interpretaciéon es que la nivelacién sélo se aplique
sobre un subconjunto de los gastos. Pero ello equivaldria a reducir de hecho la
transferencia global (es decir, a hacer el sistema de financiacién mds pequernio),
lo que no parece razonable si el marco competencial sigue siendo el mismo.

La interpretaciéon més plausible, y la que se adopta en este trabajo, es que,
a los efectos exclusivos del cdlculo de los recursos a poner a disposicion de las
comunidades, se estd abogando por un sistema de financiacién compuesto de
dos transferencias: una destinada a la nivelacién de una serie de gastos bédsicos
(los servicios sociales esenciales de que habla el Estatuto); y otra destinada a
complementar la financiacién del resto de los gastos.

Analiticamente, el efecto inmediato de este principio es la exigencia de una
redefinicién del presupuesto consolidado considerado en la Seccién 2.1, explici-
tando la particién de los gastos del conjunto de las comunidades entre aquellos
que son "bésicos" en el sentido definido mads arriba y el resto de los gastos que
llamamos "no basicos"; y asimismo, con el fin de definir las correspondientes
transferencias agregadas, explicitando la particién de los ingresos del conjunto
de las comunidades entre los asignados a gastos "bdsicos" y a gastos "no bési-
cos".

Tomando como punto de partida la ecuacién 1, el nuevo presupuesto consol-
idado puede expresarse como sigue:

(Iab +Iar) + ¢ = (Gab + Gar) 4 Ge, (9)

donde 1% e I°" son los ingresos del conjunto de las comunidades auténomas



asignados a la financiacién de respectivamente los gastos béasicos y los gastos no
bésicos, y G y G respectivamente los gastos basicos y los gastos no basicos
del conjunto de las comunidades. Esta particién obliga a explicitar la relacién
existente entre la particién de ingresos y gastos, y el efecto de la misma para
cada comunidad, por lo que es conveniente detallar esta informacién antes de
desarrollar el modelo.

La expresion 9 puede reescribirse como sigue:

Iab Jor " . Gab Gor o .
(I_G+I_a>1 + 1 _(Ga + Ga)G +G

La ratio G /G viene dada por la definicién que se adopte de los gastos basi-
cos (en particular, del concepto residual "otros servicios sociales esenciales"
que el Estatuto menciona) e indica el peso relativo de los gastos basicos en el
presupuesto de las comunidades. Llamamos a este concepto v, (0 <y <1),y
suponemos que la particién de los ingresos es la misma. Es decir,

I%/1% = G /G = +. (10)

Utilizando este pardmetro, el presupuesto consolidado puede expresarse como
sigue:
IF =G =7(G*" = I") + (1 =) (G" = I)

o, utilizando 4,
S=v5+(1-v)S (11)

El primer término a la derecha del signo de igualdad es la transferencia
asignada a la nivelacién de los gastos basicos, S?, que llamamos "transferencia
bésica", y el segundo es la transferencia asignada a complementar la financiacién
del resto de gastos, S”, que llamamos "transferencia no bésica".

St =~8, (12)
ST=(1-7)8 (13)

Yy
S =845 (14)

El Estatuto se pronuncia sobre el criterio de reparto de S?, y permanece
silencioso en lo referente al reparto de S”. Las lineas que siguen consideran
separadamente cada una de estas dos cuestiones.

2.3 Gastos basicos

Para los gastos bésicos, el Estatuto requiere que las comunidades tengan sufi-
cientes recursos para prestar servicios similares si el esfuerzo fiscal que realizan
es también similar. En términos generales, si medimos las necesidades de la
comunidad 4 por la variable NN;, la forma méds sencilla de cumplir este criterio



es haciendo que la transferencia Sf , asignada a dicha comunidad satisfaga la
siguiente expresién:

Shy et Sb o gab

N, N

(15)

1% son los ingresos imputados a la comunidad 4 y asignados a la financiacién de
gastos bdsicos. Suponemos que a nivel de comunidad la particién entre ingresos
asignados a gastos bdsicos y a otros gastos es la misma que para el conjunto de
todas las comunidades. Es decir,

I I =1, (16)
Utilizando 10 y 16, la ecuacién 15 puede expresarse como

SbpIe  Sb4qlc
Ny, N

(17)

La fraccién a la izquierda del signo de igualdad mide el nivel de servicios basicos
que con la transferencia bésica que le corresponda, S?, y con la imputacién de
ingresos tributarios asignados a estos servicios, vI, la comunidad puede prestar
por unidad de necesidad. La ecuacién 17 dice que este nivel debe ser igual al
nivel medio de servicios bdsicos para todo el conjunto de comunidades y, por
tanto, igual para todas ellas. Por otra parte, sustituyendo 6 y 7 en 17 obtenemos

S +y(Bi+ 1))  S"+~y(tB+I7)
N; o N ’

(18)

que pone de manifiesto que tal igualdad se obtiene (y, por tanto, que el re-
querimiento se cumple) cuando las comunidades ejercen todas ellas una politica
tributaria igual a la de referencia, t; = ¢, Vi. Dentro de la tipologia de los
mecanismos de nivelacién, éste es, para gastos bdsicos y teniendo en cuenta
la presencia de impuestos participados, el modelo que iguala las capacidades
fiscales de las comunidades.

Despejando la transferencia de 18 se obtiene

SY = a;S® +y (i I* — If), (19)

donde «; = N;/N, es el indice que mide las necesidades relativas de las comu-
nidades auténomas. La transferencia bédsica se reparte pues de acuerdo con el
indice de necesidades y a este reparto se le aplica una correccién que depende
de la medida en la que los ingresos tributarios imputados a cada comunidad, I¢,
difieren de la referencia «;I*. Este término es el que corrige por las diferencias
de capacidad entre las distintas comunidades.

;,Cumple esta transferencia con el requerimiento planteado por el Estatuto
de que a igual esfuerzo fiscal la provision de servicios (por unidad de necesidad)
sea también igual? Para responder a esta pregunta es necesario averiguar cudl es
el volumen de recursos que, a través de esta transferencia y de los ingresos de la
comunidad asignados a los gastos bésicos e imputados para un mismo esfuerzo



fiscal (el tipo impositivo de referencia t), el modelo pone a disposicién de cada
comunidad. Es decir, es necesario calcular

Gob = Y 4 7P, (20)
Sustituyendo 19 en la ecuacién 20 tenemos que
G = ;S® 4+ (1" — I) + I,
Luego, utilizando 10, 12, 16 y simplificando, obtenemos
G = ;G (21)

y dividiendo ambos lados de esta ecuacién por N;,

Gab Gab

= (22)

Es decir, evaluados al mismo esfuerzo fiscal (el de referencia), los recursos
por unidad de necesidad asignados a financiar los gastos bdsicos de la comu-
nidad ¢ son, para Vi, iguales a la media de estos recursos para el conjunto total
de comunidades. Se cumple, por tanto, el requerimiento del Estatuto de que,
para igual esfuerzo fiscal, los recursos para gastos basicos deberian ser también
iguales.

Para facilitar el andlisis de las propiedades de nivelacién de los modelos que
vayan siendo considerados en este trabajo, es 1til definir en general la desviacién
relativa de los recursos por unidad de necesidad, D;, que aplicada a la totalidad
de recursos, G, es:

_ GY/N;
Ge/N "’
Aplicando esta definicién general al caso de los gastos bdsicos, vemos, como

se desprende de la ecuacién 22, que la desviacién relativa de recursos es

D; (23)

G¢/N; .

Db = w =1, Vi. (24)

Es decir, de acuerdo con el propdsito perseguido, la transferencia 19 no

genera ninguna desviacién relativa: para financiar los gastos bésicos, todas las

comunidades tienen los mismos recursos por unidad de necesidad. D! = 1 es

pues otra forma de expresar el cumplimiento del principio del Estatuto de que
para los gastos bdsicos la nivelacién sea completa®.

1En la expresién 24, la evaluacién de las propiedades del modelo se hace examinando los
efectos del mismo sobre la distribucién de los recursos por unidad de necesidad. Esta no es la
tnica posibilidad; se podria, en principio, haber examinado los efectos sobre la distribucién
de recursos por unidad de capacidad. Estas dos alternativas estdn estrechamente ligadas a la
historia de los criterios generales para evaluar una determinada distribucién de la renta. Sen
(1973) sefiala que esencialmente hay dos nociones rivales acerca de lo que deberfa entenderse
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2.4 Gastos no basicos

Para los gastos no bésicos el Estatuto no ofrece ningin criterio de cémo la
correspondiente transferencia, S”, deberia ser repartida. Dada la precisién con
que concreta el reparto de la transferencia basica, ésta es una omisién curiosa
porque deja abierto el grado de nivelacién global del modelo. La tinica restriccién
contenida en el Estatuto es el cardcter de minimos que deben tener los recursos
bésicos considerados en la seccién anterior. Es decir, en materia de recursos
para los gastos no bdsicos, la tnica posibilidad que el Estatuto excluye es que
el volumen de estos recursos sea negativo para alguna comunidad.

Esta exclusién restringe muy poco el campo de eleccién. Sin utilizar una fér-
mula explicita, existen muchas formas de repartir los recursos restantes, com-
patibles todas ellas con la condicién anterior. Pero incluso con una férmula
explicita, que por razones de transparencia es el enfoque que aqui se adopta, el
rango disponible de posibilidades sigue dando cabida a una variedad de mode-
los. Utilizando los indices de necesidad y capacidad como criterios bésicos de
reparto, esta variedad se concreta en las tres alternativas siguientes:

i) Repartir la transferencia S” segiin las necesidades de las comunidades y
con independencia de su capacidad; es decir,

Sl = ;S (25)

ii) Repartir la transferencia S™ segiin la capacidad de las comunidades y con
independencia de sus necesidades; es decir,

Sit =857, (26)

donde 8, = B;/B. Y

iii) Repartir la transferencia S” utilizando tanto las necesidades como la
capacidad. De acuerdo con 13, la definicién de la transferencia no bésica es S” =
(1 =7)S que, a su vez, utilizando 2 puede escribirse como S” = (1 —v) G* —
(1 =) I*. Pues bien, esta tercera alternativa de reparto consiste en repartir
los gastos no bdsicos, (1 —v)G%, de acuerdo con el indice de necesidades y
los ingresos asignados a estos gastos, (1 —~)I% de acuerdo con el indice de
capacidad; es decir,

ST — ¢ (1 —7) G — B, (1 —~) I (27)

La consideracién conjunta de la tnica forma de repartir la transferencia
basica (expresion 19) y de las tres posibilidades en relacién a la transferencia no
basica (expresiones 25, 26 y 27) da lugar a tres modelos alternativos (Modelo
I, Modelo II y Modelo III), todos ellos compatibles con el Estatuto y que se
consideran a continuacién.

como la distribucién de renta "correcta", y que estas dos nociones se reconocen por el contraste
entre argumentos del tipo: "A deberia tener mdas renta que B porque sus necesidades son
mayores", frente a los del tipo "A deberfa tener més renta que B porque ha trabajado més
y merece una recompensa mas alta". Segin la primera nocién, la evaluacién deberfa hacerse
utilizando la distribucién de recursos por unidad de necesidad; y segin la segunda, utilizando
la distribucién de recursos por unidad de capacidad. En lo que sigue de este articulo se opta
por la primera alternativa, no sin reconocer que se trata de un juicio de valor frente a otro
que también tiene sus méritos.
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2.5 Modelo 1

El Modelo I resulta de sustituir las expresiones 19 y 25 en la forma desagregada
de la expresién 14. Es decir,

ST =82+ 8 = ;S + v (e I* — I?) 4 0, S”,
que, agrupando términos, se reduce a
ST = ;S + 7 (a1 — I{). (28)

Agregando 28 es ficil ver que Y. S/ = S: el Modelo I, por tanto, cumple el
presupuesto consolidado.

La transferencia que resulta del Modelo I reparte la transferencia total de
acuerdo con el indice de necesidades y corrige este reparto segiin la capacidad de
la comunidad, 5. Si esta capacidad, evaluada al tipo impositivo de referencia,
supera a «;1%, el factor de correccién extrae recursos y viceversa si estd por
debajo de o;I*. La nota distintiva del modelo es que el factor de correccién
estd ponderado por 7, el peso relativo de los gastos bdsicos. Si v =1 (es decir,
si todos los gastos son bdsicos), el modelo coincide con el modelo esténdar de
igualacion de la capacidad fiscal.

. Qué volumen total de recursos pone este modelo a disposicién de cada
comunidad? Evaluados al tipo impositivo de referencia, estos recursos son

Gt =S5+ 17,

3

que después de sustituir 28 toma la forma
G = ;G — (1 —7) (1" = T¢). (29)

Como en el caso de la transferencia, es fécil comprobar que Y. G¢! = G*, que
es otra forma de ver la coherencia del Modelo I con el presupuesto consolidado.

El Modelo I reparte los recursos totales de acuerdo con el indice de necesi-
dades y corrige este reparto segin la capacidad de las comunidades, ponderando
el factor de correccién con, en este caso, el peso relativo de los gastos no basicos.

. Respeta el Modelo I la condicién de minimos de los recursos asignados a los
gastos basicos? Es decir, jes G¢ > G#? La respuesta es afirmativa. Tomando
29 y 21, esta condicién se reduce a a;G* > «;I* — I¢. Dado que I > 0 y que,
en una situacién de desequilibrio vertical como la que costumbra a existir en
los paises federales, G* > %, la anterior desigualdad se cumple siempre y la
condicién queda por tanto satisfecha.

5Que I¢ es una medida de la capacidad fiscal de la comunidad puede verse a partir de su
misma definicién, I = tB; + If. Dejando de lado los impuestos participados, cuya cuantia
viene influida no sélo por la capacidad de la comunidad sino también por la politica tributaria
del Estado, el elemento que mide directamente la capacidad de la comunidad es tB;. Este
elemento se evalia al tipo de referencia ¢, comun para todas las comunidades, por lo que la
variacién del mismo responde exclusivamente a la variacién de las bases imponibles (es decir,
de la capacidad fiscal) a lo largo del conjunto de comunidades.
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En lo referente a las propiedades de nivelacién del modelo, la mejor forma
de analizarlas es calculando la desviacién relativa de los recursos por unidad de
necesidad definida en 23, que para este caso toma la forma

DI = G /N

! G*/N ~

Sustituyendo 29 en 30, obtenemos que la desviacién relativa de recursos por

unidad de necesidad que el modelo genera viene representada por la siguiente
expresion:

(30)

1—

DI =1- aiGZ (o I® — I9). (31)
Si el modelo nivelara completamente los recursos por unidad de necesidad, la
desviacion relativa serfa igual a la unidad para todas las comunidades. La
expresion 31 pone de manifiesto que, siempre que v < 1, el Modelo I nivela
sélo de forma incompleta, dando més recursos a las comunidades con capacidad
fiscal superior a la de referencia y viceversa. Siy = 1, entonces D; = 1, Vi. En
tal caso el modelo coincide con el que iguala la capacidad fiscal y la nivelacién
es completa.

El efecto nivelador incompleto del modelo, a pesar de que para los gastos
bésicos los recursos son los mismos para todas las comunidades, surge de la
desigual distribucién de recursos para los gastos no basicos. De la misma forma
que en 24 hemos definido la desviacion relativa de recursos para gastos bésicos,
Dé’ , podemos también definir el concepto equivalente para los gastos no bésicos,
que para el Modelo I denominamos D; I

arl
D{I — L/NZ (32)
Gar/N

Una propiedad de este modelo, y de los otros dos desarrollados en este trabajo,
es que la desviacidn relativa de los recursos totales (expresion 31) es un promedio
ponderado de las correspondientes desviaciones relativas de los recursos bésicos
y de los recursos no bésicos, en el que el factor de ponderacién es precisamente
la proporcién que respectivamente estos gastos representan en el gasto total de
las comunidades. Es decir,

D =~D} + (1 —~)Dj". (33)

Esta es una propiedad eminentemente razonable: silos requerimientos de nivelacién
se particionan en dos segmentos, es natural que la distribucién final resultante
sea una combinacién lineal de las distribuciones correspondientes a cada uno de
estos segmentOSG.

6La prueba de 33 parte de la definicién G;.”I = S{I + 197, de la cual es fécil derivar la
siguiente expresion para los recursos por unidad de necesidad:

GE™ [Ny = (G /N) = [(1 =) [Ni) (@I ® ~ I?).
Utilizando 32, se obtiene la expresion

DIt =1—-(1/;G%) (e, 1% — TY),
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2.6 Modelo II

Si para repartir S” utilizamos la expresién 26 en lugar de la 25 como hace el
Modelo I —es decir, si repartimos la transferencia que complementa la financia-
ciacién de los gastos no bdsicos segun la capacidad—, la transferencia total del
nuevo modelo resultante, que llamamos Modelo II, es

SH =80+ 87 = ;8P + y (I — 1) + B,S7,
que utilizando 12 y 13 y agrupando términos, puede escribirse como
SIT = loiy + B; (1 = )] S+ (al® = I}). (34)

Por otra parte, los recursos totales que, evaluados al tipo impositivo de
referencia, el Modelo II pone a disposicién de cada comunidad,

Gelt =81+ 17,
utilizando 34, y después de alguna manipulacién, pueden expresarse como
G = [y + B; (1= )] G* = (1 =) (8,17 — IT). (35)

Es facil comprobar que, tanto la transferencia como los recursos totales que el
modelo genera para cada comunidad satisfacen el presupuesto consolidado. Es
decir, > SH = Sy S Gl = Ge.

Comparandolo con el Modelo I, la caracterisitica més notable del Modelo
II es que los recursos totales del sistema, G, se reparten de acuerdo con un
indice mixto de necesidad y capacidad, ponderado el indice de necesidad por
el peso relativo de los gastos bdsicos, y el de capacidad por el peso relativo
de los gastos no bdsicos. El factor de correccién también es distinto, al estar
basado exclusivamente en las diferencias entre comunidades de los ingresos por
impuestos participados.

El Modelo II también cumple la condicién de minimos asignada a los recursos
para los gastos bdsicos. En este caso, la condicién G#! > G% se reduce a
B,G* > B,1¢ — I, que se cumple dado que I} >0y G* > I°.

Partiendo de 35 es fécil derivar la desviacién relativa de recursos, que en este
caso es

Bi

D{' = {%L—(l—v)] -

1—y
aiGa
El Modelo II, a menos que 7 = 1, en cuyo caso D; = 1, Vi, tampoco nivela
completamente los recursos por unidad de necesidad: como en el caso del modelo
anterior, y para una politica tributaria igual a la de referencia, las comunidades
con mayor capacidad gozan de mayores recursos por unidad de necesidad.

Por 1ltimo, siguiendo un procedimiento similar al empleado para derivar 33,
es facil comprobar que también para este modelo la desviacion relativa de los

(B:1P = 1I7) - (36)

3

que, sustituyéndola en 33 y teniendo en cuenta que D%’ = 1, Vi, nos permite obtener 31, lo que
demuestra la validez de la propiedad 33.
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recursos totales es un promedio ponderado de las desviaciones relativas de los
recursos bésicos y no bédsicos. Es decir,

D! =~D; + (1 —~) D", (37)
donde DI = (Ger!1/N;) / (G /N)).

2.7 Modelo 111

El Modelo IIT combina la transferencia bésica 19 y la transferencia no bésica
27.

ST =87+ 87 = 0uS® 4y (il = If) + i (1= 7) G* = B; (1 =) I,

Siguiendo un procedimiento similar al empleado en los modelos anteriores, la
expresion anterior se reduce a

SIT = i+ (al® — 1) + (1 =) I (o — ). (38)

La trasferencia que surge del Modelo III es igual a la transferencia del Modelo
I con un término anadido que depende positivamente de la diferencia entre los
indices de necesidad y capacidad. Se trata pues de un resultado claramente mé&s
redistribuidor que los anteriores. De hecho, con la introduccién de la variable
(a; — B;), que no es otra cosa que un indice de pobreza relativa, este modelo
entronca con el primer modelo del sistema de financiacién de régimen comiin’,
aunque en este caso el efecto de esta variable estd mitigado por la ponderacién
del peso relativo de los gastos no bésicos.

Los recursos totales del Modelo III, evaluados al tipo impositivo de referen-

cia, Gf”l = S{H + I?, vienen dados por la siguiente expresién:
G = ;G — (1= 7) (eI = I) + (1 =) I* (i = ;) - (39)

Coherentemente con el resultado para la transferencia, la expresiéon para los
recursos totales del Modelo III es igual a la del Modelo I con la variable pobreza
relativa anadida.

Como en los dos casos anteriores, el Modelo III cumple el presupuesto con-
solidado: Y S/ =Sy S Gl = Gga,

Para este modelo, la condicién G¢11 > G se reduce a «;G* > 3,1 —
I¢#. Dado que los ingresos imputados se distribuyen aproximadamente segin
la capacidad®, esta tltima condicién es equivalente a que G > 0, lo cual es
evidentemente cierto. El Modelo III, por tanto, también respeta la condicién de
que los recursos asignados a los gastos bdsicos tengan cardcter de minimos.

La desviacién relativa de recursos de este modelo es

I—n
a; G

3

D" =1- (B:17 = 1I7) - (40)

"Ver Zabalza (1987).
8 Aproximadamente, porque dentro de los ingresos imputados se incluyen los procedentes
de los impuestos participados. Esta cuestion se trata con mayor detalle en la seccién siguiente.
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El primer término a la derecha del signo de igualdad coincide con el correspondi-

ente del Modelo I (expresién 36) y el segundo con el correspondiente del Modelo

IT (expresion 31). El modelo no sélo redistribuye més que los anteriores; puede

incluso generar una distribucién final de recursos progresiva, en el sentido de

dar mas recursos por unidad de necesidad a las comunidades relativamente més

pobres. Examinamos esta cuestién con méds detalle en la siguiente seccién.
Finalmente, como en los dos modelos anteriores,

D" =D} + (1 —~) D', (41)

donde DT = (G4 /N;) / (G /N).

2.8 Comparaciéon de modelos

Las propiedades de nivelacién de los tres modelos propuestos se hallan todas
ellas contenidas en las expresiones 31, 36 y 40, que miden las desviaciones rel-
ativas de recursos generadas por respectivamente los Modelos I, IT y III. El
analisis formal de estas expresiones se ve dificultado por la existencia de los im-
puestos participados en el sistema. A diferencia de los impuestos sobre los que
las comunidades tienen la titularidad, los participados entran en el presupuesto
consolidado no como una imputacién sino como una previsién recaudatoria,
cuya distribucién entre comunidades no tiene porqué coincidir exactamente con
la de la capacidad de las mismas. La simulacién empirica que se presenta en la
siguiente seccién resuelve esta dificultad, pero seria interesante poder discernir
analiticamente y con cardcter general las propiedades esenciales de cada mod-
elo. Para ello, esta seccién presenta un ejercicio de comparaciéon que utiliza el
supuesto de que la distribucién territorial de los impuestos participados es la
misma que la distribucién de la capacidad. Es decir,

Iy
=5, (42)
Este supuesto, que desde un punto de vista empirico no se cumple con exactitud
pero si aproximadamente, permite extraer de forma muy clara las propiedades
esenciales de nivelacién de cada uno de los tres modelos considerados.

Detras de cada una de las expresiones 31, 36 y 40 existe un relacién entre
la desviacién relativa de recursos, D;, y la variable, §,/c;, que es un indice de
la riqueza relativa de las comunidades. La aplicaciéon del supuesto 42 permite
aflorar esta relacién. En efecto, utilizando este supuesto y después de alguna
manipulacion, las tres expresiones se pueden escribir de la siguiente manera:

pi=i-a-ng|+|a-n G| 2 (13)
DZ-”=7+(1—7)B—C (44)
D1, (49
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Dejamos de momento la comparacion entre estas tres expresiones y nos concen-
tramos en la relacién entre D; y f3,/a; que las mismas describen.

La ecuacién 43, por ejemplo, es la expresién de una recta en el plano
(D!, B;/a;), con una interseccién vertical igual a [1 — (1 —~) (I*/G*)] y una
pendiente positiva igual a [(1 — ) (I*/G*)], que, para una ratio (I*/G?) dada,
gira (en el sentido de las agujas del reloj) sobre el punto (1,1) a medida que
el pardmetro v aumenta. Cuando v = 1, la recta se hace horizontal al nivel
D! = 1. Asf pues, para valores de 7 entre 0 y 1, el Modelo I genera una dis-
tribucién de recursos (por unidad de necesidad) que estd por debajo de la media
(por debajo de DI = 1) para comunidades relativamente pobres (comunidades
para las que 3;/a; < 1), y por encima para comunidades relativamente ricas.

;,Cémo comparan en este sentido los Modelos I y II? De entrada las rectas
correspondientes se cruzan en el punto (1,1) (como también lo hace la recta del
Modelo III). Por otro lado, si como normalmente acostumbra a ocurrir existe un
desequilibrio vertical en el sistema y I* < G®, entonces la interseccién vertical
del Modelo I es mayor y la pendiente menor que las del Modelo II. E1 Modelo
I es més nivelador que el Modelo II, como cabia esperar dado que el primero
reparte la transferencia no bésica segtn el indice de necesidad, mientras que el
segundo lo hace segin el indice de capacidad. Las diferencias, sin embargo, no
pueden ser muy importantes, ni siquiera para las comunidades mds extremas en
la distribucién de riqueza, dado que restando 44 de 43 se obtiene

_ I\ ()6
Df =Dl =(1-) (1- 7 ) (1-2).

que es el producto de tres niimeros significativamente inferiores a la unidad.

El Modelo III, en cambio, difiere sustancialmente de los dos anteriores. Para
el supuesto sobre la distribucién de los impuestos participados aqui utilizada,
este modelo nivela completamente la distribucién de recursos por unidad de
necesidad, con independencia de cual sea el valor de 7. Asimismo, las diferencias
entre modelos son en este caso mayores, como ponen de manifiesto las dos
siguientes expresiones,

Ie (B,
Df =Dl = (1=7) g (2 1)
(7

DI - DI = (1) (2 1))
o7}
en las que, a diferencia de la comparacién anterior, sélo son dos los nimeros
significativamente inferiores a la unidad que intervienen en el producto. La
Figura 1 presenta la configuracién relativa de estas tres relaciones.

Tenemos, pues, que en materia de nivelacién el rango de posibilidades que
el Estatuto ofrece no es despreciable: oscila desde la nivelacién incompleta de
los Modelos I y II, hasta la nivelacién completa del Modelo III, cuando no la
posible sobre nivelacién que este iltimo modelo podria en la practica implicar
dependiendo de la distribucién real de los ingresos por impuestos participados.
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Figura 1
Relacion entre la Desviacion Relativa y la
Renta per Capita en los Modelos I, I1 y 111

Desviacion
relativa
Modelo 11
Modelo I
1 Modelo III
Renta per
1 capita

Figure 1: Los Modelos I, II y III corresponden a las expresiones 43, 44 y 45.

Y en todos los casos cumpliendo el principio de que para igual esfuerzo fiscal
las comunidades deben disponer de iguales recursos para gastos bésicos.

2.9 Reordenacion de las comunidades

La potencial sobre nivelacién del Modelo IIT dejarfa a esta alternativa, por lo
menos para Cataluna, fuera del rango de modelos admisibles por el Estatuto si
su Articulo 206.5 impidiera tal posibilidad. Sin embargo, la vaga terminologia
empleada en el texto de dicho articulo plantea alguna duda acerca del signifi-
cado del mismo. El articulo dice que "El Estado garantizara que la aplicacién de
los mecanismos de nivelacién no altere en ningin caso la posicién de Catalufia
en la ordenaciéon de rentas per cdpita entre las comunidades auténomas antes
de la nivelacién". Si por "rentas" entendemos alguno de los posibles concep-
tos macroeconémicos asociados al término, entonces es evidente que el articulo
en cuestién no excluye al Modelo III. Ahora bien, entonces también es evi-
dente que dicho articulo, dada la dimension relativa del sistema de financiacién
autondémica respecto del sistema econémico global, es una afirmacién bastante
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vacfa de contenido. Dada la Ley en que este articulo aparece, una interpretacién
mds contextual de la palabra "rentas" seria la de "recursos del sistema de fi-
nanciacién". En tal caso, la sobre nivelacién, y con ella el cambio en el orden
de las comunidades respecto a su posicién antes de la nivelacién, quedaria fuera
del rango de resultados admisibles y haria ilegal al Modelo III. Es dificil en un
trabajo de naturaleza no juridica como éste ir méas alld en esta cuestién. Por
esta razon, se opta por continuar manteniendo al Modelo III dentro del ejerci-
cio, aun a sabiendas de la duda interpretativa que podria existir acerca de su
admisibilidad legal.

3 Simulacién

El propésito de este trabajo no es ofrecer una evaluacién empirica de los efec-
tos que la financiacién implicita en el Estatuto de Cataluna podria tener sobre
las distintas comunidades auténomas espanolas, pero es interesante avanzar un
ejercicio de simulacién que suministre una idea del patrén de distribucién que
los modelos anteriores generan. Para realizar esta simulacién se utilizan datos
de 2002 y la misma se restringe al conjunto de comunidades auténomas de régi-
men comin excepto Baleares y Canarias, debido a la significativamente distinta
estructura que los impuestos participados tienen en estas dos comunidades en
comparacién con las demds. Canarias tiene unos ingresos muy bajos por im-
puestos participados debido a la existencia de la tributacién indirecta propia del
archipiélago. Baleares, en cambio, los tiene muy altos debido al peso relativo del
sector del turismo y, como consecuencia, muestra una incidencia de la imposi-
cién directa mucho menor que la de las demés comunidades. Como sea que el
propésito del ejercicio es simplemente ilustrar la argumentacién conceptual de
la seccién anterior, més que intentar encontrar un tratamiento especifico a estas
dos singularidades, se opta por hacer la simulacién para las trece comunidades
restantes.

Otra simplificacién del ejercicio es la forma en que se miden los indices
de necesidad y capacidad. Como sea que el objeto de este trabajo, mas que
la medicién de estos conceptos, es la ilustraciéon del tipo de desequilibrio que
los mismos generan, se adopta una via muy sencilla y expeditiva para identi-
ficarlos empiricamente. Concretamente, se supone que la distribucién de las
necesidades entre las distintas comunidades se mide segtin la distribucién de la
poblacién, y la de la capacidad segin la distribucién del PIB. Esto es eviden-
temente una simplificacién, pero capta los elementos esenciales del problema vy,

para los propésitos perseguidos, puede perfectamente servir’.

9Un enfoque més riguroso tendria en cuenta elementos adicionales para medir estos con-
ceptos. La poblaciéon es sin duda el factor principal en la definicién de las necesidades, pero
variables como, entre otras, la superficie, densidad y estructura de edades pueden también
jugar un papel a la hora de representar las necesidades de gasto publico y las diferencias en
el coste de proveer servicios publicos en distintas comunidades. El Estatuto, en su Articulo
206.6, reconoce explicitamente este punto. Por otra parte, el PIB es un concepto econémico
quizds demasiado amplio para captar las diferencias de capacidad generadas por una estruc-
tura particular de impuestos. En este sentido, serfa mejor obtener para cada impuesto el
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3.1 Presupuesto consolidado

El presupuesto consolidado, visto desde la perspectiva de las comunidades auténo-
mas —es decir, la expresién 2—, se evalia utilizando datos de 2002, MEH (2004),
e incorporando a los mismos los incrementos en los porcentajes de participacién
contemplados en las Disposiciones adicionales octava a décima del Estatuto!'C.
Para el conjunto de comunidades considerado en el ejercicio, este presupuesto,
en millones de €, es el siguiente:

G* = 61.624
I* = 57.308
S = 4315

Por otra parte, la imputacién de ingresos de impuestos con capacidad normativa,
y los ingresos procedentes de los impuestos participados, son:

tB = 31.177
P = 26.132

El tipo impositivo de referencia utilizado es t = 5,27%, calculado segin la
expresién 8'1.

3.2 Carateristicas de las comunidades

El Cuadro 1 presenta para las trece comunidades consideradas y para el afio
2002: en la columna (1) el indice de necesidades (la poblacién relativa), «;; en
la (2) el indice de capacidad (el PIB relativo), 3;; v en la (3) la desviacién relativa
del PIB per cépita, 3;/a;. Las comunidades se ordenan por orden creciente de
PIB per cépita. El mismo cuadro, y medidos en millones de €, muestra: en
la columna (4) los ingresos impositivos imputados sobre los que la comunidad
tiene competencias normativas, tB;; en la (5) los ingresos procedentes de los
impuestos participados!?, I?; y finalmente, en la (6) la totalidad de los impuestos
imputados, I¢ (= tB; + IF).

Los resultados de la simulacién dependen del peso relativo de los gastos
bésicos; es decir, del pardmetro v. La determinacién de este pardmetro, a su
vez, depende de la defincién concreta que las Administraciones den a los gastos
bésicos y, en particular, al concepto residual "otros servicios sociales esenciales"

indicador macroeconémico més adecuado para medir la fuente de renta, capital o consumo
apropiada a la naturaleza de dicho impuesto y después agregar todos los indicadores en un
indice tnico.

10Los aumentos en los porcentajes de participacién son: IRPF, del 33% al 50%; IVA, del
33% al 50%; e Hidrocarburos, Labores del tabaco, Alcohol y bebidas derivadas, Cerveza, Vino
y bebidas fermentadas, y Productos intermedios, del 40% al 58%.

I1E] PIB de las trece comunidades consideradas es 591.145 millones de € y su poblacién de
derecho 36.253.926 habitantes, ambas cifras para 2002.

121,05 impuestos participados son todos los detallados en la nota 10 a excepcién del IRPF.
Es decir: IVA; Hidrocarburos; Labores del tabaco; Alcohol y bebidas derivadas; Cerveza; Vino
y bebidas fermentadas; y Productos intermedios.

20



Cuadro 1
Caracteristicas Econémico-Financieras de las Comunidades

(Ano 2002)
Millones de €

Comunidad Q; B; B,/ tB; 1 I

Auténoma (1) (2) (3) (4) (5) (6)
Extremadura 0,0296 0,0202 0,6827 630 626 1.256
Andalucia 0,2063 0,1595 0,7734 4974 4756  9.730
Castilla la Mancha 0,0492 0,0405 0,8246 1.264 1.199 2.463
Galicia 0,0755 0,0627 0,8309 1.956  1.785  3.741
Murcia 0,0338 0,0289 0,8534 900 834 1.734
Asturias 0,0296 0,0257 0,8691 803 773 1.576
Valencia 0,1193 0,1151 0,9646 3.589  3.148  6.736
Castilla y Le6n 0,0684 0,0662 0,9675 2.064 1.809  3.873
Cantabria 0,0150 0,0149 0,9956 464 414 878
Aragén 0,0336 0,0364 1,0832 1.134 952  2.086
La Rioja 0,0078 0,0088 11,1324 274 204 478
Cataluna 0,1795 0,2156 1,2011  6.721  5.247 11.967
Madrid 0,1525 0,2054 1,3475 6.405 4.385 10.790
Total 1,0000 1,0000 1,0000 31.177 26.132 57.308

Table 1: Caracteristicas Econémico-Financieras de las Comunidades Auténo-
mas. Ano 2002, incorporando los incrementos de participacién en impuestos
contemplados en el Estatuto de Catalufia. Fuente: MEH (2004)
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que aparece en el Articulo 206.3 del Estatuto. Dado que esta definicién no
ha sido todavia avanzada, en las simulaciones que siguen utilizamos el valor
v = 0,8, como reflejo de la notable importancia que estos gastos tienen en el
total de gastos autonémicos, aunque también consideramos la sensibilidad de
los resultados a distintos valores de ~.

3.3 Modelo 1

El Cuadro 2 presenta los resultados correspondientes al Modelo I. La columna
(1) muestra la transferencia, S7; la (2) los recursos totales, G¢1; la (3) los re-
cursos totales por unidad de necesidad, G¢/ /N;; y la (4) la desviacién relativa
de los recursos por unidad de necesidad, D. La transferencia es negativa para
Madrid y Catalufia, y positiva para el resto de comunidades. La existencia de
transferencias negativas y positivas encaja perfectamente dentro de las previ-
siones del estatuto, que en su Articulo 206.1 dice que "... los recursos de la
Generalidad, entre otros, serdn los derivados de sus ingresos tributarios, ajus-
tados en mds o en menos por su participacién en los mecanismos de nivelacién
y solidaridad" (énfasis afiadido). En todo caso, este resultado es consecuencia
de la inclusién de los ingresos procedentes de los impuestos participados dentro
de los ingresos tributarios de las comunidades. Si, en razén a la ausencia de
responsabilidad fiscal sobre los mismos, estos ingresos participados se consider-
aran parte de la transferencia, entonces la incidencia de transferencias negativas
seria mucho menor, cuando no inexistente.

Como se ha sefialado en la Seccién 2.5, el modelo no nivela de forma completa
los recursos por unidad de necesidad puestos a disposicién de las comunidades.
Considerando los extremos de la distribucién, Madrid dispondria de 1.774 € por
habitante (un 4,37% més que la media), mientras que Extremadura dispondria
de 1.618 € por habitante (un 4,83% menos que la media); una dispersién total,
medida por el rango de la distribucion, del 9,2%. Ahora bien, y como se examina
con més detalle en el Cuadro 3, esta nivelacién incompleta coexiste con unos
recursos minimos para gastos bdsicos iguales para todas las comunidades.

El Cuadro 3 muestra la descomposicién de las dos tltimas columnas del
Cuadro 2 entre la parte de recursos obtenidos en virtud del mecanismo de
nivelacién de los gastos bésicos y los obtenidos en virtud del mecanismo de fi-
nanciacién del resto de gastos. Las dos primeras columnas ponen de manifiesto
que, efectivamente, el modelo asegura la igualdad de recursos para financiar los
gastos basicos. Las columnas (3) y (4), por otra parte, muestran la dispersién en
favor de las comunidades relativamente ricas de los recursos asignados para la
financiacién de los gastos no bésicos. Esta dispersion se produce a pesar de que
en este modelo la transferencia no béasica se reparte segun el indice de necesi-
dades y es debida al hecho de que los recursos asignados a los gastos no bédsicos,
ademds de la transferencia, se nutren de los ingresos imputados a la comunidad
para estos gastos, I, que son relativamente mayores en las comunidades méds
ricas.

Con los datos de los Cuadros 2 y 3, es inmediato comprobar el cumplimiento
de la propiedad 33 por parte de este modelo: la desviacién relativa de los recursos
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Cuadro 2

Modelo 1
(ry =0, 8)
SI G G4 /N; Df
Comunidad (Mill. €) (Mill. €) (€/hab.)
Auténoma (1) (2) (3) (4)
Extremadura 480 1.736 1.618 0,9517
Andalucia 2.564 12.293 1.644 0,9671
Castilla la Mancha 495 2.958 1.660 0,9766
Galicia 794 4.536 1.657 0,9748
Murcia 310 2.045 1.666 0,9803
Asturias 225 1.801 1.677 0,9867
Valencia 597 7.334 1.695 0,9972
Castilla y Leén 334 4.206 1.696 0,9977
Cantabria 48 926 1.708 1,0046
Aragén 15 2.102 1.726 1,0156
La Rioja 7 485 1.723 1,0137
Cataluna -571 11.396 1.751 1,0304
Madrid -984 9.805 1.774 1,0437
Total 4.315 61.624 1.700 1,0000

Table 2: Resultados del Modelo I, para un peso relativo de los gastos béasicos
igual a 0,8
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Cuadro 3
Recursos bdsicos y no basicos en el Modelo I

(’7 =0, 8)
Recursos basicos Recursos no bdésicos
G{*/N; D} G /N; Dyt
Comunidad (€/hab.) (€/hab.)
Auténoma (1) (2) (3) 4)
Extremadura 1.360 1,0000 258 0,7584
Andalucia 1.360 1,0000 284 0,8354
Castilla la Mancha 1.360 1,0000 300 0,8831
Galicia 1.360 1,0000 297 0,8741
Murcia 1.360 1,0000 306 0,9015
Asturias 1.360 1,0000 317 0,9334
Valencia 1.360 1,0000 335 0,9860
Castilla y Ledn 1.360 1,0000 336 0,9886
Cantabria 1.360 1,0000 348 1,0229
Aragén 1.360 1,0000 367 1,0782
La Rioja 1.360 1,0000 363 1,0686
Cataluna 1.360 1,0000 392 1,1521
Madrid 1.360 1,0000 414 1,2185
Total 1.360 1,0000 340 1,0000

Table 3: Distribuciones de la desviacién relativa de recursos para los gastos
bésicos y no bésicos en el Modelo 1.

por unidad de necesidad es efectivamente el promedio ponderado —por v y por
(1 — «y)— de las correspondientes desviaciones relativas de los recursos bésicos y
no bésicos. Asimismo, el Cuadro 3 muestra también que la condicién de minimos
de los recursos béasicos se cumple para todas las comunidades, en la medida en
que los recursos no bdsicos son positivos para todas ellas.

Por 1ltimo, la Figura 2 muestra el efecto que el pardametro 7y tiene sobre la
desviacion relativa de recursos del Modelo I. Dado el papel que este pardmetro
juega como factor ponderador en la expresién 33, es normal que cuanto menor
sea su valor, mayor sea la influencia del reparto de los recursos no bdsicos y, por
tanto, mds incompleta sea la nivelacion.
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Figura 2
Distribucion de los recursos per cépita en el Model o |, segun la
proporcién de gastos basicos
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Figure 2: Efecto de y sobre la distribucién de recursos del Modelo 1.

3.4 Modelo II

Los Cuadros 4 y 5, y la Figura 3, son los equivalentes a los Cuadros 2y 3,y a la
Figura 2, pero referidos a los resultados de la simulacién del Modelo II. La con-
clusion se puede exponer de forma muy sucinta: practicamente no hay cambios.
El Modelo II, como se senala en la Seccién 2.8, es menos nivelador que el Modelo
I, pero las diferencias son muy pequenas. Comparando los Cuadros 4 y 2 puede
verse que, incluso para las comunidades en los extremos de la distribucién, las
desviaciones relativas difieren en menos de un punto de porcentaje. La razén
estriba en el relativamente alto valor de «y, y por tanto en la poca influencia
de la diferencias existentes entre modelos en materia de reparto de recursos no
bésicos, y también en el relativamente bajo volumen de la transferencia global
(un 2,54% de los gastos totales)!?.

Como puede comprobarse en el Cuadro 5, la condicién de minimos de los
recursos bdsicos se cumple para todas las comunidades, en la medida en que
también para este modelo los recursos no basicos son positivos para todas ellas.
Por 1ltimo, de los Cuadros 4 y 5 es fécil ver el cumplimiento de la propiedad
37: la columna (4) del Cuadro 4 es el promedio ponderado —por 0,8 y 0,2
respectivamente— de las columnas (2) y (4) del Cuadro 5.

13Por las razones dadas en la Seccién 2.5, si los ingresos procedentes de los impuestos
participados se consideraran parte de la transferencia, entonces las diferencias entre los dos
modelos serfan mayores.
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Cuadro 4

Modelo 11
(ry =0, 8)
Sill G?II G?II/Nl D{I
Comunidad (Mill. €) (Mill. €) (€/hab.)
Auténoma (1) (2) (3) (4)
Extremadura 472 1.728 1.610 0,9472
Andalucia 2.523 12.253 1.638 0,9639
Castilla la Mancha 488 2.951 1.656 0,9742
Galicia 783 4.525 1.653 0,9725
Murcia 306 2.040 1.663 0,9782
Asturias 222 1.798 1.674 0,9848
Valencia 594 7.330 1.694 0,9967
Castilla y Leén 332 4.205 1.695 0,9973
Cantabria 48 926 1.707 1,0045
Aragén 18 2.104 1.728 1,0168
La Rioja 8 486 1.726 1,0156
Cataluna -540 11.427 1.756 1,0332
Madrid -938 9.851 1.782 1,0486
Total 4.315 61.624 1.700 1,0000

Table 4: Resultado del Modelo II, para un peso relativo de los gastos bésicos
igual a 0,8
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Cuadro 5
Recursos basicos y no bdsicos en el Modelo 11

(ry =0, 8)
Recursos basicos Recursos no bdésicos
G?b/Ni Df G;WII/NZ' D;"II
Comunidad (€/hab.) (€/hab.)
Auténoma (1) (2) (3) 4)
Extremadura 1.360 1,0000 250 0,7362
Andalucia 1.360 1,0000 279 0,8196
Castilla la Mancha 1.360 1,0000 296 0,8708
Galicia 1.360 1,0000 293 0,8623
Murcia 1.360 1,0000 303 0,8912
Asturias 1.360 1,0000 314 0,9242
Valencia 1.360 1,0000 334 0,9835
Castilla y Le6n 1.360 1,0000 335 0,9863
Cantabria 1.360 1,0000 348 1,0226
Aragén 1.360 1,0000 369 1,0840
La Rioja 1.360 1,0000 366 1,0779
Cataluna 1.360 1,0000 396 1,1662
Madrid 1.360 1,0000 422 1,2428
Total 1.360 1,0000 340 1,0000

Table 5: Distribucién de la desviacién relativa de recursos para los gastos basicos
y recursos no béasicos en el Modelo 11
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Figura 3
Distribucion de los recursos per capita en el Model o Il, segun la
proporciéon de gastos basicos
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Figure 3: Efecto de y sobre la distribucién de recursos del Modelo 1I.

3.5 Modelo 111

Los resultados de simulacién para este modelo se muestran en los Cuadros 6
y 7, y en la Figura 4. Mientras que los Modelos I y II dan resultados simi-
lares, el Modelo III se separa significativamente de ambos. La transferencia es
claramente més redistributiva, con una incidencia mayor de valores negativos
(a Madrid y Catalufia se le anaden ahora Aragén y La Rioja), y con mayores
recursos para las comunidades relativamente pobres, compensados por menores
recursos para las més ricas. La novedad méds destacable es la sobre nivelacién de
recursos por unidad de necesidad que el Modelo IIT genera. Una sobre nivelacién
en todo caso muy leve, que se separa muy poco de la igualdad de recursos para
todas las comunidades: la desviacién de recursos es de un 1,07% por encima de
la media en Extremadura y de un 1,09% por debajo en el caso de Madrid.

El Cuadro 7 descompone las dos dltimas columnas del Cuadro 6 en los recur-
sos para gastos bdsicos y para gastos no basicos. El modelo cumple naturalmente
con la condicién de, para un mismo esfuerzo fiscal, proveer iguales recursos para
los gastos bésicos, como ponen de manifiesto las columnas (1) y (2) del cuadro.
Los recursos no bésicos, como en los otros dos modelos, se reparten de forma
desigual entre comunidades (columnas 3 y 5), pero en este caso favoreciendo
ligeramente a las comunidades més pobres. La causa de esta distribucién radica
enteramente en la forma en la que los ingresos procedentes de los impuestos par-
ticipados se distribuyen entre comunidades; como pone de manifiesto la Seccién
2.8, si no existieran impuestos participados el resultado del Modelo III serfa, con
independencia tanto del pardmetro v como de la proporcién entre los ingresos
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Cuadro 6

Modelo IIT
(ry =0, 8)
SHI Golll Golll /N,  DHI
Comunidad (Mill. €) (Mill. €) (€/hab.)
Auténoma (1) (2) (3) (4)
Extremadura 588 1.843 1.718 1,0107
Andalucia 3.099 12.829 1.715 1,0092
Castilla la Mancha 594 3.057 1.715 1,0092
Galicia 941 4.682 1.710 1,0063
Murcia 367 2.101 1.713 1,0076
Asturias 270 1.846 1.719 1,0110
Valencia 646 7.382 1.706 1,0038
Castilla y Leén 359 4.232 1.706 1,0038
Cantabria 48 927 1.709 1,0054
Aragén -17 2.070 1.700 1,0002
La Rioja -5 473 1.681 0,9891
Cataluna -985 10.982 1.688 0,9930
Madrid -1.591 9.198 1.664 0,9791
Total 4.315 61.624 1.700 1,0000

Table 6: Resultados del Modelo III, para un peso relativo de los gastos béasicos
igual a 0,8
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Cuadro 7
Recursos bdsicos y no basicos en el Modelo IIT

(’7 =0, 8)
Recursos basicos Recursos no basicos
ng/Ni D? G;-"II/Ni D;II
Comunidad (€/hab.) (€/hab.)
Auténoma (1) (2) (3) 4)
Extremadura 1.360 1,0000 358 1,0535
Andalucia 1.360 1,0000 356 1,0462
Castilla la Mancha 1.360 1,0000 356 1,0462
Galicia 1.360 1,0000 351 1,0314
Murcia 1.360 1,0000 353 1,0378
Asturias 1.360 1,0000 359 1,0551
Valencia 1.360 1,0000 346 1,0190
Castilla y Ledn 1.360 1,0000 346 1,0188
Cantabria 1.360 1,0000 349 1,0270
Aragén 1.360 1,0000 340 1,0008
La Rioja 1.360 1,0000 321 0,9455
Cataluna 1.360 1,0000 328 0,9651
Madrid 1.360 1,0000 304 0,8953
Total 1.360 1,0000 340 1,0000

Table 7: Distribucién de la desviacién relativa de recursos para los gastos basicos
y no bésicos en el Modelo III

tributarios autonémicos y los gastos autonémicos (I%/G®), la nivelacién com-
pleta tanto de los recursos bésicos como de los recursos no bésicos y, por tanto,
la nivelacién completa de los recursos globales (ecuacién 45). La causa tltima
de este resultado es la naturaleza levemente regresiva de los impuestos partic-
ipados en su distribucién territorial —recuérdese que todos ellos son impuestos
indirectos.

Los recursos no bésicos son positivos para todas las comunidades (columna
3), de donde se sigue que la condiciéon de minimos para los recursos bédsicos
queda satisfecha por el modelo, como también queda satisfecha la condicién de
que la columna (4) del Cuadro (6) es un promedio ponderado de las columnas
(2) y (4) del Cuadro 7.

La Figura 4, por tultimo, muestra el efecto que el pardmetro ~y tiene sobre la
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Figura 4
Distribucion de los recursos per capita en el Model o lll, segun la
proporcion de recursos basicos
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Figure 4: Efecto de v sobre la distribucién de recursos del Modelo III.

distribucién de los recursos por unidad de necesidad en el Modelo III. Si~vy =1
(es decir, si todos los gastos fueran bésicos), aun existiendo impuestos partici-
pados, el resultado seria de nivelacién completa. A medida que la proporcién
de gastos bdsicos disminuye, la distribucién va tomando una forma cada vez
més (territorialmente) progresiva, dando mds recursos a las comunidades mds
pobres y viceversa. En el limite, si v = 0 (todos los gastos son no bésicos), la
distribucién coincidiria con la de los recursos no bdsicos que se muestra en la
columna (4) del Cuadro 7.

4 Los modelos del cupo y de régimen comin

La segunda aseveracién con la que comienza este articulo es que todos los mod-
elos que surgen del Estatuto de Catalunia son distintos a los dos que hoy se
aplican en Espana —el del cupo y el de régimen comin. Dado que las comu-
nidades a las que, en su caso, se aplicarfa un nuevo modelo son las de régimen
comun, la mejor forma de establecer la comparacion entre el cupo y la familia de
modelos del Estatuto es simulando cudl serfa el resultado de aplicar el modelo
del cupo a éstas comunidades.

El modelo del cupo reparte la transferencia global de acuerdo con el indice
de capacidad (Zabalza, 2003). Es decir, para este modelo, Sf = 3,5, y

G?c = /BiGa - (/Bin - I@p) .

De acuerdo con este modelo, y evaluados al tipo impositivo de referencia, el vol-
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umen de recursos puesto a disposicién de cada comunidad serfa igual al volumen
total de recursos multiplicado por su indice de capacidad menos un término que
mide la discrepancia entre la distribucién territorial de la capacidad y la de los
ingresos procedentes de los impuestos participados. Si, siguiendo 42, suponemos
que ambas distribuciones son iguales, este tiltimo término desaparece y el resul-
tado es el tipico del modelo cupo: las comunidades tienen tantos mds recursos
cuanto mayor es su capacidad. Manteniendo el supuesto 42, de la anterior ex-
presion se sigue que 8

3

Q;

K2

(46)

La distribucién de los recursos por unidad de necesidad que el modelo del cupo
genera coincide con la distribucién de la renta per cédpita. Evidentemente, la
expresion 46 es distinta de cualquiera de las expresiones 43, 44 y 45, correspon-
dientes a las desviaciones relativas de recursos de los Modelos I, 1T y III. En
términos de la Figura 1, 46 es una recta con origen en la esquina de los ejes de
coordenadas y con pendiente positiva e igual a la unidad. El modelo del cupo
no tiene ningtin efecto nivelador.

La Figura 5 muestra empiricamente la diferencia que en 2002 se habria gen-
erado entre la familia de modelos del Estatuto y el modelo del cupo. Dada la
similitud de los Modelos I y II, se prescinde en la figura del Modelo II con el fin
de hacer la comparaciéon mds nitida. El modelo del cupo simplemente no nivela
—respeta la distribucién inicial de la capacidad (por unidad de necesidad) de las
comunidades auténomas—, mientras que tanto el Modelo I como el Modelo II
ejercen un efecto nivelador muy notable.

La comparacion analitica entre el modelo de régimen comiin actual y la fa-
milia de modelos aqui derivados se ve dificultada por la extensa casuistica para
atender especificidades particulares a la que, durante los casi veinte anos de apli-
cacién, ha estado sometido el esquema conceptual de reparto del modelo comiin.
Tanto es asi, que en los tltimos acuerdos se ha abandonado la explicitacién del
modelo subyacente a los repartos acordados. Por esta razén, la comparaciéon
entre el modelo de régimen comun y la familia de modelos propuestos en este

articulo se aborda directamente de forma empirical?.

14 Con todo, puede tener algiin interés la comparacién analitica con el modelo original de rég-
imen comun desarrollado en Zabalza (1978) y Zabalza (2003). En este modelo la transferencia
es

Si¢=ou1° — B;GS,
y los recursos totales
G7¢ = ;G + (i — B;) (I° = G*) — (B, 1P — IT),
de donde, utilizando el supuesto 42, se deriva la desviacién relativa

Df¢ = (I°/G*) + [1 — (I°/G*")] (B;/ i) ,

que también es una recta que pasa por el punto (1,1) pero que, a diferencia de las expresiones
43, 44 y 45 correspondientes a los Modelos I, IT y III, y para I¢ > G%, da una relacién
negativa entre la desviacién relativa y la renta per cdpita. Los modelos que salen de la familia
del Estatuto, pues, son distintos del modelo subyacente al sistema de financiacién de régimen
comun. La caracterisitca més notable del modelo de régimen comin es su enorme efecto sobre
nivelador: da més recursos a las comunidades més pobres y viceversa. De hecho, y de forma
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Figura 5
Comparacion de los Modelos | y Il con el Modelo de | Cupo
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Figure 5:

La Figura 6 muestra la distribucién de la desviacién relativa de recursos
por habitante que surge del reparto existente en el sistema de financiacién
autonémica actual (en realidad, del sistema tal como se aplicé en 2002) y la
compara con las correspondientes distribuciones para los Modelos I y III. La
caracteristica mds notable del grifico es la erraticidad con que se comporta la
desviacion relativa de recursos del sistema actual, por lo menos cuando este
comportamiento se relaciona con la renta per cdpita de las distintas comu-
nidades: hay cuatro comunidades que estdn claramente por debajo de la media
—Madrid, Murcia, Valencia y Cataluna—, una que estd précticamente en la
media —Andalucia— y las ocho restantes que, en grados diversos, disponen de
recursos significativamente superiores a la media. Frente a esta erraticidad, el
comportamiento regular de los Modelos I y III genera naturalmente pérdidas y
ganancias, que ponen de manifiesto las diferencias entre la familia de modelos
del Estatuto y el modelo de régimen comin. Para unos recursos totales dados,
y evaluadas al tipo impositivo de referencia, la aplicacién de cualquiera de los
modelos del Estatuto supondria una ganancia de recursos para Madrid (17,2%
y 10,8%, segun sea el Modelo I o el IIT el que se considere), Valencia (7,6%
y 8,2%), Murcia (7,1% y 9,8%) y Cataluiia (7,6% y 3,9%)'°; y una pérdida

opuesta a lo que hace el cupo, invierte totalmente el orden de las comunidades en comparacién
con el que mantienen en funcién de su renta per cédpita.

15En términos absolutos (valores de 2002), Catalufia pasarfa de tener 10.553 millones de € a
tener (evaluados al tipo impositivo de referencia) 11.369 millones en el Modelo I, 0 10.982 en el
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Figura 6
Comparacion de los Modelos |y Ill con el Modelo Ac  tual
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Figure 6:

de recursos para Extremadura (23,9% y 18,0%), La Rioja (14,7% y 17,1%),
Cantabria (13,9% y 13,9%), Castilla y Leén (13,7% y 13,1%), Galicia (13,7% y
10,5%), Aragon (9,9% y11,4%), Castilla La Mancha (9,8% y 6,5%) y Andalucia
(4,9% y 0,7%)'6.

5 Otros articulos relacionados

Los articulos del Estatuto que se han utilizado para especificar los modelos
considerados en las secciones anteriores son los estrictamente necesarios para
tal fin. El Titulo VI correspondiente a la financiaciéon de la Generalitat y, en
particular su Capitulo I, que es el que se ocupa de la hacienda de la Generalitat,
contiene otros articulos destinados a definir las competencias financieras de la
Generalititat y el contexto institucional en el que deberd desenvolverse la gestiéon
del model de financiacién. Su contenido no es directamente relevante para la
especificacién del modelo de financiacién y, por tanto, no han sido considerados

Modelo III. Es interesente reseniar que, con la excepcién de Andalucia, Cataluna, cuyo nuevo
Estatuto es el que genera la reforma que aqui se analiza, es la comunidad que experimenta los
menores cambios relativos.

16Una definicién més sofisticada de los fndices de capacidad y necesidad darfa resultados
distintos en lo que se refiere a esta comparacién. Ahora bien, dada la preponderancia de la
poblacién y del PIB en estos indices, el patrén general de la comparacion dificilmente quedaria
alterado de forma significativa.

34



en este trabajo. Existen otros, en cambio, que aun no habiendo sido menester
utilizarlos tienen una clara incidencia en la materia que aquf se trata y que vale
la pena considerar.

El Articulo 201.2 introduce, entre otros, el principio de responsabilidad fiscal
en la financiacién de la Generalitat. Anticipa, pues, la existencia de capacidad
normativa en determinados impuestos (en los cedidos totalmente y, de entre los
cedidos parcialmente, esencialmente en el IRPF), aunque también se deja claro,
en las Disposiciones adicionales séptima a décima, que esta financiacién seguird
apoyandose de forma muy significativa en la participacién en impuestos sobre
los que la Generalitat no va a tener ninguna capacidad normativa o, si la tiene,
lo serd —como en el caso del IVA minorista— en un futuro no definido y después
de salvar importantes escollos técnicos y politicos.

Es facil anticipar cudl va a ser el nivel efectivo del desequilibrio vertical de-
spués de la aplicacién de estos cambios. El Cuadro 8 muestra el cambio en la
estructura de los ingresos de las comunidades de régimen comin (incluyendo
Baleares y Canarias) si la nueva norma se hubiera aplicado sobre los datos de
2002 utilizados en este trabajo. Los ingresos tributarios, contando los proce-
dentes de impuestos participados, habrian pasado de representar un 67,7% de
los recursos totales a representar un 91,6%, mientras que el peso de la transfer-
encia, que es la medida del desequilibrio vertical del sistema, habria disminuido
desde el 32,3% al 8,4%!7.

El Articulo 201.4 hace referencia al 138.2 de la Constitucién y senala que
la financiacién de la Generalitat no debe implicar efectos discriminatorios entre
comunidades. Una interpretacién obvia es que los efectos econémicos de la fi-
nanciacién foral no deberfan diferir de los efectos econémicos de la financiacién
que finalmente se aplique a la Generalitat. Otra interpretacién m&s amplia es
que todas las comunidades deberian estar sujetas al mismo sistema de finan-
ciacién. Para ver si esta ultima interpretaciéon es correcta, habrd que esperar
hasta que, en su caso, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera destile de todos
los cambios estatutarios habidos un nuevo modelo de financiacién compatible
con todos ellos.

El Articulo 208 aborda la cuestién de la actualizacién temporal del sistema
de financiacién. Aunque no ha sido tratada en este trabajo, la actualizacién del
sistema es evidentemente necesaria. Como deberia ser, la actualizacién que el
articulo propone se basa en la variacién de los propios elementos del sistema,
m&s que en una regla ad hoc. Hay aspectos técnicos que el articulo no trata,
como la actualizacién dentro del perfodo quinquenal, que naturalmente deberdn
ser abordados en el momento de concretar el modelo operativo de financiacion.

El Articulo 209 desarrolla el significado del principio de lealtad institucional,
particularmente en lo que toca al impacto financiero que las actuaciones de
una Administracién pueden tener sobre los recursos de otra Administarcion.
Plantea la necesidad de arbitrar mecanismos de ajuste para compensar estos
impactos, que sitia, en particular, en los causados por cambios normativos que

17El menor desequilibrio vertical responde casi en partes iguales al aumento del peso de los
ingresos procedentes del IRPF, 11,3 puntos de porcentaje, y al de los ingresos procedentes de
impuestos participados, 12,6 puntos.
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Cuadro 8
Efecto del Estatuto sobre el desequilibrio vertical
del sistema de financiacién autonémica (datos 2002)

Pre Estatuto Post Estatuto

Mill. € % Mill. € %

Ingresos tributarios 44.754 67,7 60.567 91,6
Impuestos con titularidad  25.651 38,8 33.144 50,1
Impuestos participados 19.103 28,9 27.423 41,5

Transferencia 21.388 32,2 5.574 8,4

Recursos totales 66.141 100,0 66.141 100,0

Table 8: Estructura de ingresos calculada sobre datos de 2002 para unos mismos
recursos totales.

alteren el marco competencial de las distintas Administraciones, o a cambios
de politica tributaria por parte del Estado que alteren los ingresos previstos
de los impuestos participados. Dado el peso significativo que estos impuestos
van a tener en la financiacién autondémica, ésta es una cuestiéon importante que
pone de manifiesto la peculiar naturaleza de los mismos y la falta de autonomia
financiera que provocan.

Por 1ltimo, la Disposicién adicional tercera plasma el compromiso del Go-
bierno central, durante un periodo de siete anos, de invertir en Cataluna de
acuerdo con el peso relativo de su producto interior bruto. Se trata de una
cuestion que, mas que al d&mbito del modelo de financiacién, pertenece a la es-
fera de las relaciones politicas entre la Generalitat y el Gobierno central, y a
la correccién de posibles deficiencias histéricas en este campo. Es un compro-
miso fuerte por parte del Gobierno central, que sin duda generard demandas
parecidas de otras comunidades auténomas.

6 Conclusion

El Estatuto de Catalufia, mds que un tnico modelo de financiacién, contiene
implicitamente una familia de modelos. La precisién con que el Estatuto de-
fine el criterio de reparto de los recursos asignados a los gastos bdsicos —iguales
recursos para igual esfuerzo fiscal-, contrasta con la indefinicién del criterio
de reparto de los recursos asignados al resto de los gastos. Esta circunstancia
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impide concretar un tinico modelo de financiacién, lo cual es apropiado en un
texto legal de naturaleza constitucional, y deja abierto el grado de nivelacién
global del mismo, a pesar de la precisién empleada en materia de nivelacién de
recursos para gastos bdsicos. La interpretacién més plausible de este contraste,
coherente por otra parte con el texto legal, es el propésito del legislador de dar
naturaleza de minimos (garantizados) a los recursos asignados a los gastos basi-
cos: los recursos para los gastos no bésicos pueden repartirse como sea, siempre
y cuando este reparto no suponga una minoracién de los recursos asignados a
los gastos bdsicos en virtud del criterio de iguales recursos para igual esfuerzo
fiscal.

Esta condicion restringe muy poco el campo de elecciéon de la forma de
repartir la transferencia asignada a los recursos no bésicos. Sin férmula explicita
hay muchas formas de repartir esta transferencia. Pero incluso con una férmula
explicita, que en aras a la transparencia es el enfoque adoptado en este trabajo,
el rango disponible sigue dando cabida a una variedad de modelos. Utilizando
los indices de necesidad y capacidad como criterios bésicos, este articulo propone
tres modelos alternativos segun la forma de repartir la transferencia asignada
a los gastos no bésicos: el Modelo I, que la reparte segin las necesidades; el
Modelo II, que la reparte segin la capacidad; y el Modelo III, que la reparte
combinando necesidades y capacidad.

Aunque existen varios modelos, todos ellos comparten ciertas caracteristicas
que permiten identificarlos como pertenecientes a una misma familia. En par-
ticular, la condicién de que en materia de gastos bésicos los recursos puestos
a disposicién de las comunidades deben ser iguales si éstas ejercen un mismo
esfuerzo fiscal, junto con la caracterizaciéon de estos recursos como minimos y
junto con el gran peso que este tipo de gastos tiene en el presupuesto total de las
comunidades, hace que todos estos modelos sean: por una parte, distintos a los
dos modelos actualmente vigentes en Espana —el cupo y el modelo de régimen
comuin—; y, por la otra, mucho menos extremos que éstos en lo que se refiere a
la dispersién de la distribucién final de recursos totales entre comunidades.

Con todo, el grado de nivelacién global que el Estatuto contempla queda
como una cuestiéon abierta que va desde la nivelacién incompleta de los Modelos
I y II a la potencial sobre nivelacién del Modelo III. Se ha argumentado en
este trabajo que una determinada interpretacién del Articulo 206.5, segin la
cual el mismo impediria la reordenacién de comunidades a consecuencia del
mecanismo de nivelacién, harfa ilegal e inadmisible el Modelo III y cerraria,
por tanto, en alguna medida el rango de posibilidades del grado de nivelacién
global. Se reconoce, no obstante, que existe otra interpretacién, mds textual
que la anterior, segin la cual el Modelo III seria perfectamente admisible. Este
trabajo, dada su naturaleza no juridica, no se pronuncia sobre esta cuestion.

Este articulo es un ejercicio de interpretacién econémica —el mismo que,
en algin momento e inevitablemente, tendran que abordar la Administracién
central y las Administraciones autonémicas implicadas. Su utilidad reside no
s6lo en la particular interpretacién del Estatuto que aqui se hace, y en los
modelos que desarrolla y propone como consecuencia de esta interpretacion,
sino también y de manera preponderante en el esquema de anélisis que avanza,
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que deberia permitir a estas Administraciones disponer de un marco en el que
centrar el problema y ordenar la discusién con el fin de alcanzar un acuerdo
sobre el mecanismo de financiacién autonémica.
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