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ALGUNAS CUESTIONES BASICAS SOBRE
LA FINANCIACION AUTONOMICA

. Alfonso UTRILLA DE LA HOZ

Profesor de Hacienda Publica y Sistema Fiscal

El actual proceso de reforma del sistema de finan-
ciacion de las comunidades autonomas ha propicia-
do la realizacion de numerosos analisis sobre el fun-
cionamiento del modelo autonémico espafol. La sis-
tematizacion de los planteamientos esbozados por
los estudiosos de la hacienda autonémica constituye
un intento de ofrecer la posicion de estos expertos
sobre las cuestiones que se han considerado mas
relevantes en este proceso, permitiendo con ello es-
clarecer los aspectos fundamentales en el desarrollo
de este segmento tan importante del sector publico
espanol.

La significativa dimensiéon que ha ido adquiriendo
en los ultimos afnos el proceso de descentralizacion
fiscal derivado del desarrollo del Estado de las auto-
nomias pone de manifiesto la importancia de su ac-
tuacion en el funcionamiento general del sector pu-
blico en Espana. El contexto politico-institucional en
el que se desarrolla, caracterizado por la profundiza-
cion del autogobierno regional, a través de una ma-
yor asuncion de competencias por parte de las co-
munidades auténomas, y el proceso simultaneo de
integracion comunitaria, que conduce a un mayor
grado de centralizacion en muchos aspectos, condi-
ciona, sin duda, la articulacion efectiva del modelo
regional. Asi, desde el punto de vista econémico, la
adecuada combinacién de los principios inspirado-
res del proceso autonémico —suficiencia financiera,
solidaridad, autonomia y corresponsabilidad fiscal,
y coordinacién— constituye un referente imprescin-
dible para evaluar el funcionamiento del sistema.

En este marco —completado con la necesidad
de disciplinar la utilizacion de recursos publicos, de
acuerdo con el criterio de alcanzar una eficiente ad-
ministracion con unos medios limitados por la res-
triccion presupuestaria—, se ha planteado a un gru-
po de expertos en temas autonémicos una serie de
cuestiones relativas a los aspectos centrales del de-
bate sobre la financiacion autonémica. Estas cues-
tiones se han formulado mediante doce preguntas,
cuyo texto se recoge tras esta introduccion.

A partir de las respuestas obtenidas, cabe resaltar
las siguientes consideraciones:

En primer lugar, por lo que se refiere a las cuestio-
nes relacionadas con la suficiencia financiera de las
comunidades auténomas, los expertos consultados
optan, fundamentalmente, por considerar la pobla-
cion como criterio general para determinar las nece-
sidades de gasto como segundo 6ptimo, mas sen-
cillo que el de numero de usuarios de los servicios
prestados y coste de los mismos. Obviamente, los
diferentes techos competenciales entre las comuni-
dades determinaran diferencias en la financiacion
por habitante.

La diferenciaciéon de instrumentos de financiacion
para atender objetivos distintos es percibida favora-
blemente por los profesores que responden al cues-
tionario, estableciendo una clara distincién entre los
recursos destinados a garantizar la provision de ser-
vicios transferidos y los que tienen una finalidad de
reequilibrio territorial. Los primeros han de atender,
a su vez, a la autonomia y la suficiencia financiera
a través de los ingresos tributarios que introduzcan
un mayor grado de corresponsabilidad fiscal, asi
como de las subvenciones distribuidas en funcion
de variables objetivas relacionadas con el coste de
prestacion de las competencias. Los segundos de-
ben ser canalizados a través del Fondo de Compen-
sacion Interterritorial en su configuracion actual.

La relacion entre financiacion condicionada e in-
condicionada plantea la cuestion de la autonomia
en las decisiones de gasto de las comunidades au-
tonomas y el dilema de la conveniencia, o no, de
garantizar determinados niveles de provision de ser-
vicios publicos en todo el territorio nacional a través
de subvenciones finalistas. La mayoria de los exper-
tos consultados optan de forma decidida por otorgar
la maxima incondicionalidad a las transferencias, in-
troduciendo algunas excepciones a través del Fondo
de Compensacioén o, en su caso, de las subvencio-
nes de nivelacion. El profesor Barea considera, sin
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embargo, la conveniencia de establecer una mayor
condicionalidad en la financiacion de la prestacion
de servicios garantizados en todo el ambito nacional,
como la sanidad o la educacion basica.

Las preguntas relacionadas con la introduccion
de elementos de solidaridad en la financiacion auto-
némica encuentran una respuesta negativa, com-
partida por casi todos los expertos consultados, a
la vinculacién entre la riqueza relativa de las comu-
nidades y su financiacion, a igualdad de servicios y
esfuerzo fiscal, salvo los instrumentos especificos
de solidaridad.

La canalizacion de la solidaridad como principio
inspirador del sistema de financiacion autonémico
Unicamente a través del Fondo de Compensacion
Interterritorial es considerada, en general, insuficien-
te, siendo necesario complementarla a través del
porcentaje de participacion en los ingresos del Esta-
doy, entérminos globales, a través de transferencias
incondicionadas de nivelacion fiscal. En todo caso,
seran las prioridades y las restricciones presupues-
tarias las que condicionen el sesgo redistributivo in-
corporado al sistema

La determinacion de los servicios minimos que
deben ser garantizados se centra en el area de la
sanidad y la educacion, y, segun los expertos, ha
de estar marcada por la transitoriedad a través de
una financiacién complementaria y condicionada.

Las cuestiones relativas a la corresponsabilidad
fiscal son las que presentan una mayor apertura de
opciones, al estar mas especificadas las respuestas
obtenidas.

La vinculacion entre la recaudacion tributaria terri-
torial y la financiacién autondmica es considerada,
en general, como positiva, demandandose una ma-
yor corresponsabilidad fiscal en linea con el principio
de beneficio. La relacion de la financiacion con el
esfuerzo fiscal o el premio por la obtencién de mayor
recaudacion por aumento de la presion fiscal, vincu-
lando la recaudacion con las subvenciones, se cons-
tituyen como alternativas planteadas, matizandolas
con el nivel de riqueza relativa como factor a consi-
derar.

La articulacion efectiva de un mayor grado de
corresponsabilidad fiscal a través de la utilizacion
del IRPF encuentra distintas respuestas entre los
encuestados. Mientras la mayoria opta por un por-
centaje variable, en funcion de las competencias, a
través de un tramo autonémico en la cuota liquida
entre un 10 por 100 y un 66 por 100, con discrecio-
nalidad para fijar el tipo impositivo en el tramo auto-
noémico, otros autores son partidarios de los recar-

gos en el tipo impositivo o de la no modificacion de
tipos u otros elementos tributarios.

La vinculacion del esfuerzo fiscal regional con la
participacion de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado constituye un elemento secun-
dario para garantizar una mayor corresponsabilidad
fiscal y, en general, no parece estar justificada en la
determinacion de la participacion, al no estar vincu-
lada la comunidad con el IRPF y depender mas de
otros conceptos fiscales, tales como riqueza relativa
o capacidad fiscal.

Finalmente, las cuestiones relativas a la coordina-
cién encuentran un amplio consenso entre los en-
cuestados. La elaboracion de un escenario acorda-
do que introduzca compromisos entre iguales en los
organos establecidos al efecto o en el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera constituye el procedi-
miento mas adecuado.

La coordinacién de la gestion del sistema fiscal
presenta en la reciente creacion de la Agencia Tribu-
taria un buen foro, complementado por el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, para aumentar la efi-
cacia en el funcionamiento del sistema fiscal.

Por ultimo, los expertos, consultados sobre la
coordinacion entre el ambito autonémico y los recur-
sos y actuaciones procedentes de la Comunidad
Europea con una finalidad regional, plantean la con-
veniencia de una mayor gestion autonémica, mejorar
la coordinacion con los niveles superiores y con los
instrumentos nacionales con la misma finalidad, y
minimizar las interferencias con el sistema de finan-
ciacion.

En definitiva, este cuestionario se centra en los
aspectos mas relevantes del debate actual sobre la
reforma de la financiacion autonémica. Terminado
el periodo quinquenal, aprobado a finales de 1986,
para calcular y distribuir la participacién de las co-
munidades auténomas en los ingresos del Estado,
los acuerdos alcanzados el 20 de enero de 1992 en
el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
establecen las pautas generales en materia de finan-
ciacion para los proximos cinco anos.

Este proximo periodo va a estar marcado por dos
aspectos centrales, que van a tener una incidencia
importante sobre la articulacion efectiva del sistema.
En primer lugar, el pacto autonémico de 28 de febre-
ro de 1992, entre el gobierno y los partidos politicos
que tienen responsabilidades de gobierno en las co-
munidades de menor techo competencial, para am-
pliar el niUmero de competencias atribuidas por de-
legacion va a tener implicaciones en la financiacién
de los nuevos servicios asumidos que debera incor-
porar el nuevo sistema. Con el traspaso de nuevas
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competencias, la estructura del gasto publico en Es-
pana entre las distintas administraciones va a ser
nuevamente alterada, profundizandose en el proce-
so de descentralizacion del sector publico. La di-
mension que van a adquirir los presupuestos auto-
noémicos en los proximos afnos va a poner de relieve
la importancia de su composicion y distribucion en la
incidencia de los programas de ingreso y, funda-
mentalmente, de gasto llevados a cabo por el con-
junto del sector publico espanol.

En segundo lugar, el actual proceso de integracion
comunitaria y la consolidacion de la union econdmi-
ca y monetaria tiene igualmente implicaciones en la
actuacion disciplinada del conjunto de las adminis-
traciones publicas. La adecuada distribucion de
competencias entre distintos ambitos jurisdicciona-
les y el establecimiento de limites cuantitativos es-
pecificos a los desequilibrios presupuestarios, y a
su financiacion, implican la necesidad de alcanzar y
garantizar el cumplimiento de acuerdos entre cada
una de las administraciones en materia de déficit y
endeudamiento.

En este contexto, los temas objeto de estudio y
pendientes de su acuerdo definitivo afectan a la ade-
cuacion conjunta de los principios de autonomia,
suficiencia, solidaridad y coordinacién. Autonomia,
con la introduccion de cierto grado de corresponsa-

bilidad fiscal a través de los ingresos y automatismo
en las subvenciones incondicionadas, cuestionan-
dose la financiacion especifica de las competencias
sanitarias. Suficiencia para financiar las nuevas com-
petencias, garantizando que la corresponsabilidad
fiscal no va a implicar menores recursos para las
comunidades con capacidades fiscales mas reduci-
das. Solidaridad, a través de una doble instrumenta-
cion: posibilitando a las regiones menos desarrolla-
das el acceso a fondos de inversion para equilibrar
a largo plazo la dotacion de capital publico en todo
el territorio y garantizando coyunturalmente la finan-
ciacion adicional niveladora para poder llevar a cabo
la prestacion de servicios esenciales en una propor-
cién adecuada. Coordinacion, finalmente, para po-
der articular un sistema integrado y coherente que,
salvaguardando las especificidades autonomicas,
permita una actuacion racional del conjunto de las
administraciones publicas.

La adecuada combinacién de estos principios, no
enteramente compatibles entre si, facilitara el fun-
cionamiento eficiente del sistema, cuya finalidad ul-
tima implica, en el Estado de las autonomias en el
que se aplica, el reconocimiento efectivo de la diver-
sidad en la satisfaccion de necesidades colectivas,
conjuntamente con el mantenimiento de un elevado
grado de cohesion territorial y personal.
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CUESTIONARIO

I. SUFICIENCIA FINANCIERA

1. ¢Cual deberia ser el criterio general para determinar
las necesidades financieras de las comunidades auténo-
mas?

2. ¢En qué medida debe utilizarse cada instrumento
de financiacion para atender una finalidad especifica (so-
lidaridad, suficiencia, corresponsabilidad)?

3. De acuerdo con los principios inspiradores del mo-
delo autonémico, ¢;cual deberia ser la proporcion mas
adecuada entre financiacion condicionada e incondiciona-
da recibida por las comunidades auténomas?

Il. SOLIDARIDAD

4. ¢Qué relacion debe haber entre la prosperidad rela-
tiva de las regiones y los recursos financieros de sus co-
munidades auténomas?

5. ¢ Queda suficientemente garantizado el principio de
solidaridad en el conjunto de la financiacion autonémica
a través del actual Fondo de Compensacion Interterrito-
rial?

6. ;Cudles deben ser, como se establecen y cémo
deberian financiarse los servicios minimos que han de ser
garantizados en todas las comunidades auténomas?

lll. CORRESPONSABILIDAD FISCAL

7. ¢En qué medida debe vincularse la recaudacion im-
positiva obtenida en una regién con la financiacion de su
comunidad auténoma?

8. ¢En qué proporcion de la recaudacion del IRPF en
su ambito territorial deberian participar las comunidades
auténomas, y con qué capacidad para modificar los tipos
impositivos y otros elementos tributarios?

9. ¢Coémo debe relacionarse el esfuerzo fiscal de las
regiones con la participacion de cada comunidad en los
ingresos del Estado, y como ha de ser medido (ingresos
tributarios, IRPF, tributos cedidos)?

IV. COORDINACION

10. ¢Como puede articularse la coordinacion sobre
los saldos presupuestarios y los niveles de endeudamiento
de las comunidades auténomas?

11. ¢Como debe coordinarse la gestion del sistema
fiscal entre la Administracion central y las comunidades
autéonomas?

12.  ;Como debe coordinarse la financiacién autond-
mica con la distribucion y gestion de los recursos presu-
puestarios procedentes de la Comunidad Europea?
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Catedratico Emérito de la Universidad Auténoma de Madrid

1. Ladeterminacion de las necesidades financie-
ras de las comunidades auténomas ha de estar en
funcién del nivel competencial del gasto que se les
asigne y de su estructura.

2. En principio, parece conveniente asignar ins-
trumentos de financiacion separados para conseguir
cada uno de los objetivos de solidaridad, suficiencia
y corresponsabilidad. Tendremos asi una vision cla-
ra del grado de consecucion de cada uno de los
objetivos, con independencia de que los otros se
consigan 0 no.

3. No es procedente fijar a priori una proporcion
entre financiacién condicionada y financiacion in-
condicionada recibida por las comunidades autono-
mas, ya que ello deberia depender de la estructura
del gasto cuya competencia se asigne a las comuni-
dades auténomas.

En principio, hay dos tipos de gasto que han sido
transferidos a las comunidades autbnomas —sani-
dad y educacion general basica— que estimamos
deberian ser financiados con subvenciones condi-
cionadas.

En cuanto a la educacion, porque el articulo 27
de la Constitucion la configura como un derecho de
los ciudadanos, siendo obligatoria y gratuita la ense-
fnanza basica. Por tanto, nadie puede quedar sin
ensefnanza general basica o recibirla de calidad infe-
rior por el hecho de que los recursos que las comu-
nidades auténomas pudieran asignar a su financia-
cion fueran insuficientes. El Estado debe asegurar
dicha financiacion para hacer realidad el principio
de igualdad de oportunidades. Este tema ha sido
objeto de un amplio debate en Estados Unidos, que
ha llegado hasta los tribunales, planteandose incluso
la inconstitucionalidad de la financiacion local de la
educacion por privar a los nifos de las comunidades
con una base impositiva reducida de obtener una
educacion adecuada.

Como hemos dicho anteriormente, el articulo 27.4
de nuestra Constitucion establece que la ensefianza
bésica es obligatoria y gratuita, habiéndose regulado
mediante la oportuna normativa legal el citado man-
dato constitucional. Quiere ello decir que los bienes
y servicios que sean necesarios para satisfacer la
necesidad de educaciéon general basica deben ser
financiados por el Presupuesto. Por tanto, ha de

existir una provision publica para hacer frente a la
mencionada necesidad.

Pero la provision publica de la ensefianza general
basica no exige, en modo alguno, la administracion
publica de la produccion, lo Unico que exige es que
dicho servicio se suministre al usuario libre de cargas
directas (Musgrave), pero su produccion puede ser
efectuada por empresas privadas.

En este supuesto, la subvencion que se paga a
los centros concertados para que suministren gratui-
tamente la ensefianza general béasica debe ser con-
siderada como formando parte del coste efectivo de
los sevicios transferidos y, por tanto, debe incluirse
dentro de la subvencion condicionada del Estado a
las comunidades auténomas para financiar la educa-
cion basica, sin ningun otro condicionante.

La decision en cuanto a la produccién publica o
privada de la ensefianza béasica debe ser competen-
cia de cada comunidad auténoma, siempre que se
cumplan por los centros privados los requisitos que
reglamentariamente se fijen.

En lo referente a la sanidad, el articulo 43 de la
Constitucion reconoce el derecho a la proteccion de
la salud; la regulacion general de este derecho ha
sido efectuada por la Ley 14/1986, de 25 de abril,
General de Sanidad, que establece que la asistencia
sanitaria publica se extendera a toda la poblacion
espanola, y que el acceso y las prestaciones sanita-
rias se realizaran en condiciones de igualdad efecti-
va. Para que tal precepto pueda ser una realidad,
es necesario que el Estado asegure ia financiacion
del gasto en sanidad.

Junto a la financiacién condicionada para ense-
fanza general basica y sanidad que acabamos de
ver, pueden existir financiaciones condicionadas a
la realizacion de determinados proyectos.

El resto de la financiacion necesaria para que las
comunidades auténomas tengan suficiencia finan-
ciera para hacer frente a los gastos derivados de las
competencias asumidas debe ser una financiacion
incondicionada que provenga de subvenciones de
caracter general, de impuestos cedidos por el Esta-
do, de ingresos tributarios de las comunidades auto-
nomas y de precios publicos y tasas, cuya implanta-
cién (la de estos ultimos) por las comunidades autd-
nomas deberia ser efectuada con un mayor énfasis
que hasta ahora.

4. A mi juicio, no debe existir relacion alguna
entre la prosperidad relativa de las regiones y los

65




recursos financieros de sus comunidades autono-
mas. Por el hecho de que una regidon se encuentre
a la cabeza en la generacion de valor ahadido por
habitante no se le van a asignar a su comunidad
autobnoma mas o menos recursos financieros.

Como ya dijimos en la respuesta 1, los recursos
financieros a asignar a cada comunidad auténoma
deben estar en funcion de su nivel competencial de
gasto y de la estructura de éste. Nos encontramos
dentro del ambito de la asignacion de recursos, y
no del de la redistribucion de la renta.

5. El Fondo de Compensacion Interterritorial de-
beria ser el instrumento principal que garantizase el
principio de solidaridad en el conjunto de la financia-
cion autondmica, y teniendo presente tal objetivo
deberia efectuarse su distribucion.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que si la
financiacion de los programas de sanidad y ense-
fAanza general basica se efectia con financiacion
condicionada procedente de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, de manera indirecta se esta po-
tenciando el principio de solidaridad (aunque no sea
éste su objetivo), ya que todas las personas recibiran
el mismo suministro, en cantidad y calidad, de bie-
nes publicos de sanidad y educacion basica, con
independencia de su renta.

6. El articulo 158 de la Constitucion establece
que en los Presupuestos Generales del Estado po-
dra establecerse una asignacion a las comunidades
autéonomas para garantizar un nivel minimo en la
prestacion de los servicios publicos fundamentales
en todo el territorio espanol.

La Constitucién no se pronuncia sobre cuales son
estos servicios publicos fundamentales. Creemos,
sin embargo, que la educacion basica y la sanidad
pueden considerarse incluidos en la citada rubrica,
tanto por su importancia cuantitativa dentro de los
servicios transferidos como por el hecho de ser con-
siderados en la propia Constitucion como un dere-
cho de los ciudadanos a su prestacion por los pode-
res publicos.

De admitirse este razonamiento, y dado que he-
mos propuesto que los servicios de tal naturaleza
transferidos a las comunidades auténomas se debe-
rian financiar con subvenciones condicionadas, no
se daria la posibilidad de que las comunidades au-
tébnomas pudiesen prestar servicios de sanidad o de
ensenanza basica por debajo de los minimos esta-
blecidos.

No existiria, de esta manera, el problema de finan-
ciacion de los servicios minimos fundamentales, ya
que, fuera de los dos examinados, el resto de los

servicios transferidos seria dificil considerarlos

como fundamentales.

7. Para no establecer una disociacion entre los
beneficios que la produccion de los servicios publi-
cos transferidos a las comunidades autdbnomas su-
pone para los ciudadanos residentes en ellas y el
coste que para los citados ciudadanos debe suponer
su financiacion, es necesario establecer una corres-
ponsabilidad fiscal de las comunidades autonomas.

Sin embargo, estimamos que dicha corresponsa-
bilidad fiscal no debe establecerse vinculando la re-
caudacion impositiva obtenida en una regién con la
financiacion de su comunidad auténoma, a través
de una participacion, sino haciendo recaer directa-
mente en cada comunidad el establecimiento de im-
puestos propios, de forma tal que los ciudadanos
residentes en ella sientan realmente el peso de los
impuestos locales. La participacion de las comuni-
dades autonomas en los ingresos del Estado obte-
nidos en una region no tiene la consideracion de
impuesto propio de las comunidades autdnomas,
sino de subvencién incondicionada, y no constituye,
por tanto, una verdadera corresponsabilidad fiscal.
Los ingresos tributarios de las comunidades auténo-
mas podrian potenciarse a través del IVA o a través
del IRPF.

La primera solucion se llevaria a cabo a través de
la cesidn a las comunidades auténomas del IVA en
fase minorista. Aunque ello comportaria ciertas difi-
cultades, ya que supondria la cesion de una fase de
un tributo que esta integrado verticalmente, y cuya
administracion requiere una minima unidad de ges-
tion, es evidente que la moderna informatica permi-
tiria resolver el problema de gestion separada de un
tributo integrado verticalmente. La gran ventaja de
este tributo seria su fuerza recaudatoria, su no ex-
portacion y que los ciudadanos percibirian simulta-
neamente los beneficios de una administracién auto-
némica y los costes que ello comporta.

La otra alternativa admitiria dos variantes:

a) Transformar el IRPF en un impuesto compar-
tido por el Estado y las comunidades auténomas.
La suma de las dos escalas seria igual a la que
hubiese en su momento para el Estado, pero en la
liquidacion figuraria absolutamente separada la par-
te que corresponderia al Estado y la que correspon-
deria a la comunidad autémoma correspondiente.

Con independencia de lo anterior, las comunida-
des autonomas podrian establecer un recargo sobre
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la cuota a ellas correspondiente, dentro del limite
maximo que al efecto se estableciese, con la finali-
dad de mejorar los servicios suministrados a sus
residentes.

b) Establecer un recargo sobre la cuota del IRPF
del Estado, previa rebaja de esta cuota para que no
exista mayor gravamen al contribuyente.

Con independencia de lo anterior, podria autori-
zarse la elevacion de este gravamen hasta el techo
que se considerase conveniente para que las comu-
nidades autbnomas que lo considerasen procedente
lo establecieran, con la finalidad de mejorar los ser-
vicios suministrados a los residentes.

El IVA minorista, la parte de cuota del IRPF corres-
pondiente a las comunidades autonomas y los recar-
gos sobre dicha cuota tendrian la consideracion de
impuestos propios de las comunidades auténomas,
y solo se contabilizarian en las cuentas de dichos
entes.

La corresponsabilidad fiscal deberia ir acompana-
da de una corresponsabilidad de las comunidades
auténomas en la gestién, colaborando en este cam-
po con la Administracion central.

8. No es posible fijar de antemano la proporcion
de cuota del IRPF que se cederia como impuesto a
las comunidades auténomas, o el recargo a estable-
cer sobre la cuota del IRPF del Estado, pues ello
dependeria del volumen de gasto a financiar, deriva-
do del nivel competencial y de su estructura, asi
como de la recaudacion computada de los impues-
tos del Estado cedidos. Por otra parte, habria que
tener en cuenta los tres condicionantes siguientes:

a) En ningun caso se deberian producir transfe-
rencias negativas.

b) El efecto neto para el Estado de la suma del
conjunto de operaciones que implicaria el nuevo sis-
tema seria cero.

¢) Ninguna comunidad auténoma ganaria o per-
deria con el nuevo sistema, s6lo obtendrian mayores
recursos las que impusiesen el recargo destinado a
financiar mejoras en los servicios.

Las comunidades auténomas no dispondrian de
capacidad para modificar los tipos impositivos u
otros elementos tributarios.

9. La primera cuestién a dilucidar seria la de
como medir el esfuerzo fiscal de las regiones. Podria
adoptarse la ratio de impuestos soportados por los
residentes de la region en relacién con la renta gene-
rada en la region. La exportacién de impuestos hace
muy dificil este célculo.

Una formula mas facil seria relacionar la suma de
recaudacion por tributos cedidos, del IRPF (aun a
sabiendas de que parte de este impuesto correspon-
de a rentas generadas en otras regiones) y del im-
puesto sobre IVA minorista recaudado en la region
con la renta generada en la propia region.

La relacion del esfuerzo fiscal con la participacion
de cada comunidad en los ingresos del Estado debe
hacerse a través de la capacidad de pago de cada
region medida por la renta por habitante.

v

La mejor manera para llevar a cabo una coordina-
cion en los temas planteados seria a través del Se-
nado, convertido en camara territorial. En la situa-
cion presente, deberia ser a través del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, donde se encuentran
representadas la Administracion central y todas las
comunidades auténomas.

A continuacion se indica como puede efectuarse
técnicamente la coordinacion.

10. El nivel de endeudamiento de cada comuni-
dad auténoma al finalizar un ejercicio sélo podra
modificarse con respecto al existente a finales del
ano anterior en el importe del saldo resultante de la
ejecucion del presupuesto monetario del ejercicio
en cuestion.

La Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presu-
puestaria, establecio, en su articulo 115, que por el
Ministerio de Hacienda se elaboraria, al menos tri-
mestralmente, un presupuesto monetario del sector
publico, como instrumento de analisis y para la mejor
gestion del Tesoro Publico; precepto que es de su-
poner se trasladaria por las comunidades auténo-
mas a sus leyes financieras. En el texto refundido
de la Ley General Presupuestaria, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1.091/1988, de 23 de septiem-
bre, no aparece el citado articulo como consecuen-
cia de la nueva redaccién dada al titulo V, Tesoro
Publico, por el articulo 84 de la Ley 83/1987, de 23
de diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1988.

En esta situacion, solo cabe que el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera acuerde que el Estado y
cada comunidad auténoma elaboren un presupues-
to monetario anual cuyo saldo serviria para fijar, en
las respectivas leyes de presupuestos, el techo ma-
ximo de aumento neto anual del endeudamiento. Al
finalizar el ejercicio presupuestario, se analizaria por
el mencionado Consejo el grado de cumplimiento
de la ejecucion del presupuesto monetario y que el
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endeudamiento neto no haya sobrepasado el saldo
del presupuesto monetario en 31 de diciembre del
afo en cuestion.

11. A través de un acuerdo del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera, se estableceria el intercam-
bio de informacion sobre las bases imponibles que
conozca una administracion y que sea necesaria
para que otra administracion gestione con mayor
eficiencia sus impuestos.

12. Dado que los recursos presupuestarios pro-
venientes de la Comunidad Europea tienen como
finalidad principal corregir desequilibrios territoriales

(excepto los procedentes del FEOGA-Garantia), es
necesario establecer una coordinacion con el Fondo
de Compensacion Interterritorial y con los progra-
mas de inversiones de las comunidades auténomas
beneficiarias de los fondos comunitarios, ya que la
CE concede ayuda siempre y cuando el ente bene-
ficiario efectlie igualmente una aportacion.

Dicha coordinacién podria efectuarse, dentro del
Comité de Politica Fiscal y Financiera, por una Co-
mision de Planificacion de Inversiones Publicas,
donde participarian la Administracion central y las
administraciones autonémicas afectadas.
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Tres son las caracteristicas mas destacables del
desarrollo del proceso autonémico en nuestro pais
durante la ultima década. En primer lugar, la espec-
tacular descentralizacion en la prestacion de los ser-
vicios publicos. Servicios tan importantes para el
ciudadano como la educaciéon o la sanidad ya han
sido transferidos a algunas comunidades autono-
mas. Correspondientemente, ha tenido lugar unaim-
portante descentralizacion del gasto publico. En se-
gundo lugar, la también espectacular disparidad de
criterios y marcos institucionales que informan el
proceso descentralizador para cada una de las co-
munidades auténomas. Asi, el Pais Vasco y Navarra
tienen un régimen financiero especifico, mientras
que las demas se agrupan en el llamado «régimen
comun». Pero dentro de este grupo cabe distinguir
ademas entre las comunidades a las que soélo se
han transferido las competencias comunes y las co-
munidades que, ademas, tienen competencias so-
bre educacion y sanidad. En tercer lugar, la marcada
asimetria entre la descentralizacion que ha tenido
lugar en la vertiente del gasto y la elevada centrali-
zacion en la vertiente de los ingresos.

Todo ello configura un panorama complejo que
ha generado dos grandes problemas de caracter
general que conviene destacar. En primer lugar, falta
un modelo claro y con sentido econémico del meca-
nismo de financiacion. El desordenado papel del
principio de solidaridad pone de manifiesto que to-
dos los agentes econdmicos contemplan la financia-
cion autondmica como una gran repartidora. Sin em-
bargo, hay que dejar bien claro que lo que esta en
juego es un nuevo modelo de sector publico descen-
tralizado, caracterizado por la presencia de multiples
agentes con intereses y preferencias diversos que
conviene articular y coordinar coherentemente. El
mecanismo de financiacion, ademas de atender al
principio de equidad, debe proporcionar los incenti-
vos apropiados para que esté en el interés de cada
comunidad hacer lo que conviene al colectivo y para
que induzca a cada comunidad a hacer frente a la
presion de su electorado para tomar las decisiones
sobre los servicios publicos de su competencia.
Pero el mecanismo actual, y en particular la escasa
descentralizacidon de los ingresos de las comunida-
des auténomas, genera todo tipo de conductas per-
versas tanto en lo econdmico como en lo politico.

En segundo lugar, la justicia distributiva del siste-
ma deja mucho que desear. Es cierto que el meca-
nismo es muy «redistributivo», en el sentido de que
existe una diferencia sistematica y significativa entre

lo que aporta cada comunidad y lo que recibe. Sin
embargo, esas diferencias no responden de manera
clara e inequivoca a un criterio bien definido. Las
comunidades de régimen foral reciben una financia-
cién por habitante muy superior a las demas, y en
la financiacion de las competencias comunes, que
es lo que puede compararse, las cinco comunidades
con mayores niveles competenciales estan sistema-
ticamente peor tratadas, independientemente de su
nivel de renta per capita.

En resumen, estamos todavia lejos de tener un
sistema de financiacion de las comunidades autono-
mas que no sea tanto un acuerdo coyuntural sobre
el reparto de un pastel como un mecanismo eco-
noémico solido y bien fundamentado que coordine
eficientemente las decisiones independientes de co-
munidades con intereses parcialmente contrapues-
tos. El mecanismo ideal deberia poseer las propie-
dades siguientes: 1) automatismo y adaptabilidad
respecto a cambios en la situacién socioeconémica
de las distintas comunidades; 2) responder a crite-
rios simples, claros, transparentes y anonimos;
3) proporcionar homogeneidad de trato, tanto entre
comunidades de distintos regimenes como entre las
que comparten un mismo régimen, y 4) dejar espacio
para que las comunidades autonomas puedan desa-
rrollar su autonomia en la vertiente de los ingresos
y asumir asi su responsabilidad fiscal. Dicho esto a
modo de introduccion, paso a responder al cuestio-
nario.

1. La financiacién ordinaria de las comunidades
auténomas deberia depender Unica y exclusivamen-
te de la poblacién. Ello por varias razones.

En primer lugar, porque es un criterio justo y uni-
versal. Si lo que se pretende es la igualdad de trato
de todos los ciudadanos, independientemente de la
comunidad de residencia, la igualdad en la financia-
cion por habitante no precisa justificacion. Lo que
si debe justificarse es la vulneracion de este princi-
pio. Y es universal, pues constituye una concrecion
adecuada del principio de solidaridad a cualquier
nivel que se formule: ;quién puede negar que la
igualdad en la financiacion de los servicios publicos
por habitante seria un gran logro desde el punto de
vista de la solidaridad entre los pueblos de Espana,
Europa o el mundo entero?

En segundo lugar, porque es simple. En el sistema
actual de financiacion, la consideracion de medidas
aparentemente mas finas de las necesidades relati-
vas no han servido mas que para hacer de la formula
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de las variables socioeconomicas, propuesta en la
LOFCA, un instrumento de justificacion del manteni-
miento de las participaciones relativas que resulta-
ron del criterio del coste efectivo. En efecto, la gran
cantidad de variables ha dado tantos grados de li-
bertad que, mediante la adecuada eleccién de los
parametros, se puede generar cualquier distribucion
de los recursos. Ademas, el hecho de que las formu-
las tengan una parte distributiva y otra llamada redis-
tributiva hace que el sistema pierda transparencia,
puesto que el peso efectivo de cualquiera de las
variables no es el anunciado. La version actual de la
férmula de determinacion de la financiacion norma-
tiva de las comunidades auténomas es tan compleja
que su célculo es realmente tarea de especialistas.
En definitiva, la pretension de introducir medidas
mas precisas siempre acaban abriendo una rendija
por la que se introduce masivamente la arbitrarie-
dad, la complejidad y el agravio comparativo.

En tercer lugar, porque un sistema que garantice
la corresponsabilidad fiscal debe empezar por un
disefio que fuerce a todos los gobiernos autonémi-
cos a conseguir aumentar sus recursos financieros
mejorando la eficacia econdmica de su gestion y
suscitando el apoyo mayoritario de su electorado.
Hay que desterrar de nuestro sistema de financia-
cion la idea de que la gran batalla se libra periédica-
mente en una mesa de negociaciones. De lo contra-
rio, los gobiernos autonomos podran evitar la pre-
sién de su propio electorado trasladando al gobierno
central toda la responsabilidad de las insuficiencias
en la prestacioén de los servicios publicos de su com-
petencia. Por ello, la introducciéon de mecanismos
de corresponsabilizacion y la generacién de los in-
centivos apropiados requieren como condicién ne-
cesaria, aunque no suficiente, que los mecanismos
de nivelacion para igualar la capacidad de presta-
cion de servicios publicos en las distintas comunida-
des sean percibidos por todas ellas como una res-
triccion dura e innegociable. El criterio de la igualdad
en la financiacion per capita proporciona una restric-
cion dura, puesto que no se presta a la apertura de
renegociaciones continuas sobre el valor correcto
del coeficiente de ponderacién de unas variables
socioeconémicas permanentemente redefinidas.

2. Nodeben confundirse los principios generales
como la solidaridad o la eficiencia, que configuran
la direccién y las grandes prioridades de la actuacion
del gobierno, con los objetivos concretos de la po-
litica econémica. Una buena regla de politica econ6-
mica consiste en defender una asociacion clara en-
tre objetivos e instrumentos. Pero los grandes prin-
cipios deben presidir de modo general la seleccion
de los objetivos concretos, e influiran de modo gene-
ralmente distinto en cada caso.

El principio de solidaridad requiere que la contri-
bucién exigida a los ricos sea superior a la de los
pobres en nombre de la equidad entre los individuos.
Este principio, como tal, debe informar todas las
decisiones econémicas. Pero de modo selectivo. Di-
versos estudios empiricos han demostrado que la
contribucion de la desigualdad regional para explicar
la desigualdad de las rentas individuales es inferior
al 10 por 100. Ello significa que la lucha contra la
pobreza no debe librarse en el campo de batalla de
la politica regional, sino que debe articularse en tor-
no a los grandes instrumentos que afectan directa-
mente a la igualdad individual, como son las pensio-
nes, la fijacion del salario minimo, los subsidios de
paro o la progresividad del sistema impositivo. Y
todos ellos estan en manos del gobierno central.
Evidentemente, los fondos deben dirigirse alli donde
aparezca la necesidad, sin ninguna consideracion
de caracter territorial.

El Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) se
constituye entonces en el mecanismo de reequilibrio
territorial que trata de limar las desigualdades indivi-
duales que resultan de los diferentes grados de de-
sarrollo de las distintas comunidades. La incidencia
del principio de solidaridad se manifiesta aqui tanto
en la magnitud del fondo a repartir como en los
criterios (que excluyen a un buen nimero de comu-
nidades auténomas) para su reparto.

Finalmente, los mecanismos para la financiacion
ordinaria deben disenarse exclusivamente con el ob-
jetivo de la provision de los servicios transferidos a
las comunidades auténomas (y no otros). Un meca-
nismo comun de financiacién seria que cada comu-
nidad recaudase sus propios impuestos. Sin em-
bargo, las diferencias de capacidad fiscal en las
distintas comunidades hacen que este mecanismo no
tenga un caracter suficientemente solidario. Laigual-
dad en la financiacion por habitante materializa el prin-
cipio de solidaridad en la provisiéon de los servicios
publicos transferidos a las comunidades auténomas
y genera unos flujos de financiacion desde las comu-
nidades mas ricas a las mas pobres. El principio de
solidaridad es omnipresente, pero en cada caso se
materializa de forma distinta seguin cual sea el obje-
tivo especifico considerado.

3. Lafinanciacion condicionada es incompatible
con la descentralizacion y la autonomia. En un me-
canismo descentralizado, hay que confiar mas en el
ejercicio responsable del voto del ciudadano de
cada comunidad que en los mecanismos de control
y tutela por parte del gobierno central, que deben ir
desapareciendo para facilitar el acceso de las comu-
nidades auténomas a un mayor grado de autonomia
en los ingresos y en los gastos. En este contexto,
la financiacion condicionada no tiene sentido.
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4. Teniendo en cuenta que los grandes instru-
mentos redistributivos a escala individual estan en
manos del gobierno central y que el nuevo FCI cons-
tituye un importante y selectivo instrumento de
reequilibrio territorial, hay que abandonar la idea de
que los recursos financieros puestos a disposicion
de las comunidades autonomas deben ser un buen
instrumento redistributivo. Cuando se trata de la pro-
visién de servicios como la sanidad, la educacion o
los transportes, la igualdad de todos los ciudadanos
es un principio constitucional fundamental, y no
cabe defender una provision desigual, de naturaleza
compensatoria, de estos servicios basicos.

5. Como ya se ha indicado en puntos anteriores,
en la medida en que la financiacion ordinaria no se
rige exclusivamente por el principio de derivacion
territorial, el principio de solidaridad esta presente
en la determinacién de la financiacion fuera Fondo.
Por tanto, no se puede pretender que todo el esfuer-
zo de solidaridad interterritorial se canalice exclusi-
vamente a través del Fondo de Compensacion Inter-
territorial.

6. La determinacién de la financiacion normati-
va de las comunidades auténomas prevista en la
LOFCA, mediante la férmula de las variables socioe-
condmicas, ya garantiza una financiacion suficiente
a todas las comunidades auténomas en condiciones
de igualdad. Las subvenciones a los servicios mini-
mos previstas en el articulo 15 de la LOFCA tienen
un caracter transitorio para cubrir deficiencias im-
previstas que pudieren producirse de modo excep-
cional en los cinco anos que transcurren entre nego-
ciacion y negociacion del sistema de financiacion
ordinario.

7. En un mecanismo descentralizado, caracteri-
zado por un sector publico con multiples agentes
decisores, las medidas disefiadas para conseguir
ciertos objetivos no pueden ser mecanicas ni direc-
tas: habra que tener en cuenta los efectos que las
medidas van a tener en el comportamiento de todas
las comunidades auténomas. La articulacion entre
medios y fines sera definitivamente mas compleja
debido a la aparicion de comportamientos estraté-
gicos.

La descentralizacion del gasto publico, sin una
descentralizacion correspondiente en la vertiente de
los ingresos, quiebra la inmediatez con la que en un
sector publico integrado se asocian las acciones y

sus consecuencias. En particular, las comunidades
auténomas pueden desviar toda la responsabilidad
sobre su gestion hacia el gobierno central: cualquier
insuficiencia se contempla basicamente como un
problema de insuficiencia de financiacion y, en vez
de reasignar los fondos entre los servicios publicos,
aumentar la eficacia en la provision o aumentar los
impuestos —acciones que tienen siempre costes
politicos—, las comunidades auténomas podran op-
tar por trasladar al gobierno central las quejas de
los ciudadanos reclamando el aumento de la sub-
vencion. Asi, las negociaciones quinquenales cons-
tituyen el foco de atencion y termdmetro unico de
la eficacia de los gobiernos autonémicos en la ver-
tiente de los ingresos.

La solucion de este problema pasa por hacer que
las comunidades autdbnomas incurran en los costes
y beneficios politicos de modificar la calidad y can-
tidad de los servicios publicos de su competencia.
Ello requiere la cesién de un espacio para la autono-
mia financiera (que, evidentemente, no se consigue
con impuestos cedidos «a cuenta»), lo cual supone
que la financiacion conseguida depende del esfuer-
zo fiscal ejercido por el gobierno autonémico. Hacer
compatible esta cesion de espacio fiscal con el prin-
cipio de solidaridad, sin destruir los mecanismos de
corresponsabilizacion, no es tarea facil. Dada la es-
trechez del marco ofrecido por la LOFCA, la cesion
de parte del IRPF para constituir un tramo autonémi-
co, que las comunidades autbnomas puedan modi-
ficar libremente, parece la Unica alternativa viable.

Para que los mecanismos de corresponsabiliza-
cién funcionen efectivamente, es necesario que las
comunidades ejerciten su autonomia financiera en
el tramo autondémico. Por ello, es importante propor-
cionar incentivos suficientes para su utilizacion (o,
lo que es lo mismo, evitar que existan incentivos a
una reduccion de la presion fiscal en el tramo auto-
noémico). Ello significa que los mecanismos de nive-
lacion deben ser tales que las reducciones (aumen-
tos) de la presion fiscal se traduzcan en una reduc-
cién (aumento) exactamente igual en la financiacién
obtenida. En otras palabras, el 100 por 100 de la
reduccién en la recaudacion resultante de una re-
duccion del tipo aplicable al tramo autonémico debe
reflejarse en los ingresos de la comunidad autbnoma
que aplique la medida.

8. La autonomia financiera recomienda que de-
saparezcan los ingresos por subvenciones del go-
bierno central y que aumenten los ingresos tributa-
rios. En un esquema de subvenciones verticales no
negativas, existe un tope bastante reducido al por-
centaje del tramo autondmico que no se puede su-
perar. Sin embargo, en un sistema que pretende el
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desarrollo de la autonomia, la restriccion de que ias
subvenciones no sean negativas no tiene mucho
sentido. La transparencia del mecanismo y la inde-
pendencia del gobierno central que se requieren en
un sistema plenamente autébnomo parecen mejor
servidas en un mecanismo que elimine totalmente
las subvenciones verticales, y que consiga la nivela-
cion mediante subvenciones horizontales de suma
cero. De este modo, quedan claras las aportaciones
de cada comunidad al fondo comun de la solidaridad
y se consigue que el porcentaje de los ingresos de
origen tributario sea mucho mayor (para las comuni-
dades del 151, el porcentaje del tramo autonémico
podria ser superior a las dos terceras partes).

9. De acuerdo con lo dicho anteriormente, el es-
fuerzo fiscal no deberia ser un argumento de la fér-
mula de determinacion de la financiacion normativa
o garantizada de las comunidades autbnomas: ésta
deberia depender exclusivamente de la poblacion.
Segun este planteamiento, todas las comunidades
tendrian un nivel garantizado de ingresos por habi-

tante a una presion fiscal standard dada. La cesion
del tramo autondémico significaria la reduccién co-
rrespondiente de la subvencion por participacion en
los ingresos del Estado. Es a partir de ahi, una vez
cedido un espacio fiscal, cuando una comunidad
podria aumentar sus ingresos aumentando la pre-
sion fiscal.

v

10. Habra que hacer un esfuerzo para conseguir
cumplir estrictamente la legislacion vigente, tanto en
lo que se refiere a los limites a la capacidad de
endeudarse como a la naturaleza de los gastos que
pueden financiarse de este modo. En cualquier caso,
la libertad para elegir debe tener como contrapartida
que las comunidades autdbnomas paguen escrupulo-
samente sus errores, para lo cual es imprescindible
que desaparezca genuinamente la dependencia del
Estado.
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1. Plantear este interrogante es ir al nucleo de
los complejos problemas a los que se enfrenta el
sistema de financiacion autonomico. O, lo que es lo
mismo, se trata de una pregunta estrechamente re-
lacionada con las soluciones que hipotéticamente
se den al resto de las cuestiones solicitadas.

El establecimiento de una nueva férmula de finan-
ciacién mas suficiente, solidaria y estable constituye
el principal reto del futuro sistema de financiacion,
a fin de consolidar el proceso autonémico iniciado
en 1978 con mayor coherencia que la que se ha
dado hasta la fecha.

Asi, el criterio general que deberia determinar las
necesidades financieras de las comunidades auto-
nomas es el indice de necesidad para un determina-
do nivel competencial. Una vez establecido éste, el
sistema de financiacion deberia dotar de recursos
necesarios para el cumplimiento de los principios
inspiradores de la LOFCA y emanados de la Consti-
tucion: autonomia, suficiencia y solidaridad.

La autonomia debe interpretarse como la disponi-
bilidad de recursos suficientes para atender y prestar
los servicios propios de su competencia. Autonomia
politica (traducida en un determinado nivel compe-
tencial) y automia financiera son las dos caras de
una misma moneda, y en ningun caso puede uno
pensar que se ha conseguido la primera si la segun-
da no existe.

La suficiencia financiera debe conformarse como
aquel conjunto de fuentes ordinarias a disposicion
de cada comunidad auténoma imprescindibles para
cubrir las necesidades derivadas de la asuncion de
los servicios publicos.

No hay que olvidar que el origen de muchos de
los problemas surgidos con posterioridad a los pri-
meros paquetes de transferencias esta precisamen-
te en el muy deficiente método que para hacerlas se
siguio. En cualquier caso, el sistema ha evoluciona-
do mas positivamente de lo que era de prever, ha-
ciendo abstracciéon de los costes de negociacion.
También se puede correr el riesgo de pensar que el
Estado de las autonomias y su financiacion sirve a
pautas de politica econdmica regional hoy en dia
superadas.

2. Esta pregunta parece de «inspiracion timber-
geniana». Claro, hasta el momento, buena parte de
los instrumentos disefiados para la financiacion han

tenido implicaciones en mas de un objetivo, vy, a
nuestro juicio, es dificil que una absoluta especiali-
zacion de los instrumentos se alcance algun dia.

En esta dinamica, el sistema de financiacion de
las comunidades auténomas deberia avanzar en la
perfeccion de dos instrumentos fundamentales ya
utilizados en fases anteriores y en la incorporacion
o, mejor dicho, reformulacion de algun instrumento
complementario.

Los dos instrumentos a perfeccionar serian, por
un lado, los rendimientos tributarios en el territorio,
mediante la participacion en algun impuesto estatal,
cara a una mayor corresponsabilidad fiscal, y, en
segundo lugar, el sistema de subvenciones de ca-
racter general, en aras de una mayor suficiencia.

El instrumento complementario mas importante
a desarrollar seria la dotacién de un fondo de nive-
lacion, con el fin de equiparar todas las comuni-
dades en lo que podriamos denominar «momento
cero». Sin embargo, este tipo de instrumento no po-
dria prolongarse en el tiempo. Se trataria de un fon-
do complementario, transitorio y condicionado. No
hay que subrayar, como luego veremos, que esta-
mos ante el espinoso tema de la definicion de nece-
sidades y servicios minimos, que algunos acaban
reduciendo —probablemente con razén— al articulo
13 de la LOFCA. Punto de vista no siempre compar-
tido por las comunidades autonomas mas atrasa-
das.

3. Lafinanciacion condicionada debe ser la me-
nor posible, en coherencia con la idea de conseguir
mayores cuotas de autonomia y soberania para go-
bernar las comunidades auténomas. Esta idea ha
ido acompanando la evolucion del sistema de finan-
ciacion, pero en términos cuantitativos no ha signi-
ficado gran cosa.

La financiacion condicionada en el afio 1986 supo-
nia el 56,5 por 100, mientras que la incondicionada,
el 43,4 por 100. El afo 1987 presenta el 66,9 por
100y el 33,1 por 100, respectivamente. Los porcen-
tajes en los afos siguientes (periodo definitivo) fue-
ron los siguientes: ano 1988, 66/34 por 100; aho
1989, 67/33 por 100.

Afo a afo, el conjunto de comunidades auténo-
mas ha ido ganando en incondicionalidad y, por tan-
to, en autonomia, aunque ésta sigue siendo pe-
quena.

No obstante, tampoco podemos olvidar que la
puerta siempre tiene que dejarse abierta a la posibi-
lidad de que el Estado intervenga a través de las
subvenciones condicionadas para sus fines de poli-
tica econémica general.
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El caso de la transferencia del INSALUD es, en
cierta medida, extrafo al sistema convencional de
financiacion autonémica. Eso no quiere decir que
los ciudadanos sistematicamente no sigan colo-
cando las necesidades de salud en la cabecera del
ranking de servicios a ofrecer por las distintas admi-
nistraciones publicas.

Otro problema que se suele obviar con cierta frivo-
lidad, y cuyas perversas consecuencias ya se pue-
den constatar en la practica, es el de no prever que
los gastos de inversion han de acompanarse de gas-
tos de funcionamiento con vocacion de continuidad.

4. Atendiendo a los principios constitucionales,
debe asegurarse la solidaridad. Entonces surge la
pregunta: ;jcémo puede contribuir el sistema de fi-
nanciacion autonémica a ese objetivo? Los instru-
mentos deben ser las subvenciones de caracter ge-
neral y el fondo de nivelacion de servicios minimos.

Articuladas las subvenciones de caracter general
en funcion de criterios fruto de una negociacién po-
litica, y por ello no facil ciertamente (como asi lo han
demostrado acuerdos anteriores), el sistema debe
arbitrar, si ello es necesario, y para determinadas
comunidades auténomas asi lo sera, un mecanismo
que garantice la prestaciéon de unos servicios mini-
mos en todo el territorio.

Permanece la discusion en torno a la situacion
relativa que en dotacién de servicios y nivel de
bienestar sufren algunas comunidades, que vino his-
toricamente dada al plantearse la transformacion
institucional del Estado. Ello ha dado lugar a plantea-
mientos en términos de agravios comparativos y, en
general, a la no asuncién unanime de los criterios
que articulan el mecanismo de la subvencion de ca-
racter general.

No hay que olvidar tampoco que la prosperidad
relativa comporta diferentes elasticidades-renta de
la demanda de bienes y servicios publicos, e incluso
una distinta composicién de esa demanda.

5. Nos gustaria matizar la pregunta en el sentido
de que el principio constitucional de solidaridad exi-
ge instrumentos que no tienen que estar vinculados
necesariamente a la financiacion autonémica. De he-
cho, tendra que existir, en coherencia con tal princi-
pio, una politica de gasto publico del Estado central.

La solidaridad es uno de los principios basicos
del actual sistema de financiacion. Este principio se
hace operativo a través del Fondo de Compensacion
Interterritorial.

Por todos son conocidos los problemas sufridos
por este instrumento financiero durante los periodos
transitorio y definitivo, hasta la promulgacion de la
Ley 29/90, de 26 de diciembre: la doble funcién de
financiar inversion nueva y redistribuir riqueza.

Una vez corregida esta doble finalidad a través de
la creacion de dos tramos —uno de solidaridad para
aquellas comunidades del objetivo 1y otro de com-
pensacion transitoria (Que financia la inversion nueva
de las comunidades autdbnomas)— queda por refor-
mar su condicién de elemento redistribuidor, y es
aqui donde el disefio del Fondo es objeto de contro-
versias.

Si el objetivo es redistribuir, porque se limitan los
gastos a ser financiados por este instrumento a la
inversion real nueva en servicios publicos, ¢qué su-
cede entonces con aquellos gastos de mantenimien-
to generados por las inversiones financiadas con el
FCI? Al no contarse con mecanismos apropiados
para financiar este tipo de gastos, las actuaciones
a acometer por el FCI no alcanzaran un grado de
eficacia 6ptimo.

Ademas, no podemos tampoco olvidar que la
puesta en marcha de una politica correctora de de-
sequilibrios interregionales pasa, necesariamente,
por una politica publica inversora global coherente
con el FCI que no neutralice, sino potencie, sus efec-
tos redistributivos.

6. A nuestro juicio, éste es un problema al que
se enfrenta de modo técnicamente confuso el articu-
lo 15 de la LOFCA. Probablemente, en el trasfondo
de su redaccion esta un impasse al que llegaron los
legisladores, y que superaron con el resultado de
todos conocido.

En un momento inicial si pudieron haber sido es-
tablecidos los servicios minimos; su papel, junto al
de un Fondo de Compensacién propiamente dicho,
hubiese sido de notable relevancia desde el punto
de vista redistributivo.

Insistimos en que, al margen de la dificultad del
consenso en torno a cuéles deben ser esos servicios
minimos —y al respecto pueden consultarse traba-
jos de investigacion, jornadas de debate, etc.—, uno
de los problemas normativos de interpretacion pro-
viene de la relacion establecida entre servicios mini-
mos y servicios medios.

Dicho lo anterior, ello no implica que no creamos
conveniente la identificacion de ciertas necesidades
minimas que, una vez definidas, deberian financiar-
se de acuerdo con la legislacion actual.
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7. En principio, tal vinculacion contribuiria a una
mayor transparencia fiscal que los ciudadanos po-
drian percibir y relacionar con los niveles y la calidad
de los bienes y servicios publicos ofrecidos por esa
jurisdiccién. Es decir, nos hallamos ante el llamado
principio de corresponsabilidad fiscal, que deberia
informar, desde la financiacion del sector publico,
un area importante del sistema democratico.

En cuanto a la medida de esa vinculacion, depen-
dera, entre otras cosas, de la riqueza relativa
de cada comunidad auténoma, lo cual no debe ser
obstaculo ni coartada para obviar la corresponsabi-
lidad fiscal.

Un tema mas controvertido es el de la figura tribu-
taria elegida para que sobre ella pivote tal correspon-
sabilidad. Se han discutido alternativas en torno a
las cuales articular esa corresponsabilidad: tributos
cedidos (propuesta que, por lo que conocemos, es
minoritaria), IRPF y fiscalidad sobre el consumo mi-
norista.

Parece claro que el IRPF es la figura tributaria mas
aconsejable para avanzar eficazmente en la via de
la corresponsabilidad fiscal. Se ganaria en suficien-
cia y se acentuaria la responsabilidad fiscal de los
gobiernos autonémicos. No obstante, la atribucion
de una parte de los rendimientos del IRPF a las co-
munidades autébnomas puede hacerse, dentro del
marco de la LOFCA, a través de dos vias: participar
en un porcentaje en los rendimientos del impuesto
estatal o bien acudir al complemento autonémico,
acompafado de reduccion de tarifas del impuesto
estatal. La segunda de estas vias parece mas reco-
mendable porque permite responsabilizar mas clara-
mente a las comunidades auténomas de sus de-
cisiones, al identificar los ciudadanos con mayor
facilidad el nivel de gobierno que maneja la presion
fiscal. En ejercicios posteriores al de su implanta-
cion, las comunidades auténomas podrian variar su
«menu fiscal» sin la atadura impuesta por la correla-
tiva reduccion del impuesto central.

8. Partiendo de que la propia pregunta descarta
figuras ajenas al IRPF —postura con la cual coinci-
dimos esencialmente—, en cuanto a la proporcion,
es aventurado sefalar cifras que, en todo caso, de-
ben quedar sujetas a un proceso de negociacion
politica.

La aplicacion del tramo autonémico sobre el IRPF,
acompafiado de una reduccién de la recaudacion
central, parece la formula mas idonea para dotar de
autonomia financiera y corresponsabilidad a los en-
tes regionales. Asi, se sustituiria un tramo de la finan-

ciacion incondicionada via porcentaje de participa-
cion por los rendimientos procedentes del IRPF en
su ambito territorial. Los ciudadanos pagarian la
misma cantidad que en la situacion anterior, s6lo
que ahora una parte iria destinada a las arcas auto-
nomicas.

Posteriormente, las comunidades autonomas dis-
pondrian de la discrecionalidad de fijar libremente
el tipo del porcentaje del llamado «tramo autonomi-
co». Este porcentaje podria ser superior o inferior al
margen establecido por el Estado, segun decidan
los propios entes autonémicos.

9. Tal como se menciona en el articulo 13 de la
LOFCA, en el eufemisticamente llamado periodo
«definitivo» se ha echado mano de una serie de va-
riables, que a su vez han sido ponderadas de deter-
minada forma. Entre éstas esta el esfuerzo fiscal,
cuya relevancia ha sido definida a través de un pro-
ceso de negociacion. Creemos que ése es el camino
correcto, pero la cuestiébn mas controvertida es la
de como ha de ser medido. Hay en el campo tedrico
un cierto consenso en que la medida mas sencilla
del esfuerzo fiscal viene dada por la ratio de recau-
dacioén a algun indice amplio de la base impositiva,
tal como la renta personal. En nuestro pais, como
se puede comprobar en varios estatutos de autono-
mia y en la propia LOFCA, siempre se relaciona con
el IRPF.

Haciendo abstraccion de que practicamente no
sabemos de qué IRPF hablamos —tan irreconocible
est4, tras las sucesivas reformas parciales—, tampo-
co hay unanimidad en como debe materializarse esa
relacion. Aunque particularmente estariamos de
acuerdo con un concepto de esfuerzo fiscal mas
proximo al recogido en el articulo 46.1.a) del Estatu-
to de Autonomia gallego, reconocemos que el crite-
rio adoptado por la Comision es mas operativo.

v

10. Como consecuencia de las deficiencias ob-
jetivas del sistema de financiacion, las comunidades
auténomas han visto legitimado el recurso al endeu-
damiento. Sin embargo, no siempre los recursos ob-
tenidos han seguido un camino ortodoxo, sino que
incluso algunos lideres dejan entrever en sus mani-
festaciones al respecto un cierto providencialismo
0, lo que es igual, una fe en la indefectibilidad del
Estado dignos de mejor causa. Probablemente, cier-
tas practicas anteriores del gobierno central respec-
to a los entes locales, de resultados perversos, abo-
nen esa tendencia.

Dicho esto, en ningun momento queremos cues-
tionar la legitimidad de las comunidades auténomas
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para acudir a esta via, pero también es cierto que
es preciso conjugar la autonomia de los entes regio-
nales para endeudarse y las competencias del Esta-
do central en cuanto a los objetivos macroeconémi-
COs.

Seria muy conveniente potenciar los mecanismos
de coordinacion dentro del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera, y concretar la responsabilidad fi-
nanciera de las comunidades autébnomas frente a
sus acreedores. Tampoco seria pedir mucho una
cuidadosa contabilidad publica y un control tanto
interno como externo de las cuentas de las comuni-
dades. En definitiva, las comunidades autonomas
se veran menos estimuladas a endeudarse cuanto
mas consensuado y suficiente sea el sistema de fi-
nanciacion ordinario.

11. Sin querer ser reiterativos, no cabe duda de
que debe potenciarse el papel del ya mencionado
Consejo de Politica Fiscal y Financiera. A su vez, y
sin menoscabo del respeto a la autonomia recono-
cida constitucionalmente, una buena colaboracion
que incrementase la eficiencia y eficacia del sistema
vendria dada por una mayor integracion de las admi-
nistraciones tributarias, y probablemente un cauce
adecuado seria la nueva Agencia Tributaria Estatal.

12. En cualquier caso, la coordinacion entre la
financiacion autonémica y los recursos procedentes
de la Comunidad Econémica Europea deberia pasar
por una comision a escala estatal que consensuase
el papel del Estado ante las instituciones comunita-
rias, ya que de momento, y salvo timidas aperturas,
el Estado es el Unico interlocutor de Bruselas.
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Antoni CASTELLS

Catedratico de Hacienda Publica

1. Lasnecesidades financieras de cada gobierno
autonémico deberian calcularse empleando los indi-
cadores de necesidades mas apropiados para las
distintas finalidades de gasto, cada uno de ellos
ponderado segun el peso (real o normativo) que tiene
cada funcion de gasto sobre el total. Estos indicado-
res deben ser el reflejo de dos variables: los usuarios
que tienen derecho a recibir el servicio y el coste de
cada uno de ellos. El problema aparece siempre en
la seleccién de los indicadores de necesidades fun-
cionales.

En algunos paises (en el Reino Unido y, sobre
todo, en Australia) existen organismos técnicos
—prestigiados, independientes y respetados— que
tienen encomendada esta mision, y el resultado es
muy satisfactorio. Sin embargo, cuando la discusién
debe llevarse a cabo entre los propios gobiernos
directamente afectados, el acuerdo es muy dificil
porque cualquier indicador presenta ventajas para
unos e inconvenientes para otros, y a cada indicador
puede presentarsele, habitualmente, el contra-indi-
cador adecuado.

En este caso, la solucién mas aceptable, que no
es la 6ptima, pero si razonablemente buena, es la
poblacién. Se trata de garantizar que el volumen de
recursos potencialmente disponible se distri-
buya entre las distintas comunidades auténomas se-
gun un criterio de poblaciéon. Es decir, todos los
gobiernos autonomicos deben poder disponer de
unos mismos ingresos potenciales por habitante si
deben hacer frente a unas mismas obligaciones
competenciales.

2. Efectivamente, es conocido el principio que
afirma que deben existir tantos instrumentos como
objetivos se desean alcanzar. La experiencia del
Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI), hasta
su reforma en 1990, demuestra claramente que un
solo instrumento financiero no puede alcanzar a la
vez dos objetivos distintos sin grave perjuicio para
alguno de ellos. En el caso del sistema de financia-
cion, los ingresos tributarios deben garantizar la co-
rresponsabilidad (que va unida a la autonomia); la
féormula de distribucion de las subvenciones de ca-
racter general (via PPI), la solidaridad, entendida
como igualdad entre los gobiernos autonémicos; la
cuantia de esta subvencion, la suficiencia del nivel
de gobierno autondmico respecto de los demas ni-

veles de gobierno, y el FCI, la politica de reequilibrio
territorial.

3. El gasto originado por las competencias pro-
pias de las comunidades autdonomas debe financiar-
se, salvo casos excepcionales y perfectamente tipi-
ficados, con financiacién de caracter general, inte-
grada por ingresos tributarios y subvenciones de
caracter general. Las subvenciones condicionadas
deberian reservarse para unos casos muy concre-
tos: 1) para financiar transitoriamente determinados
gastos vinculados a competencias autondémicas
que, en determinados momentos, escapan de las
posibilidades financieras de los gobiernos de las co-
munidades; 2) para financiar gastos vinculados a
competencias estatales que, por las razones que
sea, se piensa que pueden ser eficazmente gestio-
nados a través de los gobiernos autonémicos; 3)
para financiar de forma permanente gastos vincula-
dos a competencias autondmicas generadoras de
externalidades interterritoriales.

4. Como se ha sefialado en la respuesta 1, el
sistema de financiacion debe garantizar (a través de
los mecanismos de subvencion adecuados) que to-
das las comunidades autbnomas puedan prestar el
mismo nivel de servicios si exigen el mismo esfuerzo
a las bases fiscales que tienen atribuidas, con inde-
pendencia de su renta, riqueza o capacidad fiscal.
La prosperidad relativa (entendiendo como tal laren-
tay lariquezay, en definitiva, las variables econémi-
cas determinantes de la capacidad fiscal) no deben
influir, ni en un sentido ni en otro, en los recursos
financieros globales de las comunidades auténo-
mas. Los gobiernos autondmicos deben poder al-
canzar iguales ingresos por habitante, con indepen-
dencia de cual sea esa capacidad fiscal. A igualdad
de servicios y de esfuerzo, una comunidad auténo-
ma no debe recibir mas recursos que otra ni por el
hecho de ser mas rica ni por el hecho de ser mas
pobre. Los indicadores de renta o riqueza si que
influyen, légicamente, en la determinacion de las
subvenciones de igualacion, que deben distribuirse
en proporcion directa a una variable de necesidades
e inversa a una de renta o prosperidad, precisamente
para garantizar la igualdad de los ingresos totales.

5. La solidaridad se manifiesta a través de todos
aquellos instrumentos de financiacién que producen
una redistribucion territorial de la renta desde las
regiones relativamente ricas a las relativamente po-
bres. Esto ocurre, l6gicamente, con el FCI, pero tam-
bién con otros instrumentos de financiacion. De he-
cho, los que tienen un mayor impacto en este sentido
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son los sistemas de subvenciones de caracter gene-
ral (via PPIl) y de subvenciones para la financiacion
de la sanidad. En estos casos, hay solidaridad por-
que hay redistribucion; es decir, los impuestos paga-
dos por los ciudadanos residentes en las zonas de
mayor renta sirven, en parte, para financiar los ingre-
sos de los gobiernos autondmicos de las zonas de
menor nivel de renta.

6. Las subvenciones en garantia de un nivel
minimo de servicios, previstas en el art. 15 de la
LOFCA, deben ser, segun se desprende de esta dis-
posicion, subvenciones de caracter transitorio y
complementarias de las de caracter general del articu-
lo 13 (via PPI). Es precisamente esta consideracion
conjunta la que da a estas subvenciones el caracter
de subvenciones de nivelacion. Desde esta perspec-
tiva, es logico que se defina el nivel minimo como
el medio. Es decir, estas subvenciones deben hacer
posible que todas las comunidades auténomas dis-
pongan de iguales (entre siy, por tanto, iguales a la
media) ingresos potenciales por habitante (0 por
aquella variable que sea utilizada como unidad de
necesidad).

7. Como antes se ha sefalado (respuesta 3), los
ingresos de las comunidades autonomas deben estar
integrados por ingresos tributarios y subvenciones
de caréacter y propésito nivelador, basicamente. Es-
tas subvenciones se distribuyen entre los gobiernos
autonomicos en proporcion directa a las necesi-
dades e inversa a la capacidad fiscal. La recauda-
cién impositiva obtenida por los ingresos tributarios
es, a su vez, el producto de la capacidad fiscal,
expresada en las bases imponibles, por el tipo efec-
tivo aplicado sobre ella. Un aumento de la recauda-
cion puede estar originado, asi, por dos causas dis-
tintas: por un aumento en la capacidad fiscal, o por
un aumento en el tipo impositivo o en el esfuerzo
fiscal. Los incrementos de recaudacion impositiva
originados por aumentos de la capacidad fiscal no
suponen unos mayores ingresos del gobierno auto-
némico, puesto que los efectos positivos sobre los
ingresos tributarios tenderan a quedar neutralizados
por los efectos negativos sobre las subvenciones de
nivelacién. En cambio, los incrementos de recauda-
cion originados por un mayor esfuerzo fiscal de sus
ciudadanos —es decir, del tipo efectivo— redundan
en unos mayores ingresos autonémicos.

8. EI IRPF parece la figura tributaria idénea para
incrementar el peso de los ingresos tributarios den-
tro de la hacienda autonémica. El porcentaje concre-
to atribuible a las comunidades auténomas puede
ser objeto de debate y de aproximaciones graduales.
Es razonable empezar por un porcentaje no inferior

al 15 por 100 —refiriéndonos a comunidades de ma-
ximo nivel competencial—, que supondria en torno
al 10 por 100 de los ingresos de aquellas comunida-
des autonomas donde el efecto fuera mas aprecia-
ble. Sin embargo, el porcentaje puede aumentar en
sucesivas revisiones y llegar a alcanzar cifras del
30-35 por 100 o superiores. La responsabilidad fiscal
de las comunidades auténomas seria tanto mayor
cuanto mayor fuera su capacidad para intervenir en
la fijacion del tipo impositivo. Por ello, seria reco-
mendable avanzar en la linea de un tramo autonémi-
co variable en la cuota liquida del IRPF. Se trataria
de reducir la subvencion de caracter general (PPI)
en una cuantia igual a los ingresos que podrian ob-
tener los gobiernos autondmicos por el porcentaje
inicialmente atribuido de IRPF y dejar después liber-
tad al gobierno autondmico para modificar, al alza
o a la baja, este porcentaje.

9. Queda contestada en la respuesta 7.

v

10. Es preciso establecer objetivos generales en
materia de agregados presupuestarios de gasto, sal-
do presupuestario (déficit) y endeudamiento. Deben,
pues, coordinarse las previsiones de cada uno de
los gobiernos afectados y prever formulas para el
seguimiento y control de los compromisos adquiri-
dos. Hay que partir del principio, sin embargo, de
que coordinacién significa compromiso y acuerdo
entre iguales; es decir, entre unas partes que tienen
libertad para decidir dentro de sus respectivos am-
bitos de decision.

11. Las comunidades autbnomas deberian estar
presentes en los 6rganos de direccion de la socie-
dad estatal Agencia Estatal de Administracion Tribu-
taria.

12. Actualmente, los recursos procedentes del
FSE y, sobre todo, del FEDER se gestionan en parte
a través de los gobiernos autonémicos. El fondo de
cohesion previsto en Maastricht se afadiria, y ten-
dria una especialisima importancia, a estos dos ins-
trumentos. En todos los casos, se trata de recursos
que persiguen objetivos especificos distintos de la
financiacidn de las competencias propias de las co-
munidades auténomas. Ello no quiere decir, natural-
mente, que en algunas ocasiones no puedan ser
eficazmente gestionados a través de las administra-
ciones autonémicas. Pero las instancias de los go-
biernos de ambito superior —especialmente las
comunitarias— deben velar para el eficaz cumpli-
miento de los fines a los que deben ser destinados:
el reequilibrio territorial a escala europea, la correc-
cién de problemas medioambientales, la construc-
cion de infraestructuras, etcétera.
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Carlos MONASTERIO ESCUDERO

Catedratico de la Universidad de Oviedo

1. Partiendo de una situacion de igualdad com-
petencial, el criterio fundamental para determinar las
necesidades de gasto de las comunidades autono-
mas deberia ser el de la poblacion. No obstante,
al lado de éste podrian contemplarse otros, como
ciertas caracteristicas demograficas (respecto a los
servicios de sanidad y educacion) u orograficas (res-
pecto a las infraestructuras) que modularian un aba-
nico de costes por habitante. Se debe subrayar que
la inclusién de variables distintas a la poblacion ten-
dria que hacerse con criterios restrictivos, recogien-
do solo aquellas que tienen un efecto claro sobre
los costes de provisiéon y que afectan a competen-
cias de un peso importante respecto a los presu-
puestos autonémicos.

El deseo de llegar a un modelo perfecto puede
conducir facilmente a una formula muy compleja, y
llevar a una «guerra de variables» en la que cada
region trate de introducir aquellas en cuya ordena-
cion esté bien situada, produciendo como resultado
final un sistema de financiacion poco transparente.

2. Laasignacién deinstrumentos de financiacion
a finalidades especificas deberia separar los desti-
nados a hacer efectivo el principio de solidaridad de
aquellos otros cuya finalidad fuese asegurar la sufi-
ciencia.

Una vez que se concreten las necesidades de gas-
to de las comunidades auténomas, y se conozca el
volumen de fondos necesario para asegurar el prin-
cipio de suficiencia, el introducir un elevado grado
de corresponsabilidad fiscal (que es seguramente la
tarea mas urgente en este momento) implica que /la
estructura de la financiacion destinada a suficiencia
deberia incluir un peso elevado de los ingresos de
tipo fiscal.

En cuanto a la solidaridad, la reforma, en febrero
de 1990, del Fondo de Compensacion Interterritorial
(FCI) parece haber acabado con la dualidad de
objetivos asignados a éste, que ahora esta clara-
mente orientado hacia la mejora del nivel de desarro-
llo de las comunidades autébnomas beneficiarias del
mismo.

3. Para las comunidades de mayor nivel de
desarrollo relativo, se deberia tender a que todos sus
recursos pudieran ser utilizados de forma incondi-
cionada, y para el resto —las beneficiarias del FCl—,
parece razonable la asignacion de los fondos espe-

cificos de éste a gastos de inversién. De cara al
futuro, si se ponen en marchalas asignaciones espe-
ciales de nivelacion de servicios publicos a que alu-
de el articulo decimoquinto de la LOFCA, éste seria
un nuevo supuesto de financiacion condicionada.

4. Lalinea de demarcacion concreta que se tra-
ce entre regiones relativamente présperas y regiones
menos desarrolladas deberia orientar Unicamente el
reparto de los recursos del FCI, puesto que la finan-
ciacion de los servicios traspasados debe regirse
por criterios distintos.

Seria conveniente mantener conectada la politica
regional espafola con las directrices de politica re-
gional comunitarias, y seguir haciendo coincidir el
ambito del FCI con el de las regiones incluidas en
el objetivo numero 1 de los fondos estructurales co-
munitarios.

5. Sobre este punto, creo que convendria distin-
guir el orden de prioridad en que se coloca el objetivo
de solidaridad interregional con los criterios de dis-
tribucion del actual FCI, que es Unicamente uno de
los instrumentos a manejar para alcanzar el objetivo
antes citado. El segundo asunto creo que esta,
en general, bien encauzado tras la uUltima reforma
del FCI. Respecto al primero (que esta situado en
un plano de decision superior), si el logro de la
solidaridad interregional fuese uno de los objetivos
politicamente relevantes, habria que considerar,
conjuntamente con el FCI, las politicas de gastos de
inversion y otras politicas de gasto social de la Ad-
ministracion central.

Sefalar, por ultimo, que uno de los riesgos a que
esta sometido el FCI con su actual configuracion
viene dado por el necesario ajuste del gasto que
exige la politica de convergencia presupuestaria
que habria que aplicar en el horizonte del mercado
unico.

Si, como resulta probable, el ajuste se realiza a
costa de los gastos de inversién, la disminucion de
éstos hara caer el esfuerzo de solidaridad instrumen-
tado via FCI, dado que la cuantia de éste depende
de la inversion nueva consignada en los Presupues-
tos Generales del Estado.

6. La nivelacion de servicios minimos deberia
alcanzar Unicamente a aquellos que tienen una fuer-
te incidencia sobre el bienestar de las ciudades, y
cuyas diferencias repercuten fuertemente en los pre-
supuestos autondémicos. A partir de estos condicio-
nantes, creo que una propuesta operativa seria en-
lazar la puesta en marcha de los servicios minimos
con la ampliacion competencial de las comunidades
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del articulo 143, y comenzar la nivelacion por la edu-
cacion y la sanidad. Estos dos servicios tienen el
mayor peso cuantitativo respecto a los servicios
transferidos, y su incidencia sobre el bienestar es
de primer orden.

Ademas, si se tratara de extender la nivelacion a
los servicios de las competencias comunes, se haria
muy dificil la comparacion entre niveles de servicio
que se han transferido en fechas diversas a las dis-
tintas comunidades auténomas, y en cuyo nivel ac-
tual de prestacion influye tanto la situacion inicial en
el momento del traspaso como las preferencias de
gasto posteriores de las comunidades.

El ritmo a que se puede acometer la nivelacion
debe discutirse en el contexto global de las restric-
ciones presupuestarias del sector publico. En cuan-
to al instrumento de financiacion a utilizar para pro-
ceder a la nivelacién, considero que seria preferible
utilizar el porcentaje de participacion, en vez de las
asignaciones especiales de nivelacion del articulo 15
de la LOFCA. La razon seria que el elevado volu-
men de recursos que exige la nivelaciéon hace dificil
su encaje en un solo ejercicio presupuestario. Utilizar
el porcentaje de participacion permite periodificar el
coste de la nivelacién de servicios a lo largo del
quinquenio de vigencia del porcentaje, asumiendo
cada afio un 20 por 100 del coste total. La variable
«déficit en servicios sociales e infraestructuras que
afecten al territorio de la Comunidad Auténoma y al
conjunto del Estado», mencionada expresamente en
el articulo 13 de la LOFCA de cara a la fijacion del
porcentaje de participacion, seria la que permitiria
modular el porcentaje de las comunidades autono-
mas que asuman el servicio en condiciones desfavo-
rables.

7. Enelmomento actual, el bajo grado de corres-
ponsabilidad fiscal existente es el mayor defecto del
sistema de financiacion de las comunidades autono-
mas de régimen comun, y por ello deberia aumentar-
se, en la mayor medida posible, la importancia que
tienen los recursos tributarios de gestion propia por
parte de las comunidades respecto al total de finan-
ciacion recibida. Hay que tener en cuenta ademas
que, de no adoptar medidas, el problema se agrava-
ra en el futuro de modo inevitable, puesto que el
esquema de cesion de tributos es Unico, mientras
que los niveles competenciales son distintos para
las comunidades del articulo 143 y las del 151. La
asuncién de las competencias de sanidad y educa-
cion por parte de las del articulo 143 disminuiria ain
mas el bajo grado de corresponsabilidad fiscal exis-
tente si no se adopta medida alguna en este sentido.

8. La asignacion de una parte de la recaudacion
del IRPF alas comunidades auténomas supone una
de las posibles medidas de cara a conseguir una
mayor corresponsabilidad fiscal. Esta opcion pre-
senta ventajas en cuanto que la amplitud de la base
imponible del impuesto de referencia permitiria sus-
tituir una parte importante del porcentaje de partici-
pacion, y la perceptibilidad del impuesto llevaria a
una mayor transparencia en los procesos de deci-
sion publica.

La proporcion en la que podrian participar las co-
munidades auténomas en la recaudacién por IRPF
de los residentes en la regidon deberia ser variable
en el momento actual, por las diferencias en los ni-
veles competenciales y en las necesidades de gasto.
En la perspectiva de un techo competencial elevado
para todas las comunidades, podria situarse entre
el 20-30 por 100 de recaudacion por IRPF.

Las competencias de las comunidades autono-
mas sobre el IRPF deberian circunscribirse a la mo-
dulacién del tipo de gravamen mediante el estable-
cimiento de recargos diferenciados, excluyendo la
capacidad normativa sobre otros elementos del im-
puesto.

9. El peso que se asigne a la variable esfuerzo
fiscal en el reparto del porcentaje es un tema que
debe contemplarse conjuntamente con el grado de
corresponsabilizacion fiscal existente. Si se aumen-
tara apreciablemente éste —ya fuese via cesion par-
cial del IRPF o mediante otro mecanismo—, el peso
financiero del porcentaje de participacion, y mas aun
la relevancia de la variable esfuerzo fiscal regional,
pasarian a ser cuestiones de segundo orden.

En todo caso, la inclusion de la variable esfuerzo
fiscal para el reparto de los fondos del porcentaje
de participacion debe hacerse a partir de un indice
sobre el cual la respectiva comunidad pueda ejercer
alguna influencia significativa. La actual regulacion
de la LOFCA, que alude al esfuerzo fiscal en el IRPF,
presenta el problema de que la gestion del impuesto,
y en gran parte los resultados de recaudacion regio-
nal, dependen del esfuerzo inspector y de gestidn
de la Administracion tributaria estatal (aparte del ma-
yor o menor grado de sinceridad fiscal de los contri-
buyentes de cada region), y no de la Administracion
tributaria autondmica. El indice de medida concreto
utilizado, que conecta la cuota liquida del IRPF re-
gional con el PIB regional, debe ser criticado porque
utiliza una macromagnitud alejada de la renta perso-
nal, como es el PIB, siendo preferible la referencia
al PIN, mas cercano a la renta personal. La diferencia
no es una mera cuestion tedrica, puesto que las
regiones con mayor peso del sector industrial, que
presentan mayores diferencias entre PIBy PIN, salen
perjudicadas con el indice de medida elegido.
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10. El proceso de convergencia presupuestaria
con los paises centrales de la CE exige ineludi-
blemente la formulacion coordinada de la politica
presupuestaria y la fijacion de un nivel de endeuda-
miento global para el conjunto del sector publico.
El Consejo de Politica Fiscal y Financiera podria
acordar, a la vista de los planes de inversion regional,
el reparto del tramo de endeudamiento que corres-
pondiera a las comunidades auténomas.

11. La creacién de la Agencia de Administracion
Tributaria ofrece una buena posibilidad para coordi-
nar la gestion del sistema fiscal, especialmente para
la gestion conjunta del IRPF estatal y el recargo au-
tondmico (si se decide utilizar esta via para introducir
mayor corresponsabilizacion fiscal), asi como para

el uso conjunto de la informacién cruzada que ofre-
cen los impuestos de renta y patrimonio.

Dar entrada a las comunidades auténomas en los
organos de direccion de la Agencia de Administra-
cion Tributaria, junto al Estado, permitiria una mayor
cooperacion en todas las tareas de gestion tribu-
taria.

12. Si el funcionamiento del FCI sigue ligado al
de los fondos estructurales comunitarios, el tramo
de solidaridad de la financiacion autonémica y la
gestion de los recursos presupuestarios proceden-
tes de la Comunidad Europea (en especial, los pro-
cedentes del FEDER y el FEOGA) deberian llevarse
a cabo de forma conjunta, permitiendo a las comu-
nidades auténomas participar en la gestion de los
fondos estructurales.
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1. Las necesidades financieras de las comunida-
des auténomas estan en funcion, genéricamente, de
las competencias asumidas. Sin embargo, los gas-
tos asociados al ejercicio de dichas competencias
pueden interpretarse de modos diversos por parte
de los gobiernos y los ciudadanos y, en consecuen-
cia, también la suficiencia financiera. El fundamento
de las ventajas del federalismo fiscal se encuen-
tra, precisamente, en la posibilidad de reconocer
esa diversidad de preferencias sobre los niveles de
provision de los bienes publicos locales. Por esta
razon, el criterio general ha de ser reconocer que la
determinacion de las necesidades financieras ha de
hacerse autbnomamente. Autonomia financiera sig-
nifica, basicamente, que cada gobierno autonomo
dirima con sus ciudadanos sus necesidades finan-
cieras. Para que esta decision sea, en buena medida,
enddgena a cada comunidad, ha de jugar un papel
claro el principio del beneficio; es decir, debe existir
corresponsabilidad fiscal.

Existe una segunda acepcion de la suficiencia:
disponer de financiacion para prestar los servicios
a un nivel medio, o standard. Por lo general, si se
atiende a esta segunda definicion, se implica al nivel
central de gobierno mas directamente en la restric-
cion presupuestaria de cada comunidad, puesto que
las condiciones de cada region para generar ingre-
sos publicos son dispares. Sin embargo, la actua-
cién niveladora del gobierno central diluye la relacion
de los gobiernos regionales con sus votantes y, en
consecuencia —como en buena medida ha sucedi-
do hasta ahora—, la discusion entre los gobiernos
autondémicos y el gobierno central sobre la suficien-
cia no tiene fin. Asi pues, la convivencia entre ambos
criterios es, en algunos aspectos, conflictiva.

2. Casi siempre resulta necesario disponer de
varios instrumentos cuando existe mas de un obje-
tivo, como consecuencia de que los primeros no
actuan siempre con la misma intensidad y en la mis-
ma direccion sobre los segundos. Sin embargo, es
dificil, si no imposible, pretender que cada instru-
mento sirva exclusivamente a un objetivo, puesto
que éstos estan también relacionados entre si. Lo
que el modelo de financiacion debe asegurar es que
la coleccion de instrumemtos permita perseguir la
combinacion de objetivos de politica deseada. Las
deficiencias existentes en este sentido han sido que
los instrumentos disponibles tenian poca capacidad

para conseguir aceptablemente ciertos objetivos. Un
ejemplo de ello son los tributos cedidos en relacion
con el objetivo de la corresponsabilidad fiscal. Otro,
hasta la reforma abordada para 1992, el FCI en rela-
cion con la financiacion suficiente para inversion
nueva.

3. La financiacion que actualmente reciben las
comunidades autbnomas esta ya muy poco condi-
cionada a ser destinada a un gasto especifico. Este
debe ser el criterio claramente dominante para hacer
efectivo el principio de autonomia. De hecho, las
limitaciones para orientar el gasto operan, en cual-
quier caso, como consecuencia de las responsabili-
dades asumidas al recibir las competencias y de la
inercia que caracteriza a cualquier gran organizacion
(y las publicas no son una excepcion).

El ambito en el que puede estar mas justificado
que la financiacion se reciba condicionada es el de
los fondos de solidaridad. La justificacion para ello
es que dicha financiacion se recibe para realizar po-
liticas compensatorias, y a ello debe ser destinada.
En caso contrario, no habria garantias de que el
esfuerzo colectivo fuera canalizado hacia el objetivo
perseguido.

4. Con frecuencia, se ha confundido la politica
de las comunidades autébnomas con la politica de
desarrollo regional. Esta confusion esté en la base
del criterio, a veces defendido, de que las regiones
mas pobres deberian disponer de mas recursos que
las mas présperas. Sin embargo, si se atiende al
problema de financiar los servicios que las admi-
nistraciones autonémicas tienen transferidos, este
criterio no tiene sentido. Precisamente, una parte
sustancial de las competencias autondmicas se con-
centra en areas en las que se desarrollan los princi-
pios de igualdad de oportunidades y de acceso a
ciertos servicios publicos basicos (educacion, sani-
dad, servicios sociales, vivienda). El destinatario de
éstos es el ciudadano y, en consecuencia, un punto
de referencia basico es la igualdad de servicios per
capita. Este criterio significa, en el plano financiero,
que las regiones mas prosperas reciban la misma
financiacion per capita que las mas pobres: no mas,
pero tampoco menos.

5. EIFClesunimportante instrumento de solida-
ridad, relacionado basicamente con las politicas
compensatorias de desarrollo. Sin embargo, en
otros instrumentos hay también importantes compo-
nentes de solidaridad. Por ejemplo, como se acaba
de comentar, el criterio de igualdad per capita es,
en si mismo, redistributivo.
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El principio de solidaridad puede quedar suficien-
temente garantizado con estos dos instrumentos
mencionados en el ambito de actuacién de las co-
munidades, en especial cuando se hayan corregido
ciertos déficit de partida en las dotaciones de capital
publico de algunas comunidades. Dichos déficit de-
berian ser atendidos por el instrumento todavia iné-
dito de las asignaciones de nivelacion. Junto a ello,
no debe perderse de vista que las politicas de la
Administracién central tienen importantes efectos
sobre el territorio, hasta el punto de poder comple-
mentar o distorsionar lo conseguido por las otras
vias.

6. Este es un tema que se comienza a abordar
en la actualidad, y sobre el que no es posible pronun-
ciarse todavia con el nivel de informacion disponible.

7. Larespuesta esta implicita en la contestacion
dada a la primera pregunta: en la medida suficiente
para que se haga efectivo, de forma palmaria, el
principio del beneficio a nivel regional. Si se desea
tener una cifra de referencia, se podria trabajar con
la hipotesis de que los ingresos vinculados a la re-
caudacién impositiva de la region (tributos cedidos
mas participacion en el IRPF o IVA minorista del
territorio) alcanzaran el 50 por 100 de la financiacion
total. Ello es compatible con la existencia de otros
componentes en la financiacion de las comunidades
autdbnomas que reduzcan las desigualdades en las
bases impositivas regionales. A estos efectos, debe-
ria seguir existiendo un porcentaje de participacion
en los ingresos del Estado.

8. La cuantia de la participacién en la recauda-
cion del IRPF viene determinada por el objetivo an-
terior. A este respecto, se debe senalar que un tramo
autonémico en la tarifa del impuesto genera resulta-
dos menos desiguales por comunidades que una
participacion en la cuota liquida. Segun algunas si-
mulaciones efectuadas, se podrian aproximar obje-
tivos como los perseguidos estableciendo que dicho
tramo autonémico fuera uniforme y estuviera cons-
tituido por los primeros siete puntos de la tarifa del
impuesto. En este tramo todavia no actua la progre-
sividad del impuesto (excepto por el efecto del mini-
mo exento). De este modo, el gobierno central segui-
ria recaudando los tramos del impuesto en los que
actua la progresividad y financiando —entre otras
cosas— las operaciones redistributivas que realiza
entre las comunidades a través del porcentaje de
participacion de éstas en los ingresos del Estado.

9. Elesfuerzo fiscal regional, como determinante
de los ingresos de una administracion autonémica,

sélo tiene sentido que sea operativo si: a) se trata
de impuestos en cuya normativa puede influir la co-
munidad auténoma, y b) en cuya gestion participe.
En el caso de la actual participacion en los ingresos
del Estado, no se cumple ninguno de los dos requi-
sitos, y se da la paradoja de que las comunidades
sufren (o disfrutan) los efectos de una tributacion en
la que no influyen de ningun modo.

En la situacion actual, es perfectamente posible
que los ciudadanos de una comunidad cumplan a
la perfeccion sus obligaciones fiscales en el IRPF y
que la financiacion que la comunidad autébnoma re-
ciba se vea penalizada porque el esfuerzo fiscal re-
sultante —tal como se calcula, en base a las cuotas
liquidas— sea inferior a la media. Basta para que se
dé esa situacion que en esa comunidad la distribu-
cion de la renta o la aplicacion de las deducciones
del impuesto —establecidas con caracter general
por la Administracion central— den como resultado
una cuota liquida menor que la que se obtendria en
otras circunstancias a partir de una misma base im-
ponible. De hecho, las comunidades que sufren una
penalizacion en su financiacion por esta via no pre-
sentan necesariamente mayores niveles de fraude
en las bases imponibles declaradas. Por tanto, si al
calcular la cuota liquida ésta es menor, ello es resul-
tado de la aplicacion a la realidad de esa comunidad
de una estructura del impuesto que les viene dada.
La conclusion que se desprende de ello es que la
férmula utilizada es insatisfactoria, y que seria un
error ampliar la importancia del esfuerzo fiscal asi
considerado en el modelo de financiacion.

v

10. Las comunidades autdbnomas han de com-
partir la responsabilidad sobre la restriccion presu-
puestaria global del sector publico, comprometién-
dose en objetivos de control del déficit y del endeu-
damiento a corto, medio y largo plazo. Sin embargo,
dicho compromiso no sera probablemente operativo
mientras los gobiernos regionales: a) no se encuen-
tren restringidos en sus decisiones de gasto por la
propia autonomia financiera, asumiendo una corres-
ponsabilidad fiscal clara ante los ciudadanos, en vez
de adoptar posiciones reivindicativas —en ocasio-
nes capitalizables politicamente— frente al gobierno
central, y b) se sientan, en muchos casos, legitima-
dos para endeudarse porque reciben un trato finan-
ciero desigual.

En ambos sentidos, la asimetria entre comunidades
de régimen comun y foral es una fuente de inestabi-
lidad clara, y un obstaculo para que los compromi-
sos que puedan adoptarse para el control del déficit
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tengan credibilidad. Resulta necesario reconocer
que, en la actualidad, los efectos financieros de los
diferentes regimenes hacendisticos son muy impor-
tantes, y estan empezando a plantear problemas de
competencia fiscal entre regiones. Mientras no se
aborde abiertamente una armonizacion de los efec-
tos financieros de los regimenes fiscales existentes
—compatible con la persistencia de otras diferen-
cias entre ellos—, la articulacion de los compromi-
sos sobre endeudamiento sera problematica.

11. La existencia de una Administracion tributa-
ria Unica puede tener ventajas desde diferentes pun-
tos de vista. Sin embargo, la delegacion de las acti-
vidades recaudatorias de uno de los niveles de go-
bierno en el otro tiene claros inconvenientes dada
la posicion de ventaja, en términos de informacion
y discrecionalidad ejecutiva, en la que se coloca el
que realiza la gestion. Como consecuencia de ello,
todos los gobiernos estan interesados en participar
de algun modo en la gestion de los tributos.

Una via para que las dificultades mencionadas no
conduzcan a una multiplicidad de administraciones
tributarias es la creacion de una agencia tributaria
comun. En el caso espafol, ha sido creada por la Ad-
ministracion central recientemente vy, en las Ultimas
reuniones del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, las comunidades auténomas han demandado

participar en sus 6rganos rectores. El Ministerio de
Economia y Hacienda ha flexibilizado su posicion
sobre este punto, pasando de la negativa expresa
que aparecia en el Libro Blanco sobre la reforma de
la imposicion personal sobre la renta y el patrimonio
a otra en la que se acepta estudiar la forma de par-
ticipacion. Este puede ser el camino mas ventajoso
desde una perspectiva de eficiencia, pues propor-
ciona los mayores incentivos a la cooperacion.

12. Los recursos de la Comunidad Europea que
afectan a los ambitos basicos de actuacion de las
comunidades autbnomas son recursos orientados a
politicas de desarrollo regional, asignados desde
una perspectiva de compensacion de desequilibrios
en la oferta de servicios publicos o de incentivos a
la inversion privada. Por tanto, se deben coordinar
con las acciones realizadas en el ambito interno des-
de esa misma perspectiva: servicios minimos y fon-
do de compensacion interterritorial. Todos estos ins-
trumentos de solidaridad, sean de ambito espanol
0 europeo, deben ser aplicados con criterios sus-
ceptibles de ser integrados en un esquema comun
de objetivos e incentivos. Al mismo tiempo, las inter-
ferencias con la parte del sistema de financiacion
de las comunidades autbnomas que atiende a la
prestacion ordinaria de los servicios, bajo ios princi-
pios de autonomia y suficiencia, deben ser minimas.
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1. Cada comunidad auténoma puede y debe fijar
libremente el nivel de gasto deseado y, por tanto,
sus necesidades financieras globales. Hay que tener
presente que estas administraciones publicas tie-
nen, en el marco de la Constitucion espafola, auto-
nomia politica, y son responsables ante sus votantes
de la gestion y provision de los servicios que les han
sido atribuidos. A igualdad de techos competencia-
les, las prioridades en el empleo de los recursos y
la cuantia de éstos pueden variar sensiblemente de
unas comunidades auténomas a otras, reflejando
unas opciones de gobierno que no tienen por qué
ser uniformes, de la misma forma que tampoco lo
son los problemas y las necesidades sociales y eco-
némicas de cada una de las regiones.

Una vez transcurrido el primer decenio de actua-
cion efectiva de estas administraciones —periodo
de tiempo necesario para la construccion y consoli-
dacion del Estado de las autonomias—, es necesario
avanzar en la delimitacién practica de su autonomia
financiera. Para ello, son necesarios tres tipos de
actuaciones complementarias:

e En primer lugar, la aproximacion gradual de los
techos competenciales de todas las comunidades
autonomas de régimen comun y la desaparicion de
las enormes diferencias de recursos financieros dis-
ponibles entre éstas y las de régimen foral.

El propio proceso de consolidacion autonémica
pide la igualacion de competencias en un plazo ra-
zonable de tiempo vy, en este sentido, el desarrollo
del Pacto Autonémico recientemente firmado por el
gobierno, el PSOE y el Partido Popular es el primer
paso. Por su parte, la distincion entre comunidades
de régimen comun y de régimen foral, con el régimen
peculiar de financiacion de estas ultimas, no debe
generar resultados tan dispares, en términos de dis-
ponibilidad de recursos para atender niveles compe-
tenciales similares, como vienen registrandose afo
tras ano.

e. En segundo lugar, el peso cada vez mayor del
gasto gestionado por las comunidades auténomas,
y la importancia de sus saldos presupuestarios y de
su nivel de endeudamiento, exigen la coordinacién
de sus operaciones con el resto de las administracio-
nes publicas espafiolas para poder disefiar una po-
litica fiscal apropiada. Con esto no se pretende limi-
tar la autonomia financiera de aquéllas, sino garan-

tizar su ejercicio responsable. Seguramente, éste
sea el aspecto mas importante y novedoso de los
acordados en el nuevo sistema de financiacion de
las comunidades autbnomas para el periodo 1992-
1996.

e Por ultimo, la autonomia financiera de las co-
munidades auténomas exige una implicacion mayor
de estas administraciones en la obtencion de sus
propios recursos financieros, por un doble motivo:
porque la eficiencia asignativa de los recursos pues-
tos a disposicion del sector publico en su conjunto
mejora cuando existe una mayor correspondencia
entre competencias de gasto y responsabilidades
recaudatorias de cada Administracion, y porque la
excesiva dependencia respecto de las transferen-
cias del Estado —sobre todo si éstas son condicio-
nadas— limita la autonomia de las decisiones de
gasto de las comunidades auténomas.

2. La financiaciéon de las comunidades auténo-
mas ha de atender a tres objetivos: garantizar la
suficiencia de recursos para la prestacion de los ser-
vicios cuya provisién les corresponde; permitir una
politica diferenciada que se concrete en una autén-
tica autonomia presupuestaria, y, por Ultimo, tratar
de reducir las diferencias de bienestar entre comu-
nidades. A tales efectos, se puede dividir la financia-
cion total obtenida por éstas en tres tramos diferen-
tes —aunque, en la practica, los limites no sean
precisos—: el de suficiencia, el de autonomia vy el
de solidaridad, y atribuir a cada uno de ellos recursos
o instrumentos de financiacion especificos.

En el primer tramo, el de suficiencia, quedarian
recogidos los recursos necesarios para prestar los
servicios asumidos por las comunidades auténo-
mas. Los recursos pueden proceder tanto de tribu-
tos propios y cedidos como de transferencias por
la participacién en los ingresos del Estado. Con es-
tas transferencias incondicionadas, se da satisfac-
cion al objetivo de asegurar un nivel equivalente de
servicios publicos a todos los ciudadanos, cualquie-
ra que sea su residencia y con independencia de la
mayor o menor capacidad fiscal autonémica para
financiarlos. Es decir, se trata de recursos garantiza-
dos para hacer posible, en lo esencial, la igualacion
de los servicios publicos prestados en todo el terri-
torio nacional, sin que ello sea obstaculo para avan-
zar en la corresponsabilizacion fiscal de las comuni-
dades auténomas.

En este tramo de la financiacion autonémica, la
determinacion de los recursos ha de depender de
variables objetivas directamente relacionadas con el
coste de prestacion de los servicios a asumir por
las comunidades. Las variables que se han venido
utilizando desde 1986 son, sin duda, relevantes a la
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hora de determinar tales costes —la poblacion, la
dispersion territorial, la insularidad, etc.—, pero es
de lamentar que no se hayan realizado los estudios
necesarios para ponderar convenientemente esas
variables. Por ello, en la actualidad, la distribucion
de recursos realizada mediante la participacion en
los ingresos del Estado hereda los errores cometidos
en la valoracion original del «coste efectivo» de los
servicios transferidos por el Estado a las comunida-
des, que, con leves retoques, para ir acomodando
la cuantia de estos recursos a consideraciones de
estabilidad institucional y de continuidad en la finan-
ciacion, determina la cuantia de los recursos recibi-
dos por cada comunidad auténoma, en lugar de tra-
tarse de una auténtica estimacion del verdadero
coste de prestacion de los servicios publicos en
cada una de las circunstancias diferentes que con-
curran en cada caso.

El tramo de autonomia —es decir, de libre dispo-
sicién de gasto por parte de cada una de las comu-
nidades, una vez financiados los servicios transferi-
dos a un nivel preestablecido— se cubriria exclusi-
vamente con ingresos propios de naturaleza fiscal
obtenidos por las comunidades autonomas. Este
tramo garantizaria la efectividad del principio de au-
tonomia financiera a la hora de determinar el nivel
de calidad, la cantidad y el nUmero de los servicios
que cada comunidad auténoma decida prestar a sus
ciudadanos.

El ultimo tramo de esta clasificacion de los recur-
sos de las comunidades, el denominado de solida-
ridad, corresponde a los fondos puestos a disposi-
cion de aquéllas que presentan niveles méas bajos
de bienestar econémico para satisfacer el principio
de equidad interterritorial. La financiacion transferida
por este concepto a las comunidades beneficiarias
de estos fondos lo sera, normalmente, de forma con-
dicionada, para que se dedique a los fines que hagan
posible el acercamiento pretendido a los niveles me-
dios de bienestar y de crecimiento econdmico.

3. Lafinanciacion condicionada ha de ser mino-
ritaria dentro de los recursos obtenidos por las co-
munidades autéonomas, aunque su proporcion en
relacion a la financiacion incondicionada dependera,
principalmente, de la intensidad deseada de los me-
canismos de igualacion interterritorial, y del uso que
se haga de los convenios de inversiones y de pres-
tacion de servicios y ayudas publicas que se esta-
blezcan entre el Estado y las comunidades auténo-
mas.

La financiacién condicionada ha de quedar redu-
cida, como se apunto en la respuesta anterior, a los
instrumentos de igualacion interterritorial —Fondo

de Compensacion Interterritorial (FCI), Fondo de Ni-
velacion de Servicios Esenciales y fondos estructu-
rales comunitarios—, a las inversiones de caracter
regional que rebasen las posibilidades financieras
de las haciendas autonémicas y que generen bene-
ficios a otros territorios —que han de realizarse me-
diante los correspondientes convenios de inversion
entre el Estado y las comunidades implicadas— vy,
por ultimo, a la realizacion, por delegacion del Esta-
do, de funciones de la competencia de éste, aprove-
chando la estructura organizativa territorial de las
comunidades autbnomas.

4. El acuerdo de financiacion para el periodo
1992-96 —y cualquier otra propuesta razonable so-
bre financiacion autondmica— establece una garan-
tia de recursos para todas las comunidades auténo-
mas, con independencia de su prosperidad relativa.
Esta garantia de recursos permite hacer efectiva la
solidaridad en la igualacion de los servicios presta-
dos a los ciudadanos, cualquiera que sea su residen-
cia, por lo que se independizan, en lo esencial, la
prosperidad relativa de las comunidades vy el nivel
de recursos financieros obtenidas por ellas. En la
medida en que las variables que se utilicen para
calibrar el coste de los servicios asumidos sean las
apropiadas, se podria conseguir la igualacion de los
servicios prestados y, por tanto, la solidaridad en la
materia que mas interesa.

En sentido contrario, en tanto en cuanto no se
produzcan avances sustanciales en la corresponsa-
bilidad fiscal de las comunidades autonomas, son
precisamente las mas deprimidas las que podrian
obtener una financiacion adicional procedente de
los instrumentos de igualacion interterritorial que to-
man en consideracion el menor nivel de desarrollo
relativo. En todo caso, la relacion existente en la
actualidad entre prosperidad relativa y recursos fi-
nancieros obtenidos por las comunidades es confu-
sa, debido tanto a las diferencias en los techos com-
petenciales como a la ponderacién no fundamenta-
da de las variables que intervienen en el calculo de
las transferencias por participaciéon en los ingresos
del Estado.

5. Como se ha mencionado anteriormente, la
verdadera solidaridad entre las regiones se opera a
través de la igualacion de los servicios recibidos por
los ciudadanos, con independencia de su lugar de
residencia, y ello tiene que ver sobre todo con las
transferencias incondicionadas de nivelacion fiscal
procedentes del Estado. El FCI, la territorializacion
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de la inversion directa del Estado y otras politicas de
desarrollo regional, o que al menos tomen en consi-
deracion los aspectos territoriales del gasto publico,
pueden contribuir activamente a promover el desa-
rrollo de las regiones mas deprimidas.

Por si solo, un fondo de apenas 120.000 millones
de pesetas en 1992, con unos porcentajes de ejecu-
cion relativamente bajos, del que son beneficiarias
todas las comunidades autbnomas espafolas con
una renta per capitainferior al 75 por 100 de la media
comunitaria, no parece garantizar la convergencia
interterritorial pretendida. Ademas habria que plan-
tearse si las variables de reparto del FCl entre comu-
nidades auténomas se corresponden con sus obje-
tivos, pues da la impresién de que, ademas de su
escasa cuantia, se introducen unas féormulas de dis-
tribucion de estos fondos desde unas comunidades
pobres a otras mas pobres escasamente compati-
bles con el objetivo perseguido.

6. Laigualacion en la prestacion de servicios ha
de ser un objetivo prioritario de la financiacién auto-
nomica. Las transferencias incondicionadas pro-
cedentes del Estado tienen que garantizar un nivel
similar de prestacion de los servicios publicos trans-
feridos a las comunidades auténomas, con inde-
pendencia de la capacidad fiscal de éstas. Bien es
verdad, y asi lo reconoce el articulo 15 de la LOFCA,
que pueden presentarse situaciones en las que la
deficiente cobertura administrativa o la insuficiencia
del capital fijo social no permitan garantizar en algu-
nas comunidades un nivel que se considere satisfac-
torio de prestacion de algunos servicios publicos
esenciales.

La necesidad de dotar un fondo para cubrir tales
deficiencias se va a concretar a lo largo de 1992
para su inclusion en los mecanismos de financiaciéon
previstos en el nuevo sistema de financiacion de las
comunidades autonomas. En todo caso, una vez
que se definan los servicios esenciales, el fondo de
nivelacion que se establezca ha de ser condiciona-
do, y estrictamente transitorio, para atender especi-
ficamente aquellas insuficiencias graves que haya
que corregir. En ningun caso puede tratarse de un
fondo permanente, similar al FCI, pues si los proble-
mas que se pretende corregir tienen este caracter
de permanencia, habra que corregir al alza la finan-
ciacién incondicionada transferida por participacion
en los ingresos del Estado; es decir, los bajos niveles
de prestacion de ciertos servicios con caracter per-
manente han de tratarse como un factor de coste
en el suministro de los servicios publicos que, como
tal, debe formar parte de la financiacion ordinaria de
los servicios transferidos a las comunidades auto-
nomas.

7. Larecaudacion impositiva obtenida por el Es-
tado en cada regién se dedica a atender sus obliga-
ciones generales y a realizar las transferencias en
favor, entre otras, del resto de las administraciones
publicas. Las comunidades autonomas participan
de los ingresos fiscales del Estado mediante trans-
ferencias en cuya determinacion no influyen mas que
marginalmente los ingresos fiscales obtenidos por
el IRPF en cada comunidad.

El necesario avance en la corresponsabilidad fis-
cal de las comunidades de régimen comun permitira
ampliar los recursos fiscales de éstas, que son en
la actualidad, en la mayor parte de los casos, extre-
madamente bajos en relacion con el total de ingre-
sos obtenidos. Esta mayor capacidad fiscal de las
comunidades autonomas habra de tomarse en con-
sideracion para determinar el importe de las transfe-
rencias por participacion en los ingresos del Estado,
de tal forma que la recaudacién «normativa» alcan-
zable se deduzca de las cantidades a transferir por
el Estado para hacer efectivo el objetivo de iguala-
cion del nivel de servicios recibidos por los ciudada-
nos, con independencia de la capacidad para obte-
ner recursos fiscales de cada comunidad autonoma.

La recaudacion obtenida por encima de la «nor-
ma» de los tributos o, en su caso, de los tramos
impositivos cedidos, y la procedente de los recargos
que las comunidades autbnomas puedan establecer
sobre ellos, quedaria a la libre disposicion de éstas
como recurso neto que no minoraria el importe de
las transferencias estatales a recibir.

8. La diferencia en los techos competenciales
entre las comunidades del articulo 143 y las del ar-
ticulo 151 ha sugerido a algunos autores que el por-
centaje de cesion del IRPF a uno y otro grupo debe-
ria ser distinto. Posiblemente esto podria percibirse
como una innecesaria discriminacion entre comuni-
dades que aconsejaria un porcentaje Unico de par-
ticipacion, revisable en el tiempo en la misma medi-
da en que se avance en el proceso de igualacion de
las competencias asumidas por todas ellas.

La cuantia porcentual concreta de esta participa-
cion en el IRPF tiene, en un primer momento, menos
importancia que el hecho de que se defina de tal
forma que, en ningun caso, para ninguna comunidad
auténoma, dé lugar a transferencias negativas en
favor del Estado por participacion de las comunida-
des en los ingresos de éste.

Las comunidades autbnomas han de tener la po-
sibilidad de establecer recargos lineales sobre la
parte del IRPF en la que participen —la tienen ya en
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la actualidad— y de participar en la gestion de este
tributo, tal y como se contempla en la pregunta nu-
mero 11 de este cuestionario. Por el contrario, las
comunidades no tendrian, por el momento, en tanto
que no se reforme el sistema tributario estatal, la
capacidad para modificar los tipos impositivos u
otros elementos tributarios.

9. En el nuevo sistema de financiacion de las
comunidades auténomas para el periodo 1992-96,
el esfuerzo fiscal —en realidad, la presion fiscal del
IRPF— se considera como una variable redistributi-
va con signo positivo, y con la misma ponderacion
para todas ellas a la hora de determinar su respectiva
participacion en los ingresos del Estado. Es du-
dosa la funcionalidad de esta variable dentro del
sistema de financiaciéon autonémica, y puede, ade-
mas, tergiversar el objetivo perseguido con las trans-
ferencias incondicionadas percibidas por las comu-
nidades autébnomas.

Esta variable es escasamente compatible con la
otra variable redistributiva establecida para determi-
nar la participacion en los ingresos del Estado: la
renta per capita regional. La variable de esfuerzo
fiscal actua en sentido opuesto a la redistribucion
operada por la variable renta per capita, de tal forma
que la financiacién adicional recibida por las comu-
nidades con menores niveles de renta se contrarres-
ta con lo que dejan de recibir por ser menor su es-
fuerzo fiscal, como corresponde a un impuesto pro-
gresivo como el IRPF.

Puede argumentarse que la renta per capita, al
igual que el esfuerzo fiscal, no tienen sentido dentro
de un instrumento financiero como la participacion
en los ingresos del Estado, cuyo objetivo es dotar a
las comunidades autonomas de los recursos que
necesitan para prestar los servicios de su competen-
cia. En todo caso, la variable renta per capita puede
quedar justificada si tenemos en cuenta que a una
renta per capita menor puede corresponder una ma-
yor demanda de servicios publicos; por lo que, acep-
tando esta argumentacion, las comunidades con
menores niveles de renta deberian recibir una apor-
tacion de recursos algo mas elevada. Este no es el
caso de la variable de esfuerzo fiscal, que no tiene
justificacion ni como variable sustituta de una co-
rresponsabilidad fiscal que las comunidades auté-
nomas no tienen ni como variable distributiva que
tenga alguna relacién con el coste de suministro de
los servicios.

En sentido contrario, como se ha dicho en las dos
respuestas anteriores, una vez que las comunidades
auténomas participen en la recaudacion del IRPF,
habra que tomar en consideracion esta circunstan-
cia para nivelar, mediante las transferencias incondi-

cionadas del Estado, los recursos a disposicion de
todas ellas para financiar los servicios transferidos.

v

10. Lacoordinacion presupuestaria—propuesta
original del Consejero de Economia y Hacienda de
la Comunidad Auténoma de Castillay Lebn—es uno
de los aspectos mas relevantes de este acuerdo, y
lo que va a diferenciar esencialmente al nuevo siste-
ma de financiacién de las comunidades autbnomas
respecto del anterior, vigente hasta 1991.

La propuesta inicial de coordinacion presupuesta-
ria incluia, ademas, un programa a medio plazo de
descentralizacion del gasto publico en favor de las
comunidades auténomas y de las corporaciones lo-
cales, que hubiese sido, de aprobarse, su comple-
mento idéneo. En todo caso, la coordinacion presu-
puestaria de las administraciones publicas va a
constituir un apartado principal del plan de conver-
gencia europea de nuestra economia. Esta coordi-
naciéon se va a concretar en un escenario flexible y
periodicamente adaptable de la evolucion, hasta
1996, de los ingresos, gastos, déficit y endeuda-
miento del Estado, de cada una de las comunidades
auténomas y del agregado de las corporaciones lo-
cales.

Este escenario no es unicamente una simulacion
de tendencias presupuestarias; pretende ser un fir-
me compromiso del Estado y de las comunidades
auténomas para disciplinar su nivel de gasto, y en
él concurren dos notas primordiales: en primer lugar,
altera el sentido usual de las negociaciones en ma-
teria de financiacion entre el Estado —que actuaba
de arbitro— y las comunidades —que mantenian
una relacion de estricta dependencia respecto de
aquél—, porque el compromiso de coordinaciéon
presupuestaria alcanza y obliga también al Estado;
en segundo lugar, la materializaciéon y adaptacion
temporal del acuerdo de coordinacion presupuesta-
ria exigira del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
una periodicidad y una frecuencia en sus sesiones
hasta ahora desconocidas, y ello, en si mismo, resul-
ta positivo.

El plan de coordinacion presupuestaria permite,
ademas, dotar de automatismo a los planes de en-
deudamiento de las comunidades auténomas que
sean compatibles con los escenarios acordados.
Frente a la situacion actual, en la que cada operacion
de endeudamiento de las comunidades ha de ser
visada y autorizada expresamente por el Estado, es
un gran avance que cada una de ellas plantee a
principios de cada afo un plan de endeudamiento
que, de no concurrir circunstancias excepcionales,
ha de ser autorizado por el Estado, siempre que
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dicho plan se ajuste a las cifras de endeudamiento
recogidas en el escenario de coordinacion presu-
puestaria.

11. Lacreacién de la Agencia Estatal de la Admi-
nistracion Tributaria permite esquemas, aun por de-
finir, de cooperacion de las comunidades autono-
mas con el Estado para gestionar conjuntamente los
tributos cedidos. Junto a la economia de medios
que ello pudiera significar, un atractivo adicional de
esta propuesta es la de garantizar que las comunida-
des percibirian, sin retraso alguno, las liquidaciones
de los recursos que les correspondan, y que puedan
participar en el control y la gestion de estas figuras
impositivas.

12. En la actualidad, las comunidades autdno-
mas participan sélo minoritariamente en la gestion
de los recursos del FEDER, procedentes de la Co-
munidad Europea; la mayor parte de estos recursos
es administrada directamente a través de los Presu-
puestos del Estado. Una primera actuacion consis-
tiria en aumentar la proporcién de recursos destina-
dos a la politica regional que sea gestionada direc-
tamente por aquéllas. En segundo lugar, hay que
generalizar la practica de convenios e instrumentos
de cooperacién que permitan a las comunidades
prestar determinados servicios de competencia es-
tatal, o asociados a fondos europeos, en los que
resulte mas eficaz la actuacion de estas administra-
ciones territoriales.

89




Natividad FERNANDEZ GOMEZ

Becaria de Investigacion en el area de Hacienda Publica
Facultad de Ciencias Economicas y Empresariales
Universidad de Cantabria

El sistema de financiacion de las comunidades
auténomas se construye sobre unos principios basi-
cos que, a la postre, son los que inspiran tam-
bién algunos de los sistemas de financiacion de los
subgobiernos locales en la experiencia comparada.
Estos principios se encuentran recogidos, béasica-
mente, dentro de dos textos legales: la Constitucion
Espariola y la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Autonomas (LOFCA), y se resumen
en los siguientes:

1) El principio de suficiencia financiera. Este prin-
cipio supone que todas las comunidades dispon-
dran de recursos suficientes para hacer frente a los
gastos que se deriven de sus competencias (art. 2
de la LOFCA).

2) El principio de autonomia financiera. La auto-
nomia implicara la disposicion por parte de las co-
munidades auténomas de unas fuentes ciertas de
financiacion y la capacidad para destinar los recur-
sos de estas fuentes a los empleos que estimen
convenientes (arts. 156 de la Constituciony 1 de la
LOFCA). El cumplimiento de este principio no garan-
tiza la consecucién de una corresponsabilidad fiscal.
La corresponsabilidad implica, ademas, asumir la
responsabilidad de las decisiones fiscales, para lo
que se tendra que conseguir una relacion univoca
entre la realizacion del gasto y la obtencion de los
ingresos.

3) El principio de no interferencia en la asigna-
cion de recursos ni en su libre circulacion, de manera
que el sistema de financiacion no traera como con-
secuencia, en ningun caso, la existencia de privile-
gios econdmicos o sociales, ni la existencia de ba-
rreras fiscales que impidan la libre circulacion de
personas y factores productivos a lo largo del terri-
torio nacional (arts. 157 de la Constitucion y 2 de la
LOFCA).

4) El principio de solidaridad, que puede inter-
pretarse en un doble sentido: solidaridad entendi-
da como redistribucion o reequilibrio interterritorial
(art. 2 de la Constitucion) y solidaridad entendida
como igualdad en la prestacion de servicios (art. 158
de la Constitucion). La consecucion de este doble
cometido puede, en ocasiones, causar problemas,
puesto que mientras la primera acepcion condiciona
a discriminar en favor de las regiones de renta baja,
la segunda exige una minima prestacion de servicios
a todas las personas con independencia de su lugar
de residencia.

5) Coordinacion de las politicas fiscales segui-
das por los distintos niveles de la Administracion
(art. 2 de la LOFCA).

Voy a tratar ahora, a través de mis respuestas, de
marcar las lineas a seguir para cumplir estos princi-
pios.

1. El criterio general para determinar las necesi-
dades de financiacion de las comunidades auténo-
mas vendra expresado por sus propias necesidades
de gasto, que en primer lugar dependeran del nivel
de competencias que cada una de ellas tenga asu-
mido. Asi, cuanto mayores sean las responsabilida-
des de una comunidad y mas servicios tenga a su
cargo, mayores seran también sus necesidades de
gasto.

Sin embargo, suministrando los mismos servicios,
la diferente estructura de cada region puede deter-
minar un distinto grado de necesidad de gasto publi-
co. Existen diferentes criterios que tratan de recoger
y ponderar estas diferentes necesidades.

La elaboracion de indices de necesidad para cada
uno de los servicios prestados es uno de estos cri-
terios. Estos indices pretenden recoger la verdadera
carencia de cada servicio en base a una serie de
variables relevantes; asi, por ejemplo, las necesida-
des del servicio de sanidad y el coste de su suminis-
tro dependeran de variables tales como la estructura
de la poblacion —anciana, infantil, etc.—, la tasa de
natalidad y mortalidad, e incluso las condiciones mi-
nimas de salubridad de cada regién. Pero la cons-
truccion de este tipo de indices no esta exenta de
dificultades: la necesidad de una elaboracién perio-
dica que permita actualizar la situacion, el estableci-
miento de unos supuestos restrictivos de caracter
subjetivo que faciliten su operatividad, etc., que se
traducen, en definitiva, en una falta de automatismo
en la determinacion de las necesidades.

La poblacion relativa se convierte en otro de los
indices, el mas utilizado en la experiencia compara-
da, para ponderar las necesidades de gasto. Una
mayor poblaciéon determina claramente también una
mayor necesidad de gasto y, por lo tanto, unas ma-
yores necesidades financieras.

A mijuicio, es éste el mejor criterio para determinar
las necesidades financieras de cada comunidad. La
ponderacion de las necesidades de gasto en funcion
de la poblacion relativa garantiza la utilizacion de un
criterio general e invariable a lo largo del tiempo que
permite, a la vez, una facil actualizacion de las dis-
tintas situaciones. Por otra parte, este criterio nos
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va a permitir enfocar el sistema hacia una nivelacion
de la financiacion per capita que garantice el sumi-
nistro del mismo volumen de servicios.

La utilizacion de este criterio debera ir acompana-
da de una labor redistributiva a cargo del gobierno
central, encaminada a disminuir las desigualdades
de renta personal y territorial, de manera que no se
conviertan en un condicionante de las necesidades.

2. El primer principio al que debe atender un sis-
tema de financiacion es el de la suficiencia financie-
ra; del cumplimiento de éste dependera la consecu-
ciéon de todos los demas.

Un sistema de financiacién debera estructurarse
para proporcionar los recursos necesarios para
atender a los gastos, de manera que se respeten en
todo lo posible la capacidad de actuacion de cada
nivel de gobierno y la asuncion de sus propias res-
ponsabilidades, entre las que se incluye también el
deber de solidaridad con las demas regiones.

En este punto, no tiene por qué establecerse una
relacion directa entre cada uno de los instrumentos
de financiacion y el cumplimiento de los diferentes
principios. Todo el sistema de financiacion estara
disefiado para dar cumplimiento a todos los princi-
pios.

Asi, un sistema de financiacién que se asiente
principalmente sobre ingresos propios —a través de
impuestos autonomos, impuestos cedidos o recar-
gos— cubrira los principios de suficiencia, autono-
mia y corresponsabilidad a la vez.

El principio de solidaridad parece el mas suscep-
tible de un tratamiento especifico a través de instru-
mentos adecuados.

El funcionamiento de un sistema de financiacion
que cumpla con los principios anteriores —suficien-
cia, autonomia y corresponsabilidad— puede traer
consigo desigualdades en la financiacion y, por lo
tanto, también en la prestacién de servicios, con
lo que sera necesaria la articulacién de un fondo de
subvenciones destinado a nivelar esos servicios en
aras de dar cumplimiento al principio de solidaridad.

Por otra parte, y fuera de lo que se puede consi-
derar el sistema de financiacion, se necesitara, a la
vez, un instrumento destinado a conseguir la solida-
ridad entendida como un homogéneo nivel de desa-
rrollo y una equitativa distribucion de la renta inter-
territorial, tareas que, por su caracter redistributivo,
corresponderan a un organismo central (nacional o
supranacional).

Se puede decir entonces que solamente la solida-
ridad necesita de instrumentos especificos para su
consecucion; el cumplimiento de los demés princi-
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pios debera estar implicito en cualquier sistema de
financiacion territorial que pretenda atender a los
requisitos de la teoria del federalismo fiscal y contri-
buir a una mas eficaz asignacion de los recursos en
funcién de las verdaderas preferencias de la pobla-
cion.

El establecer instrumentos especificos que den
cumplimiento a cada principio redundara en una me-
nor eficacia del sistema en general.

3. En una revisidon de la teoria del federalismo
fiscal, vemos que ésta delimita la utilizacion de las
subvenciones condicionadas a dos casos:

1) Cuando se pretenda potenciar el consumo de
determinados bienes preferentes, compensando,
por otra parte, las externalidades positivas que estos
bienes pueden producir en otras regiones.

2) En aquellos casos en que se pretenda dar
cumplimiento a las funciones estabilizadora y redis-
tributiva potenciando aquellos gastos que mas se
necesiten en cada momento, o tratando de igualar
la capacidad de acceso de todos los ciudadanos a
determinados bienes.

En primer lugar, se tratard de atender a estos fines
mediante financiacién incondicionada, puesto que,
l6gicamente, cuanto menor sea la financiacién con-
dicionada mayor capacidad tendra el sistema para
atender a los principios de autonomia, corresponsa-
bilidad y suficiencia, e incluso al de solidaridad, en-
tendido como nivelacion de servicios.

Sin embargo, la consecucion del principio de so-
lidaridad, entendido como igualdad interterritorial,
pasara probablemente por la utilizacion de financia-
cion condicionada que potencie la inversion produc-
tiva dirigida a conseguir un mayor desarrollo regio-
nal.

La financiacién condicionada se estructura, por lo
tanto, como un instrumento que plasma las funcio-
nes redistributiva y estabilizadora ejercidas desde el
6rgano central de gobierno, y debera utilizarse solo
en la medida en que el propio sistema de financia-
cion no sea capaz de atenderlas.

En cualquier caso, y cinéndonos a la experiencia
comparada, las subvenciones de caracter condicio-
nado representan aproximadamente un 20 por 100
—media sin ponderar— del total de financiacion de
cinco de los paises federales mas importantes —
RFA, EE UU, Canada, Suiza y Australia—y, en con-
creto, suponen el 15,52 por 100 del total de financia-
cién de Canada, pais cuyo sistema de financiacion
se estructura principalmente en torno a la existencia
de recargos (1). Las subvenciones condicionadas
suponen en Espafa, aproximadamente, un 46 por
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100 (2) del total de financiacion con el actual sistema,
correspondiente a lo que se denomina el periodo
definitivo.

4. Los recursos de las comunidades auténomas
deben atender a la satisfaccion de las necesidades
de cada comunidad sin que influya el grado de de-
sarrollo de ésta; es decir, se ocuparan de proporcio-
nar una igual disposicion de medios a cada comuni-
dad, independientemente de su prosperidad o su
grado de desarrollo. Se trata, por lo tanto, de dotar-
las de los mismos medios, con independencia de su
evolucion econdémica; con lo que, en este aspecto,
la prosperidad relativa no tiene por qué condicionar
los recursos de las comunidades autébnomas.

Sin embargo, parece evidente que una desigual
distribucion de la renta territorial puede dar lugar a
distorsiones en las necesidades de gasto, por lo que
sera necesaria un politica redistributiva encaminada
aresolver esas desigualdades. Politica redistributiva
que se podra articular a través de diversos instru-
mentos:

1) Mecanismos redistributivos a través del gasto
dirigidos a igualar la renta personal, que correran a
cargo del gobierno central, dada la influencia que
pueden tener sobre la estabilidad de la economia.

2) Mecanismos dirigidos a nivelar la renta inter-
territorial mediante el fomento de inversiones pro-
ductivas que impulsen el desarrollo en aquellas re-
giones que lo necesiten. Asi se podran constituir
fondos especiales destinados a cubrir las deficien-
cias de capital publico, tutelados bien por el gobier-
no central o bien por entes de caracter supranacio-
nal.

Es en este segundo aspecto en el que influye cla-
ra y directamente el diferente grado de prosperidad
de las regiones. Asi, las comunidades cuya renta
—como indice de prosperidad— se encuentre por
debajo de la media necesitaran de fondos destina-
dos a impulsar su desarrollo. Pero estos fondos no se
incluyen dentro de lo que es el sistema de financia-
cion en si, sino que se utilizan como elementos com-
pensadores que tratan de igualar el punto de partida
de cada una de las regiones. El sistema de financia-
cion se encargara de suministrar los mismos servi-
cios en cada region, con independencia del grado
de desarrollo de éstas; la tarea de redistribuir la renta
no sera de su competencia.

5. Elconcepto de solidaridad, como ya he dicho,
puede tener distintas acepciones:

1) Un igual bienestar individual y una igualdad
de oportunidades para todos los ciudadanos, inde-

pendientemente de las caracteristicas de cada suje-
to y del diferente grado de desarrollo del territorio
en que residan (igualdad interterritorial).

2) Una igualdad de acceso a los servicios publi-
cos por parte de todos los ciudadanos (nivelacion
de servicios).

El Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI)
estd encaminado a la consecucion de una solidari-
dad definida en su primera acepcién; es decir, a una
solidaridad entendida como igualdad interterritorial,
tratando de compensar las deficiencias de capital
publico e impulsar asi la prosperidad de las regiones.

El principio de solidaridad no queda, por lo tanto,
garantizado con este uUnico instrumento, sino que
necesitara también de una igualacién en la financia-
cion per capita que garantice la nivelacion de los
servicios. Igualacion que ha sido constantemente
olvidada en nuestro sistema de financiacion, y que
se ha intentado remendar con un reparto redistribu-
tivo y compensador de los recursos que ha llevado,
en muchas ocasiones, a perpetuar las situaciones
de partida.

El fondo de compensacion no garantiza, como ya
he dicho, el principio de solidaridad, y no lo hace no
solo por atender exclusivamente a uno de los re-
quisitos, sino porque ademas le atiende de manera
inadecuada.

El buen funcionamiento de este fondo pasara por
su coordinacion con los fondos europeos destina-
dos a la misma finalidad y por un reparto en funcién
de las deficiencias de capital publico existentes en
cada comunidad, debiendo destinarse a inversiones
productivas que redunden en un impulso del grado
de desarrollo de las regiones.

El actual FCI ha supuesto un acercamiento a la
coordinacion con los fondos europeos, al asignarse
a aquellas regiones con un menor nivel de desarrollo,
pero aun conserva algunas deficiencias derivadas,
principalmente, de su férmula de reparto, siendo la
principal de ellas el sub-reparto de un 20 por 100
de él en funcién de la renta per capita, de manera
que el resultado final sea de suma cero. Si el Fondo
se asigna ya a aquellas regiones con un menor grado
de desarrollo, parece ilégico que éstas tengan que
efectuar un sub-reparto de aquél en funcion de su
mayor o menor desarrollo. Todas ellas son deficita-
rias de inversiones, y como tales destinatarias del
Fondo, convirtiéndose en un contrasentido que se
tengan que ceder fondos entre ellas cuando todas
los necesitan.

6. Los servicios minimos que deben ser presta-
dos por las comunidades dependeran de las compe-
tencias que éstas tengan asumidas en cada caso.
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El gasto susceptible de descentralizacion es, en tér-
minos generales, el ligado al suministro de bienes
publicos de caracter local —aquellos cuyos benefi-
cios se extienden en un ambito reducido—y de bie-
nes preferentes, o bienes publicos impuros, caracte-
rizados por una rivalidad en su consumo y cuyo Ssu-
ministro resulta mas eficiente a pequefa escala, por
conseguirse un mayor acercamiento a las preferen-
cias del colectivo, facilitando su suministro.

La determinacion de estos servicios minimos se
hara en funcion de las necesidades de la poblacion,
que, a su vez, y como la teoria de la Hacienda Publi-
ca nos explica, dependeran de la oferta privada que
existe dentro de cada regién, del nivel de renta y los
gustos de los ciudadanos y del tipo de sistema que
se utilice para su financiacion.

En cualquier caso, el suministro de los servicios
minimos de este tipo de bienes pasara por permitir
una igualdad de acceso por parte de todos los ciu-
dadanos a ellos, independientemente de las carac-
teristicas particulares tanto de los ciudadanos como
del lugar en el que residen. Circunstancia que se
garantiza a través de una igualitaria financiacion per
capita que trate de acercarse progresivamente a la
media de aquellas regiones que se estime presten
un mejor nivel de servicios.

En cuanto a la financiacién de esos servicios mi-
nimos, se realizard, en lo posible, a través del propio
sistema de financiacion, y preferentemente de ma-
nera incondicionada y auténoma, recurriendo, si es
necesario, a un fondo de nivelacién que amortigle
los desequilibrios derivados de la diferente capaci-
dad de las comunidades y a una equiparacion en la
oferta de estos servicios a través de un fondo que
compense las deficiencias de capital publico.

7. Segun la teoria del federalismo fiscal sobre el
reparto de impuestos entre los distintos niveles de
gobierno, y principalmente siguiendo a Musgrave (3)
y a Mathews (4), las bases imponibles inmoviles y
facilmente territorializables deberan ser gravadas
por los gobiernos locales, mientras que las bases
imponibles moviles, dificiles de territorializar y desi-
gualmente distribuidas entre las regiones, deberian
ser utilizadas por la Administracion central.

Asi, la recaudacion impositiva se vinculara a la
financiacion de una comunidad en funcién de su
procedencia, segun se derive o no de impuestos
asignables a nivel local.

En cualquier caso, Mathews reconoce también la
facultad de los gobiernos locales para participar en

la recaudacion que se obtenga en su territorio a partir
de aquellos impuestos que, aun recayendo sobre
bases imponibles moviles y desigualmente reparti-
das, se consideren faciles de territorializar en funcion
del criterio de residencia, con la finalidad de dar
cumplimiento al principio de suficiencia financiera y
conseguir, a la vez, una mayor autonomia y corres-
ponsabilidad.

De esta manera, en la mayoria de los paises fede-
rales se admite una participacion de los gobiernos
locales en la recaudacion del impuesto sobre la ren-
ta, articulada de diferentes formas: a través de do-
bles impuestos sobre la renta, impuesto local e im-
puesto nacional, armonizados mediante créditos fis-
cales (Estados Unidos); mediante establecimiento
de recargos locales sobre el impuesto nacional (Ca-
nada); o simplemente mediante un mero reparto de
la recaudacion en funcion del criterio de territoriali-
dad o tax sharing (Alemania). En Alemania, concre-
tamente, se procede también al reparto de la recau-
dacién proveniente del impuesto sobre sociedades
segun el criterio de territorialidad, pero practicando
los ajustes oportunos, e incluso al reparto de la re-
caudacioén del impuesto sobre el valor afiadido, aun-
que este ultimo se efectla en base a la poblacion,
y se convierte asi en un fondo de nivelacion vertical
destinado a cubrir las insuficiencias financieras.

Se puede, por lo tanto, vincular la recaudacion
impositiva de los diferentes impuestos a su lugar de
recaudacion, siempre que con ello se contribuya al
cumplimiento de los principios del sistema de finan-
ciacion y ademas no se interfiera en el funcionamien-
to normal de la actividad econdémica.

En cualquier caso, siempre que se utilice este sis-
tema de vinculacién, habra de articularse un fondo
de nivelacion horizontal destinado a igualar la finan-
ciacion per capita para eliminar los desequilibrios
derivados del desigual reparto de las bases imponi-
bles a lo largo de la geografia nacional.

8. La proporcién en que debe participar cada
comunidad autdbnoma sera aquella que permita dar
cumplimiento al principio de suficiencia financiera;
es decir, aquella proporcion que facilite la satisfac-
cion de las necesidades de gasto de cada comuni-
dad en base a las competencias asumidas, y que
garantice el suministro de los servicios minimos por
parte de éstas.

Asi, aquellas comunidades que tengan iguales
competencias participaran en la misma proporcion
en la recaudacion del IRPF, con independencia de
que sus ingresos sean diferentes debido al desigual
reparto de las bases imponibles. Una vez cubierta
la suficiencia financiera, se articulara un fondo enca-

93




minado a nivelar la financiacion per capita, garanti-
zando asi el principio de solidaridad.

En cuanto a la capacidad para influir en el cambio
de los tipos impositivos, la formula que permite una
mayor influencia en este sentido es el establecimien-
to de un recargo, con una horquilla de movimiento
que permita la consecucion de una mayor corres-
ponsabilidad fiscal. El punto minimo de la horquilla
cubrira la suficiencia financiera, dando asi la oportu-
nidad a cada comunidad de que establezca las ofer-
tas fiscales que proporcionen una mayor satisfac-
cién a su poblacion.

Los cambios que se efectlen en las demas varia-
bles tributarias no deberan ser competencia de las
comunidades, aunque si se podria establecer una
participacion mas activa en la toma de estas decisio-
nes a través, principalmente, de una mayor partici-
pacién del Senado, haciendo que éste se convierta
en un érgano que represente la voluntad de los dife-
rentes territorios.

9. En caso de establecer una participacion en
los ingresos del Estado semejante a la que ahora
existe, esta participacion se debera calcular en pro-
porcién directa a las necesidades de gastos de cada
comunidad e inversa a su capacidad fiscal.

En estas condiciones, el esfuerzo fiscal puede ser
tomado como un indice de la capacidad fiscal, aun-
que no parece ser el mas idéneo.

En cualquier caso, la utilizacion del esfuerzo fiscal
como indice de la capacidad fiscal de una comuni-
dad implicaria calcular el esfuerzo que a ésta le su-
pone la recaudacion de impuestos propios o cedi-
dos. Tratamos de determinar la capacidad de obten-
cion de recursos que tiene esa comunidad y, por lo
tanto, nos interesara el esfuerzo fiscal que se produ-
ce como consecuencia de la obtencion de tributos
por ella misma. La validez de este indice depende-
ra, por ello, del grado de autonomia de las regiones:
cuanto mayor sea su autonomia financiera, mas apto
sera este indicador, siempre que se calcule, claro
estd, con base en la recaudacion autbnoma de cada
region.

La utilizacion, tal como se hace en este momento,
del esfuerzo fiscal en la recaudacién del IRPF carece
de sentido como indicativo de la capacidad fiscal
de las regiones. En primer lugar, por la total desvin-
culacion (en la actualidad) de la recaudacion del
IRPF como recurso de las comunidades auténomas,
y la total incapacidad de éstas para influir sobre la
capacidad recaudatoria de aquél. Y en segundo lu-
gar, por las deficiencias que presenta como indica-
dor de la capacidad fiscal, debido al peculiar funcio-
namiento del sistema de retenciones, que provoca

que los mayores indices de esfuerzo fiscal se pro-
duzcan precisamente en aquellas regiones con un
mayor nivel de desarrollo.

v

10. La coordinacién de los saldos presupuesta-
rios de los diferentes paises se convierte en una
necesidad de cara a una préxima union econdémica
y monetaria en Europa, coordinacion que tendra que
llevar a la convergencia de politicas fiscales exigida
en los recientes acuerdos de Maastricht.

Estas exigencias a escala nacional condicionan
claramente la evolucién de las variables presupues-
tarias autbnomas, de manera que la coordinacion
se convierte también en una necesidad a escala lo-
cal. Esta coordinacion pasara por el reforzamiento
de los siguientes puntos:

1) Elaboracion de un escenario de evolucion
conjunta de las distintas magnitudes presupuesta-
rias en cada uno de los niveles de gobierno existen-
tes —central, autonémico y local—, de manera que
se establezca una verdadera politica fiscal conjunta
y encaminada a esa necesaria convergencia.

2) Estandarizacion de la presentacion de los pre-
supuestos, tanto de la Administracion central como
de las locales, de manera que se facilite el analisis
de los resultados y se puedan establecer las oportu-
nas limitaciones conjuntas a la evolucién de las va-
riables.

3) Convocar reuniones periddicas y frecuentes
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera que ga-
ranticen un seguimiento veraz del cumplimiento de
ese escenario de convergencia.

4) Constitucion de un 6rgano asesor para las co-
munidades auténomas y las entidades locales que
las aconseje en cuanto a la toma de decisiones
de inversion y a las férmulas de presupuestacion, de
manera que se garantice una cierta homogeneidad
y eficiencia en la administracién de los érganos lo-
cales.

Cumpliendo estas premisas, se puede llegar a un
mayor acercamiento y cooperacion entre los distin-
tos niveles de la Administracion.

11. La coordinaciéon en la gestién del sistema
fiscal entre la Administracion central y los entes au-
tobnomos y locales pasara por una participacion de
las comunidades en la Agencia Tributaria que se ha
establecido.

Esta participacion ha de implicar la asuncién de
unos sistemas de proceso de datos uniformes para
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todos los niveles de Administracion, de manera que
se pueda establecer una conexion rapida y eficaz.
Ademas, se requerird una total cooperacion entre
las distintas administraciones en los temas referidos
al fraude y la evasion fiscal.

Esta cooperacion por parte de las administracio-
nes redundara en una mayor eficacia en la gestion
del sistema fiscal en general, evitindose en muchas
ocasiones la duplicacion de esfuerzos y proporcio-
nando, a la vez, una imagen de uniformidad y disci-
plina.

12. La parte de la financiacion autondémica des-
tinada al fomento del desarrollo necesitara estar de-
bidamente coordinada con los fondos europeos
destinados a la misma finalidad (FEDER). Esta coor-
dinacién requerira que ambos fondos —nacionales
y europeos— se muevan en una misma direccion,
de manera que se consiga, mediante esta doble ac-
tuacion, un impulso de aquellas regiones menos fa-
vorecidas.

Asi, los criterios de asignacion de los fondos na-
cionales deberan ser semejantes a los de los euro-
peos, articulandose la formula de reparto de manera

que se compensen las verdaderas deficiencias de
capital publico en cada region.

Es indudable que la coordinacion de estos fondos
se convierte en una necesidad de cara a una nueva
Europa de las regiones con plena libertad de movi-
miento de factores, y mas sometida a la competen-
cia y a los desequilibrios que de ella se pueden de-
rivar. La estructuracion de unos solidos fondos de
desarrollo se convierte en uno de los pilares para la
construccion de una Europa comun y equilibrada.
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