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Introduccion

El Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) es unos de los instrumentos fiscales mas
desconocidos para la poblacidn espafiolal, pese a ser uno de los pocos explicitamente dispuestos
por la Constitucién Espafiola (CE). En efecto, tras varias menciones al necesario establecimiento
de mecanismos de solidaridad e igualdad de acceso a los servicios publicos, el articulo 157 de la
CE describe las fuentes de financiacion de las Comunidades Autonomas (CCAA) mencionando,
en su punto tercero, al FCl, mientras que el articulo 158.2 desarrolla la vocacion niveladora del
instrumento y su necesaria vinculacion a proyectos de inversion. En tanto en cuanto el resto de
fuentes de financiacidn enumeradas por la CE, como es légico en un texto constitucional, se
mencionan como procedimientos generales de financiacidn con un escaso nivel de detalle?, se
entiende que el legislador quiso explicitar, de manera preferente e inequivoca, la necesaria
presencia de este instrumento de convergencia.

Sin embargo, la voluntad politica plasmada en los sucesivos desarrollos legislativos y, sobre todo,
en los Presupuestos Generales del Estado, ha degradado la importancia del FCI frente a otros
instrumentos fiscales, en un entorno de creciente autonomia tributaria de las CCAA y desarrollo
de competencias. El FCI, incluidas las transferencias del Fondo Complementario, representan
hoy menos de un 0.3% de los ingresos de las CCAA de régimen comun? en promedio. Desde hace
algunos afios, diversos representantes, tanto politicos como académicos, vienen subrayando la
necesidad de reformar el sistema de financiaciéon autondmica, vigente desde 2009. Sin embargo,
pese a que la academia ha resaltado repetidamente la oportunidad de potenciar la importancia
del FCI, su prominencia en el debate se ha diluido tanto como su tamafio financiero.

Este trabajo parte de un andlisis de las principales virtudes y debilidades del FCI como
instrumento de convergencia, observadas tras cuatro décadas de existencia, reformas y
estudios. A partir de la informacion obtenida, se realiza una simulacién de posibles reformas del
sistema de cdlculo y de reparto, que responden de una manera mas precisa al objetivo para el
que fue creado, o al modo en que éste ha sido interpretado por el legislador en el sistema de
financiacion autondmica. Ademads de una propuesta concreta, se trata de una reflexiéon sobre
qué principios han de regir el Fondo y los costes y beneficios de incluir variables y matizaciones
sobre un sistema de cdlculo mas sencillo e intuitivo.

L Asi lo reflejan, por ejemplo, las estadisticas de “Google Trends” en términos comparativos con temas
fiscales similares. Por ejemplo, el tema “Fondos Estructurales de la Unién Europea” es, de media, 7 veces
mas popular en Espafia.

2 Impuestos cedidos, impuestos propios, operaciones de crédito, etcétera.

3 440 millones en el presupuesto de 2019, sobre unos ingresos no financieros de casi 168 mil millones.



2. Origenes y principales hitos del Fondo de Compensacién Interterritorial.

El objetivo de este segundo apartado es describir brevemente los principales hitos que conducen
al desarrollo normativo actual del Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI) para,
posteriormente, enumerar las principales propiedades del mismo como instrumento de
cohesion. Existe una prolifica literatura examinando los detalles de los sistemas de calculo que
han regido el FCI, en gran parte citada en este estudio, por lo que nos centraremos en mencionar
los aspectos que nos serdn utiles en nuestro analisis.

Serd la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA) la que desarrolla por primera vez el mandato constitucional para la creacién
del FCI estableciendo una dotacién minima anual del 30% de la inversién aprobada en los
Presupuestos Generales del Estado. La ley también determina las variables que regiran el
reparto de los fondos, aunque no su ponderacion, estableciendo que las normas de reparto
habrdn de ser revisadas cada cinco afios. Curiosamente, la disposicion adicional tercera también
afade que “El INE [...] elaborard estudios alternativos sobre la ponderacién de los distintos
criterios de distribucién del Fondo de Compensacién Interterritorial”.

La Ley 7/1984, de 31 de marzo, del Fondo de Compensacidn Interterritorial matiza o corrige el
texto anterior especificando que dicho 30 por ciento® se calculard sobre la inversién real nueva
civil. Es decir, se excluyen los gastos de defensay la inversion de reposicion de la base de célculo.
El propio predmbulo de la ley admite que dicha modificacion se hace “con el fin de desvincular
la cuantia del Fondo de Compensacién de las vicisitudes que pueda experimentar la estructura
presupuestaria del Estado”, es decir, se admite abiertamente la voluntad de aumentar la
autonomia presupuestaria del gobierno central. Esta ley, como la anterior, establece
explicitamente que el objetivo del FCl ha de ser financiar proyectos de inversién cuyo objetivo
sea contribuir a mitigar la desigualdad territorial de la distribucién de la renta®, y también
establece la necesaria tutela de la administracién central sobre los proyectos propuestos por las
Comunidades Auténomas. Se desarrollan las ponderaciones para las distintas variables de
reparto®, de modo que todas las Comunidades Auténomas (CCAA) resultan elegibles en
proporcidn inversa a su renta per cdpita y otras variables (saldo migratorio, tasa de desempleo,
superficie e insularidad).

4 Ademas, la disposicion transitoria fija un porcentaje del 40 por ciento para el periodo 1984-1986
afadiendo que: “hasta que finalice el proceso de transferencias a todas las Comunidades, la dotacion del
Fondo de Compensacidn Interterritorial no podra resultar inferior al conjunto de las inversiones reales
nuevas vinculadas a los servicios transferidos a las Comunidades Auténomas.”

5> Algunos autores como Lazaro (1991) o Melguizo (1988), que lo considera una disfuncionalidad, sefialan
que durante los primeros afos el FCl tenfia como segundo objetivo dotar a la CC AA de nuevas inversiones
para afrontar el traspaso de competencias, como de facto parece que ocurrid. Sin embargo, el cuerpo de
la ley no hace referencia a este objetivo, que si queda mencionado en el predmbulo. En linea con lo
descrito en la nota anterior, se afiade transitoriamente la funcion de “suficiencia” a un instrumento que
es genuinamente creado como de convergencia o solidaridad (Herrero y Villar, 1992)

 No es objetivo de este trabajo el anélisis de dichas variables y sus ponderaciones, ricamente estudiados
en otros trabajos como, por ejemplo, Fernandez Llera y Delgado (2008), Lago-Pefias et al. (2015) o Utrilla
de la Hoz y coautores (2017)



El procedimiento de reparto inicialmente fijado se mostré excesivamente beneficioso con las
CCAA de renta alta’, debido especialmente al efecto de la variable saldo migratorio (Fernadndez
Llera y Delgado, 2008), lo cual precipité la reforma aprobada por la Ley 29/1990, de 26 de
Diciembre. El nuevo diseio excluye del FCI a las regiones de renta alta, con la excusa del fin del
periodo transitorio en la aplicacién de la nueva legislacion sobre financiacién autondmica, y fija
como regiones elegibles en los ejercicios 1990 y 1991 a las Comunidades Auténomas de Galicia,
Andalucia, Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Extremadura, Murcia, Comunidad
Valenciana y Asturias, estableciendo que “para los ejercicios siguientes seran beneficiarias del
Fondo las Comunidades Auténomas que, a tal efecto, figuren designadas en las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado”. Es decir, el legislador designa las 10 CCAA que cumplen los
requisitos para ser consideradas regiones Objetivo 1 (Inforegio 2008) en el programa vigente de
los Fondos estructurales de la Unidn Europea (Regiones con PIB per capita inferior al 75% de la
media comunitaria), pero sin establecer ninguna norma objetiva de elegibilidad en la legislacion.
Este grupo de regiones elegibles, junto con la incorporacién de Ceuta y Melilla tras ser
constituidas como Ciudades Autdonomas, continuard vigente hasta la actualidad, pese a los
cambios observados en el grupo de regiones de actuacion preferente en los diversos periodos
programas de los Fondos Estructurales®. Esta ley también introduce, para la férmula de célculo
del importe del fondo, la correccién sobre la base de calculo (inversién real civil nueva) por el
porcentaje de poblacién de las regiones asistidas sobre el total nacional y por el “el indice
resultante del cociente entre la renta por habitante media nacional y la renta por habitante de
las Comunidades Auténomas participes”. Como veremos mdas adelante, esta modificacion
supone, en la practica, una nueva reduccion de la dotacién minima del Fondo.

La Ley 22/2001 entra en vigor a la par que el reformado sistema de financiacion autonémica
(que perduraria hasta 2008), y la principal modificacidon que introduce seria el desdoblamiento
del FClI en dos subfondos: El Fondo de Compensacion, que responde a los principios generales
del FCly que se dotara con 3/4 del importe total, y el Fondo Complementario, que servira para
financiar gasto corriente asociado a la puesta en marcha de los proyectos de inversién
financiados por el primero durante los dos primero afios. El sistema de reparto no se modifica
ni lo hard en lo sucesivo, a excepcidén de una minima correccién introducida por la Ley 23/2009.
A continuacidn, se enumeran algunas de las principales fortalezas del FCI, en particular, y de las
transferencias condicionadas de inversidn, en general, como instrumento de convergencia. En
el apartado siguiente se enumeraran los principales puntos de discrepancia.

Distribucion Funcional. Como bien describen Fernandez-Leiceaga y coautores (2013), el principal
destino de las transferencias ha sido la construccidén de carreteras, seguida de proyectos de
educacion, vivienda, sanidad o proteccion del medio ambiente. Con menor relevancia también
se han financiado proyectos relacionados con la gestién del agua, proyectos de desarrollo local
o de inversiones ligadas al turismo, entre otras.

7 Inspirando una prolifica produccién de estudios académicos “de primera generacién” sobre el FCl que,
en su mayoria, no se mencionan en este trabajo, al quedar ya superadas las principales conclusiones con
la reforma introducida por la Ley 29/1990

8 Quedando Unicamente Extremadura entre el grupo de “regiones menos desarrolladas” en el periodo
programa 2014-2020, aunque vuelven Andalucia y Castilla La Mancha para el periodo programa 2021-
2027



Condicionalidad. Numerosos estudios® han demostrado la utilidad de las transferencias
condicionadas para potenciar el nivel de gasto en ciertas areas de politica de especial interés. El
actual disefo del FClI reserva para la administracién una alta capacidad decisoria sobre los
proyectos financiados, que han de ser propuestos por las propias CCAA y pueden formar parte
de proyectos conjuntos con otras administraciones. Desde este punto de vista, el FCl se ha
percibido tradicionalmente como una transferencia regida por una fuerte condicionalidad. Sin
embargo, y como ya describia Lazaro (1991), el reparto del FCl se calcula de manera automatica,
mientras que, para otros instrumentos similares, la condicionalidad afecta al tamano del
subsidio. Un ejemplo seria la distribucion de los fondos europeos, basados en un sistema de
copago en el que el nivel del subsidio dependera de la propia politica de la administracion
subsidiada y su “capacidad de absorcién”. El sistema actual tiene la virtud de mantener una
elevada condicionalidad garantizando también la distribuciéon de fondos de acuerdo a unos
criterios objetivos, insensibles a alteraciones discrecionales en el corto plazo.

Instrumento de Cohesion. De la Fuente (2020) explica que el Fondo de Compensacion
Interterritorial (FCI) fue disefiado para establecerse como el principal instrumento de solidaridad
territorial. Por esta razdn, fue explicitamente incluido entre los gastos estatales a efectos del
calculo de los gastos a financiar por las haciendas forales (conocidos como “competencias no
asumidas”) de acuerdo con las leyes que rigen el Concierto y el Convenio. Al no desarrollarse
realmente el rol de FCI como instrumento de nivelacién, a favor de otras vias de entre las que
destacan las transferencias horizontales incluidas en el sistema de financiacién, ademas de la
falta de transparencia De la Fuente (2020) indica que las Comunidades Forales se ven
practicamente exentas de contribuir a la solidaridad territorial.

3. La necesidad de una reforma del sistema

En el apartado anterior se han sefialado algunos de los principales aspectos positivos del Fondo
de Compensacion Interterritorial (FCl) como instrumento de cohesion. En este apartado se trata,
por el contrario, de enumerar las principales debilidades -o fuentes de conflicto o discrepancia-
que han sido ya, en gran parte, identificadas por estudios previos.

Evidentemente, el estudio se centra en las debilidades identificadas a partir de la reforma de
1990, ya que algunos de los principales defectos de la formulacidn original del Fondo,
fuertemente criticados en su momento, ya fueron corregidos por el sistema actualmente
vigente. Se hara una clasificacién de los principales puntos de interés en torno a las tres etapas
que rigen el reparto del FCl: el cdmputo del importe global, la determinacidon de las
Comunidades Autonomas (CCAA) elegibles, y la asignacién para cada una de ellas.

3.1. El sistema de célculo del Fondo

9Vallés y Zarate (2017), Lago-Pefias (2006) o Gonzélez-Alegre (2010), para el caso de la economia
regional espafola.



La principal critica que hacen practicamente la totalidad de los estudios que analizan la evolucion
del FCl es la insuficiencia de su dotacién®® asi como el elevado grado de discrecionalidad en la
determinacidon del montante anual (Utrilla de la Hoz y coautores 2017, Herrero, Martinez-
Vazquez y Murillo 2011). Fernandez-Leiceaga y coautores (2013) y Cubel y de Gispert (2010)
achacan este comportamiento a la descentralizacion y a la creciente externalizaciéon de
actividades de inversién hacia el sector publico fundacional y empresarial, fuera del &mbito del
presupuesto consolidado. Fernandez-Llera y Delgado (2008) coinciden plenamente con esta
visidn, aunque responsabilizan también a la notable importancia que han tenido los Fondos de
Convergencia de la Unién Europea durante las dos primeras décadas de permanencia de Espaia.
Se entiende de su andlisis que el flujo de incentivos combinado con el proceso de
descentralizacion en marcha pudo llevar al limite la capacidad de absorcion de las
administraciones subsidiadas, diluyéndose, por ello, el interés politico por mantener las
garantias financieras del fondo en el largo plazo.

Cubel y de Gispert (2010), de hecho, coinciden en la necesidad de que el FCl se ha de reforzar
ante el decremento del volumen de los Fondos de Convergencia de la UE que se estaba
experimentando durante los Ultimos periodos programa, ademas de indicar que el, entonces
nuevo, sistema de financiacion autondmica también necesitaba del refuerzo de este
instrumento de cohesidn. Fernandez-Llera y Delgado (2010), ademads, apuntan a la elevada
volatilidad de la base del cdlculo —la inversidn real civil nueva- que, por otra parte, puede estar
sujeta a interpretacion.

Los limites impuestos por la legislacién para la dotacion del FCI se establecen, actualmente, por
la Ley 22/2001, que fija una dotacién minima inicial para el fondo de compensacién de un 22.5
por ciento de las inversiones reales nuevas de caracter civil'!, lo que supone un limite del 30%
para el conjunto de ambos fondos. La cifra de inversiones reales nuevas a la que se refiere la ley,
sin embargo, habrd de ser ponderada por la poblacidon relativa del conjunto de CCAA
beneficiarias del Fondo y por el indice resultante del cociente entre la renta por habitante media
nacional y la renta por habitante de las comunidades auténomas participantes'?.

En la practica, y tal como se expresa en los diversos Presupuestos Generales del Estado, la
dotacion del FCI no se ha llevado nunca a dicho limite inferior, representando, por ejemplo, un
37 % en el afio 2018 o un 36% en el afio 2010%. El limite que propone la ley se ha encontrado,
por tanto, tradicionalmente bastante alejado de las cifras fijadas por la norma, incluso a pesar
de la congelacién de la dotacién para los FCl en los tltimos afios. Unicamente el presupuesto
presentado para el aino 2022, que repite la dotacién de 432 millones de € vigente desde 2014,

10 practicamente la totalidad de los estudios consultados consideran escasa la dotacién del Fondo, muy
desde sus inicios. Incluso Melguizo (1988) hace referencia a la mengua sufrida al acabar el periodo
transitorio de financiacion de las CC AA en 1986.

1 Teniendo en cuenta que el FCl se compone del Fondo de Compensacidon mas el Fondo Complementario
que se calcula como 1/3 del Fondo de Compensacién, dicho limite del 22.5% para el fondo de
Compensacion es, de hecho, un limite del 30% para la suma de ambos fondos. A esto habria que sumarle
unos pequenos incrementos, del 1.57 % y 1%, para financiar a las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla
y dotar de un complemento a la CC AA de Canarias, respectivamente, que elevan el limite a un 30.771%
2 haciendo estas ponderaciones que el limite se sitie notablemente por debajo de dicho 30 por ciento.
Teniendo en cuenta que la poblacion de las CC AA beneficiadas representa aproximadamente un 57 % del
total nacional y que el referido cociente entre ambas rentas per cépita se encuentra en torno a 1.2, el
limite legal se situaria en torno al 20.1 % (cdlculo propio a partir de datos de renta y poblacién publicados
por el INE)

13 Datos extraidos de los PGE, desde la entrada en vigor de la ley 22/2001 se observa que la dotacidn se
enmarca en torno a dichos porcentajes.



se produce un acercamiento hasta el 31% de la inversidon real nueva normalizada, aunque esto
es debido fundamentalmente al extraordinario incremento de dicha inversién inducida por la
inclusion de fondos extraordinarios del Plan Nacional de Recuperacién, Transformacion vy
Resiliencia (en particular, de dos instrumentos europeos de financiacidn como son el Mecanismo
para la Recuperacidny la Resiliencia y el React EU). Solamente un afio antes, en 2021, la dotacion
del FCl representaba un 38.2 % de la inversion real nueva normalizada.

Se trata, por tanto, de un limite legal que tradicionalmente no ha sido efectivo, es decir, que no
ha supuesto una verdadera frontera en tanto en cuanto los diferentes presupuestos nunca han
reducido la dotacidn a dicho limite inferior. La dotacién final, por tanto, ha supuesto
basicamente una decisidn del caracter discrecional durante la elaboracién de los PGE.

3.2 La determinacion de las CCAA elegibles

Fernandez-Llera y Delgado (2008) revelan que el actual sistema de elecciéon de las CC AA
elegibles para acceder al FCI ha ido progresivamente perdiendo sentido a la luz de la evolucion
de los distintos programas de los Fondos de Convergencia, cuyo criterio de acceso habia sido
copiado en la ley 29/1990. Un hito importante para este desacoplamiento se haya en el impacto
que ha tenido para la distribucion de los Fondos Europeos, y su propio criterio de acceso (renta
per capita inferior al 75% de la media de la UE), el acceso de nuevos estados miembros con un
nivel de renta notablemente inferior, provocando con ello un notable endurecimiento del
umbral de entrada.

Cubel y de Gispert (2010) son partidarias de utilizar, ademas de la renta per capita, un conjunto
mds amplio de indicadores del nivel de crecimiento potencial y de bienestar, partiendo del
supuesto de que la inversidon en las CCAA mas atrasadas implica incurrir en un coste de
oportunidad, ya que se obtendria una rentabilidad normalmente menor de estas inversiones.
En cierto modo, coinciden en que la renta per cdpita no es el indicador mas preciso del nivel de
bienestar con Herrero y Villar (1992), que proponen una combinacién de la renta per capita y un
indicador de dispersién como alternativa.

En general, resulta dificilmente defendible la utilizacion de un criterio propuesto a nivel europeo
como referencia para una politica nacional de este tipo. Cierto es, que el texto de la ley 29/1990
no menciona expresamente ni la relacion con la elegibilidad para los fondos de convergencia de
la Unidén Europea, ni el criterio utilizado por éstos, del 75% de la renta per capita media de la UE,
sino que establece que seran los presupuestos generales del estado los encargados de incluir la
lista de CCAA elegibles cada afio. Esto es, negro sobre blanco, no existe un criterio de acceso
objetivo, sino que se ha venido prorrogando el statu quo propuesto en el afio noventa durante
las tres décadas siguientes.

3.3 Criterios y variables de reparto

El reparto del Fondo entra las CCAA elegibles se realiza en dos etapas. En la primera etapa
(distributiva), se asignan variables y ponderaciones de distribucion: 87.5 % para la poblacién, 1.6
% para el saldo migratorio, 1 % para el paro, 3 % a la superficie y 6.9 % a la dispersién. En la



segunda etapa, la redistributiva, se multiplica el importe inicial por un coeficiente que depende
de la renta per capita y se incrementa la dotacién de Canarias en un 63.1%, que es financiado
por un decremento de igual proporcidn del resto de regiones elegibles®*,

Fernandez-Leiceaga y coautores (2013) no son excesivamente criticos con el sistema de reparto
actual y proponen un sistema bastante similar, aunque contemplando el acceso a los fondos
exclusivamente a las CC AA con una renta per cdpita inferior a la media. Sin embargo, si hacen
referencia a que algunas variables son consideradas indicadores de necesidad por el Sistema de
Financiacion Autondmica, confundiéndose asi la funcion niveladora del Fondo de Garantia del
SFA con el objetivo de convergencia de este fondo. Proponen la inclusidn de un indicador del
“esfuerzo inversor” para evitar la sustitucién de fondos propios (crowding-out), aunque no se
presenta evidencia de que dicha sustitucién pueda estar ocurriendo de manera significativa.

Utrilla de la Hoz y coautores (2017) critican las excesivas variaciones interanuales en la
participacién de cada CCAA, sobre una tabla que efectivamente revela importantes oscilaciones
a lo largo del tiempo. Achacan este comportamiento a variables distributivas y redistributivas
gue provocan una alta variabilidad interanual y que, por tanto, no parecen guardar una excesiva
correlacién con el nivel de desarrollo regional, que es bastante mds estable. También critican la
falta de transparencia o, mas bien, de planificacion en la seleccion de los proyectos de inversién
financiados. Este estudio insiste mucho en la necesidad de implementar medidas de
planificacién y seguimiento plurianual. También proponen la eliminacién del fondo
complementario y dar mayor flexibilidad a los proyectos elegibles, evitando la excesiva
orientacién actual hacia las infraestructuras.

Fernandez-Llera y Delgado (2008) subrayan la ventaja de la transparencia que presentan las
variables renta per cdpita y poblacién frente a otras, ademads de ser facilmente fiscalizables,
homogéneas e incluso faciles de predecir. En el marco legislativo actual, tanto la existencia de
las otras variables de ajuste contempladas en la LOFCA 7/2001 (desempleo, tasa poblacién
emigrada en los ultimos 10 afios, superficie territorial, hecho insular y “otros hechos que se
estimen pertinentes”) como el hecho de que la propia LOFCA proponga revisar la ponderacion
de esos criterios cada cinco afos, sienta la bases para una continua negociacion entre las CC AA
con mayor influencia politica y el gobierno central para incrementar la ponderacién de las
variables que les son mas favorables en cada momento. En linea con el juicio expresado por los
autores en Fernandez-Llera y Delgado (2010), en cualquier caso, se entiende que lo légico es
acudir a un conjunto de variables reducido, transparente, y debidamente actualizado.

En este sentido, el debate sobre la naturaleza de las variables consideradas y la férmula utilizada
para el reparto se halla pleno de contradicciones. Es evidente que la revision quinquenal
contemplada en la ley, y defendida por muchos autores®® genera incentivos al establecimiento
de presiones de naturaleza politica. También lo es que el uso de multiples variables correctoras
dota de un creciente grado de discrecionalidad al reparto, a pesar de lo cual algunos autores
reclaman una mayor alineacion del reparto con el objetivo de convergencia del fondo, sin

14 No se explicaran los detalles del sistema de reparto actual en este trabajo, ya que estdn ricamente
examinados en muchos de los trabajos citados y no es excesivamente relevante para la comparacion con
los escenarios propuestos.

15 Utilla de la Hoz y coautores (2017) incluye el resultado de una interesante encuesta entre académicos
que revela algunas de estas contradicciones, ademas de las propias que se encuentran en los diversos
estudios.



reclamar claramente un mayor protagonismo de la brecha de renta (o indicador equivalente) en
el sistema de reparto.

4. Otras propuestas de reforma

A partir de la reforma introducida por la Ley 29/1990, pero, especialmente, en torno a la entrada
en vigor de los ultimos Sistemas de Financiacion Autondémica (SFA) de 2002 y 2009, han
emergido algunos estudios que proponen diversos cambios en los principios que rigen el cdlculo
y reparto del Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI). En este apartado se describen los
aspectos mas relevantes de dichas propuestas.

4.1 Determinacion del importe del Fondo

Lago y coautores (2015) estiman conveniente que la dotacién del fondo siga una senda de
crecimiento similar al PIB, y sefialan,'® en Ferndndez-Leiceaga y coautores (2013), como una
debilidad del sistema actual la excesiva volatilidad (comportamiento pro-ciclico) de la cantidad
incluida en el fondo de un afio a otro, por lo que proponen un sistema basado en una media
movil sobre un % fijo de los ingresos no financieros de la Admon. General de Estado. Su objetivo
parece ser, por tanto, evitar tanto la volatilidad como el comportamiento pro-ciclico del Fondo.

Fernandez-Llera y Delgado (2008) proponen vincular la dotacion del Fondo a la evolucion del
Producto Interior Bruto (PIB), estableciendo el nivel propuesto en torno al 0.5% del PIB. La
motivacion para fijar precisamente este nivel se haya en que se trata, precisamente, del punto
de partida en 1986, cuando se comienza a “sustituir”, al menos parcialmente, con los Fondos de
Convergencia europeos. En Fernandez-Llera y Delgado (2010) profundizan en su propuesta,
incorporando una tasa variable sobre el PIB (entre el 0.19% y el 0.5%) que dependa
inversamente de la tasa de crecimiento para imponer una dindmica contraciclica. Dicho
porcentaje no se dedicaria exclusivamente al FCl, sino que iria dedicado a financiar también el
Fondo de Cooperacién del Sistema de Financiacién Autondmica, cuyo importe seria calculado
siguiendo las reglas de cdmputo actuales, quedando el resto para el FCI.

Mientras que las primeras propuestas sefaladas proponen, entre otras cosas, reducir el
comportamiento ciclico del Fondo, la ultima va un paso mas alla tratando, incluso, de disefiarlo
como un instrumento contraciclico. La propuesta de este trabajo pretende que el FCl se rija por
las decisiones de politica fiscal que —en sentido amplio- determine el Gobierno central. Se parte
del principio de que incrementar la rigidez de algunas partidas del Presupuesto puede afectar a
la libertad del Estado para utilizar otros instrumentos en coyunturas de dificultad econdmica.
Aungue se comparta la visién general de que las politicas fiscales han de intentar compensar los

16 Se trata de dos versiones similares de la misma propuesta, pero expuesta en dos documentos de distinto
tamafio. Aiadiendo el segundo trabajo un interesante estudio sobre el comportamiento inversor de las
regiones espafiolas y su relacién con las transferencias del FCI. Por ello, se mencionan aqui como trabajos
diferentes, aunque contienen practicamente la misma propuesta de reforma para el FCI.



vaivenes del ciclo econédmico, no tienen que ser necesariamente las partidas de inversiones las
gue gobiernen esta reaccion.

4.2 Reparto del fondo

Como se indica en la Tabla 1, la mayoria de los autores proponen el acceso al FCI de las CCAA
cuya renta per cdpita sea inferior a la media, aunque también se propone, incluso, el acceso a
todas las CCAA de régimen comun. Fernandez-Llera y Delgado (2008) subrayan, como
principales beneficios de incluir a las regiones con renta per capita inferior a la media, la
vinculacion directa de este criterio con el objetivo del Fondo de reducir las desigualdades, su
facilidad de implementacion en términos politicos (ya que el grupo de regiones elegibles
coincidia exactamente, en el momento de realizar su propuesta, con las que ya lo eran) y su
desvinculacién de variables comunitarias y a los efectos que sobre éstas tienen los procesos de
integracién de nuevos estados en la UE. Posteriormente, matizardn su propuesta inicial en
Fernandez-Llera y Delgado (2010) para admitir también una combinacion de renta per capita y
tasa de paro como criterio de entrada.

Aungue en este trabajo se optara también por la primera opcidn, al ser ésta la interpretacion
mas generalizada del texto constitucional, no resultaria excéntrico un acceso generalizado al
Fondo, con actuacidén preferente en las regiones mas retrasadas. Se procede de ese modo en
fondos de similar naturaleza presentes en otros paises, que se mencionan mas adelante, y en
los Fondos Estructurales de la Unidn Europea, de los que son participes practicamente todas
las regiones de la Union.

Herrero y Villar (1992), sustentandose en una rica fundamentacion tedrica en el campo de la
economia del Bienestar, proponen una combinacién de renta per cdpita e indicador de
dispersion (indice de Gini) como medida de indicador de desarrollo alternativa a la renta per
capita. Para la eleccidn de las CCAA elegibles, proponen calibrar el valor limite de desarrollo para
hacer coincidir las regiones elegibles con las consideradas por la Ley. En lo relativo al reparto,
proponen una interesante combinacién lineal entre un modelo altamente progresivo’, que
reparte las cantidades en funcidn de su distancia a la convergencia, y un modelo proporcional
en el que todas las regiones asistidas reciben el mismo importe por habitante ajustado (el ajuste
se calcula haciendo uso del indice de Gini).

Lago y coautores (2015) también proponen la renta por habitante como indicador preferente
para el reparto del fondo. El objetivo ultimo seria evitar la excesiva variabilidad interanual que
se observa actualmente, achacable a variables como el saldo migratorio, la tasa de paro o la
renta relativa. En linea con lo anteriormente descrito en Ferndndez-Leicenaga y coautores
(2013), proponen una reforma bastante continuista en lo relativo a la distribucién del Fondo
entre las CCAA elegibles, redefiniendo algunas variables (proponen sustituir la poblacién por la
poblacion equivalente, y la tasa de desempleo por la de ocupacidn) e introduciendo una nueva
variable, el esfuerzo inversor, que, pese a tener una ponderacidn bastante baja serviria como
incentivo para evitar el “efecto expulsién” de las transferencias sobre la propia inversion de las
administraciones subsidiadas. Su propuesta es, en parte, un acercamiento a los criterios

Ill

17 que ellos denominan como criterio leximin, pero que en realidad es una versién matizada del mismo,
ya que con la formulacién original solamente recibiria fondos la regién mas necesitada hasta converger
con la pendltima, y luego éstas dos hasta converger con la siguiente, y asi sucesivamente.



establecidos para el Fondo de Garantia del sistema de financiacidon autondémica, pese a defender
simultaneamente que el FCl es una transferencia para el desarrollo y no de nivelacién.

Cubel y de Gispert (2010), exploran 30 combinaciones de hasta nueve posibles variables de
reparto y en sus conclusiones parecen decantarse por las combinaciones que utilizan la
poblacién, el PIB pcy la tasa de desempleo, resaltando la conveniencia de una simplicidad de la
férmula de reparto. En cuanto a otras de las variables consideradas, en especial las que tratan
de capturar las necesidades de ciertos tipos de inversion (l+D, capital humano e
infraestructuras), las autoras subrayan el alto grado de correlacidn de éstas con el PIB.

Tabla 1. Propuestas de reforma del Fondo de Compensacién Interterritorial. Estudios
Seleccionados

Computo del
montante

Seleccion
beneficiarias

Reparto

Herrero y Villar
1992

No se propone

indice de desarrollo

por debajo de un
limite, calibrado
para coincidir con
las 10 CCAA
inicialmente
incluidas

Combinacién lineal de un
criterio leximin corregido
(una proporcion de la
subvencidn que igualaria el
indice de desarrollo de las
regiones asistidas)y un
criterio proporcional (igual
subvencidn por habitante
corregido —por el indice de
Gini- a todas las regiones
asistidas)

Ferndndez-Llera y
Delgado 2008

0.5 % del PIB
(como alternativa
proponen una
dotacién del
0.25% del PIB)

Renta per capita
inferior a la media

Poblacidon e inversa de la
renta per capita relativa mas
las inversa del stock de
capital publico (como
indicador de las necesidades
de inversion) con 1/3 de
ponderacién cada uno

Cubel y de
Gispert 2010

No proponen una
regla de calculo:
en las
simulaciones
proponen un
montante entre la
dotacion de 2007
y 2,5 veces esa
cantidad.

2 escenarios: las 10
CCAA actualmente
beneficiarias o las
15 CC AA de
régimen comun.

30 escenarios con 9 posibles
variables de reparto:
Poblacién, desempleo, PIBpc
(2 versiones), indicadores de
necesidades de inversidn en
[+D (2 versiones), Capital
Humano y Capital Publico

Ferndndez-Llera y
Delgado 2010

Dotacién
conjunta para
Fondo de
Cooperaciény FCI
entre un 0.19% vy
un 0.5% del PIB
nominal,
estableciendo un

Renta per cépita
inferior a la media
(3 afios), o tasa de

paro inferior a la
media + renta per

capita inferior al

110% de la media

Poblacion, brecha de renta
per capita con respecto a la
CCAA beneficiaria de mayor
renta, tasa de paro, stock de
capital publico.




limite variable en
funcién de la tasa
de crecimiento
del PIB
(contraciclico)

Mismas variables
distributivas que en el

1 % de los Gastos modelo actual (sustituyendo
. no financieros de . oblacién por pob.
Ferndndez- . Regiones por . P porp
, la Admoén. . equivalente y desempleo por
Leiceaga y debajo de la renta - o 4
General del . . ocupacion), anadiendo
coautores 2013 . per cépita media . . “
Estado (media N ) ademas la variable “esfuerzo
e espafiola (media de . ” .
movil aritmética - inversor”. Alteracion de la
Lago y coautores . los ultimos tres ., .
de la cantidad . ponderacién, haciéndola
2015 anos)

presupuestada mas similar al stma. De
para 3 afios) financiacién. Mantenimiento

criterios redistributivos

(renta pc e insularidad)

5. Transferencias intergubernamentales de capital condicionadas: breve descripcion de la
situacidn de otros paises federales

Esta seccidon tiene el objetivo de ilustrar, muy brevemente, la existencia de transferencias
condicionadas de inversidn, similares a las articuladas por el FCl, en otros paises de corte federal.
Los cuatro paises escogidos presentan, como Espafia, un gran volumen de transferencias
verticales para financiar niveles intermedios de la administracidon que gestionan una fraccién
bastante relevante de las politicas publicas, al ser paises con un nivel de descentralizacién fiscal
comparable al espafiol. No obstante, se articulan sistemas de financiacidn de infraestructuras
con un claro objetivo de fomentar la convergencia, que en todos los casos suponen un esfuerzo
mayor al espafiol, actualmente situado por debajo del 0.04% del PIB.

Alemania

El sistema de financiacién de las regiones (Ldnder) alemanas ha experimentado una profunda
reforma en el afio 2020. Uno de los principales objetivos de la reforma ha sido sustituir algunos
de los mecanismos de redistribucién horizontales entre las regiones (que consistia en un
instrumento de redistribucion explicito de las regiones mas ricas a las mas pobres mas la
distribucidn del 25% de la parte regional del IVA en base a criterios de capacidad fiscal) por un
mayor peso de las transferencias verticales como instrumentos de nivelacién (Datos extraidos
de Scheller 2017).

El sistema extinguido, ademas de mdultiples instrumentos de nivelacidon para compensar las
diferencias de capacidad fiscal y necesidades de gasto entre las regiones, incluia “Trasferencias
Federales Suplementarias para necesidades especiales” (Sonderbedarfs-
Bundeserganzungszuweisungen) que estaban especialmente destinadas a que los estados de la
antigua Alemania del Este subsanasen su infra-dotacion de infraestructuras y compensar la
menor capacidad fiscal de los municipios. En 2006 estos fondos representaban 5.6 miles de



millones de Euro anuales, aunque dichos fondos habrian de desaparecer gradualmente sobre el
afio 2019 (de 10.5 billones en 2005 a 2.1 billones en 2019). (De la Fuente, Thone y Kastrop,
2016).

En el nuevo sistema, como se ha mencionado, se incrementan las transferencias verticales
condicionadas, dedicadas a ciertas areas de politica de especial interés. En términos
cuantitativos, las mas relevantes son —de lejos- las dedicadas a transferencias de rentas. En
relacidn a la financiacion de proyectos de inversidn, los fondos dedicados a la inversion en
investigacion dedican 3.3 miles de millones en 2020 (ademas de una dotaciéon notablemente
mayor para otras actividades de investigadoras). Las “joint tasks” financian parcialmente (al
menos el 50%) proyectos relevantes para el desarrollo econdmico desarrollados conjuntamente
entre el estado y los gobiernos regionales y representaron, en 2020, 2 mil millones de Euros
aproximadamente, mientras que las transferencias para el desarrollo de otras infraestructuras
(Articulos 104b. 104c y 104d de la “Ley Bésica”) reconocen otros 1.8 miles de millones. En total,
por tanto, el primer afio de aplicacién del nuevo sistema contempla, aproximadamente, unos
7.1 miles de millones a transferencias condicionadas para proyectos relacionados con la
inversién (una cantidad bastante similar a la dedicada en el afio 2019 a las transferencias
suplementarias). Es necesario resaltar que no existen demasiadas reglas explicitas que limiten
la capacidad discrecional del gobierno central para distribuir estos fondos (una excepcion a esta
norma serian los fondos dedicados a la mejora de estructuras agricolas y proteccion de la costa,
para los que se requiere una distribucion uniforme; 1.1 miles de millones en 2020), aunque en
algunos casos (e.g., Articulo 104b) la ley determina que se han de favorecer objetivos de
convergencia y crecimiento. (Datos extraidos de Federal Ministry of Finance, 2020)

En resumen, Alemania, pese a ser un pais que cuenta con mecanismos de nivelacion horizontal
entre regiones de una importancia similar al espafiol’® no solo mantiene, sino que ha
potenciado, un sistema de transferencias verticales condicionadas como instrumento de
convergencia, aunque también como medio para potenciar la inversion en areas de especial
interés para todo el pais, y no solo para la regién implicada.

Australia

En Australia, un pais con un importante desequilibrio vertical, la mayor parte de la financiacion
que reciben los estados lo hacen en forma de pagos condicionados o finalistas (Specific Purpose
Payments, SPPs to the States). Las transferencias condicionadas de capital se dedican a
infraestructuras de transporte, vivienda y educacién (por ese orden), y estan condicionadas a la
dotacion de servicios publicos o se transfieren mediante procedimientos de copago o proyectos
conjuntos, representando en torno al 0.4% del PIB (Zeikate 2002).

Canada

En Canada hay trece regiones: 10 provincias mas 3 “territorios”, que reciben transferencias
corrientes del Gobierno federal para financiar gastos en educacién, sanidad y servicios sociales,
ademads de transferencias de nivelacidon (Equalization Program) y compensacién de costes
(Territorial Formula Financing). En lo relativo al fomento de la inversidén, Canada tiene una
dilatada experiencia articulando transferencias condicionadas para proyectos de inversion
(Zeikate, 2002) desde el desarrollo de las grandes infraestructuras de transporte que tuvo lugar
en los afios 50-60 con un importante rebrote en los primeros noventa. Las transferencias tienen
un comportamiento bastante irregular, y responden a programas de incentivos plurianuales

8 De la Fuente Théne, y Kastrop (2016) incluye una interesante comparativa entre ambos sistemas



ligados a proyectos u objetivos concretos (Departamento de Finanzas de Canada, 2007). En el
afo 2020, la dotacidn de las transferencias de capital del “Provincial-Territorial Infrastructure
Base Funding Program” mas las del “Gas Tax Fund” sumaban en torno a un 0,7% del PIB (fuente:
Public Accounts of Canada 2020), aunque el formato del presupuesto hace dificil identificar otras
transferencias de capital ligadas a proyectos concretos.

Estados Unidos

Los Estados Unidos son un pais con una larga tradicion de transferencias verticales
condicionadas desde la segunda mitad del siglo XIX, especialmente dirigidas desde el gobierno
central a los estados. En la actualidad, en torno al 12% de estas transferencias estan dedicadas
a la inversién, unos 78 mil millones de ddlares que representaban un 0.43% del PIB en 2015,
aproximadamente (Mizell, 2017), llegando a financiar en torno a un 22% de la inversion publica
subnacional, porcentaje que ha permanecido relativamente constante (algo mas elevado en los
ochenta) durante las ultimas décadas. Aunque la condicionalidad en algunas transferencias
corrientes suele ser bastante laxa (por ejemplo, en el caso de la financiacion de ciertas
prestaciones sanitarias) en el caso de los proyectos de inversidon es bastante mas estricta
imponiendo condiciones, como por ejemplo la llamada “maintenance of effort” (MOE) que
implica que las administraciones subsidiadas han de mantener un nivel de gasto propio minimo
en el area de politica implicada como condicion de elegibilidad para las subvenciones (Spahn,
2012)

6. Descripcion de la propuesta

Este trabajo incluye la simulacién de como hubiera sido el calculo y la distribucion de los Fondos
de Compensacién Interterritorial bajo la aplicacién de unos criterios distintos a los vigentes
durante el periodo 2000-2019. Se contemplan 3 escenarios alternativos, aunque dos de ellos
podrian considerarse versiones de un mismo escenario, ya que responden a una filosofia similar.

Figura 1: Esquema de Simulaciones



Cdlculo del fondo

Crecimiento de los ITE,

Regiones beneficiarias

[ Escenario 1: Criterios
idénticosal Fondo de

Reparto

Criterios idénticosal
Fondo Cooperacidn

con dos sub-
escenarios:
a partir de 2002

Cooperacion
[~ Criterios del Fondo de
Cooperaciondel SFA

Escenario 1b: Renta
per capita inferior al

(principal) Primer subfondo del
o .
a partir de 2009 90_/D dela Imef:ha Fondo de Cooperacién
(alternativo) (primer criterio del

Simulaciones — Fondo de Cooperacién)

Subsidio per capita
inversamente
proporcionalala
distancia a la Renta pc
media

Proporcién de la
Inversidn real del
estado

Escenario 2: Renta per
capitainferiorala
media

Proporcional a la renta
per capita

Aunque en realidad se trata de abordar dos problematicas relativamente independientes: el
procedimiento para calcular el montante del FCl y el método de eleccién de las CC AA elegibles
y su reparto, los escenarios considerados incluyen una propuesta para cada problematica,
respondiendo a una filosofia comun.

En primer lugar (desarrollado, a su vez, en dos sub-escenarios distintos) se propone que el FCI
se calcule y reparta siguiendo los criterios marcados para el Fondo de Cooperacién del sistema
de financiacién autondémica. Se trata de un fondo cuyo cometido es canalizar recursos hacia las
regiones con menor renta por habitante, en un claro intento de fortalecer el proceso de
convergencia econdmica. Algunos autores (Utrilla de la Hoz y coautores, 2017; Fernandez-Llera
y Delgado, 2008) opinan que el citado Fondo de Cooperacién y el FCI comparten, en gran
medida, un objetivo comun. Incluso podria considerarse que la puesta en marcha del sistema de
financiacion de 2009 (que crea dicho fondo) es la principal razén de la menguante dotacion del
FCI. El andlisis partirda de replicar exactamente los criterios marcados por el Fondo de
Cooperacion, pero un segundo sub-escenario considerara Unicamente el criterio de la renta per
capita para la eleccidon de las CC AA beneficiarias y la distribucidn de los fondos.

Alternativamente, se considerard un criterio de eleccidon y reparto plenamente original y
disefado en funcién de lo que se entiende que es el principal objetivo del FCI. Este escenario,
que llamaremos proporcional, pretende calcular el montante del fondo de manera proporcional
a su principal objetivo, esto es, como una proporcién de la dispersién de la renta por habitante
de las CC AA. En lo relativo al reparto, también éste se haria en funciéon de la distancia de la renta
per capita de las regiones a la media, evitando introducir otras correcciones a excepcion hecha
del nivel de poblacion.

La principal motivacion para la consideracién de este escenario alternativo seria la de disefiar
un fondo que responda puramente a los objetivos de convergencia para los que fue disefiado,
eliminando otras correcciones. El escenario tiene la vocacion de 1) ser previsible y poco volatil
en el corto plazo; 2) estar en linea con la politica fiscal del estado en el largo plazo y 3) evitar la
discrecionalidad que puede suponer la introduccién de otras variables, con el objeto de redefinir
el concepto de desigualdad o de compensacion de costes.



6.1. Escenariol: Cooperacion

Este primer escenario responderia a la filosofia de replicar exactamente los criterios que rigen
para el Fondo de Cooperacién del Sistema de Financiacion Autondmica. Como se ha mencionado
anteriormente, el Fondo de Cooperacién tiene el objetivo de favorecer la convergencia en el
nivel de vida'® canalizando los recursos hacia las regiones con menor renta per cépita o con
dindmicas poblacionales desfavorables. El primero de estos dos criterios, que resulta ser el mas
significativo en la practica, coincide plenamente con el objetivo constitucional de convergencia
que motiva la existencia del FCI. Es por ello, y asumiendo que el disefio del sistema de
financiaciéon responde a la voluntad politica del legislador sobre cémo abordar el problema de
la convergencia, el primer escenario presentado aqui es, precisamente, una réplica exacta de los
criterios del Fondo de Cooperacidn aplicadas al FCI.

6.1.a Cuantificacién del Importe del Fondo

Aligual que aplica el SFA para la actualizacion del Fondo de Cooperacidn, entre otros, se propone
gue la cantidad que determina el montante anual del FCI se actualice anualmente de acuerdo
con la evolucion de los Ingresos Tributarios del Estado (ITE). Sin entrar en excesivos detalles
técnicos sobre el célculo de la tasa de crecimiento de los ITE??, ésta refleja el crecimiento de la
recaudacidn por IVA, IRPF e Impuestos especiales entre un afio determinado y el afio base?..
Para esta simulacion se utilizardn exactamente los mismos indices incluidos en los informes de
liguidacion del SFA.

Evidentemente, para aplicar la tasa de crecimiento de los ITE, es necesario determinar el
montante del afio inicial sobre el que se comenzaran a aplicar las tasas de crecimiento. En esta
simulacidn el punto de partida serd la dotacién real del FCI para el afio 2001, al ser el afio 2002
precisamente el afio en que comienza a calcularse la tasa de crecimiento de los ITE para la puesta
en marcha del SFA que entra en vigor ese afio. Alternativamente, y a efectos ilustrativos, se
simulara también la evolucién que hubiese seguido el FCI utilizando como punto de partida el
montante real del afio 2009, momento de entrada en vigor del Ultimo SFA. Curiosamente, este
ultimo supuesto contemplaria una dotacidn notablemente mayor del FCl debido a que,
precisamente, el aflo 2009 se produjo una dramatica caida de los ingresos tributarios mientras
que la dotacidn del FCl permanecia en niveles bastante estables.

Como ilustran el Grafico 1, este criterio hubiese dotado el FCl sobre el entorno de los 1500
millones de Euro durante los Ultimos afios, siendo esta cantidad unos 300 millones mayor en la
simulacién que comienza en el afio 2009 (Simulacién 1b).

1% Laley 22/2009 determina, de hecho, que el Fondo de Cooperacién tiene “el objetivo ultimo de equilibrar
y armonizar el desarrollo regional estimulando el crecimiento de la riqueza y la convergencia regional en
términos de renta”

20 debidamente explicada en trabajos que analizan los Sistemas de Financiacién Autondmica, por ejemplo
De La Fuente y Gundin, 2008

21|o0s afios base para el célculo del indice son 1999 para el SFA de 2001, y 2007 para el SFA de 2009; el SFA
de 2001 propone la comparacion entre el indice ITE nacional y regional para algunas CC AA, de escasa
relevancia y eliminada por el nuevo sistema.



Gréfico 1: Propuestas para el calculo del FCI. Millones de €. 2000-2019
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El Gréfico 1 incluye también, a modo ilustrativo, los datos de la simulacién 2. El andlisis
comparativo de ambos escenarios con la situacidn real se realizara, por tanto, tras la descripcién
de dicha simulacidn. Se puede anticipar, sin embargo, que el criterio propuesto garantiza una
financiacion mas estable que la efectivamente realizada en relacion a los indicadores
macroecondmicos, representando entre un 0.11% y un 0.18% del PIB.

6.1.b Determinacion de CCAA participes

Los criterios de acceso al FCI, que serian los mismos que los del Fondo de Cooperacion, seria
cumplir con alguno de los tres criterios siguientes: Regiones con un PIB per capita inferior al 90%
de la media, densidad de poblacidn inferior al 50% de la media o con una tasa de crecimiento
de la poblacidn inferior al 90% de la media. Los cdlculos se hacen para un plazo de tres afos, que
incluyen el afio en curso y los dos afios inmediatamente anteriores, excepto para el criterio de
densidad. La Unica diferencia entre nuestra simulacion y los datos de la liquidacion del SFA es la
inclusidn de Pais Vasco y Navarra, que afecta notablemente a las medias de referencia y que son
excluidas del SFA al tener un régimen propio de financiacion (foral). Otra diferencia seria que
Ceuta y Melilla accederian al Fondo en las mismas condiciones que las CC AA.

Tabla 2: Comunidades Auténomas elegibles en el Escenario 1

Diferencias con el reparto real

CC AA Elegibles del ECI




Galicia

Andalucia

Asturias

Cantabria (excepto 2010y
2014)

La Rioja (2000/2001 y 2010-
2019)

Murcia

Recibe FCl en 2010y 2014

No recibe FCI

Recibe FCI en todos los

C Valenciana (Desde 2009) ,
periodos

Aragon No recibe FCI

Castilla La Mancha

Canarias (desde 2008) Recibe FCl en todos los

periodos
Extremadura
Castillay Leén
Melilla Entra en el FCl a partir de 2002
Ceuta Entra en el FCl a partir de 2002
Navarra (2004/2007) No recibe FCI

La Tabla 2 muestra la lista de CC AA que resultarian elegibles con el criterio aplicado en la
simulacién para el periodo 2000-2019 y las diferencias observadas con respecto al criterio
efectivamente aplicado. La principal?? diferencia observada seria que entrarian Aragén, gracias
al criterio de densidad de poblacién, y La Rioja y Navarra, por el criterio de crecimiento de la
poblacién, aunque en el caso de Navarra, ésta quedaria incluida Unicamente durante cuatro
ejercicios. Resultarian perjudicadas, por quedar excluidas durante varios periodos iniciales,
tanto Comunidad Valenciana como Canarias.

En el caso de estas dos regiones parcialmente excluidas durante los primeros afnos, se trata de
regiones que también se han visto excluidas del reparto del Fondo de Cooperacién durante esos
afios y que, en esta simulacidn, como consecuencia del efecto estadistico de incluir a Pais Vasco
y Navarra, serian elegibles con algo de antelacidon. En relacidn a las CC AA que entrarian al Fondo,
se observa claramente el impacto de tener en cuenta para el acceso las variables de densidad y
crecimiento de poblacidon, que pueden provocar que incluso Navarra pueda entrar como elegible
durante 4 ejercicios, pese a encontrarse entre las 2 regiones con la renta per cdpita mas alta de
Espafia durante esos afios (debido al tercer criterio: crecimiento poblacion inferior al 90% de la
media y densidad inferior al 125% de la media).

22 En concreto, el criterio 2 (densidad de poblacién) permite que Aragédn y Castilla y Leon participen del
fondo, ya que nunca cumplen el criterio de Renta per capita, de hecho, Aragén estd por encima de la
media. El criterio 3 también las incluye a ellas dos normalmente (excepto a Aragdn en algunos periodos),
y ademas permite entrar a Galicia, Asturias, Cantabria y la Rioja durante los ultimos afios, aunque Asturias
no lo necesita desde que cumple el de renta per capita a partir de 2016



6.1.c Determinacion del reparto

Como el Fondo de Cooperacidn, el reparto del fondo se dividiria en dos subfondos: el primer
subfondo, dotado con 2/3 del montante, se reparte entre las CCAA beneficiarias en funcion de
su poblacion real corregida por la distancia del PIB per capita de la region al del grupo de
beneficiarias; el segundo subfondo, dotado con 1/3 del total, se reparte entre las regiones cuyo
crecimiento de la poblacion es inferior al 50% de la media nacional. Serian beneficiarias del
segundo subfondo Galicia, Asturias, Extremadura y Castillay Ledn con cardcter general, mientras
gue, con caracter mas espordadico, entrarian otras CCAA como Comunidad Valenciana, Aragén,
Castilla La Mancha o Canarias asi como Ceuta y Melilla. Andalucia resultaria elegible Unicamente
durante cuatro periodos mientras que Murcia lo seria solamente uno.

La existencia de este segundo subfondo aporta una mayor volatilidad a este criterio para el
reparto de los fondos, a pesar de que los criterios de acceso sean relativamente persistentes en
el tiempo. Este fendmeno se puede observar en los gréficos incorporados en el Apéndice (linea
azul), que ilustran la evolucion simulada del reparto a cada regién expresada como porcentaje
total del Fondo.

Gréfico 2: Reparto porcentual de fondos en el Escenario 1. 2000-2019
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El Grafico 2 ilustra los principales cambios que se habrian observado en el agregado para el
periodo de 20 afios considerado. En términos relativos, las CC AA con menor renta per capita se
verian perjudicadas en favor de CC AA que se beneficiarian de los criterios de poblacion,
resultando resefiable la situacidon de Castilla y Ledn que obtendria bastante financiacién del
segundo subfondo, dedicado a las regiones con crecimiento de la poblacién inferior al 50% de la
media. También la Comunidad Valenciana se veria beneficiada de modo agregado, pese a
resultar elegible Unicamente durante doce de los veinte afos considerados.

Es, por tanto, la principal conclusién de este analisis que el Fondo de Cooperacidn, tal y como
estad disefiado actualmente, no parece comportarse puramente como un instrumento de
convergencia, ya que parece incluir aspectos de tratan de compensar el distinto coste de la
prestacion de servicios en las distintas regiones (nivelacion de gastos).



6.2. Escenariolb: Renta per cdpita

Este segundo escenario es, en realidad, una version simplificada del anterior. Por esta razén no
se le considera plenamente como un escenario alternativo y ha sido etiquetado como Escenario
1b. La filosofia que lo rige parte del supuesto de que los criterios de eleccidn y reparto del Fondo
de Cooperacion que coinciden con el objetivo de convergencia del FCl son los relacionados con
la renta per capita. Por su parte, los criterios de densidad y crecimiento de la poblacién estarian
mas en linea con un objetivo de compensacion de gastos, mas propio del sistema de financiacion
autondémica pero no del FClI como instrumento de inversion para la convergencia. Por
consiguiente, este escenario considera como criterio de elegibilidad del FCI el criterio de renta
per cdpita del Fondo de Cooperacidn: tener una renta per capita media durante los ultimos tres
anos inferior al 90% de la media nacional, siendo el criterio de reparto el del primer subfondo
del Fondo de Cooperacion.

6.2.a Cuantificacién del Importe del Fondo

La cuantificacién del importe seguiria la misma regla que el Escenario 1: La actualizacién segun
la tasa de crecimiento de los ITE a partir de un afio base. Para el estudio comparativo del
capitulo siete se utilizara la simulacién cuyo afio base es el afio 2000, ya que permite un
analisis de mas largo plazo que la alternativa de 2009 como afio base

6.2.b Determinacidn de CCAA participes

En este caso nos quedariamos con el primero de los tres criterios de acceso considerados por
el Fondo de Cooperacidn: entrarian, por tanto, las regiones con un PIB per cépita inferior al
90% de la media durante los ultimos tres afos.

Tabla 3: Comunidades Auténomas elegibles en el Escenario 1b

CC AA Elegibles Diferencias con el reparto real del FCI
Galicia (2000-2010) Recibe FCl en todos los periodos
Andalucia

Asturias (2000-2006 y . ,
2016-2019) Recibe FCl en todos los periodos
Murcia

C Valenciana (2011-) Recibe FCl en todos los periodos

Castilla La Mancha




Canarias (2009-2019) Recibe FCl en todos los periodos

Extremadura

Castilla y Leén (2000) Recibe FCl en todos los periodos
Melilla Entra en el FCl a partir de 2002
Ceuta Entra en el FCl a partir de 2002

Cantabria recibe FCl en todos los periodos pero quedaria excluida
con este criterio

Como muestra la Tabla 3, en este caso el criterio de acceso a los fondos seria notablemente mas
restrictivo que el aplicado en la practica, al salir casi plenamente Cantabria y Castilla y Ledn (sus
rentas per capita se sitian en torno al 92% y 94% de la media respectivamente) y salir también,
intermitentemente, Asturias. Galicia saldria en el afio 2011, afio en que entraria la Comunidad
Valenciana. Canarias, por su parte, entraria a partir de 2009. En todos los casos, se trata de
regiones que han traspasado la frontera del 90%. Por tanto, un aspecto relevante de este criterio
seria el efecto que tiene sobre esas CCAA que se encuentran en el entorno de la frontera que,
pese a que el uso de una media mévil de tres afios suaviza algo la situacién, alternarian ciclos de
acceso al fondo con ciclos de exclusidon del mismo.

6.2.c Determinacién del reparto

En lo relativo al reparto, al excluirse algunas regiones del fondo de manera total o parcial, las
grandes beneficiarias serian las CC AA elegibles de manera indefinida, ademds de la Comunidad
Valenciana, nuevamente, que, pese a resultar elegible solamente para diez de los veinte afios
considerados, recibiria mas fondos de los que ha recibido en la practica durante los veinte afios
de acceso al FCI

Gréfico 3: Reparto porcentual de fondos en el Escenario 1b. 2000-2019
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Los graficos del Apéndice ilustran como, debido a la entrada y salida de CCAA que traspasan la
frontera de la elegibilidad, se producen ciertas oscilaciones en el corto plazo en los porcentajes
adjudicados a esas regiones y, como efecto inducido, a menudo también al resto.

6.3. Escenario2: Sistema Proporcional

Este escenario representa la principal propuesta de este trabajo, y se ha disefiado con el objetivo
de crear un sistema sencillo, estable y progresivo. Para ello, la propuesta utiliza como criterio
Unico de elegibilidad y reparto la renta per capita relativa de las CC AA. Desde la consideracion
de que otras de las variables tradicionalmente utilizadas pueden realmente ser representativas,
en cierto grado, de la idoneidad para acceder al FCI, se entiende también que dar acceso a una
multitud de variables es siempre fuente de controversia sobre la eleccién precisa de las mismas
y las ponderaciones aplicadas. Ademas, como se ha referido anteriormente, en algunos casos el
sistema vigente de variables y ponderaciones favorece una excesiva volatilidad interanual del
reparto de fondos.

6.3.a Cuantificacion del Importe del Fondo

Como consecuencia del analisis de los capitulos 3 y 4, que describen algunas de las debilidades
del proceso de célculo vigente de la dotacion del FCl, y las principales criticas y propuestas
realizadas por algunos expertos, se propone que la dotacion del FCl sea fijada como una
proporcién de la inversién (gastos de capital) de la administracién central del estado. Se opta,
por tanto, por sustituir el vigente criterio de “inversion civil nueva” por el total de la inversion,
ya que, como se ha descrito, la inversidn nueva parece estar experimentando un proceso de
descentralizacion y deslocalizacion, ademdas de que pudiera existir un cierto grado de
discrecionalidad en la determinacién del caracter nuevo/de reposicion de ciertos proyectos de
inversion. Se propone, ademas, la vinculacion del fondo a la inversion efectivamente realizada
en lugar de a la inversidn presupuestada, con el objeto de evitar distorsiones provocadas por
una deficiente ejecucidn presupuestaria y dotarlo de una mayor alineacién con la politica fiscal
del gobierno.

La proporcién no seria constante, sino que vendria determinada por el coeficiente de variacion
de la renta per capita regional de ese afio (la media de las desviaciones estandar dividida por el
valor medio de las 19 regiones). Este coeficiente es relativamente estable?, y durante el periodo
considerado en este estudio oscila entre los valores 0.1901 (2007) y 0.2164 (2000). Se escoge
como indicador del grado de dispersiéon de la distribucidn regional de la renta, de manera que a
mayor dispersién, mayor dotacion del fondo, y viceversa.

El sistema actual considera una correccién basada en la poblacion relativa de las regiones
asistidas, que puede adolecer del defecto de no tener en cuenta suficientemente el grado de
“necesidad” de éstas, al infravalorar la brecha en la renta relativa de las asistidas respecto a la

2 La utilidad de este instrumento seria mas como “seguro” frente a un cambio dramaético de condiciones
macroecondémicas combinado con un bloqueo de la necesaria reforma en el largo plazo, garantizando asi
una mayor dotacidn en caso de que se incrementara la dispersion entre regiones y viceversa.



media. La ponderacion propuesta en su lugar, basada precisamente en dicha brecha, puede
introducir el sesgo precisamente al ignorar el tamafio relativo de las regiones para el cdlculo de
dicho coeficiente de variacion. No obstante, la mencionada estabilidad del indicador asi como
el proceso de reparto que se explicara a continuacion diluyen, en gran medida, la posibilidad de
gue la importancia de ese sesgo sea significativa.

Gréfico 4: Propuestas para el calculo del FCI. Porcentaje del PIB. 2000-2019
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El Gréfico 4, similar al Grafico 1 pero expresado en términos del PIB, incluye el resultado de
aplicar el criterio descrito durante el periodo considerado y la comparaciéon con las otras
simulaciones y los datos reales. Aunque se observa una menor volatilidad en el corto plazo,
siendo ésta una propiedad deseada, también se observa una mayor variabilidad en el largo
plazo. Esto se debe a la vinculacién del criterio elegido a la politica inversora del estado.

Otros autores, como se ha mencionado anteriormente, proponen vincular la evolucién de la
dotacion del FCI a otras variables macroeconémicas, como el PIB o los ingresos impositivos (en
linea con lo propuesto aqui para las simulaciones 1y 1b), lo cual evitaria la posibilidad de que el
gobierno central alterase discrecionalmente la dotacidn del FCI como, de facto, parece haber
ocurrido en la practica. Ademas, se dotaria al fondo de una mayor estabilidad en el largo plazo.

La visidén de este trabajo, sin embargo, considera que la discrecionalidad del gobierno para
alterar la dotacion del FCI ha de quedar limitada, aunque no plenamente eliminada, con el
objetivo de que el Fondo no se convierta en una fuente de rigidez que dificulte la capacidad de
llevar a cabo una politica fiscal efectiva. Esto es, como instrumento de politica fiscal, el gobierno
ha de poder alterar de manera global la fraccién de su presupuesto dedicada a la inversién de
manera agregada, arrastrandose con esa decisién de manera proporcional al FCI. Sin embargo,
se considera oportuno impedir que el gobierno pueda incrementar otras partidas de inversidn
sin afectar al propio FCl o reducir la cuantia de éste de manera aislada. La ampliacién de la base



de calculo a toda la inversidn realizada, eliminando los criterios de civil, nueva y presupuestada,
pretender ahondar en la limitacién para alterar de manera discrecional la dotacién del FCI, mas
alla de la propia estrategia de politica fiscal.

6.3.b Determinacion de CCAA participes

Esta propuesta pretende reducir al minimo el efecto frontera, definido como la situacién en la
que la alteraciéon infinitesimal de una variable pueda provocar un cambio brusco en la
distribucién de los fondos, ya que puede ser fuente de volatilidad en el corto plazo®*. Dicho
efecto frontera también podria contribuir a generar conflictos politicos, ya que pequefos ajustes
pueden suponer importantes mejoras en la financiacidn de las administraciones afectadas.

Se propone, por tanto, que todas las CC AA con una renta per capita inferior a la media (calculada
como la media de los ultimos tres afios) puedan acceder al FCI, aunque la financiacion recibida
dependerd linealmente de dicha distancia, tendiendo a cero a medida que la brecha con la media
nacional se reduzca. De esta manera, no se experimentarian saltos bruscos de financiacion al
traspasar dicha frontera. Se omite, aqui, la tabla de CCAA elegibles ya que coincidiria
exactamente con la distribucion real del Fondo, a excepcion del hecho de que Ceuta y Melilla
entran en el afio 2002. Esto es, recibirian financiaciéon durante la horquilla de veinte afios
considerada (2000-2019) las CCAA de Galicia, Andalucia, Asturias, Cantabria, Murcia, C.
Valenciana, C. La Mancha, Canarias, Extremadura y Castilla y Ledn, ademas de las dos ciudades
auténomas.

A efectos de elegibilidad para el fondo, por tanto, la lista de regiones hubiera permanecido
idéntica a la realmente observada, con la notable diferencia de que en este caso la elegibilidad
se habria basado en un criterio mas objetivo y estable que el utilizado hasta ahora, y sin
necesidad de improvisar excepciones “ad hoc”. Evidentemente, la diferencia vendrd marcada
por el criterio de asignacion proporcional que se explica a continuacidn.

6.3.c Determinacion del reparto

La determinacién de la participacion de cada regiéon en el fondo se calculard de manera
proporcional a su poblacién (utilizando medias mdviles para los ultimos tres afios) y de manera
proporcional a la distancia entre en PIB medio de la regién durante este plazo de tres afos al
PIB medio nacional®®. De este modo, dos regiones con idéntica renta per cdapita recibirian
idéntica financiacion por habitante, mientras que una regién cuya distancia a la renta media

24 Un ejemplo de esto podria ser la Comunidad Valenciana en el afio 2011 en el Fondo de Cooperacion. La
region no es elegible, al no cumplir, por poco, el criterio de renta per capita. Utilizando las cifras de
poblacidon del INE a 1 de Julio si hubiera resultado elegible (segln célculos propios) y, curiosamente, ese
afo le habrian correspondido mas de 400 millones debido a que ni Extremadura ni Canarias fueron
beneficiarias del segundo sub-fondo en ese periodo.

% Mientras que el sistema actual de correccidon en la fase redistributiva es ligeramente menos que
proporcional a esta distancia.



nacional fuese el doble de las anteriores, recibiria exactamente el doble de dotacién por
habitante.

(PIBpCi,(t,t—Z) - mpc(t,t—z)) * POB; (t,¢-2)
9’:1[(PIBPCj,(t,t—2) - PIBpC(t,t—Z)) * POBj,(t,t—Z)]

Die =

El coeficiente p; determina la participacién de cada una (i) de las regiones de las N regiones
elegibles para recibir el fondo, y es proporcional a la distancia entre la renta per cdpita de la
region i durante los ultimos tres afios y la renta per cépita nacional (PIBpc) durante ese mismo
periodo, y a la poblacién de la region i. El denominador normaliza los coeficientes para que la
suma de las participaciones sea uno.

Grafico 5: Reparto porcentual de fondos en el Escenario 2. 2000-2019
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Nuevamente, la Gréfico 5 ilustra cdmo hubiese cambiado el reparto durante el periodo de veinte
afios considerado si se hubiese aplicado este sistema de reparto puramente proporcional.
Podemos observar un patron bastante similar al de la Simulacién 1b, que también se centra
sobre la renta per capita como variable de reparto. Sin embargo, si analizamos detalladamente
la distribucidon interanual adjuntada en el Apéndice, este procedimiento suaviza enormemente
el acceso a los fondos en el corto plazo, mientras que el sistema de Renta per cdpita utilizado
para la Simulacién 1b provoca una mayor volatilidad.



7 Analisis

7.1 Método de cdlculo

El Gréfico 1, que hemos visto en la seccién 6 ilustra la comparacién simulada entre la dotacién
real del FCl y los escenarios propuestos. Las propiedades esperadas de la formula de calculo, es
que dote al fondo de una cantidad minima suficiente, que la dotacién sea relativamente
predecible y estable en el tiempo. Las férmulas basadas en el crecimiento de los ITE son, por
naturaleza, mas volatiles que otras variables macroecondmicas. De hecho, puestos a elegir una
variable de politica fiscal, es predecible que la indexacidn al gasto corriente suavizase bastante
el comportamiento prociclico. En el citado grafico, se observa cdmo la propuesta de ligar el
crecimiento del FCl a los ITE genera bastante volatilidad a corto plazo. Conviene mencionar, en
este punto, que la dotacidn real del FCl observada durante el periodo ha sido extremadamente
estable, debido precisamente a que la condicion de minimos (el 30% de la inversion civil nueva)
no ha sido efectiva.

La férmula propuesta para la simulacidn 2, elimina en gran medida la volatilidad a corto plazo,
aunque en el largo plazo la vinculacion a la politica inversora del estado hace que la dotacidn
reaccione a decisiones de politicas de gasto centralizadas. Al proponerse la desvinculacidn a las
condiciones presupuestada, civil y nueva en la base de cdlculo, se elimina la pequefia fraccidn
de discrecionalidad que pudiera existir con la férmula actual. Igualmente, se hace la condicién
efectiva (la dotacion minima crece lo suficiente), y se introduce en la férmula de calculo el
coeficiente de variacion interregional de la renta per cépita que, pese a ser bastante estable en
la practica, garantiza que la dotacién sea razonable en el largo plazo si hubiese cambios
significativos y, quizas lo mds importante, hace responder el método de calculo con mayor
precision al objetivo de convergencia que ha de regir el FCI.

A este respecto, cabe mencionar que la estabilidad en el corto plazo del FCI es una propiedad
bastante deseada, tanto si se articula un sistema de pagos a cuenta en base a unas previsiones
y una liquidacién posterior una vez observados lo valores reales de las variables, como en el
Sistema de Financiacidon Autondmica, o si se pretende realizar los cdlculos sobre variables reales
con un periodo de retardo®.

En el Grafico 4, ademds, podemos ver la baja y menguante importancia del FCI, especialmente
a la luz del andlisis comparativo en otros paises, acentuandose la trayectoria descendente en los
afios posteriores a la crisis que se inicia en 2008. El criterio de calculo basado en los ITE resultaria
bastante mas estable en el largo plazo (aunque manteniendo una volatilidad notable en el corto
plazo, en linea con el ciclo econdmico) mientras que el criterio de cédlculo propuesto para el
sistema proporcionalidad garantizaria un nivel superior de provisién, aunque siguiendo unas
tendencias paralelas a las realmente observadas. Esta ultima propiedad puede verse tanto como
un defecto, al decrementar notablemente la dotacién estimada del fondo a partir de 2010,

%6 Es esta propuesta, como en las demds consultadas, no se aborda este asunto al no considerarse
excesivamente problematico. En el Sistema de Financiacion Autondmica, el uso de los pagos a cuenta
garantiza la necesaria inmediatez entre las decisiones de politica impositiva y su reflejo en el presupuesto
publico.



aunque también como una fortaleza al estar, aparentemente, mas en linea con las lineas de
politica fiscal expresadas en los Presupuestos Generales del Estado.

Gréfico 6: Propuestas para el calculo del FCI. Porcentaje de Ingresos del Estado. 2000-2019
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Grafico 7: Propuestas para el calculo del FCI. Porcentaje de la Inversidén Publica. 2000-2019
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Los Graficos 6 y 7, describen la evolucién estimada durante el periodo 2000-2019 bajos los
distintos escenarios expresadas como porcentaje de los ingresos del Estado (administracion
central) y de la inversion publica total (administracion general), respectivamente,
compardndolos con los niveles realmente realizados. En ambos casos, los datos para la base de
calculo se han extraido de Eurostat. El Grafico 6 resalta el hecho de que la vinculacién a los ITE
implicaria una participacién constante en los Presupuestos Generales del Estado, afiadiendo una
rigidez maxima a esta parte del presupuesto. El Grafico 7, por el contrario, revela como la
simulacién 2 implica que el FCI siga unas tendencias similares a las que rigen las politicas de
inversién, mientras que las reglas basadas en los ITE serian independientes de estas politicas.

7.2 Elegibilidad y Reparto

En los siguientes graficos se compara la distribucién del FCI, expresada en Euros por habitante y
ano, para los cuatro quinquenios en los que se ha subdividido el periodo de estudio. Las CCAA
estan ordenadas de menor a mayor renta per capita promedia del periodo, variable también
representada sobre el eje derecho.

La elecciéon representacién de los datos en unidades monetarias (Euros) dificulta la comparacion
estdtica entre escenarios, pues asumen diferentes valores para el montante total a repartir, a
cambio de facilitar la comparacién dindmica a lo largo del tiempo. La eleccion de la variable en
términos per cdpita se hace con la intenciéon de analizar el grado en el que las distintas
asignaciones respetan la ordinalidad respecto a la brecha de la renta per capita?.
Evidentemente, no estd escrito en ningln sitio que sea imprescindible respetar dicha
ordinalidad, pero se entiende que habrian de quedar bien justificadas las deviaciones con
respecto a ese criterio. Sin representar, por consiguiente, un punto y final en el analisis, se
considera un elemento importante a tener en cuenta.

27 Es decir, que las CCAA con menor renta per capita reciban una subvencién mayor por habitante y
viceversa.



Grafico 8: Asignacion media anual proyectada en €/habitante. 2000-2004

B Simulacién 1: Fondo Cooperacién = Simulacién 1b: 90 % Renta per cépita
I Simulacién 2: Sistema proporcional ® Datos reales
= Renta pc (eje derecha)
Grafico 9: Asignacion media anual proyectada en €/habitante. 2005-2009
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Grafico 10: Asignacidon media anual proyectada en €/habitante. 2010-2014
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Grafico 11: Asignacion media anual proyectada en €/habitante. 2015-2019
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La simulaciéon 1 viola con bastante frecuencia el criterio de ordinalidad, por la notable
importancia que tienen en el reparto las variables de densidad y crecimiento de la poblacidn,
como ya se comentd en el apartado 6.1. La versién de la simulacion 1b es, a este respecto,
bastante mds estable generando algunas distorsiones para las CCAA cuya renta per capita oscila
a ambos lados de la frontera de elegibilidad del 90% de la media. Finalmente, la distribucion real
del FCI mejora la posicion relativa de ciertas regiones con un elevado grado de dispersion,
ademas de a Canarias, Ceuta y Melilla, por sus dotaciones independientes al sistema general de
reparto.



El Grafico 12 ilustra una comparacion equivalente para todo el periodo, pero normalizando la
unidad de medida para hacer comparables los diversos sistemas e inferir regiones que quedarian
beneficiadas o perjudicadas en términos relativos.

Grafico 12: Asignacion media anual proyectada por habitante. Porcentaje sobre el total. 2000-
2019
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El grafico aporta una vision cuantitativa de las diferencias, y revela, ademas de lo apuntado
anteriormente, que la simulacién 2 implicaria una nivelacion mas acentuada (mas beneficiosa
para las CCAA con menor renta per capita), mientras que la simulaciéon 1b ofreceria una
nivelacion mas suave (con menor dispersion).

Se quiere resaltar, nuevamente, que las alteraciones observadas en los datos reales, de la
manera que estan expresados en estas graficas, responden, o bien a la voluntad politica de dar
un tratamiento diferenciado a las regiones extra-peninsulares, o bien a la consideracién de
variables de corte demografico, en especial la dispersion. La necesaria discusién no puede pasar
por negar la necesidad de tener en cuenta esas variables y centrar siempre el reparto de Fondos
en términos equivalente per capita, pero si de justificar y cuantificar su importancia, teniendo
en cuenta que el FCl responde a un objetivo de convergencia y no de nivelacion. A este punto,
resulta oportuno mencionar la reflexion de Fernandez-Llera y Delgado (2010) sobre la
oportunidad de que los fondos de convergencia, como el FCI, respondan a hechos de naturaleza
objetiva que supongan un obstaculo claro para la convergencia, pero atendiendo a la posibilidad
de que pueda suponer una discriminacion frente a otras circunstancias desfavorables ignoradas.

Conclusiones

El Fondo de Compensacion Interterritorial deberia ser el principal instrumento de solidaridad o
convergencia en las relaciones fiscales del Estado con las Comunidades Auténomas, de acuerdo



con lo recogido en la propia Constitucidon Espafiola. Sin embargo, casi desde el momento de su
puesta en marcha, el Fondo no ha dejado de perder importancia en el complicado entramado
de relaciones fiscales intergubernamentales espafiol.

Una primera ensefanza del analisis de la singladura del Fondo de Compensacidn Interterritorial,
en linea con la cita de Milton Friedman “no hay nada tan permanente como un programa
temporal del Gobierno”, es que los instrumentos fiscales se han de disefiar con una vocacién
indefinida. Algunos elementos del disefio del fondo no han resistido bien el paso del tiempo, al
igual que se ha visto en otras herramientas del sistema de Financiacion Autondmica. La revision
de instrumentos de redistribucién, especialmente cuando se ha de producir de manera obligada,
suele ser fuente de conflictos politicos, cuando no de estancamiento, favorecido por los
beneficiarios del mantenimiento de statu quo.

En el disefio original del Fondo de Compensacién Interterritorial, como ha ocurrido con otros
instrumentos fiscales, se confundié el objetivo fundacional de solidaridad —o convergencia,
como se prefiere aqui en aras de una mayor precisién semantica- con el objetivo de nivelacion.
El objetivo de nivelaciéon trata de poner a disposicidon de las administraciones una cantidad de
recursos homogénea para garantizar una prestacién de servicios también homogénea,
articulando las necesarias correcciones para sortear el diferente coste de prestaciéon de estos
servicios debido a variables objetivas y exdgenas al control de las administraciones. Pero el
Fondo de Compensacién Interterritorial no es un instrumento de nivelacién, y la correccion de
gastos, de ser pertinente, no ha de ir en linea con las que rigen otros instrumentos de
financiacioén. El Sistema de Financiacién Autondmica que entré en vigor en 2009, no contribuye
a la clarificacién y separacién de ambos objetivos, sino mds bien a incidir en su mezcolanza.

El Fondo de Compensacidn Interterritorial es un instrumento de inversién publica. La discusiéon
académica deberia ir, por tanto, mas enfocada al disefio de un instrumento de inversidn potente
y eficaz para desarrollar inversién productiva capaz de lograr un crecimiento mas homogéneo
en términos geograficos. Alguno de los trabajos mencionados en este estudio incide
precisamente en el desarrollo de la condicionalidad y de la planificacién plurianual, en linea con
los principios de funcionamiento de la Politica de Cohesién Europea. Existen numerosos
instrumentos fiscales similares en otros paises, mas alla de la propia Politica de Cohesion de la
Unidn Europea, con una variada combinacidon de normativas que puede servir de campo de
estudio en este sentido.

Sin embargo, y pese lo argumentado en el parrafo anterior, también es necesario poner al dia el
Fondo de Compensacion Interterritorial en la mayoria de los aspectos, ya que las normas
reguladoras o han quedado desfasadas o estdn impregnadas de un elevado grado de
discrecionalidad. Este trabajo considera disefios alternativos para el calculo y reparto del Fondo
de Compensacién Interterritorial. El punto de partida es el modo en el que el legislador ha
tratado el asunto de la convergencia en el Sistema de Financiacién Autondmica y, tras examinar
fortalezas y debilidades de ese sistema, se propone un sistema sencillo y estable basado
Unicamente en la vocacion de convergencia del fondo, sin introducir otras correcciones.

Se adjuntan simulaciones de como hubiera resultado el reparto del Fondo bajo las distintas
alternativas durante el periodo 2000-2019, y se comparan con el reparto efectivo del Fondo
experimentado durante este periodo. Esta simulacién ha de ser util para inspirar nuevas



reformas, pero también para evaluar el rol de las distintas variables utilizadas en el pasado y la
sensibilidad del reparto a los distintos criterios. La inclusién de variables y coeficientes de
ponderacién que no respondan, aunque sea de manera burda, a definir la variable objetivo o los
costes para alcanzarla, ademds de incrementar la percepcidn de aleatoriedad o discrecionalidad,
dificultan el proceso politico para alcanzar consensos.

Las propuestas implican, y sobre esto si parece existir bastante consenso académico, un notable
incremento de la dotacidn del Fondo para situarlo en niveles comparables al de otros paises o,
al menos, ser capaz de compensar la pérdida de Fondos Estructurales que muchas regiones han
experimentado. Del mismo modo que un entrenador de futbol al que reclaman sacar al terreno
de juego a uno de los jugadores de reserva en el banquillo ha de pensar a quién sienta en su
lugar, las decisiones de politica fiscal han de ir necesariamente acompafnadas de una contraparte
en otra partida del presupuesto publico. No es objeto de esta propuesta decidir cdmo se habria
de compensar o financiar este incremento de fondos, como no encontramos ejercicios de esta
naturaleza en propuestas anteriores, aunque dada la relativa importancia de los niveles
propuestos del Fondo, existen multitud de opciones para su desarrollo.
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Apéndice: Distribucion porcentual del Fondo de Compensacion Interterritorial
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