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A mi abuelo Lorenzo,
que me enseno el secreto de la magia de
poder hablar con las piedras.

I. DESEQUILIBRIOS FISCALES Y SISTEMAS
DE SUBVENCIONES GENERALES

1.1. Desequilibrios fiscales verticales

La fructifera sugerencia de Oates (1972), de que
lo realmente importante para el andlisis de los secto-
res publicos con varios niveles de gobierno es la ca-
pacidad de decision que cada nivel posee respecto a
sus propios ingresos y gastos publicos, abre la puer-
ta a una primera identificacién del equilibrio fiscal
vertical, como aquella situacion en la que cada nivel
de gobierno poseyere capacidades tributario-recau-
datorias suficientes para financiar los gastos deriva-
dos de sus responsabilidades competenciales (1).
Desde esta perspectiva, analizar los desequilibrios
fiscales verticales supone abordar también, aunque
solo sea superficialmente, los problemas del grado
de autonomia y suficiencia que presenta cada situa-
cion objeto de estudio (2).

La pauta observable en la mayoria de paises, y
practicamente en todos los periodos de su historia,
ha sido el desequilibrio fiscal vertical de las hacien-
das subcentrales, mas o menos acusado en funcién
del modelo de relacion intergubernamental adop-
tado en cada pais, y de la especifica situacion eco-
némica de cada periodo. Existen en consecuencia
abundantes referencias al problema (3), que coinci-
den en senalar, como causa ultima del mismo, la
asimetria provocada por los criterios con que habi-
tualmente se reparte la capacidad decisoria, res-
pecto a gastos e ingresos, entre los diferentes nive-
les de gobierno. Si bien tales criterios responden
basicamente a las circunstancias politicas e institu-
cionales en que se esta desarrollando el proceso
descentralizador, no es menos cierto que la Teoria
de la Hacienda Publica en general, y la Economia
del Federalismo Fiscal en particular, han ido formu-
lando, a lo largo de los ultimos treinta y cinco anos,
un conjunto de principios y normas que han incidido

sustancialmente en la actual configuracién de las
relaciones fiscales entre los diversos niveles de go-
bierno, en la practica totalidad de paises dotados de
esta estructura multinivel.

1.1.1. La distribucion de competencias de gasto

Por lo que respecta a la distribucion de respon-
sabilidades en materia de gasto, tal «modelo» orga-
nizativo tiene su origen mas inmediato en el analisis
de Tiebout (1956) acerca de la provision eficiente de
bienes publicos locales, donde la heterogeneidad
de la oferta (los «diferentes “menus” de bienes y
servicios y su financiacion» en la concepcion tie-
boutiana) constituye una pieza fundamental para el
logro de dicha eficiencia. Poco después aparecen
las consideraciones de Musgrave (4) acerca de qué
nivel gubernamental deberia ocuparse de cada uno
de los tres principales aspectos en que se puede
subdividir la actividad del sector publico, que el pro-
pio autor resume en su conocida propuesta:

«La esencia del federalismo fiscal radica, por tanto,
en la afirmacion de que debe permitirse que las politi-
cas de la Rama de Servicios difieran de un estado (re-
gion) a otro, segun las preferencias de sus ciudada-
nos. Los objetivos de las Ramas de Distribucion y
Estabilizacion, sin embargo, exigen una responsabili-
dad primordial al nivel central» (5).

El planteamiento de Musgrave es objeto de un
analisis mas detallado por parte de Oates (1972) (6),
consolidando asi lo que la literatura hacendisti-
ca denomina «el modelo TMO (Tiebout-Musgrave-
Oates)», asentado basicamente en la idea de la su-
perioridad del gobierno central para desarrollar con
mayores posibilidades de éxito tanto las politicas
anticiclicas como las redistributivas, y reconociendo
la existencia de ganancias de bienestar agregadas
cuando la provision de bienes publicos se efectua
descentralizadamente.

« En cuanto a la provision de bienes publicos, las
razones esgrimidas se centran en las mayores po-
sibilidades que existen en las areas subcentrales
para lograr un ajuste mas eficiente entre oferta y de-
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manda de bienes publicos. La consecucion de tal
«provision oéptima» involucra elementos tan varia-
dos como un adecuado funcionamiento de los pro-
cesos de decision colectiva, la movilidad interjuris-
diccional de los consumidores-votantes de bienes y
servicios publicos, una mayor utilizacion de la impo-
sicién basada en el principio del beneficio, diferen-
cias significativas entre las ofertas de las diversas
jurisdicciones, o la busqueda de mecanismos de in-
teriorizacion de los efectos externos interjurisdiccio-
nales. La desbordante literatura que ha desarrolla-
do, matizado y criticado éstos y otros aspectos de la
provision descentralizada de bienes y servicios pu-
blicos, coincide de forma casi unanime en que son
mas significativas sus ventajas que sus inconve-
nientes o dificultades. El resultado final de todas
estas consideraciones senala la conveniencia de
que cada nivel de gobierno se encargue de proveer
aquellos bienes y servicios publicos cuyo ambito de
beneficios generados coincida, con la mayor aproxi-
macion posible, con el ambito geogréafico sobre el
que dicho nivel gubernamental es jurisdiccional-
mente competente (7).

Desde la perspectiva de la teoria de los bienes
publicos, esta propuesta reauiere la identificacion
de tres grandes tipos de bienes y servicios: los
de ambito «nacional» (bastante cercanos a los bie-
nes publicos puros de Samuelson), los de ambito
«regional», y los de caracter «local». Ahora bien,
puesto que la delimitacion de las areas de benefi-
cio de cada bien o servicio publico, tanto en térmi-
nos fisicos o geograficos como en términos de
poblacién beneficiaria, no es una cuestion matema-
ticamente exacta, el reparto de las competencias
para la provisién de dichos bienes y servicios conti-
nua siendo un tema sometido a la discrecionalidad
y negociacioén entre los diferentes niveles de gobier-
no. El problema es especialmente conflictivo cuan-
do se trata de bienes o servicios con relevantes
efectos externos positivos asociados; de bienes y
servicios que se consideran fundamentales y para
los que, en consecuencia, debe garantizarse un mi-
nimo de provision en cualquier parte del territorio
nacional; o bienes y servicios de caracter «prefe-
rente» desde el punto de vista nacional. En todos
estos casos, y a despecho de que una correcta de-
limitacion del area de beneficio pudiera identificarlos
como «regionales» o «locales», la provision de tales
bienes y servicios puede quedar en manos del go-
bierno central.

» En la literatura existe coincidencia, en principio,
respecto a las tareas redistributivas: la libre circula-
cion de individuos y mercancias dentro de las fron-
teras nacionales implica una eficacia casi nula de
las politicas redistributivas impulsadas por los go-
biernos subcentrales. Si un gobierno regional esta-
blece, en el ambito de su jurisdiccion, impuestos
fuertemente progresivos y programas sociales eco-
nomicamente relevantes, los resultados mas proba-
bles serian un éxodo de los ricos hacia otras regio-

nes y una afluencia de pobres hacia esa jurisdic-
cion. El resultado final seria una distribucion perso-
nal mas igualitaria, dentro de esa regién, pero con
un empobrecimiento medio de la misma. Es obvio
que, en esta argumentacion, la movilidad interregio-
nal y los elementos que pueden favorecerla o res-
tringirla, son la clave de la discusion acerca de las
mayores o menores posibilidades de éxito que pue-
den tener las politicas redistributivas regionales. Por
otra parte, mejorar la distribucion personal de la
renta puede considerarse un «bien publico nacio-
nal», por lo que su provisién deberia estar enco-
mendada al gobierno central. Ademas, las medidas
redistributivas subcentrales pueden tener efectos
negativos sobre la asignacién de recursos, al influir
ineficazmente en las decisiones de localizacién in-
dustrial. Pese a la coincidencia existente, en gene-
ral, en la conveniencia de asignar las responsabili-
dades redistributivas al nivel central, lo cierto es que
en este campo han aparecido varias lineas de dis-
crepancia que han abierto brechas relevantes, tanto
desde el punto de vista de la discusion académica
como desde la perspectiva de la implantacion real
de politicas redistributivas regionales.

La primera, iniciada con el conocido trabajo de
Pauly (1973), plantea esencialmente las razones
por las que podria considerarse la redistribucion
personal como un «bien publico local», basandose
en las interdependencias de utilidad, que pueden
llevar a impulsar en los individuos acciones de
redistribucion voluntaria, o bien a votar a favor de
una mayor redistribucion institucional. La segunda,
abierta por Boadway y Flatters (1982), incide en la
no neutralidad distributiva de las actuaciones guber-
namentales subcentrales; queramos o no, las politi-
cas de ingresos y gastos publicos ejecutadas por
los gobiernos regionales tienen efectos sobre la dis-
tribucién personal de la renta. El problema radica en
si el «residuo fiscal», tal como lo definid6 Buchanan
(1950), es coherente o no con los patrones distribu-
tivos aceptados por esa sociedad, y la busqueda de
mecanismos de cooperacion o compensacién entre
los gobiernos central y regionales (que tendrian asi
algun papel a jugar en la redistribucién) para acer-
car dicho «residuo» a los patrones deseados. La
tercera linea de discrepancia aparece cuando se
toman en consideracion los posibles instrumentos a
emplear en la politica redistributiva. En términos ge-
nerales tales instrumentos se reducen a dos: pro-
gramas de transferencias monetarias (dentro de los
que se incluirian las propuestas de establecer pen-
siones asistenciales de ambito regional) y progra-
mas dirigidos a favorecer el crecimiento del capital
humano de determinados grupos de poblacion. Es
en este segundo grupo de instrumentos donde se
encuentran los principales argumentos a favor de
competencias regionales en este campo, tanto
desde los aspectos educativos del capital huma-
no (8), como desde el punto de vista del desarrollo
regional (9).
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- Finalmente, y respecto a la Rama de Estabili-
zacion, la mayoria de autores coincide en senalar
dos grandes obstaculos a la atribucion de la politica
anticiclica a los gobiernos subcentrales:

En primer lugar, porque la economia de dichos
gobiernos tiene un elevado grado de apertura. En
estas condiciones, los instrumentos tipicos de la po-
litica fiscal se muestran muy poco eficaces, debido
a que sus efectos se diluyen entre la propia jurisdic-
cion y las colindantes (10). Por otra parte, ese ele-
vado grado de apertura hace que la deuda publica
de los gobiernos subcentrales posea todas las ca-
racteristicas de la deuda «exterior» (11), o que limi-
ta adicionalmente las posibilidades de utilizacion de
los saldos presupuestarios como instrumento de la
politica fiscal.

En segundo lugar, porque el control de la masa
monetaria en circulacién, esencial para las posibili-
dades de éxito de la politica monetaria nacional, es
incompatible con la existencia de autoridades mo-
netarias subcentrales que puedan actuar indepen-
dientemente en este ambito.

No obstante, y pese a las limitaciones senala-
das, tanto la experiencia de los Ultimos afios como
las consideraciones analiticas de algunos auto-
res (12) apuntan argumentos para un cierto papel
de los gobiernos subcentrales en las politicas de
estabilizacion, asi como la necesidad de coordina-
cién de las respectivas politicas de endeudamien-
to y déficit.

El resultado final de todas estas consideraciones
es un reparto de competencias de gasto entre nive-
les de gobierno que, en general, otorga los mayores
poderes al nivel central, mientras que los niveles in-
termedio (13) y local poseen un peso relativo mayor
o menor en funcién del concreto pais que analice-
mos. El cuadro nim. 1 recoge la situacién de algu-
nos paises, habitualmente considerados como los
mas representativos dentro de los que poseen una
estructura gubernamental multinivel.

CUADRO NUM. 1

GASTOS PUBLICOS NO FINANCIEROS
Consolidados entre niveles de gobierno
(En porcentaje del gasto total)

Nivel Nivel Nivel

central intermedio local
Alemania (1991) .....ccceviienne 62 21 17
Australia (1991) ...cccocvvvvinennne 52 41 7
Austria (1991) .oovvvveeeeenne. 69 14 17
Canada (1989) ......cccccevveene. 42 40 18
Suiza (1984) :.cosieosisassisspsssnsas 48 28 24
Estados Unidos (1990) ......... 58 19 23
Espafa (1991) ...cooovvrvrerenen. 69 20 1

Fuente: IMF: Government Finance Statistics Yearbook, 1992.
Para Espana: IGAE: Cuentas de las Administraciones Publicas, 1991.

1.1.2. La distribucion de las competencias
tributarias

Como senalan Musgrave (1983) y Thirsk (1983),
la distribucion del poder financiero entre los distintos
niveles de gobierno es necesariamente posterior al
reparto de competencias en materia de gasto. En
consecuencia, y a la luz de las consideraciones ex-
puestas respecto a cada una de las tres grandes
Ramas de la Hacienda Publica, parece légico espe-
rar que la atribucién de las potestades tributarias
esté sesgada hacia el gobierno central, al menos en
la misma proporcion en que lo esta la capacidad
competencial en la provision de bienes y servicios
publicos. Sin embargo, la existencia de considera-
ciones adicionales respecto a la gestién impositiva,
asi como la utilizacion de los tributos con fines mas
amplios que los meramente recaudatorios, ha con-
ducido paulatinamente al establecimiento de una
serie de principios generales en el reparto de las
fuentes de ingresos (14).

Las bases para dicho reparto fueron establecidas
por Musgrave (1983), que senala seis criterios pri-
mordiales:

1. Las jurisdicciones de los niveles intermedios,
y especialmente las de los niveles inferiores, debe-
rian gravar las bases que tengan una reducida mo-
vilidad interjurisdiccional.

2. Losimpuestos personales con tipos progresi-
vos deberian utilizarse por aquellas jurisdicciones
en las que pueda ser implantado mas eficientemen-
te un impuesto de base global.

3. La imposicién progresiva, ideada para ase-
gurar objetivos redistributivos, deberia ser, primor-
dialmente, del gobierno central.

4. Los impuestos utilizables para fines de la po-
litica estabilizadora deberian ser centrales, mientras
que los impuestos de los niveles subcentrales de-
berian ser estables frente a los ciclos.

5. Las bases impositivas que estan muy des-
igualmente distribuidas entre las jurisdicciones sub-
centrales deberian ser utilizadas por el gobierno
central.

6. Los impuestos que siguen el principio del be-
neficio y las tasas son apropiados para cualquier
nivel.

Estos criterios llevan a Musgrave a proponer una
concreta distribucion de tributos entre niveles de go-
bierno:

Nivel central: Imposicion sintética sobre la renta;
imposicion sobre el gasto; imposicion sobre los re-
cursos naturales; tasas.

Nivel intermedio: Imposicién sobre la renta de re-
sidentes; imposicion sobre la renta de no residen-
tes; imposicion sobre productos, recaudada en des-
tino; imposicion sobre los recursos naturales; tasas.
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Nivel local: Imposicion sobre la propiedad; impo-
sicion sobre las néminas; tasas.

Existe un consenso generalizado sobre la idonei-
dad de este reparto (15), aunque uno de los autores
que mayor aceptacion ha manifestado (Mathews,
1983, 1986), plantea de inmediato la necesidad de
coordinacion tributaria entre los diferentes niveles
de gobierno, ya sefialada por el propio Musgrave,
dado que se comparten algunas fuentes tributarias.
Junto a dicha coordinacion, que podria interpretarse
como una limitacién a la soberania fiscal de los go-
biernos subcentrales, este esquema de asignacién
tributaria ha sido seriamente criticado por su eleva-
do grado de centralizacion, y su natural correlato en
forma de alta dependencia financiera.

Una ampliacion de los criterios que deberian con-
siderarse para un adecuado reparto de las fuentes
impositivas entre niveles de gobierno es la propues-
ta de King (1984) (16) que concluye afirmando que
de su anélisis se desprende «que ningun impuesto
es perfecto para los gobiernos subcentrales» (17).
Mas adelante este autor analiza las posibilidades
que ofrecen los actuales sistemas tributarios, para
concluir que, pese a sus limitaciones, los mejores
impuestos subcentrales serian el impuesto personal
sobre la renta y, sobre todos, el poll tax brita-
nico (18).

Pero a despecho de las recomendaciones ema-
nadas de la literatura del federalismo fiscal, la reali-
dad tributaria de los paises multigubernamentales
nos ofrece un panorama alejado de aquellas reco-
mendaciones, donde el reparto de las figuras impo-
sitivas existente en cada pais varia sustancialmen-
te de unos a otros, sin que pueda hallarse un patrén
comun para el mismo. Como se ha sefalado en otra
ocasion:

«El sistema de reparto de... instrumentos de finan-
ciacion... es un compromiso entre la tradicion fiscal, la
administracion tributaria y los intereses politicos y eco-
némicos que, como tal compromiso, responde a las
peculiaridades propias de cada pais» (19).

No parece oportuno detenerse ahora en la des-
cripcion de la distribucion de ingresos fiscales de
cada pais, ni tampoco en las causas que pueden
explicar las divergencias entre el modelo normati-
vo y el mundo real, ampliamente analizadas por la
literatura (20), aunque conviene senalar algunas
cuestiones respecto a la cuantificacién de dicha dis-
tribucién, especialmente relevantes en el caso de
tributacion compartida.

En efecto, cuando varios niveles de gobierno par-
ticipan en el rendimiento de una figura impositiva,
una correcta atribucion de sus capacidades fiscales
relativas deberia considerar no sélo la distribucion
del rendimiento, sino también, y con mucho mayor
énfasis, como se reparte la capacidad decisoria
entre ambas. El criterio general, utilizado por los or-
ganismos encargados de la elaboracion de las

cuantificaciones correspondientes, es el de asignar
los recursos en funcion de la «propiedad originaria»
del rendimiento, sin entrar en consideraciones
sobre el mayor o menor poder decisorio que puede
acompanar a la misma. Este proceder puede dar
lugar a imagenes no fidedignas de la importancia
fiscal relativa de cada nivel. Tomemos el hipotético
caso de un pais en el que el nivel intermedio de go-
bierno obtiene recursos, digamos cien millones, de
la participacion territorializada (21) en un impuesto,
sin que los gobiernos de dicho nivel posean compe-
tencia alguna ni en la gestion del tributo ni en la de-
terminacion de los elementos del mismo (base,
tipos, etc.). Los cien millones apareceran en conse-
cuencia contabilizados como ingresos del nivel in-
termedio de gobierno, si bien es obvio que su poder
fiscal respecto a dichos recursos se limita a poder
gastarlos. Supongamos ahora que, al ano siguiente,
la gestion de ese impuesto pasa a manos de los go-
biernos del nivel intermedio, y que el rendimiento
monetario del tributo permanece constante. En tér-
minos cuantitativos, las cifras de capacidad fiscal
relativa no se alteran, pero no cabe duda que el
poder fiscal real del nivel intermedio de gobierno se
ha incrementado, puesto que ahora puede decidir
sobre cuestiones tributarias a las que antes no tenia
acceso. En igual situacién nos encontrariamos, des-
de un punto de vista meramente cuantitativo, si en
un ano posterior el nivel intermedio recibe compe-
tencias normativas respecto a ese tributo (por ejem-
plo, fijacién de los tipos impositivos), manteniéndo-
se constante la recaudacion obtenida por dicho
nivel, aunque es evidente que el poder fiscal del
nivel intermedio ha experimentado un importante
avance. Por ultimo, y en el extremo de este razona-
miento, las cifras de participacién relativa no se ve-
rian tampoco alteradas si, manteniéndose constan-
te la recaudacion, dicho impuesto hubiera sido
totalmente transferido al nivel intermedio de gobier-
no, pese al notable incremento de poder tributario
que dicho nivel ha experimentado.

En definitiva, y esta es una de las debilidades
mas serias de las comparaciones internaciona-
les (22), las cuantificaciones basadas en los ren-
dimientos que pertenecen a cada nivel guber-
namental no se corresponden exactamente con la
distribucién de poder tributario entre niveles de
gobierno, lo que introduce necesariamente cautelas
interpretativas a la hora de comparar las situaciones
concretas de cada pais. En este mismo sentido, es
necesario sefalar que las divergencias existentes
en los criterios contables con que se atribuye a uno
u otro nivel de gobierno los rendimientos de los tri-
butos compartidos, pueden introducir sesgos rele-
vantes en las cuantificaciones, confiriendo dimen-
siones relativas mayores o menores a los niveles
gubernamentales que comparten las mismas fuen-
tes, o que participan de diversas maneras en una
recaudacion comun. Sometido a estas cautelas y li-
mitaciones, la cuantificacién disponible de la impor-
tancia relativa que tienen los ingresos no financieros
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CUADRO NUM. 2

INGRESOS PUBLICOS NO FINANCIEROS
Consolidados entre niveles de gobierno
(En porcentaje de los ingresos totales)

Nivel Nivel Nivel

central intermedio local
Alemania (1991) ....cooevvvinnns 66 21 13
Australia (1991) ....ccoooveviinens 71 23 6
Austtia (1991) cssvmosmssenss 73 10 17
Canada (1989) .......c.cccceerennne. 49 41 10
Suiza (1984) ....ccoooevveviiirenn 53 25 22
Estados Unidos (1990) ......... 58 25 17
Espana (1991) .coweiemsssenomins 85 6 9

Fuente: IMF: Government Finance Statistics Yearbook, 1992.
Para Espana: IGAE: Cuentas de las Administraciones Publicas, 1991.

de cada nivel de gobierno, muestra una situacion
caracterizada por un reparto desequilibrado de los
recursos tributarios, tal como se recoge en el cuadro
ndmero 2.

1.1.3. Concrecion del desequilibrio fiscal vertical

La asimetria observable en la capacidad fiscal de
cada nivel de gobierno ha de ser confrontada con la
distribucion de responsabilidades de gasto que ten-
gan atribuidas. Como se dijo al inicio de este tra-
bajo, los desequilibrios fiscales verticales son la
manifestacion mas inmediata de las diferencias
existentes en cada nivel de gobierno entre su poder
fiscal y sus responsabilidades de gasto. Si, en aras
de la claridad expositiva, nos cefimos a un caso
simple en el que sdlo existen dos niveles de gobier-
no, central, ¢, e intermedio /, estando este Ultimo
constituido por n gobiernos regionales r, y llamamos
IA a los ingresos no financieros atribuidos a un go-
bierno, y GA a sus gastos no financieros, tendria-
mos:

GT=GA,+GA; GA=3GA
1

(1]

IT=IA_+IA; A =3IA

1

donde GT seria el total de gastos no financie-
ros (23) de las administraciones publicas, iguales
por definicién a la suma de los gastos del gobierno
central mas los de todos los gobiernos intermedios,
e IT los ingresos no financieros totales de dicho
pais.

A partir de las expresiones contenidas en [1], la
primera expresion del equilibrio fiscal vertical, corres-
ponderia a aquella situacion en que se cumpliera:

1A IA

c i

GA.  GA, 2l

Si la expresion [2] toma un valor igual a uno (lo
que significa que los ingresos de un nivel son igua-
les a los gastos de ese nivel) estaremos en pre-
sencia de equilibrio vertical, mientras que valores
distintos de uno indican la existencia de un des-
equilibrio. Aunque la expresion [2] puede tomar valo-
res mayores que uno para alguno de los gobiernos
implicados, indicativo de un exceso de capacidad fi-
nanciera de dicho nivel, lo mas frecuente, dado el
reparto de competencias y fuentes tributarias refle-
jado en las tablas anteriores, es que [2] tome valo-
res mayores que uno para el gobierno central y va-
lores inferiores a uno para el nivel intermedio. Es
decir, el tipo de desequilibrio vertical con que usual-
mente nos hallamos, corresponde a situaciones
como:

A A ;
GA. GA 13

Es interesante senalar que el hecho de que el
nivel intermedio de gobierno, en su conjunto, pre-
sente un desequilibrio financiero, no implica, obvia-
mente, que cada uno de los n gobiernos regionales
se encuentre en la misma situacion (24). En reali-
dad, a partir de la expresién [3] se podrian identifi-
car diversas situaciones, segun el valor que tomara
la relacion entre ingresos y gastos regionales (/A /
GA,) para cada gobierno regional r, y segun que los
ingresos agregados del nivel intermedio, /A, fueran
mayores, iguales o menores que su conjunto de
gastos GA,. Esta podria ser una fructifera via de
aproximacion a las diferencias que, en los desequi-
librios verticales, pueden introducir sistemas dife-
rentes de financiacién regional dentro de un mismo
pais, aunque no profundizaremos mas en esta li-
nea, entre otras razones porque el andlisis de los
desequilibrios verticales se plantea habitualmente
en términos de niveles agregados de gobierno, con-
frontando la situacién del gobierno central con la del
conjunto de gobiernos regionales.

La expresion [3] puede utilizarse también como
punto de partida para clarificar algunas cuestiones
relacionadas con la vinculacion que existe entre
desequilibrio vertical, suficiencia y autonomia, a las
que nos referiamos al inicio del trabajo. A nuestro
entender, el origen de algunas confusiones radica
simplemente en la forma en que se definan o con-
tabilicen para cualquier nivel de gobierno g, sus
correspondientes ingresos y gastos no financieros
A,y GA,, respectivamente).

Asi, si los ingresos y gastos atribuidos a un nivel
gubernamental cualquiera se circunscriben estric-
tamente a aquellos sobre los que dicho nivel tiene
poder decisorio (con la notacién IA>y GAg*, por
ejemplo), su cociente se convertiria en la expre-
sion de su autonomia financiera, siendo la cuanti-
ficacion porcentual del grado de la misma la ex-
presion:
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IA*
9

GA;

AF, = —-100 [4]

que, obviamente, tomara el valor 100 en el caso de
plena autonomia financiera, y valores cada vez me-
nores conforme vaya disminuyendo dicha autono-
mia (o lo que es lo mismo, aumentando el grado de
dependencia financiera).

Pero si ahora denominamos /A** a todos los re-
cursos no financieros que afluyen a ese gobierno
(incluidas subvenciones), y GA*™ atodos los gastos
no financieros a que dicho gobierno ha de hacer
frente (incluidas, por tanto, las operaciones de tipo
condicionado), la relacion entre ambos indica ahora
la suficiencia financiera del sistema, es decir, el
grado en que el conjunto de mecanismos de finan-
ciacion intergubernamental logran, para cada go-
bierno g, el equilibrio entre ingresos y gastos no fi-
nancieros. Como en el caso anterior, la expresion a
partir de la que se cuantificaria porcentualmente el
grado de suficiencia financiera seria:

IA**

g

SF, =——100 [5]

GA™

que, como el de autonomia antes definido, oscilara
normalmente entre 0 y 100, suponiendo que, como
suele ser habitual, los ingresos no financieros de los
gobiernos regionales nunca son superiores a sus
gastos no financieros.

A la vista de lo anterior, es obvio que, para cual-
quier gobierno g, sea cual sea su nivel, el equilibrio
financiero vertical, tal como se definié en [2], sblo
coincidira con la plena autonomia y la total suficien-
cia derivadas de las expresiones [4] y [5] si se cum-
ple que:

IA, = GA, = IA; = GAS = IAY* = GAY* [6]

es decir, coinciden los ambitos de definicién de los
ingresos y gastos publicos atribuidos a cada nivel
0 gobierno en la cuantificacién de las anteriores
expresiones. La imprecision con que se delimita
metodolégicamente el campo abarcado en cada
ocasion, asi como los problemas asociados con
las dificultades para atribuir con precisién los in-
gresos y los gastos a que nos referimos en el
punto anterior, suele estar también en el origen de
las mencionadas confusiones entre grado de auto-
nomia, insuficiencia financiera y desequilibrios ver-
ticales.

Oftra via de aproximacién cuantitativa a los des-
equilibrios verticales es a través de las cifras inclui-
das en los anteriores cuadros nums. 1y 2. En ellas
se mostraban los porcentajes relativos que, del total
de los gastos e ingresos no financieros de las admi-
nistraciones publicas (GT e IT), se atribuyen a los

niveles de gobierno central, ¢, e intermedio, i, par-
tiendo de una elemental operacién aritmética:

GA, GA,
G,= =7 100 ; G = ==100
[7]
IA, A,
l,= =7 100 ; f=—=-100

Si tomamos como indice del grado de desequili-
brio fiscal vertical la diferencia entre el porcentaje
relativo que suponen, en el total nacional, los ingre-
Sos y gastos de cada nivel de gobierno, la siguiente
expresion:

D,=1,-G, [8]

puede cuantificar, para cualquier gobierno g, su
grado de desequilibrio fiscal. Es evidente que un
valor de D_ igual a cero indica equilibrio financiero;
valores negativos indican desequilibrio (por defec-
to), siendo éste tanto mayor cuanto mas elevado
sea el valor absoluto de D _, y los valores positivos
de este indicador senalan un desequilibrio (por ex-
ceso), o excedente de capacidad financiera.

Esta sencilla aproximacion al indice de desequili-
brio fiscal vertical es la que recoge el cuadro nim. 3,
obtenido a partir de las cifras de participacion relati-
va incluidas en los precedentes cuadros nums. 1
y 2. Puede observarse que, con la excepcion de Es-
tados Unidos, el resto de paises presentan un «ex-
ceso de capacidad financiera» en el nivel central,
mas acusado en el caso de Australia. En corres-
pondencia con esta situacion, los niveles subcentra-
les de gobierno presentan «dependencias financie-
ras» de distinta importancia. En el nivel intermedio,
las excepciones son los casos de Alemania, con
equilibrio financiero; Canada, donde las provincias
tienen un ligero exceso de capacidad financie-
a (25), y Estados Unidos, donde los gobiernos in-
termedios tienen un grado aparentemente elevado
de capacidad financiera (26) presentando todos los
demas paises desequilibrio fiscal, mas acusado en
Australia, y no tan elevado, aunque relevante, en
Espana.

Los indices de desequilibrio vertical recogidos en
el cuadro num. 3 tienen algunas limitaciones, entre
las que destaca la siguiente: las cifras recogidas en
los cuadros nums. 1 y 2 son valores porcentuales
relativos de ingresos y gastos de cada nivel, res-
pecto a los ingresos y gastos totales. Esto supone
implicitamente igualar la cuantia total de ingresos y
gastos de cada pais (ya que la base del calculo es
hacer IT = GT = 100 en las formulas de la expresion
[7], o en otras palabras, suponer que no existe défi-
cit publico. Esta limitacion seria irrelevante si la
cuantia del déficit fuera insignificante, o si éste se
repartiera homogéneamente entre los tres niveles
gubernamentales, condiciones no habituales, y di-
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CUADRO NUM. 3
DESEQUILIBRIOS FISCALES VERTICALES
Diferencia entre el porcentaje relativo de ingresos
no financieros de cada nivel gubernamental
y el porcentaje relativo de gastos no financieros

Nivel Nivel Nivel

central intermedio local
Alemania (1991) .....ccccceeiens +4 0 -4
Australia (1991) ..ccooovveinenns +19 -18 -1
Austria (1991) ..o +4 -4 0
Canada (1989) ......cccocevennnne +7 +1 -8
(ST P4z Q{1 £ o2 ) —————— +5 -3 -2
Estados Unidos (1990) ......... 0 +6 -6
Espana (1991) ..covvviiiennnn. +16 —14 -2

Fuente: IMF: Government Finance Statistics Yearbook, 1992.
Para Espana: IGAE: Cuentas de las Administraciones Publicas, 1991.

rectamente relacionadas con el problema de centri-
fugacion del déficit publico (27), y que limitan en
consecuencia la aplicabilidad del indice de desequi-
librio fiscal vertical [8] a aquellas situaciones en que
exista equilibrio financiero agregado, o un reparto
homogéneo del déficit entre los distintos niveles de
gobierno.

La limitacién que acabamos de comentar apare-
ce también si se pretende cuantificar el grado de au-
tonomia financiera a partir de los valores del cuadro
numero 3. Es sencillo comprobar que, a partir de la
definicion de autonomia financiera contenida en [4],
y de las formulas de calculo porcentual de [7], se
obtiene otra expresion de la autonomia financiera:

IT |
AF, GT G, 100 [9]
donde el valor del indice de autonomia, AF,, no sélo
depende de los porcentajes relativos de ingresos y
gastos que corresponden a ese nivel de gobierno
(los I,y G, de los cuadros ndms. 1y 2) sino también
de la cuantia de la ratio IT / GT (es decir, del déficit).
Esta expresion [9] pone claramente de manifiesto, a
nuestro entender, los inconvenientes de asimilar
una situacion de equilibrio fiscal a aquella en que
coinciden los porcentajes de participacion relativa
en ingresos y gastos de un nivel gubernamental,
puesto que de ella se deduce inmediatamente que
todo equilibrio fiscal (/, = G,), que se produzca en si-
tuacion de déficit agregado (IT < GT), implicara un
grado de autonomia fiscal inferior a cien, ya que el
resuftado de aplicar el mismo porcentaje (/, = G,) a
dos magnitudes diferentes (/T < GT), siempre es
dos cantidades distintas, y en consecuencia AF,
sera menor que 100.

Por ultimo, podriamos indagar, a la vista de los
datos contenidos en las tablas anteriores, las razo-
nes por las que esos desequilibrios fiscales apare-
cen, y el por qué de sus diferencias entre paises,
aunque la conclusién final no diferiria de la que la i-

teratura hacendistica ha sefnalado unanimemente
como causa tradicional de esta situacién: el especi-
fico reparto de competencias de gastos e ingresos
entre niveles de gobierno (28), que ha llevado a un
escaso dinamismo en el crecimiento de los recursos
propios de los niveles subcentrales, acompanado
de un notable auge en los gastos asociados a los
servicios de su competencia. Aunque con diferente
intensidad, el problema ha afectado a la mayoria de
paises federales o descentralizados que, en su afan
de solucionarlo, han ensayado con éxito diverso va-
rias opciones, aunque sin duda alguna el instru-
mento mas aceptado y utilizado ha sido el estable-
cimiento de subvenciones generales.

1.1.4. Participacion en ingresos y desequilibrios
fiscales

Como acabamos de senalar, las transferencias in-
condicionales pueden ser un instrumento contra la in-
suficiencia de recursos de los gobiernos intermedios.
No es éste, obviamente, el Unico procedimiento para
hacer frente a dicho problema (29), aunque la expe-
riencia de los paises federales, y razones de diversa
indole (30) han acabado convirtiéndolo en el prota-
gonista de este tipo de actuaciones equilibradoras.

En tanto en cuanto el propdsito de estas transfe-
rencias generales es dotar de suficiencia financiera
a los gobiernos subcentrales, su caracteristica basi-
ca ha de ser la incondicionalidad en la utilizacién de
los fondos transferidos, sin que existan, en una pri-
mera aproximacion, razones para ligar este tipo de
subvenciones a variables diferentes al volumen glo-
bal de recursos adicionales necesarios, cuya deter-
minacion se efectla facilmente a partir de la expre-
sién [3]. En efecto, para restablecer el equilibrio
vertical (manteniéndonos en la hipétesis simplifica-
dora de equilibrio agregado IT = GT), es suficiente
transferir el exceso de capacidad del gobierno cen-
tral a los intermedios, mediante una subvencién ge-
neral de cuantia SG, que equivale a la diferencia
(positiva) entre ingresos y gastos atribuidos al nivel
central, y que por definicion es simultaneamente
igual a la diferencia (negativa) entre los ingresos y
gastos atribuidos al nivel intermedio:

SG=IA,—GA_ =GA —IA [10]

Puede comprobarse de inmediato que si dismi-
nuimos los ingresos del gobierno central en la can-
tidad SG al tiempo que se incrementan los ingresos
del nivel intermedio en la misma cuantia, el resulta-
do satisface las condiciones de equilibrio que se de-
finieron en [2], al cumplirse la igualdad:

IA,—SG IA +SG
GA,  GA

1

(1]

A partir de esta expresioén (31), puede deducirse
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la formula que determina, con caracter general, el
valor de la subvencién SG, que restablece el equili-
brio vertical:

GA,
A —— —IA,
c GA ]

SG = A [12]

!

GA.

1+

Ahora bien, aun existiendo coincidencia en las
caracteristicas basicas de estas transferencias, y en
la determinacién de su cuantia global, todavia cabe
discutir la forma concreta de instrumentarlas. Por
una parte, el gobierno central podria conceder cada
ano una subvencién incondicional global por un im-
porte igual a las necesidades adicionales de finan-
ciacion de cada uno de los gobiernos subcentrales,
con lo que se cumplirian escrupulosamente las con-
diciones de las expresiones [10] a [12]. El inconve-
niente mas importante de esta solucién es que im-
plica una negociaciéon anual para determinar las
cuantias respectivas de las subvenciones, con to-
dos los costes politicos que ello implica. Por otra
parte, podrian arbitrarse mecanismos que dotasen
de un cierto automatismo a estos flujos monetarios,
y que reforzasen, siquiera monetariamente, el grado
de suficiencia y autonomia de los gobiernos sub-
centrales. En esta Ultima direccion han apuntado las
participaciones en ingresos, que se han convertido
finalmente en la forma mas generalizada de instru-
mentar las transferencias generales (32).

La discusion sobre las ventajas e inconvenientes
de la participacion en ingresos para abordar los pro-
blemas del desequilibrio fiscal vertical, fue especial-
mente abundante e intensa a finales de los sesenta
y principios de los setenta en Estados Unidos (33), a
partir de la propuesta de Heller (1966), conocida po-
pularmente como el plan Heller-Pechman, de esta-
blecer en Estados Unidos un sistema de participa-
cion en ingresos, sobre la base de un fondo nutrido
del 2 por 100 de la base del Impuesto Federal sobre
la Renta, que se repartiria posteriormente entre los
Estados en funcién de la poblacion respectiva.

Desde entonces, se ha producido una abundanti-
sima literatura sobre el tema, que no vamos ni a re-
senar ni a analizar por razones obvias, y una pro-
gresiva implantacion de este mecanismo en gran
parte de los principales paises federales, que utili-
zan diferentes formulas para calcular lo que corres-
ponde a cada unidad subcentral de gobierno. Aun-
que esa cuantia deberia coincidir, en principio, con
el volumen SG, de la expresion [10], hay razones
por las que la participacion en ingresos no se basa
exclusivamente en la insuficiencia financiera aso-
ciada a dicha expresioén. La primera, es que ningin
gobierno central estara dispuesto a financiar este
desequilibrio independientemente del volumen que
adquiera, dada la limitaciéon de recursos financieros

disponibles y las habituales restricciones al creci-
miento del gasto publico agregado. En segundo
lugar, el desequilibrio fiscal vertical es uno mas
entre los muchos problemas que plantea una ade-
cuada estructuracion de las relaciones fiscales in-
tergubernamentales, y su solucion ha de buscarse
en coordinacién con los demas.

1.1.5. Desequilibrios horizontales y participacion

De los problemas mencionados en el parrafo an-
terior, el mas directamente relacionado con el des-
equilibrio vertical es el del desequilibrio horizontal,
que se define como aquella situacion en que las
unidades de gobierno del mismo nivel, aplicando si-
milar presion fiscal no pueden conseguir el mismo
nivel de prestacion de servicios o, inversamente,
cuando para lograr niveles similares de prestacion
de servicios, las unidades gubernamentales del
mismo nivel han de establecer presiones fiscales di-
ferentes en sus respectivos territorios (34). Puesto
que el desequilibrio fiscal horizontal relaciona las
«necesidades de gasto» de un gobierno con su «ca-
pacidad fiscal», el problema exige una previa rein-
terpretacion en esos términos de los gastos e ingre-
sos atribuidos a los niveles intermedios de gobierno,
es decir, los anteriores GA, e /A, .

Comencemos con los gastos atribuidos a un go-
bierno regional GA , cuya cuantia puede variar, al
menos tedricamente, entre cero e infinito, ya que,
en el desarrollo de sus competencias, tal gobierno
podria optar por cualquier nivel de provision de bie-
nes y servicios. A partir de aqui, el problema (35) es
como determinar el GA_ 6ptimo o, con mas realis-
mo, cual es el GA «aceptable», esto es: cuales son
las «necesidades» de gasto del gobierno r para pro-
veer, a un nivel adecuado, medio o estandar, los
bienes y servicios de su competencia. En definitiva,
es necesario cuantificar la variable GA_ en términos
de necesidades estandar (36) de gasto.

Pero la cuantificacién de las necesidades de
gasto no es tarea sencilla. En primer lugar, dicha
cuantificacion se asocia con la medicion del nivel de
provision de bienes y servicios, sin duda uno de los
temas mas espinosos de la Economia del Sector Pu-
blico que, cuando se relaciona con los problemas de
equidad horizontal, s6lo se resuelve adecuadamen-
te, en opinién de Shoup (1986), cuando la cuantifi-
cacion se hace en unidades fisicas del servicio. Se-
nalemos de paso que las razones que aduce Shoup
han estado presentes durante anos en la literatura
especializada (37), que dedica especial atencion a
diferenciar entre (38):

a) Los gastos publicos, en términos monetarios,
que se realizan en un territorio para desarrollar una
actividad o competencia.

b) Los outputs que se alcanzan con aquellos
gastos.

54




¢) Las consecuencias, resultados o estados so-
ciales que se derivan de tales outputs.

La distincion es importante, puesto que el enfo-
que del «nivel de prestacién» varia sustancialmente
segun la perspectiva que adoptemos, ya que un vo-
lumen de gasto publico en ensenanza de X millones
en el gobierno regional r no nos dice casi nada acer-
ca del nUmero de centros escolares, profesores, la-
boratorios, etc., que financia ese gasto, de la misma
manera que ninguna de estas dos informaciones nos
es suficiente para saber la tasa de escolarizacion o
el nivel de instruccién alcanzado por la poblacion de
aquel territorio (39). Es obvio que el gasto necesa-
rio para lograr un nivel predeterminado de presta-
cién puede diferir entre gobiernos del mismo nivel,
en funcion de los inputs requeridos y del coste uni-
tario de los mismos (40), siendo ésta una de las
principales causas del desequilibrio fiscal horizon-
tal. En consecuencia, identificar nivel de prestacion
con gasto monetario efectuado en la provisién de un
servicio es sin duda el sistema mas sencillo de
cuantificacion, pero también el que menos elemen-
tos analiticos incorpora, al no incluir ni las diferen-
cias en los costes unitarios, ni la eficacia en el logro
de los outputs, ni en la eficiencia con que dichos
outputs se utilizan para alcanzar determinados re-
sultados (41).

En definitiva, las dificultades para cuantificar fia-
blemente las necesidades de gasto sobre la base
de las «unidades fisicas» de Shoup (42), o de los
«términos objetivos» de Musgrave y Musgrave han
encaminado la cuestion hacia la busqueda de indi-
cadores de necesidad que supongan un cierto com-
promiso entre una medida exacta y una aproxima-
cion socialmente util (43). No parece aventurado
afirmar que, de las varias opciones posibles, la mas
utilizada es la que, identificando niveles de presta-
cién con gasto monetario, vincula estrechamente
las necesidades de éste con la poblacion, bien di-
rectamente, o bien a través de un conjunto de va-
riables en el que la poblacion tiene un elevado coe-
ficiente de ponderacion.

Problemas similares aparecen si los ingresos atri-
buidos a un gobierno regional, /A, ha de cuantifi-
carse en términos de los ingresos que puede obte-
ner, dado el reparto tributario existente, un gobierno
regional r que aplicara un esfuerzo fiscal medio o
estandar (44), es decir, en términos de «capacidad
fiscal». A este respecto, el método del representati-
ve tax system propuesto por la USACIR (1964), y
basado en el supuesto de una estructura tributaria
«estandar» (por ejemplo, un conjunto de tributos ba-
sicos) que, mediante la aplicaciéon de los mismos
tipos impositivos en todas las regiones, permite
calcular la capacidad fiscal potencial de cada una
de ellas, sigue siendo el procedimiento generalmen-
te aceptado para identificar las diferencias de capa-
cidad fiscal interregional, que vendran condiciona-
das por las diferentes bases imponibles (renta y/o
riqueza) de cada territorio. Es obvio que la estructu-

ra tributaria «estandar» del nivel gubernamental r
sera mas o menos amplia segun cual sea la distri-
bucién de impuestos entre niveles de gobierno, o
dicho de otro modo, la capacidad fiscal de un go-
bierno vendra esencialmente determinada por la
amplitud de su base imponible, y por el esfuerzo fis-
cal que exija a sus ciudadanos.

A partir de las consideraciones expuestas, se
puede identificar algebraicamente el equilibrio hori-
zontal como aquella situacién en que, para cual-
quier gobierno regional r del nivel intermedio /, se
cumple que:

"B, = NG, = NG* = t*B [13]

siendo t el tipo impositivo (esfuerzo fiscal), B la ba-
se tributaria, y NG las necesidades de gasto, sena-
lando el superindice * los niveles estandar o medios
(45).

Asi formulado, el desequilibrio puede provenir de
que algun gobierno tenga unas necesidades supe-
riores a la estandar (debido a diferencias en costes,
inputs, etc.), o de que tenga una base tributaria in-
ferior a la media. En cualquier caso, la solucién ge-
neral que se acepta casi unanimemente para este
problema es el establecimiento de subvenciones ni-
veladoras horizontales, también llamadas férmulas
de perecuacion horizontal. Puesto que el desequili-
brio horizontal afecta sélo a los gobiernos situados
en el mismo nivel, dichas subvenciones serian
en realidad transferencias entre los gobiernos del
mismo nivel, con un volumen agregado igual a cero,
ya que los excedentes de capacidad de unos equi-
valdran exactamente a las deficiencias de otros.
Se pueden enfocar, en consecuencia, las subven-
ciones de nivelacion como un instrumento de redis-
tribucion entre gobiernos del mismo nivel, sin que
se vea afectada la masa global de recursos dispo-
nibles para el conjunto de tales gobiernos. Por las
razones expuestas, el resultado final es que tal
masa global se distribuiria entre los gobiernos del
mismo nivel en proporcion directa a sus necesida-
des de gasto, y en proporcion inversa a sus capa-
cidades fiscales:

1A =IA o, _ 5 ) 14
7T \GA B, 4]
es decir, cada gobierno regional r recibiria una sub-
vencion «niveladora» mayor o menor segun su situa-
cion relativa de necesidad y capacidad con respecto
a la media del conjunto de gobiernos regionales del
nivel intermedio /, manteniéndose en todo caso que:

SIA = IA, [15]
1

o lo que es igual, que la suma de recursos no fi-
nancieros de todos los gobiernos regionales es
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igual a los recursos totales del nivel intermedio de
gobierno.

Es necesario senalar que esta redistribucion es
independiente de la existencia o no de desequili-
brios verticales, puesto que deriva estrictamente de
las diferencias entre necesidades y capacidades de
los gobiernos intermedios. Sin embargo, razones
administrativas y técnicas (46) han llevado a confi-
gurar la participacién en ingresos como un instru-
mento mixto, cuyo proposito Ultimo es afrontar tanto
el desequilibrio vertical como el horizontal, con-
virtiéndolo asi en un mecanismo que, mediante
formulas polinémicas mas o menos similares (47),
distribuye fondos desde el gobierno central a los go-
biernos intermedios, sobre la base de variables «ob-
jetivas» (basicamente poblaciodn, renta relativa, etc.)
vinculadas en mayor o menor grado con las necesi-
dades de gasto de cada gobierno y con sus capaci-
dades fiscales, que vendran condicionadas por el
especifico reparto competencial en materia de
gasto e ingreso, existente en cada pais.

Il. EL SISTEMA ESPANOL DE PARTICIPACION
AUTONOMICA EN LOS INGRESOS
DEL GOBIERNO CENTRAL:
SU FUNCIONAMIENTO DURANTE
EL PERIODO TRANSITORIO

2.1. Marco general

. Desde el restablecimiento de la Generalidad de

Cataluha (29-9-1977) y la sucesiva consolidacion
de los 6rganos autonémicos de gobierno, hasta los
acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra de noviembre de 1986, se extiende el denomina-
do «periodo transitorio» en la financiacién autond-
mica, durante el que se produjo un importante
proceso de traspaso de competencias desde el go-
bierno central hacia las comunidades autonomas
que, aunque no fue uniforme durante los anos del
periodo, ya que cuantitativamente el mayor porcen-
taje de traspasos de competencias y medios finan-
cieros se produce en los anos 1984, 1985 y 1986,
dio como resultado final que en 1986 los gastos pre-
supuestados por el conjunto de comunidades se
elevasen a algo mas de dos billones de pesetas,
que representaban aproximadamente un 6,3 por
100 del PIB.

Como es perfectamente I6gico, un proceso de
tal magnitud requiere una abundante produccién
normativa de todo rango, tanto para legitimar el
mismo como para ir concretando el modelo de fi-
nanciacion que lo ha de sustentar (48). Indudable-
mente, la pieza fundamental de esa articulacion
legal fue la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiem-
bre, de Financiacion de las Comunidades Auténo-
mas (LOFCA), una de cuyas metas fundamentales,
asi recogida tanto en el Proyecto de Ley como en la
Memoria (49), era:

«distribuir la responsabilidad del gasto publico y las
fuentes de ingreso de manera que las necesidades fi-
nancieras y los recursos para atenderlas se manten-
gan en equilibrio a lo largo del tiempo entre los dife-
rentes niveles jurisdiccionales» (50),

y que, como puede verse, es una diafana referencia
al equilibrio vertical. Como hemos senalado en la
primera parte de este trabajo, tal equilibrio ha de
analizarse poniéndolo en relacién con la suficiencia
y con la autonomia financieras, sobre las que el sis-
tema se pronuncié en estos primeros momentos
con bastante claridad. La suficiencia aparece en el
articulo segundo de la LOFCA, al hablar de los prin-
cipios sobre los que se basara la coordinacién de la
actividad financiera de las comunidades auténomas
y la Hacienda del Estado:

«La suficiencia de recursos para el ejercicio de las
competencias propias de las comunidades auténo-
mas»

donde parece seguirse nitidamente la recomenda-
cion de la ortodoxia econémica federalista, y proce-
der primero a determinar las competencias propias
de las comunidades auténomas, y establecer des-
pués los medios financieros que permitan su ejecu-
cion. En cualquier caso, parece bastante claro que
esta idea de suficiencia se situaria en el mismo am-
bito en que situdbamos el indice de suficiencia fi-
nanciera de la expresion [5].

Mas discutible podria ser la interpretacién que, en
la Exposiciéon de Motivos del Proyecto de Ley Orga-
nica, se da a la autonomia financiera:

«entendiendo por tal la capacidad de las comunida-
des auténomas para decidir tanto la estructura como el
nivel de prestacion de los servicios publicos cuya com-
petencia hayan asumido».

Esta postura, que impregna definitivamente el
texto de la LOFCA y todas las medidas posteriores
de articulacion del sistema, decanta decisivamente
el modelo de haciendas autonémicas hacia el lado
del gasto, con consecuencias inmediatas tanto so-
bre los principios del reparto tributario como sobre el
proceso temporal de construccion del sistema de fi-
nanciacion. Si la expresion de la «autonomia finan-
ciera» radica en la capacidad decisoria sobre los
gastos (51), se esta implicitamente, al menos desde
el punto de vista conceptual, restando importancia a
la capacidad decisoria en materia fiscal o tributaria,
e introduciendo de hecho una «aceptable» depen-
dencia financiera en los niveles intermedios de go-
bierno. En consecuencia, la «distribucion de las
fuentes de ingreso... en equilibrio», citada anterior-
mente, queda relegada a un segundo plano. En este
sentido, las importantes restricciones que la LOFCA
establece respecto a los tributos e impuestos pro-
pios de las comunidades autbnomas, y en menor
medida respecto a los tributos cedidos, son plena-
mente coherentes con esta interpretacion de la au-
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tonomia financiera, justificable, en opinion doctrinal
relevante (52), por el alto grado de solidaridad que
deliberadamente introdujo la LOFCA (53).

Podria afirmarse, por tanto, que en el inicio de la
construccion del sistema de financiacion de las co-
munidades auténomas, la autonomia financiera
strictu senso (esto es, la ligada a la capacidad de
tomar decisiones tributarias), fue sucesivamente sa-
crificada: primero, al otorgar mayor relevancia a las
decisiones de gasto que a las fiscales; segundo,
porque era prioritario el logro de la suficiencia glo-
bal, y tercero, en aras de la solidaridad. De estas
tres cuestiones, la que se relaciona mas estrecha-
mente con las transferencias generales o la partici-
pacion en los ingresos es obviamente la segunda.

2.2. Suficiencia, autonomia y participacion
en ingresos

Con las limitaciones impuestas a la autonomia fi-
nanciera, y teniendo en cuenta que el objetivo cen-
tral de la etapa transitoria fue la busqueda del equi-
librio entre los gastos necesarios para atender a los
servicios que iban traspasandose y los recursos fi-
nancieros con que se iba dotando a las comunida-
des auténomas, no cabia mas que interpretar de
forma lata la suficiencia. En consecuencia, se acep-
té6 que dicha suficiencia se lograba desde el mo-
mento en que se les proporcionasen a las comuni-
dades auténomas recursos financieros suficientes
(incluidas las subvenciones de cualquier tipo) para
cubrir las necesidades de gasto derivadas de
sus competencias, es decir (54), cumplir la igual-
dad /IA** = GA**, y consiguientemente, hacer que
IA** = GA** .

Por otra parte, el mencionado equilibrio financie-
ro tenia dos objetivos adicionales: en primer lugar,
asegurar la continuidad en la prestacion de los ser-
vicios que se traspasaban y, en segundo, sentar las
bases para una cierta garantia de que no se pro-
dujera un crecimiento desmesurado en el gasto pu-
blico global. La opcion inicialmente elegida para
mantener dicho equilibrio (55) fue, en sintesis, la si-
guiente: una vez calculado el coste efectivo de los
servicios traspasados a una comunidad auténoma,
se le cedia el rendimiento de las tasas afectas a di-
chos servicios, asi como el rendimiento de determi-
nados tributos «cedidos», completandose sus nece-
sidades financieras con una participacién en los
ingresos fiscales del gobierno central (56).

Se cumpliria asf la igualdad:
CE =TA +TC, +PIE, [16]

donde:

CE, = Coste efectivo de los servicios traspasados
a la comunidad autonoma.

TA =Tasas afectas a la prestacion de dichos ser-
vicios, que pasan a ser recursos propios de la co-
munidad auténoma.

TC, = Recaudacion obtenida por los tributos que
se ceden a la comunidad auténoma.

PIE = Cuantia que recibira la comunidad autono-
ma en concepto de participacion en los ingresos del
Estado.

Es necesario senalar que este procedimiento no
se aplicé a todos los servicios traspasados (57).
Para aquellos que quedaban fuera de este método
de financiacion, los recursos financieros necesarios
para su funcionamiento se transferian directamente
a las comunidades auténomas en forma de subven-
ciones condicionales o especificas (58). Es obvio
que si el volumen de gasto financiado por el proce-
dimiento estandar hubiese sido muy pequeno, el
porcentaje de participacion no hubiese adquirido la
importancia que tuvo en aquellos momentos, de
donde se deduce que, en términos relativos, el vo-
lumen de gasto autondémico que no quedo incluido
en el célculo global del coste efectivo, CE,, debid
ser bajo (59). Por otra parte, este procedimiento su-
puso, en consonancia con la interpretacion de la
autonomia financiera antes aludida, que la cantidad
inicial de recursos financieros adscritos a las comu-
nidades autonomas se relacionaba directamente
con sus respectivas responsabilidades de gestion
de gasto, y no con sus capacidades fiscales (poten-
ciales o reales).

Ahora bien, el equilibrio financiero que buscaba la
expresion [16] necesitaba definiciones o precisiones
adicionales, tanto respecto a cada uno de sus ele-
mentos, como respecto al ano de referencia para
los mismos. En cuanto a esta Ultima cuestion, la
LOFCA senalaba, en su disposicion transitoria pri-
mera, que los costes efectivos seran los «del mo-
mento de la transferencia» (ano t), y los ingresos
del Estado (/E), sobre los que se basa la participa-
cion, seran «la suma de los ingresos obtenidos por
el Estado en los capitulos | y II (Impuestos Directos
e Impuestos Indirectos) del ultimo presupuesto an-
terior a la transferencia de los servicios valorados».
Anade la LOFCA que, en el célculo del coste efecti-
vo, «se tendra en cuenta tanto los costes directos
como los costes indirectos de los servicios, asi
como los gastos de inversion que correspondan».
Por Ultimo, la Disposicion Transitoria Primera de la
LOFCA deja en manos de las Comisiones Mixtas
Paritarias Estado-Comunidad Auténoma la fijacion
del porcentaje de participacion que corresponde a
cada comunidad r. Una vez determinado dicho por-
centaje, se mantendra inalterado, excepto en los
casos de revision previstos en el articulo decimoter-
cero, tres, de la LOFCA, debiendo aprobarse el por-
centaje que corresponde a cada comunidad auténo-
ma mediante Ley.

De acuerdo con la ecuacién [16], el porcentaje
de participacién de una comunidad auténoma en
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los ingresos del Estado se determina mediante la
férmula:

CE,—TA —TC,
IE

PPIE, = [17]

es decir, el porcentaje reconocido a cada comuni-
dad auténoma es la proporcién que, de los ingresos
del Estado, suponga el coste efectivo de los servi-
cios traspasados, minorado en la cuantia de la re-
caudacion por tasas y tributos cedidos a dicha co-
munidad.

Por otra parte, y puesto que ha de cumplirse que:
%mm545=P£ [18]

es decir, que la suma de lo que reciben todas las co-
munidades (su porcentaje de participacion multipli-
cado por los ingresos del Estado) sea igual a la
masa global de participacion que esta dispuesta a
transferir el gobierno central para asegurar la sufi-
ciencia global del sistema, lo que en cierta medida
puede significar lograr el reequilibrio vertical del
mismo, puede identificarse la cuantia del total de la
participacion, PIE, con la cantidad de subvencion
SG que lograba dicho equilibrio en las expresiones
[10] a [12].

Casi desde el mismo momento de su articulacion,
se senalé cudl era el mayor inconveniente de esta-
blecer un porcentaje fijo: dado el diferente ritmo de
crecimiento del coste efectivo, de los tributos cedidos
y de los ingresos del Estado, las cantidades obte-
nidas por las comunidades autbnomas mediante la
participacion iban a proporcionarles un «exceso de fi-
nanciacién» (bautizado desde entonces como «efec-
to financiero»), que ademas se distribuiria aleatoria-
mente entre ellas, segun la importancia de los tributos
cedidos y del volumen competencial asumido.

Por otra parte, y dado que la LOFCA, légicamen-
te, no especificaba con detalle el contenido concre-
to que habria de tener cada una de las variables in-
volucradas en la determinacion del porcentaje, tal
tarea quedd en manos de las comisiones mixtas
que, ante la ausencia de criterios homogéneos,
elaboraron sus propios sistemas de valoracion, y
cerraron acuerdos sobre los porcentajes que co-
rrespondian a cada comunidad. Esta situacién se
prolongd hasta el Acuerdo 1/1982, de 18 de febre-
ro, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, apro-
bando el «Método para el calculo del coste efectivo
de los servicios traspasados a las Comunidades Au-
tonomas», que recogid, esencialmente, las reco-
mendaciones efectuadas por el «Informe de la co-
misién de expertos sobre financiacion de las
Comunidades Auténomas», de 7 de julio de 1981,
asi como los compromisos establecidos en los
«Acuerdos politicos en materia econémico-financie-
ra firmados por el Gobierno de la Nacion, el partido

que lo sustenta y el Partido Socialista Obrero Espa-
nol», de 31 de julio de 1981.

El citado acuerdo 1/82 del CPFF no alterd sus-
tancialmente ni el procedimiento ni la férmula de
célculo del porcentaje de participacion de las comu-
nidades auténomas en los ingresos del Estado,
PPIE_, por lo que los defectos del mismo, y espe-
cialmente el denominado «efecto financiero» (60)
subsistieron. Si que incluyé el «método» importan-
tes decisiones acerca de las tasas, que dieron pie al
concepto de «carga neta asumida», asi como res-
pecto al calculo y financiacién de la inversién nueva
y de reposicion, que tendrian consecuencias rele-
vantes en el funcionamiento conjunto del sistema, y
que no vamos a analizar para no desviarnos de lo
que atane estrictamente al porcentaje de participa-
cion. Por dltimo, los Ingresos del Estado, /E, se de-
finieron entonces como la suma de los capitulos |
y Il del presupuesto de ingresos del Estado (im-
puestos directos e impuestos indirectos), minusva-
lorados en la cuantia correspondiente a los impues-
tos que pueden ser cedidos a las comunidades
auténomas (impuesto sobre el patrimonio neto; im-
puesto sobre transmisiones patrimoniales; impuesto
sobre sucesiones y donaciones; imposicion general
sobre las ventas en su fase minorista; los impuestos
sobre consumos especificos en su fase minorista,
salvo los recaudados mediante monopolios fiscales;
las tasas y demas exacciones sobre el juego).

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera propu-
so, el 26 de enero de 1984, sustituir el porcentaje
fijo (causa fundamental del efecto financiero), por
un método de «porcentaje deslizante», segun el
cual el porcentaje de participacion que corresponde
a cada comunidad auténoma en los ingresos del Es-
tado, PPIE_, se calcularia cada ano en funcién de la
situacion del afo anterior. Esta propuesta, aceptada
por las comisiones mixtas, se sustancio finalmente
en la Ley del Porcentaje (Ley 43/1984, de 13 de di-
ciembre), a partir de la cual, ademas, los fondos re-
cibidos por las comunidades auténomas via porcen-
taje pierden su condicionalidad (61), pasando a ser
transferencias incondicionales, lo que represent6 un
cambio significativo, aunque sélo fuera conceptual-
mente, en relacion a la situacion de los primeros
anos del periodo.

La férmula finalmente establecida por la Ley
43/84, y aplicada durante los ejercicios de 1984,
1985 y 1986, puede expresarse de la siguiente ma-
nera:

CNAH! — TCH

IE'+ [19]

PPIE! =

que calcula el porcentaje que corresponde a cada
comunidad autonoma r en el ano t, en funcion de los
valores de la carga neta asumida (62) por dicha co-
munidad en el ano anterior, CNA*' , a la que se
resta la recaudacion obtenida el ano anterior por kﬁ
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tributos cedidos a la comunidad auténoma TC'/, y
los ingresos del Estado del ano anterior IE ", tal
como se definieron anteriormente.

Como puede verse, tal formula mantiene la ca-
racteristica fundamental de lo que fue el porcentaje
de participacion durante el periodo transitorio: un
instrumento al exclusivo servicio de la suficiencia
del sistema, objetivo sobre cuya consecucidon se
han albergado serias dudas. La infravaloraciéon de
los costes indirectos de los servicios traspasados, la
exclusion en el célculo del «coste efectivo» de las
transferencias corrientes y de capital asociadas a
los servicios traspasados, y las nulas previsiones
respecto a los gastos asociados con el manteni-
miento de las nuevas inversiones, son las tres vias
senaladas por la literatura (63) como causas funda-
mentales de la insuficiencia financiera experimenta-
da durante este periodo.

En resumen, durante el periodo transitorio se de-
finieron los tres pilares sobre los que se apoya el
sistema de financiaciéon autonémica:

a) Un blogue de financiacion condicionada, in-
tegrado por un conjunto de subvenciones finalistas
(basicamente las educativas y sanitarias mas el
Fondo de Compensacion Interterritorial), destinadas
tanto a cubrir el coste de prestacién de ciertos ser-
vicios como la inversion nueva.

b) Un bloque de financiacion, incondicionada
en su finalidad, pero sin capacidades decisorias en
cuanto a su obtencién, integrado esencialmente por
los tributos cedidos y las participaciones en ingre-
sos del Estado, cuyo volumen viene determinado
por el coste de parte de los servicios traspasados.
La incondicionalidad en la aplicaciéon de estos fon-
dos es relativa, puesto que las comunidades auto-
nomas tendrian, como minimo, que mantener el
nivel y composicion de los servicios traspasados, lo
que obviamente les restaba capacidad de decision.

¢) Un blogue de financiacion propia, expresion
genuina de la autonomia fiscal, constituido por los
tributos propios y los recargos, con una capacidad
muy limitada de generar recursos dadas las restric-
ciones impuestas por la LOFCA. En este bloque
podria anadirse el recurso al endeudamiento, tanto
por ser una parte de la autonomia financiera, como por
cerrar el abanico de recursos financieros del siste-
ma, aunque al estar considerando soélo los ingresos
no financieros de las comunidades auténomas, no
incluiremos en nuestro andlisis.

2.3. Equilibrio horizontal y participacion
en ingresos

Poco hay que explicar del tratamiento que los des-
equilibrios horizontales tuvieron durante el periodo
transitorio, pese a que la Memoria del Proyecto de
Ley de la LOFCA senalase (pagina 19) que uno de los
problemas fundamentales que deben abordarse es:

«adoptar mecanismos que permitan compensar las
diferencias de capacidad econdmica entre las Comu-
nidades Auténomas, de forma que todas puedan pres-
tar un nivel de servicios aceptable dado el nivel medio
nacional, sin que tengan que imponer un grado de pre-
sién fiscal que exceda del que existe en las demas»,

que constituye una perfecta definicién de equilibrio
financiero horizontal.

Lo cierto es que ni la participacion en ingresos, di-
rigida a la suficiencia, ni ningin otro mecanismo fi-
nanciero tuvo como objetivo disminuir aquellos des-
equilibrios, que un sistema basado en el coste
efectivo dificilmente pueda eliminar. En realidad, y
como se observd en el proceso de discusion de la
LOFCA (64), el procedimiento planteado para deter-
minar los porcentajes de participacion de las comu-
nidades autébnomas en los ingresos del Estado,
«petrifica» el nivel de los servicios de cada comuni-
dad en el que tuviera en el ano anterior al traspaso
del mismo, lo que perpetla las diferencias preexis-
tentes entre las diversas comunidades.

La clave de la cuestion radica, por tanto, en si el
gobierno central, antes de efectuarse los traspasos,
estaba o no prestando esos servicios a un nivel uni-
forme, y si los costes unitarios de los mismos eran si-
milares en todo el territorio. Puesto que nunca se
procedio ni a la cuantificacion de los niveles de pres-
tacion (65), ni al calculo de las posibles diferencias
en los costes unitarios, no cabe sino conjeturar acer-
ca de la hipotética «nivelacion previamente existen-
te» en tales prestaciones. Si es dudoso que existiera
el mismo nivel de prestacion en todo el territorio, no
lo es en absoluto, a tenor de lo expuesto en el punto
1.1.5 de este trabajo, que la igualdad en el coste
efectivo, incluso la igualdad de coste per capita, equi-
valga a un nivel similar de prestacion del servicio.

Si las diferencias existian, tomar el coste efectivo
como indicador de las necesidades de gasto puede
ser, en palabras de Musgrave y Musgrave (1973),
pagina 638, «un indicador equivocado de las nece-
sidades reales», que Unicamente sirve para conso-
lidar el reparto de gasto preexistente. A esta no-
nivelacion habria que anadir las consecuencias des-
equilibradoras que el «efecto financiero» puede
tener sobre los equilibrios horizontales, puestas de
manifiesto por la literatura hacendistica (66), rele-
vantes incluso en el caso de aceptar la existencia
de aquella situacion previa hipotéticamente nivela-
da, y mitigadas aunque no eliminadas con la férmu-
la del «porcentaje deslizante» adoptada en 1984.

lil. LA PARTICIPACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS EN LOS INGRESOS
DEL ESTADO EN EL PERIODO DEFINITIVO

3.1. Marco general

La LOFCA establecid, en su Disposicién Transi-
toria primera, una doble posibilidad para dar por
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concluido el periodo transitorio y, en consecuencia,
arbitrar un modelo de financiacion ajustado al arti-
culado de la propia LOFCA: o que se hubiesen tras-
pasado a alguna comunidad auténoma todas las
competencias atribuidas en su estatuto de autono-
mia, o que, en cualquier caso, hubiesen transcurri-
do seis anos desde la entrada en vigor del mismo.
Hacia mediados de 1984 se vio claramente que la
primera via no se iba a agotar, por lo que se dibuja-
ba un horizonte temporal estricto para la sustitucién
del sistema: enero de 1987 (67). En consecuencia,
entre julio de 1984 y octubre de 1986, tuvo lugar un
intenso proceso de elaboracion de informes, pro-
puestas y dictdmenes, al que acompafid un no
menos intenso debate (68), con especial relevancia
en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera. La culminacion de todos estos preliminares
fue el acuerdo 1/1986, de 7 de noviembre, del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera por el que se
aprueba el «Método para la aplicacion del sistema
de financiacion de las comunidades auténomas en
el periodo 1987-1991» (69), que instaura el «perio-
do definitivo» de nuestro sistema, vigente en la ac-
tualidad con las modificaciones que analizaremos
posteriormente.

En una apretada sintesis de las caracteristicas
del nuevo sistema podrian senalarse:

a) Mantenimiento del sistema dentro del ambito
legal definido por la Constitucion, la LOFCA vy los
estatutos de autonomia, cuya posible modificacion
se rechaza expresamente.

b) Abandono del coste efectivo como indice de
las necesidades de gasto de las comunidades auté-
nomas. El calculo de dichas necesidades se basa,
para el ano inicial de vigencia del mencionado
Acuerdo 1/1986, en los recursos financieros globa-
les que cada comunidad tenia en el ano inmediata-
mente anterior.

¢) Incorporacion al bloque de financiacion in-
condicionada de parte de los recursos del bloque
condicional, y en especial del 25 por 100 del Fondo
de Compensacion Interterritorial. Tal incorporacién
tuvo por objeto tanto solucionar parte de los proble-
mas que habia presentado la financiacién de la
inversion nueva en el periodo anterior, como dismi-
nuir el grado de condicionalidad de los fondos trans-
feridos desde el gobierno central.

d) Modificacion de los criterios por los que se
determina el porcentaje de participacion de las co-
munidades auténomas en los ingresos del Estado y
su evolucion temporal. Tal como el propio Acuerdo
afirma (70), este es «el cambio fundamental que
se produce al pasar del periodo transitorio al de-
finitivo».

Si las implicaciones de la primera caracteristica
son relevantes desde la perspectiva de la autono-
mia, puesto que dejaba inalteradas las restricciones
impuestas a las comunidades auténomas respecto

a sus posibilidades de obtencion de recursos fisca-
les propios, al tiempo que mantenia la interpretacion
de la «autonomia financiera» desde la perspectiva
del gasto, las de las otras tres se concentran basi-
camente en hacer de la participacién de las comu-
nidades autdnomas en los ingresos del Estado la
piedra angular del sistema. Como veremos a con-
tinuacion, a este instrumento no sélo se le van a
asignar objetivos relacionados con los equilibrios
verticales y horizontales, sino también alguna res-
ponsabilidad redistributiva.

3.2. La participacion en los ingresos
del Estado en el Acuerdo del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de 1986

Siguiendo el camino esbozado en el periodo tran-
sitorio, el «Método» de 1986 separa los recursos fi-
nancieros que el Estado va a transferir a las comu-
nidades autonomas en dos grandes bloques: el de
financiacion incondicionada, FI , y el de financiacion
condicionada, FC,, respondiendo tal separacion a
los mismos criterios expuestos anteriormente. La
participacion de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado, PIE,, es la parte mas impor-
tante de la financiacién incondicionada, y su estruc-
turacion condiciona el funcionamiento del sistema
en su conjunto, porque al igual que en el periodo
transitorio, en el que la PIE, fue el elemento de ajus-
te en la igualdad [16], en el periodo definitivo, la PIE,
va a ser ademas (71) el elemento de ajuste para la
consecucion de dos objetivos del «Método»: por
una parte, «que ninguna comunidad reciba menos
recursos que los que actualmente recibe por el sis-
tema transitorio» (72) y, por otra «[que se] establez-
ca un adecuado abanico en la financiacion per capi-
ta a igualdad de niveles competenciales» (73).

Desde la perspectiva de la suficiencia, hay impli-
cito en el «Método» de 1986 un cambio sustancial:
en el periodo transitorio, el ajuste entre necesidades
(cuantificadas grosso modo con el coste efectivo de
los servicios traspasados) y medios financieros, se
realizaba comunidad a comunidad (mediante sus
respectivas participaciones en los ingresos del Es-
tado PIE , tal como figura en la expresion [16]),
mientras que en el periodo definitivo, el ajuste se
efectia agregadamente, no sélo a través de la
cuantia global de la participacion, PIE,, que se in-
cluye como parte de la financiacién incondicionada
FI., sino también desde el momento en que prime-
ro se determina la cuantia total de dicha financia-
cion incondicionada, Fl,, y se procede después a re-
partir ese volumen global de recursos entre las
comunidades auténomas.

Dada la trascendencia del procedimiento de
célculo de la financiacion incondicionada y su re-
parto entre comunidades para el funcionamiento
global del sistema, creemos conveniente exponer
detalladamente el mismo:
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A) Determinacion del volumen agregado
de recursos

Con los propositos antes referidos, el «Método»
procede en primer lugar a cuantificar, para el afo t
(ano base en todo el «Método», 1986), la masa glo-
bal de financiacién incondicionada ficticia (hipotéti-
ca o potencial), FI", que corresponderia al supuesto
de que todas las comunidades han alcanzado sus
respectivos techos competenciales. Para ello, se
define:

FI" = PIE + TCY + TAY + 0,25 FCI, +
+SA, + ST, + SGE" + CA, [20]

donde:

FI" = Volumen global de hipotética finan-

ciacion incondicional necesaria.

PIEH = Participacién hipotética que corres-
ponderia a las comunidades autono-
mas en los ingresos del Estado, si
todas hubieran alcanzado sus techos
competenciales, sobre la base de los
costes efectivos calculados en el pe-

riodo transitorio.

TCN = Recaudacion hipotética (llamada nor-
mativa) que se obtendria si todas las
comunidades auténomas hubieran re-
cibido los tributos cedidos, calculada
en funcién del incremento tendencial

sobre la recaudacion real de 1984.

TAN = Id. al anterior, pero para la recauda-
cién normativa por tasas afectas a la

prestacion del servicio.

0,25 FCI = Porcentaje del Fondo de Compensa-
cion Interterritorial percibido por las
comunidades auténomas en 1986,
que se decide incorporar al bloque
de incondicionalidad.

SA = Subvenciones de autogobierno, in-
cluidas antes en la financiacién con-

dicionada.

ST = Subvenciones condicionadas que,
por ser faciimente territorializables,

pasan a integrarse en FI.

SGE" = Subvenciones a la gratuidad de la
ensenanza, incluidas solamente a
efectos de homogeneizacion de los
techos competenciales, y calculadas
como si todas las comunidades aut6-
nomas hubieran recibido tales com-

petencias.

CA = Coste adicional que, para garantizar
los minimos de la situacién anterior, se
incorporan a la financiacién incondicio-
nada, cuya cuantia en el Acuerdo se

eleva a 52.121 millones de pesetas.

Con este primer paso, el «Método» pretende, en
definitiva, determinar cual seria la cantidad total de
recursos «incondicionados» que, de cumplirse la hi-
potesis de techos competenciales, seria necesario
transferir desde el gobierno central a las comunida-
des auténomas. El siguiente paso es establecer los
criterios mediante los que esa masa global se distri-
buiria entre las comunidades.

B) Distribucion del volumen agregado entre
comunidades, y calculo del porcentaje
de participacion de las comunidades
auténomas en los ingresos del Estado

Para repartir el total de financiacion incondiciona-
da «hipotética», FI", el «<Método» forma dos grupos
de comunidades autéonomas: las que no pueden
tener competencias en materias de educacion y tra-
bajo (Ilamado grupo de competencias «comunes»),
y el resto (llamado grupo con «competencias en
educacion»). A continuacion, y dadas las variables
y ponderaciones establecidas en el propio «Méto-
do» (74), se elaboran dos funciones matematicas,
con expresion de los coeficientes que, multiplicados
por los valores que en cada comunidad toman las
variables consideradas en el «Método», determinan
lo que corresponderia, en principio, a cada comuni-
dad auténoma:

FI =2.859,57 UA, + 0,0059856 N, + 1,095/, +

21
+0,1179 S, + 188.641,39 IR, + 186.029,15 EF, 1

FI" = —2.487,595 + 0,02046855 N, + 8,8333843 / +

22
+0,4164268 S+ 24.364,001 IR, + 161.052,3079 EF, 22l

y donde:
FIH

rc

Cuantia hipotética que le corresponderia
a la comunidad autonoma r por el conjun-
to de competencias comunes ¢, si todas
las comunidades auténomas hubieran al-
canzado sus techos competenciales.

FI¥ = Cuantia hipotética que le corresponderia a
la comunidad autébnoma r por el conjunto
de competencias en educacion e, si todas
las comunidades autbnomas hubieran al-
canzado sus techos competenciales.

siendo:

UA, = Numero de unidades administrativas de la
comunidad auténoma r (0,5 por provincia
y comunidad).

N = Poblacion de derecho de la comunidad
autonoma r, segun censo de 1983 del Ins-
tituto Nacional de Estadistica.

| = Insularidad. Para Baleares es la distancia
en kildmetros entre Madrid y la capital de
Baleares, mientras que para Canarias es la
semisuma de las distancias en kildmetros
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entre Madrid y Las Palmas de Gran Cana-
ria y Madrid y Santa Cruz de Tenerife.

S =  Superficie de la comunidad auténoma r,
expresada en kilometros cuadrados.

IR = Indice de riqueza relativa de cada comu-
nidad autdbnoma r, que viene determinado
por la expresion:

N PIB
IR = S : [23]

N, 3 PIB,
1

y que define dicha riqueza relativa a partir
de la relacién existente entre la poblacion
de la respectiva comunidad y la poblacién
del conjunto de comunidades autébnomas,
minorada en la relacion entre el producto
interior bruto de esa comunidad y el pro-
ducto interior bruto del conjunto, referidos
ambos a 1983.

Indice de «esfuerzo fiscal» de cada co-
munidad auténoma r, en el impuesto so-
bre la renta de las personas fisicas, en-
tendido como:

EF. =

CcL PIB,
EF,= ——— - — [24]
3CL, 3 PIB,
1

1

a partir de una peculiar definicién del «es-
fuerzo», que se define como la relacion
existente entre las cuotas liquidas, CL , co-
rrespondientes al ejercicio fiscal de 1983,
recaudadas en cada comunidad auténo-
ma r, y la recaudacion por cuotas liquidas
del conjunto de comunidades auténomas,
minorada en la proporcién que haya entre
el producto interior bruto de esa comuni-
dad y el producto interior bruto del con-
junto, referidos ambos a 1983.

En consecuencia, si una comunidad auténoma
solo tiene competencias «comunes» (es decir, no
tiene competencias en educacion), sélo recibira los
fondos que resulten de aplicar la formula [21], mien-
tras que si tiene también competencias educativas,
recibira ademads los fondos que resulten de aplicar
la ecuacion [22]. La cuantia resultante de aplicar
estas férmulas, constituye lo que el «Método» de-
nomina «Financiaciéon Fuera Fondo» (75) de cada
comunidad auténoma r.

A continuacion se ajusta esta financiacion hipoté-
tica FI", a la situacion real de cada comunidad auté-
noma. Para ello, se procede a:

a) descontar lo que corresponderia a los servi-
cios que todavia no se han transferido, SNT,;

b) restar las subvenciones a la gratuidad de la

ensenanza SGE , que como se recordara se inclu-
yeron solo a efectos homogeneizadores, pero que
en realidad contindan formando parte de los fondos
condicionados;

¢) anadir lo que corresponde a las compe-
tencias muy especificas transferidas a alguna co-
munidad en concreto (76). Estas sustracciones vy
adiciones suponen en definitiva aplicar la férmula
correctora:

FIF < FI% + FI* ~SNT-SGE! + SE, 25

mediante la que se determina la cantidad total de fi-
nanciacion incondicional, F/7 , que va a recibir, dada
su situacioén real, cada comunidad auténoma.

El paso siguiente es calcular qué parte de esa fi-
nanciacion incondicional va a recibir esa comunidad
a través de su participacion en los ingresos del Es-
tado, PIEX. Para ello, y en consonancia con la for-
mula de equilibrio global [20], establecida como
punto de partida del «Método» en el afo base de
1986, y que exige el cumplimiento de la igualdad:

FIt=TAN+TCN+PIE" [26]

es decir, que los fondos incondicionales recibidos
por una comunidad auténoma han de ser equiva-
lentes a la suma de las tasas, mas los tributos cedi-
dos, mas su participacion en los ingresos del Esta-
do. Respetando esta condicién de equilibrio o
suficiencia financiera global del sistema, se obtiene
la cuantia de lo que recibiria en 1986 cada comuni-
dad auténoma por la via de la participacion:

PIEt=FIt—TAN —TCH [27]

A partir de aqui es inmediato deducir, expresado
en tanto por uno, el porcentaje de participacion en
los ingresos del Estado que, en el ano base de 1986,
se le reconoce a cada comunidad auténomar, y que
estara vigente (salvo excepciones o supuestos de
revision) durante el quinquenio 1987-1991 de apli-
cacioén del Acuerdo:

PIE t

87/91 _
FPIE; ITAE "

(28]

En resumen, el porcentaje de participacion de
cada comunidad auténoma en los ingresos del Es-
tado viene determinado por el valor que, en 1986,
hayan alcanzado: su financiacion incondicional real
(determinada por las ecuaciones [21], [22] y [25]; |la
recaudacion «normativa» proveniente de las tasas
afectas a los servicios traspasados; la recaudacién
«normativa» de sus tributos cedidos, y la cuantia
correspondiente a los ITAE, expresion con la que se
denominan los «Ingresos Tributarios del Estado
Ajustados Estructuralmente», que sutituyen, con-
ceptualmente, a los ingresos del Estado, IE, de las
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expresiones [17] a [19], y cuyo contenido especifica
el «Método»: «La suma, en cada ejercicio presu-
puestario, de: la recaudacion estatal por impuestos
directos e indirectos (excluidos los tributos suscep-
tibles de cesion y los ingresos que constituyen re-
cursos de la CEE), mas la recaudacion por cotiza-
ciones a la Seguridad Social, mds la recaudacion
por cotizaciones al desempleo» (77).

C) Reglas de evolucién temporal
de la financiacion por porcentaje

Una vez establecido el porcentaje Unico que
corresponde a cada comunidad autbnoma durante
el quinquenio (78), era imprescindible establecer
las tasas de evolucion temporal admisibles para la
financiacién que el mismo comporta. La decision
final fue fijar unos limites maximo y minimo de cre-
cimiento de la cantidad de recursos que, por la via
de la participacion, PIE!, podria obtener cada co-
munidad en cada uno de los cinco afnos del Acuer-
do, mediante la conocida regla: «La financiacion
via porcentaje crecera a la misma tasa que los
ITAE (ingresos tributarios ajustados estructural-
mente), a menos que esta tasa supere a la tasa de
crecimiento del PIB (Producto Interior Bruto), en
cuyo caso la financiacion creceria igual que el PIB.
Sin embargo, si la aplicacién de esta regla diera
lugar a una tasa de crecimiento inferior a la tasa de
crecimiento de los GEE (gastos equivalentes del
Estado), la financiacion creceria igual que dichos
GEE» (79).

Es obvio que, para la aplicacion de esta regla, han
de definirse los «gastos equivalentes», GEE. En sin-
tesis, tales gastos se definen como la suma de los ca-
pitulos I, Il y VI (personal, compra de bienes corrien-
tes y de servicios, inversiones reales) de una parte
(no el total) de los departamentos ministeriales y or-
ganismos auténomos incluidos en los Presupuestos
Generales del Estado. Dada la distinta composicion
del gasto publico en cada uno de los dos grupos
competenciales, la «equivalencia» no puede ser si-
milar, por lo que se establece que «anualmente se fi-
jaran las tasas de crecimiento del gasto equivalente
del Estado correspondiente a las competencias co-
munes a todas las Comunidades y las correspon-
dientes a la competencia en educacién» (80).

Ahora bien, la aplicacion de esta regla obliga a
calcular, para cada uno de los anos de vigencia del
Acuerdo (t =1, 2, 3, 4 y 5) y para cada comunidad
autéonoma r, cudl seria la cuantia que alcanzaria su
respectiva participacion en los ingresos del Estado,
PIE".

En formulacién matematica, ello equivale a
calcular:

. ITAE!

ITAE !
= - PIE°x
Ee ITAE ©

PIE = PPIE °x ITAE ° x [29]
ITA

t t
PIE ' = PPIE °x ITAE ° x P =P/E9><E (30]
PIB® PIB®
t t
P/Eg:PP/E?x/TAEOxE =PIE9xG£ (31]
GEE® GEE®

o lo que es igual, multiplicar la cifra correspondiente
a lo que cada comunidad auténoma obtuvo por parti-
cipacion en los ingresos del Estado en el ano 1986,
por las tasas de crecimiento, entre 1986 y el ano en
cuestion, de los ingresos tributarios ajustados estruc-
turalmente, ITAE, el producto interior bruto, PIB, o los
gastos equivalentes, GEE. De los tres valores resul-
tantes, se elige aquél que cumple los requisitos de la
regla de evolucién temporal antes transcrita.

A la tasa de crecimiento finalmente aplicable se le
ha denominado desde entonces «indice prevalen-
te», ip, del correspondiente ano, y una considera-
ciébn mas detallada de las implicaciones de esta
regla condujeron a Solé (1987) a advertir que, de
las seis situaciones que matematicamente se gene-
ran al combinar los tres elementos implicados en
esta regla, cuatro de ellas estarian dominadas por el
gasto equivalente del Estado. En consecuencia, el
indice prevalente mas probable, o tasa «normal» a
la que creceria la participacion de las comunidades
auténomas en los ingresos del Estado, seria el cita-
do gasto equivalente, GEE, que, como se indico
antes, se fijaba anualmente con valores diferentes
segun los dos grupos competenciales que se consi-
deran en el «Método».

3.3. Los cambios introducidos por el Acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de 20 de enero de 1992

Finalizado el periodo para el que se establecieron
los porcentajes de participacion de las comunidades
autébnomas en los ingresos del Estado en el quin-
quenio 1987-1991, se iniciaron durante el Gltimo tri-
mestre de 1991 las pertinentes negociaciones para
proceder a la revisién de dichos porcentajes. La cul-
minacion de las mismas fue el Acuerdo 1/92, de 20
de enero, del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, sobre «El sistema de financiacion autonémica en
el periodo 1992-1996», cuyo segundo capitulo de-
talla el «<Método para la aplicacion del sistema de fi-
nanciacion de las comunidades autonomas en el
quinquenio 1992-1996». Este «Método» sigue, ba-
sicamente, las mismas pautas y procedimiento utili-
zado en 1986, por lo que nos limitaremos a senalar
las principales diferencias entre ambos.

En primer lugar, el «Método» de 1992 «toma
al ejercicio de 1990 como ano base del quinque-
nio» (81). En consecuencia, todas las cuantificacio-
nes referidas a t = 0 han de entenderse como valo-
res de dicho ano.

En segundo lugar, y ahondando en el progresivo
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trasvase de financiacion condicionada hacia el blo-
que de incondicionalidad, se integran definitivamen-
te en este Ultimo conjunto, FI*, las subvenciones a
la gratuidad de la ensehanza y la compensacion
transitoria que, como consecuencia de la reforma
del Fondo de Compensacion Interterritorial, se ha-
bia reconocido (82) a aquellas comunidades auto-
nomas que quedaron excluidas del mismo.

En tercer lugar, y en un intento de reducir los pro-
blemas de insuficiencia denunciados por las comu-
nidades autbnomas para atender a la financiacion
de su inversion nueva, se anade, para el célculo del
bloque de financiacion incondicionada, FI7,, y a par-
tir de estimaciones aceptadas por el propio CPFF,
una cifra de 107.378,7 millones de pesetas, que se
distribuyen entre el conjunto de competencias co-
munes, FI" , y el de competencias en educacion,
FI" ,, a razon de 34.468,9 millones para el primero
y 72.909,8 para el segundo.

Con estas particularidades, y respetando una res-
triccion inicial similar a la de 1986: «que a ninguna
Comunidad Autonoma le correspondan menos re-
cursos que los realmente recibidos en el ano
base» (83), se calcula la financiacion incondicional
hipotética, FI”, con el mismo significado que expli-
camos respecto a la expresion [20]. Para el célculo
de la recaudacion «normativa» de tributos cedidos y
tasas, incluidos en la ecuacion que calcula la finan-
ciacion incondicional hipotética, se utiliza la cifra
base del «Método» de 1986 (84), actualizada segun
los valores alcanzados por el indice prevalente ip.

Para el subsiguiente reparto entre las comunida-
des auténomas pertenecientes a los dos bloques
competenciales establecidos, se utiliza un conjunto
de variables esencialmente similar al empleado en
1986, con las siguientes modificaciones:

A) Se introduce una variable nueva, la disper-
sion, correspondiente al nimero de entidades sin-
gulares (nucleos de poblacién) de cada comunidad
autonoma, con el objetivo de «contabilizar en algu-
na medida la diferencia de costes de provisién de
servicios publicos que la dispersién geografica pro-
voca» (85).

B) La variable «unidades administrativas» se
obtiene ahora aplicando 0,5 puntos a cada comuni-
dad auténoma, 0,5 puntos a cada provincia y 0,25
puntos a cada isla con cabildo o consejo insular.
Asi, por ejemplo, en una comunidad auténoma com-
puesta por tres provincias, esta variable toma el
valor 4 (tres provincias por 0,5, mas 0,5 de la co-
munidad auténoma).

C) La anterior variable IR , «indice de riqueza
relativa», pasa ahora a denominarse «indice de po-
breza relativa», y la expresion [23] pasa a ser:

N VAB
PR = I 4 [32]

N, 3 VAB,
1

1

cuya novedad radica en que el PIB ha sido sustitui-
do por el valor anadido bruto, VAB.

De forma similar, la variable «esfuerzo fiscal»,
que mantiene su denominacién, pasa a definirse
como:

CL VAB
EF = oo = et [33]
3CL 3 VAB,
1

1

con los significados ya explicados de cuotas liqui-
das, CL, y valor anadido bruto, VAB.

D) Se modifican los coeficientes ponderadores
de las variables. El cuadro nim. 4 recoge las dos si-
tuaciones.

E) El «Acuerdo» de 1992 anade unas pondera-
ciones adicionales a la cantidad que, por aplicacién
de las reflejadas en el cuadro num. 4, corresponde-
ria inicialmente a cada comunidad auténoma:

«El resultado obtenido... se corregira, en su caso,
con las siguientes reglas de modulacion:

a) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de
crecimiento que resulte para una Comunidad Auténo-
ma no podra superar el doble de la tasa media de cre-
cimiento de su grupo competencial.

CUADRO NUM. 4
COEFICIENTES DE PONDERACION DE LAS VARIABLES

«Método~» de 7-11-1986

«Acuerdo» de 20-1-1992

C. Comunes

C. Educacién C. Comunes C. Educacion

Poblacion ........... 59,00
Superficie 16,00
Insularidad 0,70
Unidades administrativas 24,30
DiSPersion .......ccceeceeeveiviieiieieie e —

Riqueza/pobreza relativa 4,20
=5 (V[ o f) [ or | [N ——————— 5,00

84,40 64,00 94,00
15,00 16,60 3,50
3,10 0,40 1,50
— 17,00 0,40
— 2,00 0,60
0,40 2,70 2,70
1,70 1,82 1,82

Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1986) y (1992).
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b) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de
crecimiento que resulte para una Comunidad Auténo-
ma no podra ser inferior a la cuarta parte de la tasa
media de crecimiento de su grupo competencial.

¢) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de
crecimiento que resulte para aquellas Comunidades
Auténomas cuya financiacion por habitante sea infe-
rior a la media, o cuya renta por habitante esté por de-
bajo del 70 por 100 de la renta por habitante media, no
podra ser inferior al 85 y al 100 por 100, respectiva-
mente, de la tasa media de su grupo competencial.

d) Laregla a) anterior no sera de aplicacion para
aquellas Comunidades Auténomas cuya posicion en el
ordenamiento de su grupo competencial segun el cri-
terio de financiacion por habitante esté desplazada en
mas de tres lugares respecto a la posicion que ocupe
en el ordenamiento de su grupo competencial segun el
criterio de pobreza relativa.

e) Los recursos que resulten de esta modulacion
seran absorbidos dentro del volumen total de financia-
cién adicional de cada uno de los grupos competen-
ciales» (86).

F) A diferencia del «Método» de 1986, en el de
1992 no se explicitan las funciones FI*_y FI , equi-
valentes a las anteriores expresiones [21] y [22], de
las que se obtiene, por aplicacion de las pondera-
ciones y reglas de modulacion resenadas, la canti-
dad hipotética resultante para cada comunidad au-
ténoma, limitandose a indicar su respectiva cuantia
final de financiacion incondicional hipotética, F/*'.

G) El resto del procedimiento, es decir, la de-
terminacién de la financiacion incondicional real,
FI%, la cuantia que corresponde a cada comunidad
por la via de la participacion en ingresos del Estado,
PIE?, asi como el calculo del porcentaje de partici-
pacion que le corresponde durante el quinquenio,
PPIE?, similares a las expresiones [26] a [28], no se
modifica con respecto a 1986, como tampoco se
modifican los supuestos de revision del porcentaje.

H) Finalmente, y por lo que se refiere a las re-
glas de evolucion temporal de la financiacion que
obtienen las comunidades autdonomas a través de la
participacion en ingresos del Estado, PIE, , en 1992
se mantienen los mismos criterios que en 1986 (ex-
presiones [29], [30] y [31]), excepto en la definicion
del ambito que configuran los gastos equivalen-
tes (87), que se ve ampliado tanto en los ministerios
como en los organismos auténomos incluidos en su
calculo.

3.4. Modificaciones adicionales contenidas en
el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera del 7 de octubre de 1993

Durante los debates previos al Acuerdo 1/1992 del
CPFF, se manifestaron opiniones a favor de una re-
vision mas profunda del sistema de financiacién au-
tonémica, que concediera a las comunidades auté-

nomas mayores cotas de autonomia financiera (88).
La necesidad de cerrar los acuerdos sobre financia-
cion, cumpliendo los plazos legales para la revision
del porcentaje de participacion de las comunidades
autdbnomas en los ingresos del Estado, margind re-
lativamente la cuestion de la «corresponsabilidad»
en el texto de enero de 1992, que pospone entrar a
fondo en esa cuestion hasta que se disponga del in-
forme del grupo de trabajo a que se refiere la pagi-
na 8 del propio Acuerdo. A partir de dicho infor-
me (89), se retomo el debate en el seno del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, donde finalmente se
alcanzé un acuerdo el 7 de octubre de 1993 (90).

No vamos a entrar, por razones evidentes, en el
analisis de todo el «Procedimiento» y sus implica-
ciones, aunque es inevitable que incorporemos a
este trabajo aquellas cuestiones directamente rela-
cionadas con la participacién en ingresos que, de
nuevo, se ha visto alterada con este Acuerdo. Se-
nalemos, como marco general, que en el «Procedi-
miento» de 1993 destacan cuatro caracteristicas:
en primer lugar, respeta los criterios basicos que
sustentan el «Acuerdo» de 1992; en segundo, insis-
te en la garantia de que ninguna comunidad auté-
noma se va a ver perjudicada, esto es, no va a reci-
bir menos que lo ya reconocido en 1992; en tercer
lugar, que el coste de esta nueva modificacion ha
de ser moderado para la hacienda estatal, y por ul-
timo, se limita el alcance temporal de estos cambios
a los ejercicios 1994 y 1995, con el compromiso de
«pronunciarse (el CPFF) sobre la continuacion... o...
sobre las reformas» (91).

El objetivo declarado del «Procedimiento» de
1993 es establecer algun tipo de «conexion de los
recursos recibidos por las Comunidades Auténo-
mas con los rendimientos impositivos obtenidos en
sus territorios» (92), el medio elegido es que «cada
Comunidad Auténoma percibira el 15 por 100 del
importe de las cuotas liquidas del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas ingresadas por los
residentes de su territorio, que hayan sido deven-
gadas en el gjercicio» (93), y el mecanismo de ins-
trumentacion formal es la llamada «participacion
territorializada en el rendimiento del IRPF», que
consiste esencialmente en desdoblar la actual parti-
cipacion real de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado, PIEF , en «dos tramos o frac-
ciones: la primera, de caracter general, en el rendi-
miento global del conjunto de los impuestos del
Estado, directos e indirectos, excluidos los suscep-
tibles de cesion; la segunda, de caracter especifico
o singular, en el rendimiento del IRPF en el respec-
tivo ambito territorial» (94). Conviene sefalar de in-
mediato que, en contra de lo que pudiera parecer
por la redaccion dada al parrafo anterior, el concep-
to «Ingresos Tributarios Ajustados Estructuralmen-
te», ITAE, definido en el «Método» de 1986 y man-
tenido en el «Acuerdo» de 1992, que incorporamos
en la ecuacién [28], no sufre ninguna modificacion
en el «Procedimiento» de 1993: la recaudacion por
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cotizaciones a la Seguridad Social y por cotizacio-
nes al desempleo contintan formando parte de los
ITAE.

El «Procedimiento» de 1993 introduce, en primer
lugar, una modificacién en la ecuacion [26], me-
diante la que se determina la cuantia de la financia-
cion incondicional real que va a recibir cada comu-
nidad. Para el afo neutral elegido, 1993, dicha
cuantia se puede formular asi:

FI®=TA%+TC%+
+ (PIE*—0,15CL %) + 0,15 CL [34]

donde CL_son las cuotas liquidas del IRPF recau-
dadas en la comunidad auténoma r.

En sintesis, la diferencia radica en desdoblar la
cifra correspondiente a la participacion en ingresos
de 1993, mediante el procedimiento de restar a la
antigua participacion en ingresos una cifra equiva-
lente al 15 por 100 de las cuotas liquidas del IRPF,
y anadir un nuevo sumando igual a dicha cifra. De
esta manera, la financiacion incondicional a percibir
por una comunidad en el ano neutral 1993, FI*,
sera la suma de la recaudacion normativa, en 1993,
de las tasas afectas a los servicios traspasados,
TA%; mas la recaudacion normativa del ano 1993
de los tributos cedidos, TC* ; mas la cuantia de su
participacion en los ingresos del Estado del ano
1993, minorada en el 15 por 100 de las cuotas li-
quidas del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas ingresadas por los residentes en su territorio
(PIE® — 0,15 CL% ); més el 15 por 100 de las cuo-
tas liquidas del impuesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas ingresadas por los residentes en su te-
rritorio, 0,15 CL%.

Es obvio que con este procedimiento se cumple
la condicién de neutralidad financiera establecida
en el «Procedimiento» para el ano neutral, es decir,
que todas las comunidades auténomas recibiran la
misma cuantia por PIE que si no se hubiera modifi-
cado el sistema.

Las diferencias con el sistema anterior provienen
de las diferentes reglas de evolucién temporal que
se aplican a cada uno de los sumandos incluidos en
la expresion [34]. Asi, mientras que las tasas, los tri-
butos cedidos y el término (P/E — 0,15 CL) creceran
a la tasa a que lo haga el indice prevalente (segin
la evolucion de los ITAE, el PIB y los GEE), el dlti-
mo término (0,15 CL), equivaldra cada afo al 15 por
100 de la recaudacion realmente obtenida de las
cuotas liquidas del IRPF de los residentes en la co-
munidad auténoma. En consecuencia, la financia-
cién incondicional (95) de los anos 1994 y 1995
vendria, en principio, determinada por:

FIS=(TA® +TC®) (1 +ip%) +
+(PIE® —015CL®) (1 +ip*)+015CL%  [35]

FI % =(TA%®+TC %) (1+ip%) +
+ (PIE % - 0,15 CL®) (1 +ijp %) + 0,15 CL [36]

donde las expresiones (1 + ip%) y (1 + ip* ) indican
que el coeficiente actualizador de los valores de las
tasas, tributos cedidos y participaciéon «minorada»
es el indice que prevalezca al aplicar las reglas de
evolucion temporal usadas hasta el momento, y que
como se recordara, dependian de las respectivas
tasas de crecimiento de los ingresos tributarios
ajustados estructuralmente, del producto interior
bruto, y de los gastos equivalentes del Estado.

Dijimos que «en principio» se determinaria asi la
cuantia de la financiacion incondicional porque,
consciente de las desigualdades que en la tasa de
crecimiento de la recaudacion real por IRPF, pue-
den existir entre comunidades auténomas, y de ello
derivarse «en unos casos una pérdida de recursos
y en otros un crecimiento excesivo que altere el
equilibrio preexistente» (96), el «Procedimiento» de
1993 establece unas reglas de modulacion financie-
ra que han de aplicarse a la cuantia resultante de la
cesion del 15 por 100 del rendimiento territorializa-
do de la recaudacion por IRPF, de manera que en
el ano 1994:

A) Paralas comunidades autbnomas del articu-
lo 151:

0,25F/ %< [0,15 CL —
~-0,15CL® (1 +ip*)]1<0,5Fl % [37]

es decir, que la diferencia entre el 15 por 100 de las
cuotas liquidas realmente recaudadas en 1994 y la
cifra que resultase de actualizar el 15 por 100 de las
cuotas liquidas de 1993 segun el valor del indice
prevalente en 1994, no podra ser superior al 50 por
100 de la financiacion incondicional hipotética que,
de no haberse modificado el sistema con el «Proce-
dimiento» de 1993, hubiera correspondido a esa co-
munidad en el ano 1994, ni inferior al 25 por 100 de
dicha financiacion incondicional hipotética.

B) Y para las comunidades auténomas del ar-
ticulo 143:

0,25F1 /< [0,15 CL** —
-0,15CL® (1 +ip*)]<1,0FI% [38]

es decir, que la diferencia entre el 15 por 100 de las
cuotas liquidas realmente recaudadas en 1994 y la
cifra que resultase de actualizar el 15 por 100 de las
cuotas liquidas de 1993 segun el valor del indice
prevalente en 1994, no podra ser superior al total de
la financiacion incondicional hipotética que, de no
haberse modificado el sistema con el «Procedi-
miento» de 1993, hubiera correspondido a esa co-
munidad en el ano 1994, ni inferior al 25 por 100 de
dicha financiacion incondicional hipotética.
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En 1995 se igualan los limites establecidos para
todas las comunidades autonomas, independiente-
mente de su grupo competencial, siendo:

0,50F1 %< [0,15 CL —
~0,15CL® (1 +ip®) ] < 1,0 FI % [39]

es decir, que la diferencia entre el 15 por 100 de
las cuotas liquidas realmente recaudadas en 1995
y la cifra que resultase de actualizar el 15 por 100
de las cuotas liquidas de 1993 segun el valor del
indice prevalente en 1995, no podra ser superior al
total de la financiacion incondicional hipotética
que, de no haberse modificado el sistema con el
«Procedimiento» de 1993, hubiera correspondido
a esa comunidad en el ano 1995, ni inferior al
50 por 100 de dicha financiacion incondicional hi-
potética.

Por dltimo, el «Procedimiento» de 1993 estable-
ce una serie de condiciones para la aplicacion del
mismo, esencialmente destinadas a evitar que el
término [PIE? — 0,15 CL%?] (o participacion en in-
gresos «minorada») de la expresion [34] tome va-
lores negativos, que se considera inadmisible en
tanto que «no tienen cabida en el sistema de fi-
nanciacioén de régimen comun los mecanismos fi-
nancieros de cuyo funcionamiento pueda resultar
una transferencia de recursos desde la Hacienda
autondmica a la Hacienda estatal» (97). En con-
secuencia, el reconocimiento del derecho de las
comunidades auténomas a percibir el 15 por 100
de las cuotas liquidas recaudadas en su territorio
por el impuesto sobre la renta de las personas fi-
sicas, queda supeditado a que se cumpla la con-
dicién:

0,15 CL %< PIE % [40]

es decir, que el importe del 15 por 100 de las cuo-
tas liquidas recaudadas en la comunidad en 1993
sea inferior a la cuantia de la participacion en ingre-
sos de esa comunidad en dicho ano.

Si tal condicion no se cumple, se aplicara un
coeficiente reductor de 2/3 (es decir, solo se perci-
biria el 10 por 100 de las cuotas liquidas del IRPF
de 1993, CL* ) y se comprobara si se cumple la
condicion [40]. Si ésta sigue sin cumplirse, el coefi-
ciente reductor sera de 1/3 (sélo se percibiria el 5
por 100 de las cuotas liquidas de afio 1993, CL% ),
con la subsiguiente comprobacion del cumplimiento
de dicha condicién. La revisién o desaparicion de
estos coeficientes reductores esta supeditada al
traspaso de nuevos servicios y al consiguiente in-
cremento que obtendria la comunidad auténoma en
su volumen de participacion en los ingresos del Es-
tado, PIE*.

IV. UNA VALORACION DE LA PARTICIPACION
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN LOS INGRESOS DEL ESTADO,
DESDE LA PERSPECTIVA
DE LOS EQUILIBRIOS FISCALES

Tal como se ha ido configurando a través del
«Método» de 1986, el «Acuerdo» de 1992 y el «Pro-
cedimiento» de 1993, la participacion de las comu-
nidades auténomas en los ingresos del Estado
posee actualmente caracteristicas similares a las de
los sistemas de revenue-sharing existentes en los
paises federales. En consecuencia, y desde el
punto de vista de la comparaciéon con otras expe-
riencias, tal instrumento no es mas que la adapta-
cién a nuestro pais de uno de los mecanismos mas
utilizados para enfrentar los problemas de los des-
equilibrios fiscales. De dicha adaptacién, y de la
busqueda de respuestas a los especificos proble-
mas que presenta la financiacion autonémica en Es-
pana, surgen las peculiaridades de nuestro sistema
de participacion en ingresos, con los logros y desa-
ciertos respecto a los desequilibrios fiscales que
abordamos en esta ultima parte.

Uno de los aspectos mas positivos de la partici-
pacion de las comunidades auténomas en los ingre-
sos del Estado es su contribucion a la estabilidad y
consolidacion del sistema autonémico. La firma de
acuerdos quinquenales, instaurada en 1986 y con-
firmada en 1992 soélo puede juzgarse como un ele-
mento positivo, ya que al establecer una regla auto-
matica para el calculo de una parte importante de
SUS recursos, proporciona una perspectiva de esta-
bilidad financiera a las comunidades auténomas,
alejando simultaneamente los fantasmas e inconve-
nientes asociados a un mecanismo intervencionista
y discrecional como fue el calculo del «porcentaje
deslizante» en el periodo transitorio.

Este papel estabilizador se ha visto potenciado
por el importante volumen de recursos canalizados
a traves de este instrumento, como muestra el cua-
dro ndm. 5. En él se recoge la evolucion, entre 1986
y 1992 (Ultimo ano para el que se dispone de cifras
de liquidaciones definitivas de los presupuestos de
las comunidades auténomas), de los porcentajes
que supone cada grupo de ingresos con respecto al
total de ingresos no financieros obtenidos por el
conjunto de comunidades auténomas de régimen
comun durante esos anos (98). En este cuadro se
reflejan claramente otras caracteristicas de nuestro
sistema de financiaciéon como son su bajisimo nivel
de autonomia fiscal, y el elevado porcentaje que al-
canzan las subvenciones condicionadas, cuestio-
nes todas ellas que, al no constituir el objeto inme-
diato de este trabajo, no vamos a analizar.

Otro aspecto positivo de la participacion de las
comunidades autdbnomas en los ingresos del Estado
es la sucesiva incorporacion a la financiacién incon-
dicional de fondos establecidos originariamente
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CUADRO NUM. 5

INGRESOS NO FINANCIEROS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN.
PORCENTAJE DE CADA CATEGORIA RESPECTO AL TOTAL ANUAL

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Tributos propios y recargos ....................... 0,74 1,38 1,09 1,16 1,29 1,28 1,39
Impuestos cedidos ...........c.ccoevverennnn. 12,86 13,03 15,54 16,52 17,94 16,72 14,96
TASAS oo 1,71 1,62 1,42 1,39 1,51 1,43 1,30
Participacién en ingresos .............. 30,67 39,00 32,97 32,45 32,18 31,56 34,88
Subvenciones condicionadas 54,01 44,98 48,99 48,49 47,08 49,00 47 .47
Total oo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Direccién General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales, y elaboracion propia.

como condicionados, en un loable intento de incre-
mentar la autonomia en la vertiente del gasto. El
gran tema pendiente en este aspecto es la financia-
cion de los servicios sanitarios, actualmente canali-
zados a través de transferencias finalistas, y cuyo
gran volumen sesga notablemente las cifras agre-
gadas relativas a este tipo de financiacion.

Como ultimo logro destacable de este sistema de
participacién, cabe sefalar que ha sido uno de los
factores clave para la considerable expansion del
nivel intermedio de gobierno, en un tiempo extraor-
dinariamente breve. Si desde la perspectiva del
gasto puede afirmarse que en la actualidad la es-
tructura intergubernamental en Espana no se aleja
significativamente de paises como Alemania, Aus-
tria, Estados Unidos o Suiza, ello se debe en gran
medida a las posibilidades de financiacion abiertas
por la participacién en ingresos.

Desde una posicion critica, el aspecto mas nega-
tivo radica sin duda en la forma en que el sistema ha
abordado las cuestiones relacionadas con el des-
equilibrio horizontal y las necesidades de gasto de
las comunidades autonomas. Antes de entrar en
esta cuestion, parece Util recordar que, dentro de la
concepcion general de la LOFCA, la participacion
de las comunidades autdonomas en los ingresos del
Estado Unicamente tiene sentido si se configura
como un instrumento de nivelacién horizontal (99).
Entre otras razones, sélo esta interpretacion hace
coherentes los articulos 13 y 15 de la LOFCA: las
«asignaciones complementarias» del articulo 15
son el instrumento extraordinario y transitorio de
nivelacion horizontal, que sdlo entra en funciona-
miento cuando los mecanismos normales no son
suficientes, y cuya reiterada utilizacion habra de con-
ducir,a «la correccion del porcentaje de participa-
cioén en los ingresos del Estado, establecido en el
articulo trece de la presente Ley Organica» (100).

En consecuencia, la primera objecién que puede
hacerse a la configuracion de la participacién que
han ido moldeando los sucesivos «acuerdos», es la
desvirtuacién de su propdsito original, introduciendo
en él tanto objetivos puramente financieros, ligados
a la suficiencia y el desequilibrio vertical, como ob-

jetivos redistributivos. Si bien los primeros podrian
ser admisibles por las razones simplificadoras a que
nos referimos con anterioridad (101), los segundos
tienen menor justificacion, pese a constituir, en opi-
nién de Trebolle (1986), pagina 407, la diferencia
fundamental entre el periodo transitorio y el definiti-
vo. Una valoracion critica de la participacion de las
comunidades auténomas en los ingresos del Estado
no puede obviar, en consecuencia, las considera-
ciones relativas a todos los aspectos en que este
instrumento se ha visto involucrado.

Volviendo al primer aspecto negativo, puede se-
nalarse que pese a su pretension, el sistema no se
ha desvinculado totalmente del coste efectivo. La
llamada «restriccion inicial» (que ninguna comuni-
dad reciba menos que lo que ya estaba recibiendo),
presente tanto en el «Método» de 1986, como en el
«Acuerdo» de 1992, e incluso reafirmada en la defi-
nicién de la neutralidad financiera existente en el
«Procedimiento» de 1993, contribuye poderosa-
mente a la «petrificacion» de las diferencias en los
niveles de servicio existentes en el periodo transito-
rio, advertidas en el proceso de discusion de la
LOFCA, y resenadas al final de la segunda parte de
este trabajo. En consecuencia, todos los defectos
asociados con la identificacion de coste efectivo y
necesidad, o de coste monetario con nivel de pres-
tacion, y sus importantes consecuencias sobre la
nivelacion horizontal, presentes en la etapa transito-
ria, se incorporaron por mor de aquella «restric-
cién», al periodo definitivo.

En directa relacion con este problema, la cone-
xién con el «coste efectivo», y no con las necesida-
des de gasto o niveles fisicos de prestacion, se ma-
nifiesta con toda claridad en la determinacion del
volumen global de financiacién incondicionada, que
se calcula sobre la base de los recursos que se
estaban percibiendo en 1986, los cuales a su vez
estaban determinados en funciéon del coste efectivo
de los servicios.

Pero los inconvenientes senalados no sélo se in-
corporaron en el momento inicial del periodo defini-
tivo, sino que se han proyectado hacia el futuro ano
tras ano. En efecto, la introduccién, en la expre-
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sion [20], de una participacion en los ingresos hipo-
tética, basada en el calculo del coste efectivo de los
servicios (traspasados o no traspasados) que exis-
tiria para niveles competenciales homogéneos, con-
diciona las posibilidades del propio sistema de des-
vincularse de dicho «coste efectivo». La referencia
al coste efectivo aparece de nuevo cuando, en la
expresion [25], se minusvalora la financiacién in-
condicional hipotética, mediante la sustraccion del
coste de los servicios que no han sido traspasados.
Téngase presente, ademas, que este procedimien-
to se aplica también en 1992, por lo que la referida
proyeccion se extiende hasta nuestros dias. Si al
inicio del periodo definitivo se senal6 (102) que el
sistema «no resuelve el problema de las diferencias
iniciales en los stocks de capital publico», creemos
que hay razones suficientes para sospechar que
tales diferencias, «petrificadas» también en el ori-
gen, han ido manteniéndose, aunque la insuficiente
informacion estadistica, y las cautelas con que hay
que contemplar los modelos de analisis de la distri-
bucion regional de dicho stock de capital (103), no
permitan conocer con exactitud la responsabilidad
achacable a la participacién en ingresos del Estado.

Otro aspecto controvertido de la participacion de
las comunidades auténomas en los ingresos del Es-
tado en el periodo definitivo es la eleccion de las va-
riables y ponderaciones utilizadas para el reparto
del volumen global de financiacion incondicionada
hipotética. Es necesario senalar en primer lugar que
el articulo decimotercero de la LOFCA no obliga a
casi nada, al limitarse a senalar que el porcentaje
«Se negociara con las siguientes bases», bases que
en algunas comunidades auténomas no coinciden
con las recogidas por sus estatutos de autonomia.
En definitiva, la decision final respecto a las varia-
bles y sus ponderaciones sera el resultado de la ne-
gociacion entre Estado y comunidades. Dado el
contexto en que tal negociacién se desarrolla (104),
no es de extranar el resultado final, que no encuen-
tra justificacién técnica ni administrativa.

Asi, si ya resultaba sorprendente la inclusién en
la LOFCA de la variable «esfuerzo fiscal en el
IRPF» (explicable sélo desde la perspectiva redistri-
butiva a que antes aludimos), dada |a total ausencia
de competencias autondmicas en esta materia (es
dificil que exista «esfuerzo» donde no hay capaci-
dad decisoria) y su consiguiente escasa relacion
con los propios fundamentos de la nivelacion hori-
zontal, mucho més sorprendente es la relevancia
que a la misma se le ha ido otorgando a lo largo del
tiempo, hasta el punto de convertirse en el nudo
gordiano de las modificaciones introducidas por el
«Procedimiento» de 1993, y centro de toda la dis-
cusioén en torno a la «corresponsabilidad fiscal».

Continuando en esta linea, resulta totalmente
inexplicable la ausencia de una de las bases de ne-
gociacion incluidas en el articulo 13 de la LOFCA:
«La relacién entre los indices de déficit en servicios
sociales e infraestructuras que afecten al territorio

de la Comunidad Auténoma y al conjunto del Esta-
do y la relacion entre los costos por habitante de los
servicios sociales y administrativos transferidos
para el territorio de la Comunidad Auténoma y para
el conjunto del Estado», donde se incluye cla-
ramente la actuacién niveladora horizontal. Si la
participacion de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado es basicamente, en la concep-
cion LOFCA, un instrumento de nivelacién horizon-
tal, ;,cémo es posible dejar fuera de su articulacion
formal precisamente el elemento que mas se rela-
ciona con dicha nivelacién? (105).

Este hecho sélo se entiende si se acepta que,
para los negociadores (y sobre todo para la Admi-
nistracion central) (106) la participacion en ingresos
fue, en el «Método» de 1986, meramente un medio
de asegurar la suficiencia financiera (como lo habia
sido en la etapa transitoria), sin objetivos nivelado-
res. Esta interpretacion es coherente tanto con
las consideraciones efectuadas hasta el momento
acerca de las deficiencias observadas en la forma
de articular la participaciéon, como con las que ire-
mos efectuando en esta ultima parte del trabajo.
Adicionalmente, cabe suponer que no incluir aque-
llas relaciones, relativas a déficit y costes, fue la
manera mas simple y directa de no abordar los com-
plejos y dificiles problemas asociados con la medi-
cion de los niveles de prestacion de los servicios
publicos (107), aunque ello supusiera dar una res-
puesta insatisfactoria al problema central de medi-
cion de las necesidades de gasto.

En definitiva, y como se ha senalado repetida-
mente en la literatura (108), las variables y pon-
deraciones fueron «ajustadas» a los resultados
que querian obtenerse, fruto de la negociacion y
predeterminados entre otros factores por la «restric-
cioén inicial», que operé tanto en 1986 como en el
«Acuerdo» de 1992.

Otra cuestion relevante para analizar el signifi-
cado de la participacion de las comunidades
auténomas en los ingresos del Estado respecto a la
nivelacion horizontal y la cuantificacién de las dife-
rencias en los niveles de prestacion de los servicios,
radica en el declarado propdsito del «Método» de
1986 de «encontrar una aplicacién de dichos crite-
rios [los del art. 13 de la LOFCA] que... establezca
un adecuado abanico en la financiacion per capi-
ta» (109). Si bien el «Acuerdo» de 1992 no incluye
una confirmacion explicita de tal objetivo, los cam-
bios en las ponderaciones de las variables y, muy
significativamente, las reglas de modulacién de las
tasas de crecimiento de la financiacion via partici-
pacién alli incluidas, van inequivocamente dirigidas
al mencionado propésito. Nos encontramos, en fin,
con un sistema que elige la financiacién per capita
como indice adecuado de las necesidades de
gasto, y hace pivotar buena parte de la nivelacion
horizontal en la consecucién de un «adecuado»
abanico de la misma. Hay que remarcar, antes de
nada, la identificacion que vuelve a establecerse
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entre «necesidades», «coste» y «financiacion», sin
que sea necesario insistir en las debilidades e insu-
ficiencias que tal proceder comporta.

Pero el objetivo de aproximar la financiacion per
capita es, en si mismo, discutible desde la perspec-
tiva de la nivelacién horizontal, aunque se haya de-
fendido (110) sobre la base del excesivo impacto re-
distributivo que se estima tuvo el sistema transitorio.
Tales argumentos serian aceptables si, de nuevo,
conviniésemos (111) que las diferencias existentes
antes de iniciarse el proceso de traspasos de com-
petencias eran irrelevantes. Igualar la financiacion
per capita puede ser una forma razonable de man-
tener el equilibrio horizontal, pero si tal equilibrio no
existe en el momento inicial, es un procedimiento
que consolida las diferencias existentes (112). Se-
nalemos por Gltimo que, pese a todo, no se observa
una reduccion significativa de las desigualdades en
la financiacion per cépita, sino que, por el contrario,
en opinion de algunos autores (113), el abanico de
disparidades ha aumentado.

También discutible es la eleccién de la poblacién
como el indicador fundamental de las necesidades
de gasto de las comunidades auténomas. Existen
ciertamente numerosos estudios que, mediante pro-
cedimientos de regresion han intentado establecer,
para nuestro pais, una relacién funcional entre el
gasto necesario para proveer un nivel estandar de
servicio (en cada una de las funciones de gasto se-
leccionadas), y una serie de variables explicati-
vas (114). De tales trabajos se desprende que, si
bien pueden encontrarse relaciones significativas
cuando se construyen indices de necesidad para
cada funcion de gasto, la elaboracion de un indica-
dor agregado de necesidades de gasto por comuni-
dades auténomas presenta las suficientes dificulta-
des como para dudar de su validez (115). De la
relativa arbitrariedad incorporada a estos modelos
puede dar idea el rechazo que de ellos se hace por
alguno de los propios defensores del método, cuan-
do «los resultados alcanzados en las distintas prue-
bas... han desaconsejado su utilizacién... sucesivas
estimaciones... no proporcionan signo positivo a la
poblacién» (116). En definitiva, la eleccién de la po-
blacion como indicador de las necesidades de
gasto, y la financiacién per cépita como indice del
nivel de prestacién, asi como la simplificacién del
gasto medio por habitante no son aceptables, en
opinion de Trebolle (1986), pagina 424, «a menos
que se quiera renunciar a las transferencias com-
pensatorias».

Si bien no puede afirmarse que el sistema haya
renunciado a la nivelacion horizontal, puede afir-
marse que dicho aspecto ha estado siempre sacrifi-
cado a otros objetivos, relegandose su definitiva so-
lucion. Prueba evidente de ello es lo sucedido
respecto a las subvenciones del articulo 15 de la
LOFCA. Ya senalamos anteriormente (117) que la
interpretacion, a nuestro juicio correcta, que la doc-
trina ha hecho del articulo 13 de la LOFCA, implica-

ba considerar las transferencias del articulo 15
como un instrumento excepcional y transitorio de ni-
velacion. No parece ser ésta la interpretacion que
se ha impuesto en los acuerdos del Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera, que han orientado la parti-
cipacion de las comunidades auténomas en los in-
gresos del Estado hacia la garantia de la suficiencia
del sistema, dejando la nivelacién horizontal en
manos de las transferencias del articulo 15 de la
LOFCA, y reconociendo la incapacidad de la partici-
pacion, en su actual configuracién, para hacer fren-
te a los problemas de nivelacién horizontal: «En el
periodo definitivo, la participacion... no refleja el
cumplimiento de dicha garantia [nivelacién de los
servicios minimos]» (118). El anélisis de los niveles
de prestacion y de sus costes reales en cada terri-
torio, asi como el procedimiento que, a través de las
subvenciones del articulo 15 de la LOFCA, permita
abordar las tareas de nivelacién horizontal vuelve a
encargarse, en 1992, a un grupo de trabajo (119),
reiterandose dicho encargo en octubre de 1993 (120),
quedando de manifiesto con meridiana claridad que
tal tarea niveladora no ha sido, hasta la fecha, ver-
daderamente acometida.

Senalemos, por Ultimo, otra cuestién controverti-
da, aunque quiza de menor importancia, implicita en
el disero del modelo definitivo, como son las reglas
de evolucion temporal de la participacion en ingre-
sos, que al ligarse a las tasas de crecimiento de los
ingresos tributarios ajustados estructuralmente, del
producto interior bruto, y de los gastos equivalentes
del Estado, pueden introducir distorsiones adiciona-
les en funcion de las diferencias en la estructura del
gasto publico entre comunidades auténomas y en-
tre éstas y el Estado.

Con respecto a la Gltima modificacién experimen-
tada por la participacion de las comunidades autd-
nomas en los ingresos del Estado, derivada de los
acuerdos de octubre de 1993, creemos que puede
ser criticable desde diversos puntos de vista.

En primer lugar, y partiendo de la base de que la
responsabilidad fiscal va ineludiblemente ligada a la
toma de decisiones tributarias, puede afirmarse que
el «Procedimiento» de 1993 lo que instaura en rea-
lidad es una forma de tax-sharing o impuesto com-
partido sobre la base de la derivacién territorializa-
da, que solo alcanza al ambito del rendimiento
tributario (cuotas liquidas), sin que las comunidades
auténomas puedan intervenir directamente en la de-
terminacién de la cuantia de tales rendimien-
tos (121), ni en el diseno de la politica fiscal asocia-
da a dicho tributo. No parece que éste sea un
mecanismo que incremente la responsabilidad (ni
tributaria ni politica) de las comunidades auténo-
mas, en tanto en cuanto las mismas no adquieren
ninguna capacidad decisoria respecto al tributo
cuyo rendimiento se cede parcialmente.

Esta forma de «corresponsabilidad» no supone
practicamente ningun avance hacia un aspecto fun-
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damental del federalismo fiscal: que los ciudadanos
establezcan la correcta conexion que existe entre
los servicios publicos que presta cada nivel de go-
bierno y los costes (en términos tributarios) de los
mismos. La ilusién fiscal asociada a un sistema en
que la mayor parte de los tributos se recaudan por
el gobierno central y son posteriormente repartidos
entre los distintos niveles de gobierno, no parece
que vaya a disminuir significativamente mediante la
formula implantada en 1993, que seguirda siendo
campo abonado para el discurso victimista y las
acusaciones de insuficiencia financiera provocada
por el «centro». Tanto la eficiencia en la asignacion
como la eficacia en la gestién de los recursos pu-
blicos, dependen en gran medida de la correcta
identificacion de costes y beneficios que hagan los
ciudadanos-contribuyentes, asi como de las vias
mediante las que puedan exigir responsabilidades a
los que toman decisiones politicas respecto a aque-
llos recursos, sin que nos parezca significativo el
avance que en esa direccion pueda implicar el
Acuerdo de 1993 (122).

En segundo lugar, se ha incrementado notable-
mente la complejidad de gestion del sistema. Si las
razones administrativas y técnicas que aconsejaban
unir en un solo fondo los dos subfondos de nive-
lacion vertical y horizontal son validas (123), la se-
paracion de la participacion en dos «subtramos»,
sometiendo cada uno de ellos a férmulas de deter-
minaciéon y evolucion distintas, mientras que por
otra parte es necesario no perder de vista el con-
junto de recursos que proporciona cada «subtra-
mo», para poder aplicar las reglas de modulacion y
condiciones de aplicacion, no parece una via de
simplificar la gestion del sistema, que se hace por
contra alin mas complejo si se tiene en cuenta el
mecanismo arbitrado para efectuar los correspon-
dientes pagos a cuenta (124).

En tercer lugar, el caracter voluntario de este me-
canismo de participacion en la recaudacion territo-
rializada del rendimiento del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, y las reglas de modulacién
establecidas han abierto mas el abanico de la hete-
rogeneidad de situaciones presente ya en nuestro
sistema de financiaciéon autonémica. En la actuali-
dad, y ademas de las divergencias existentes entre
las comunidades de régimen foral y las de régimen
comun, dentro de estas Ultimas coexisten: comuni-
dades con competencias comunes y comunidades
con competencias ampliadas (que, en relacién a la
participacion de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado supone tasas diferentes de
gasto equivalente del Estado y, por tanto, creci-
mientos diferentes de la financiacion via porcen-
taje); comunidades que no se han incorporado a la
participacion territorializada del IRPF, frente a co-
munidades que si lo han hecho (como se sabe, en
principio no firmaron el Acuerdo de 1993 las comu-
nidades auténomas de Extremadura, Galicia y Ba-
leares, aunque ésta lo solicité con posterioridad, en

virtud de lo establecido en la regla 5.2 del aparta-
do IIl.6 del «Procedimiento» de 1993. Posterior-
mente, no lo ha ratificado la Comunidad de Castilla
y Leon, y el Parlamento Andaluz, tras las elecciones
autondémicas de 1994, ha reabierto la discusion
sobre su incorporacion a tal sistema); dentro de
estas Ultimas, unas tienen reconocido, en principio,
el derecho a percibir el 15 por 100 del importe de las
cuotas liquidas del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas declaradas en su territorio, mien-
tras que otras sélo percibiran, de entrada, el 10 por
100 (Aragdn), o el 5 por 100 (Madrid); por ultimo,
ninguna comunidad sabe realmente cual es el por-
centaje que finalmente le correspondera, ya que las
reglas de modulacion financiera para 1994 y 1995,
establecen unos limites a la cuantia global que po-
dran percibir las comunidades auténomas por el
«subtramo IRPF», y en consecuencia dicho volu-
men puede representar cualquier porcentaje de las
cuotas liquidas.

El inconveniente mas serio que puede derivarse
de una situacion demasiado heterogénea en las si-
tuaciones peculiares de financiacion de cada comu-
nidad, es que se traduce en posturas cada vez mas
enfrentadas a la hora de lograr acuerdos generales,
que afecten a todas las comunidades auténomas,
en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera. En la medida en que el clima consensuador
se vaya debilitando en dicha institucion, las im-
portantes tareas de coordinaciéon de las politicas
presupuestarias y de endeudamiento, asi como el
fundamental proceso de normalizacion de la infor-
macion contable acometido a partir de los Acuerdos
de enero de 1992, pueden dificultarse, lo que en
ningun caso parece conveniente.

En cuarto lugar, y quizd con menor importancia
que las tres cuestiones anteriores, el «Procedimien-
to» de 1993 presenta deficiencias conceptuales,
quizéa derivadas de una redaccién apresurada del
texto, como por ejemplo definir con la misma letra
(B) dos relaciones totalmente diferentes (125), que
complica un poco la comprensién del contenido; la
incorrecta definicion de los ingresos tributarios ajus-
tados estructuralmente a que nos referimos ante-
riormente; o el cambio de nomenclatura, sin ningu-
na justificacion, que ha transformado lo que hasta
ahora se habia denominado «recaudacién normati-
va» en una «norma recaudatoria», con connotacio-
nes juridicas inexistentes y que induce a la confu-
sion al lector poco experimentado (que puede
entender por «norma recaudatoria» la norma legal
que determina la recaudacion). En esta misma linea
puede anadirse que la afirmacion contenida en el
«Procedimiento» de 1993, de que con anterioridad
al mismo el Estado esta transfiriendo a las comuni-
dades autonomas una cantidad que «depende del
esfuerzo fiscal de cada Comunidad en el Impuesto
sobre la Renta» (126), aproximadamente equivalen-
te al 15 por 100 de la recaudacion territorializada, es
sencillamente falsa. La participacién de las comuni-
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dades autonomas en los ingresos del Estado no ha
dependido en absoluto del esfuerzo fiscal de cada
comunidad. La participacion de cada comunidad en
los ingresos del Estado, PIE , se calcula global-
mente en funcién de variables que no tienen nada
que ver con el esfuerzo fiscal, el cual s6lo entra pos-
teriormente como variable redistributiva entre comu-
nidades auténomas, siendo la suma total afectada a
dicha variable igual a cero. Por consiguiente, no ha
habido transferencias del Estado en funcion del es-
fuerzo fiscal sino, en todo caso, transferencias entre
comunidades. Es cierto que, aritméticamente, se
puede desglosar la participacion en dos sumandos
y que uno de ellos equivalga al 15 por 100 del IRPF,
pero ello no implica en absoluto que el procedi-
miento de determinacion de la PIE incluya una de-
pendencia funcional entre ambos instrumentos fi-
nancieros (127).

Por ultimo, la desconfianza hacia los resultados a
que puede llevar el «Procedimiento» de 1993, y la
falta de unanimidad en la adopcién de un acuerdo
rodeado de fuerte polémica indujo, pensamos que
con gran acierto, a limitar temporalmente la aplica-
cién de dicho procedimiento. Si esto es positivo, en
tanto que manifestacion de una prudencia mas que
conveniente, rompe sin embargo con la voluntad,
expresada en varias ocasiones, de dotar al sistema
de financiacion autondémica de instrumentos esta-
bles, que habia sido uno de los logros destacables
del Acuerdo de 1986. Sdlo al final del periodo actual
(diciembre de 1996), podremos apreciar con nitidez
si la introduccién de importantes cambios discrecio-
nales y limitados en el tiempo, en un sistema dise-
nado sobre la base del automatismo y la estabilidad
quinquenal, ha sido o no conveniente.

V. CONCLUSIONES

La participacion de las comunidades auténomas
en los ingresos del Estado funciona dentro de un
marco general caracterizado por un escaso grado
de autonomia fiscal, con la consiguiente dependen-
cia financiera que ello comporta, acompanado de un
apreciable nivel de capacidad decisoria respecto a
los gastos, imponiendo todo ello limitaciones de di-
seno y funcionamiento de este instrumento.

Esencialmente establecido como un elemento al
servicio de la suficiencia financiera y el reequilibrio
vertical, la participacion no ha abordado mas que
tangencialmente los problemas de nivelacion hori-
zontal, pese a que su configuracion legal apunta
inequivocamente a tal propoésito.

La participacion de las comunidades auténomas
en los ingresos del Estado, inicialmente instaurada
sobre la base del revenue-sharing, ha incorporado
recientemente elementos de derivacion impositiva
territorial propios del tax-sharing, aumentando la
complejidad de las relaciones intergubernamenta-

les, y con consecuencias impredecibles sobre la
equidad y redistribucion entre comunidades.

Los problemas del desequilibrio horizontal han
sido insuficientemente tratados en el sistema espa-
nol de financiacién autonémica, que no ha entrado
de lleno en la cuantificacién de las diferencias in-
terregionales en los niveles de prestacion de los
servicios, ni en la medida de las diferencias entre
comunidades de los costes de prestacion de los
mismos ni, en consecuencia, en la valoracion real
de las necesidades de gasto de cada comunidad
para prestar servicios a niveles estandar, siendo
éstas, indudablemente, las fundamentales asignatu-
ras pendientes del sistema actual.

Si el sistema quiere evolucionar hacia mayores
cotas de autonomia fiscal, y abordar con seriedad la
nivelacion horizontal, no parece aventurado afirmar
que la participacion de las comunidades auténomas
en los ingresos del Estado, tal como existe hoy en
dia, ha de sufrir una severa transformacion, dadas
sus actuales limitaciones.

En esa posible articulacion futura quizéa fuese pru-
dente diversificar los instrumentos, descargando a
la participacion de tareas que pueden satisfacerse
mejor por otras vias. Pese a los afos transcurridos
desde que uno de los principales defensores del
revenue-sharing escribié al respecto, es posible que
sus palabras sigan siendo de gran utilidad: «La par-
ticipacion general en ingresos no es la respuesta,
sino una de las respuestas posibles a los problemas
fiscales intergubernamentales... no deberiamos bus-
car una unica técnica fiscal “que-todo-lo-hace” sino,
en su lugar, intentar conjuntar y coordinar un ‘pa-
quete” de instrumentos fiscales» (128).

NOTAS

(1) Definicién similar a la que puede encontrarse en la litera-
tura mas representativa del federalismo fiscal, MusGRAVE (1961),
MATHEWS (1980) o KiNG (1984).

(2) Se define la suficiencia como aquella situacién en que los
recursos financieros (tanto los que provienen de capacidades de-
cisorias propias como los que se reciben via subvenciones, ayu-
das o transferencias) obtenidos por un gobierno son cuantitativa-
mente equivalentes a los gastos de ese nivel, mientras que por
autonomia financiera se entiende aquella situacién en que ese
equilibrio se logra mediante ingresos sobre los que ese nivel de
gobierno posee capacidad decisoria plena. A partir de estas de-
finiciones, es obvio que el logro de la plena autonomia comporta
tanto la suficiencia financiera como el equilibrio fiscal vertical.

(8) Unresumen de los diversos planteamientos se ofrece en
LopPEz LABORDA (1991), pags. 39 y siguientes.

(4) Vid. MusGRAVE (1959), capitulo 8, apartado C.

(5) MusGRAVE (1959), op. cit., pag. 189 de la versién cas-
tellana.

(6) Esencialmente el capitulo |.

(7) Este es el contenido fundamental del postulado que
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OaTEs (1972) denomina «correspondencia perfecta», y que esta
en estrecha relacion con el «Teorema de la Descentralizacion»,
asi bautizado por el mismo autor.

(8) Vid., por ejemplo, FELDSTEIN (1975) y BOADWAY y WILDASIN
(1984).

(9) OaTEs (1993).

(10) Como se sabe, todos los modelos que analizan el «mul-
tiplicador» de la politica fiscal coinciden en sefalar que el valor
del mismo varia de forma inversamente proporcional al grado de
apertura del sistema.

(11) Esencialmente, que los poseedores de los titulos son
no-residentes de la jurisdiccion emisora de los mismos, lo que
implica que la amortizacion de la deuda supone una salida de re-
cursos reales desde la jurisdiccion emisora. Que la deuda publi-
ca subcentral se considere similar a la deuda exterior es una de
las razones primordiales por las que la literatura ha establecido
el principio segun el cual dicha deuda sélo deberia utilizarse para
financiar proyectos de inversion que generen beneficios a lo
largo del tiempo, tratando asi de evitar la traslacion de la carga
hacia los futuros residentes, mediante la igualacion de los flujos
de beneficios derivados de tales proyectos y los costes asocia-
dos con la amortizacion de los titulos emitidos en su momento.

(12) Vid., por ejemplo, BRETON y ScoTT (1978).

(13) Bajo esta denominacién genérica se incluyen diversas
formas: Lénder, en Alemania; Provincias, en Canada; Estados, en
Estados Unidos; Comunidades Auténomas, en Espana, etcétera.

(14) Un resumen de tales principios y sus implicaciones
puede encontrarse, entre otros, en GIMENEZ MONTERO (1991, b),
y LOPEZ LABORDA (1991).

(15) El propio autor ha introducido pequenas modificaciones
al mismo. Vid. MUSGRAVE Y MUSGRAVE (1989).

(16) Los trece criterios manejados por este autor son: 1) el
volumen de la recaudacion; 2) su asignacion entre niveles; 3) su
distribucién geogréfica; 4) su elasticidad; 5) los costes de admi-
nistracion y cumplimiento; 6) el exceso de gravamen generado
por tipos impositivos uniformes; 7) el exceso de gravamen ge-
nerado con tipos variables; 8) exportacién de impuestos; 9) la
perceptibilidad fiscal; 10) competencia impositiva; 11) el patron
distributivo; 12) las implicaciones macroeconémicas; 13) la equi-
dad.

(17)  Vid. King (1984), pag. 200.
(18)  Vid. KiNg (1984), pag. 241.
(19) GimENEZ MONTERO (1991, b), pag. 51.

(20) Véase, por ejemplo, McLURE (1983), BENNET (1986) o
GRONENEWEGEN (1988).

(21) Es decir, calculada sobre la recaudacion que esa figura
obtiene en cada territorio.

(22) Vid. Birp (1986), GIMENEZ MONTERO (1987) y GIMENEZ
MonTERO y Ruiz-HUERTA (1990).

(23) Es decir, excluyendo de los gastos totales aquellos que
se originan como consecuencia de las variaciones de activos y
pasivos financieros.

(24) Piénsese, por ejemplo, en el caso de los regimenes fo-
rales espanoles, que «transfieren» su exceso de capacidad, me-
diante los respectivos cupos, al nivel central, mientras que las co-
munidades auténomas de régimen comdn presentan la situacion
contraria.

(25) Que normalmente ceden a los niveles locales mediante
subvenciones.

(26) Aparente porque, de forma similar a Canada, el sistema
de transferencias intergubernamentales vigente hace que los Es-
tados (nivel intermedio), estén obligados a transferir una parte
sustancial de ese «excedente» a los gobiernos locales.

(27) Vid. ALvarez CorsacHO (1992) y BIESCAS FERRER
(1991).

(28) Las referencias son abundantes, pero una sintesis de la
argumentacion puede hallarse en BIrD (1986), cap. 8.

(29) CasTELLS (1988), pag. 73, siguiendo el razonamiento de
BIRD (1986), pag. 234, senala: a) el reajuste vertical ascendente
de competencias; b) el reajuste vertical descendente de bases
tributarias; ¢) el incremento de presion fiscal sobre las bases tri-
butarias subcentrales, y d) la reduccion en el nivel de gasto de
los gobiernos subcentrales (que identifica, a nuestro entender
demasiado a la ligera, con la degradacion en el nivel de presta-
cion de los servicios publicos subcentrales). Como el autor sena-
la, y compartimos, estas cuatro soluciones tienen serios incon-
venientes politicos, que han reforzado el protagonismo de las
subvenciones generales.

(30) Entre las que destaca la querencia hacia este tipo de
subvenciones, dado su escaso coste politico, que experimentan
los gobernantes de los niveles subcentrales. Vid. BIrD (1986),
pagina 234.

(31) Similar a la que puede encontrarse en KING (1984), CAs-
TELLS (1988) 0 LoPEZ LABORDA (1991).

(82) Conviene aclarar ahora las diferencias existentes entre
la participacién en ingresos y los impuestos compartidos. En la
participacion en ingresos (revenue-sharing en la literatura de ori-
gen anglosajén), se decide en primer lugar que conjunto de in-
gresos del gobierno central van a estar «participados», y a con-
tinuacion se le reconoce, a cada gobierno subcentral que vaya a
entrar en este sistema, el derecho de «propiedad» sobre un por-
centaje determinado del rendimiento que produzca el conjunto de
ingresos previamente definido, porcentaje que puede ser fijo
para un periodo mas o menos amplio de tiempo, o variar en fun-
cién de algun indicador (PIB, etc.). En los impuestos compartidos
(tax-sharing), se fija también en primer lugar qué figura o figuras
impositivas van a incluirse en este régimen, asi como los gobier-
nos subcentrales que van a verse involucrados en tal mecanismo
(que no tiene que afectar necesariamente a todos). El rendi-
miento que produzca el conjunto de impuestos compartidos den-
tro del ambito territorial de un gobierno subcentral se repartira
entre los gobiernos «coparticipes» sobre la base de porcentajes
respectivos, previamente fijados o negociados que, como en el
caso anterior, pueden ser fijos durante un periodo o sometidos a
reglas de evolucion temporal. Es evidente que la diferencia esen-
cial entre ambos sistemas radica en si se territorializa o no la re-
caudacion obtenida de un conjunto de figuras.

(83) El lector interesado en este debate puede consultar,
entre otros, los articulos incluidos en GIMENEZ MONTERO, A. (edi-
tor), 1979.

(34) La idea original de equilibrio horizontal aparece en Bu-
CHANAN (1950), pag. 586.

(35) Y coincidimos plenamente con Torres (1990), pag. 63,
y Lépez LABORDA (1991), pag. 253, cuando senalan que ésta es
la cuestién central de las relaciones financieras interguberna-
mentales.

(36) Con el inconveniente anadido de fijar cual es ese nivel
«estandar», que puede ser el nivel medio nacional, aunque
caben otras posibilidades, como las experimentadas en Canada
y Australia, seleccionando sélo un conjunto de gobiernos inter-
medios.

(87) Algunos ejemplos: BrapFORD, MALT y OATEs (1969);
BURKHEAD y HENNINGAN (1978); HEAD (1962); SHoup (1969).

(38) Aunque BURKHEAD y HENNINGAN extienden el andlisis de
la prestacion de servicios publicos mediante la utilizaciéon de
cinco vectores: el ambiental, el de los inputs, el de las activida-
des, el de los outputs y el de las consecuencias, para los propo-
sitos de este trabajo parece suficiente senalar estos tres.

(89) Aunque son obvias las interrelaciones entre los tres
vectores indicados y puede aceptarse que, en general, mayores
niveles de gasto suponen incrementos en los outputs, 1o que a
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su vez suele dar como resultado una mejora en los resultados fi-
nales (vector de consecuencias), la correspondencia entre ellos
varia en funcion del tipo de servicio, de los costes unitarios de
provision del mismo, y de la eficacia y eficiencia de su pres-
tacion.

(40) MusaRrAVE y PoLINsky (1975), pag. 438, expresan clara-
mente el tipo de relacion que existe entre el gasto monetario y los
niveles de prestacion del servicio: «Para cualquier region y servi-
cio publico, las necesidades de gasto per cépita para proporcio-
nar un output dado, es una funcién de los inputs necesarios por
niveles de output (esto es, funciones de produccién), y del coste
de los inputs. Es evidente que los niveles observados (existen-
tes) de gasto per capita pueden diferir de las necesidades de
gasto per capita, bien porque difieran las funciones de produc-
cion o los costes de los inputs, o bien porque la demanda de ser-
vicios publicos difiera.»

(41) Es evidente que enfocar el andlisis del nivel de presta-
cién de un servicio desde la perspectiva del vector de conse-
cuencias o resultados alcanzados, presenta una doble ventaja:
situarse mas cerca de lo que interesa al ciudadano, e incorporar
a la cuantificacion elementos de eficacia y eficiencia. Por contra,
tiene serias desventajas: exigir una informacién mucho mas ela-
borada, y definir previamente indicadores de resultados para
cada servicio publico.

(42) SHoup (1986), pag. 116, senala que ésta es una de las ra-
zones por las que los economistas han «evadido la aplicacién del
concepto de equidad horizontal a los beneficios de un servicio».

(43) De tales aproximaciones interesa destacar por el mo-
mento dos: a) suponer que existe una relacién funcional directa
entre necesidades de gasto y poblacion, y b) estimar economé-
tricamente las necesidades de gasto, a partir de indicadores ob-
jetivos.

(44) Con las mismas dificultades de definicién del «estan-
dar» senaladas en la nota 36.

(45) Silos niveles estandar son los medios, se cumple:

rr=—

i

(46) Como las expuestas por CASTELLS (1988), pag. 102, que
explica claramente que: «El desglose en dos subfondos es inte-
resante a efectos analiticos, aun cuando en la realidad suele uti-
lizarse un solo fondo... No tendria sentido obrar de otra forma...
Un proceso en dos fases... tal vez resultaria clarificador, pero
seria administrativamente complejo e innecesario técnicamente».

(47) La expresion general de estas formulas es la que apa-
rece en MATHEWS (1986), pag. 72. Un extenso desarrollo formal
de las mismas puede consultarse en CASTELLS (1988), pags. 98-
105, y en LoPez LABORDA (1991), pags. 55-67.

(48) No menos abundante fue la produccion de literatura ha-
cendistica, bien resefiada en LOPEZ LABORDA (1991).

(49) La mejor recopilacion de los antecedentes y debates de
esta Ley se encuentra en Direccién General de Coordinacién con
las Haciendas Territoriales (DGCHT) (1982).

(50) Vid. Direccion General de Coordinacién con las Hacien-
das Territoriales (1982), pag. 18.

(51): Al margen de cualesquiera otras consideraciones, pare-
ce incoherente, aunque sélo sea desde un punto de vista estric-
tamente gramatical, basar la autonomia financiera en la capaci-
dad de decidir sobre los gastos, y no en la capacidad de decisién
sobre los ingresos.

(52)  Vid. como muestra GaRrcia ANOVEROS (1986a, 1986b).

(53) Coincidimos plenamente con LOPEz LABORDA (1991),
pagina 133, en su apreciacion de que tal postura, muy justifica-
ble en los primeros afios de construccién del sistema autonémi-
Co, no encuentra razones suficientes para su perpetuacion.

(54) Manteniendo la notacion empleada en la primera parte
del trabajo.

(55) Aplicable solamente a las Comunidades Auténomas de
Régimen Comdn o general, puesto que la especial atribucion tri-
butaria de las Comunidades de Régimen Foral o especial hace
inviable este procedimiento.

(56) EIl procedimiento, asi como la definicion de las lineas
generales por las que debia discurrir, se establecieron en la Dis-
posicion Transitoria Primera de la LOFCA.

(57) Los mas significativos que quedaron al margen de este
procedimiento fueron los relacionados con las competencias en
materia educativa y sanitaria.

(58) Que se anadian asi a otras subvenciones condicionales
preexistentes, entre las que destaca la destinada a financiar el
funcionamiento de los 6rganos de autogobierno.

(59) Todas estas afirmaciones son conjeturas dificiles de ve-
rificar estadisticamente, dada la practica inexistencia de cifras
fiables durante el periodo. Solamente se dispone de informacion
adecuada para 1985 y, en mucha menor medida para 1984.

(60) Sobre este problema, vid. ARMET y CASTELLS (1983), Es-
CRIBANO y MARTIN ACEBES (1983), MARTIN ACEBES (1984) y Gene-
ralitat de Catalunya (1985).

(61) Con anterioridad a la Ley 43/84, dichos fondos consti-
tuian subvenciones directas con cargo a la seccién 34 de los Pre-
supuestos Generales del Estado, que las Comunidades Auténo-
mas recibian para cubrir el coste efectivo, pero sin que pudieran
alterar la composicion presupuestaria (por capitulos) de dicho
coste efectivo.

(62) La «carga neta asumida» es igual al coste efectivo
menos «los ingresos publicos o privados afectados o derivados
de la prestacion del servicio que se transfiere», tal como esta-
blece el punto 3.10 del «Método» de febrero de 1982.

(63) Vid., como muestra, Ruiz-HUERTA y Loscos (1987),
paginas 39-41.

(64) Vid. DGCHT (1982), pag. 230.

(65) Y recuérdese que, como senalamos en la nota 35, esta
es la cuestion fundamental para discutir acerca de las necesida-
des de gasto de cada nivel gubernamental.

(66) Vid. supra, nota 60.

(67) EIl primer Estatuto (de las Comunidades de Régimen
Comdn) que entré en vigor fue, el 12 de enero de 1980, el de Ca-
taluna. Si bien los seis afos se cumplian el 13 de enero de 1986,
se acordd que, para un adecuado encaje del nuevo sistema en
los Presupuestos Generales del Estado, su entrada en vigor
debia ser el 1 de enero de 1987.

(68) Una buena recopilacion de todo este proceso previo se
encuentra en TANCO y TORRES (1987).

(69) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1986).
(70) Vid. CPFF (1986), pag. 11.

(71) Y remarcamos el adverbio, porque este instrumento
continta estando al servicio de la suficiencia: «Han de permitir a
éstas (Comunidades Autdonomas) prestar los servicios transferi-
dos y cubrir... adecuadamente el coste de los mismos». Vid. Ibid.,
pagina 6.

(72)  Ibid., pag. 7.
(73) Ibid., pag. 12.
(74) Vid. CPFF (1986), pag. 15.

(75) Con notable desacierto lingtistico, ya que parece indi-
car que todo lo no incluido en este volumen se financia a tra-
vés del Fondo de Compensacion Interterritorial, idea totalmente
errénea.

(76) El ejemplo mas claro eran las competencias en materia
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de instituciones penitenciarias, que sélo habian sido transferidas
a Cataluna.

(77) Vid. CPFF (1986), pag. 21.

(78) Sdlo revisable en los supuestos previstos por la LOFCA
en su articulo 13, y resefados por el «Método» en la pag. 27.

(79) CPFF (1986), pag. 23.
(80) Ibid., pag. 23.
(81) Vid. CPFF (1992), pag. 5.

(82) Segun el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera de 23 de febrero de 1990.

(83) Vid. CPFF (1992), pag. 9.

(84) Recordemos que ésta se obtuvo, a su vez, estimando el
crecimiento tendencial sobre las cifras de 1984.

(85) Vid. CPFF (1992), pag. 22.
(86) Ibid., pag. 37.

(87) Y se senala, acertadamente, que las tasas de creci-
miento del gasto equivalente (entendiéndose por analogia que
sucede igual con las demas), se expresaran en tanto por uno, util
informacién que estaba ausente en el «Método» de 1986.

(88) En realidad, el debate se abrié publicamente al hilo de
las consideraciones que el propio Ministerio de Economia y Ha-
cienda habia efectuado en el Anexo | del «Informe sobre la Re-
forma de la Imposicién Personal sobre la Renta y el Patrimonio»
de junio de 1990 (conocido usualmente como el «Libro Blanco
del IRPF»). En dicho Anexo, titulado «La corresponsabilizacion
fiscal de Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales»,
la Secretaria de Estado de Hacienda abria la puerta a algin
tipo de cesion a las Comunidades Autdnomas de una parte del
rendimiento territorializado del IRPF, en un marco que implica-
ra cierta forma de compartir las responsabilidades (y costes po-
liticos) de la tributacion.

(89) Y a partir también, obviamente, de la gran cantidad de
literatura hacendistica producida sobre el tema durante los anos
1990, 1991 y 1992, cuya resena sera siempre, por su volumen,
incompleta. Esta abundancia fue, en buena parte, estimulada por
el notable nimero de reuniones, jornadas, congresos, etc., que
se fueron realizando a lo largo y ancho del pais, y que por fortu-
na no se circunscribieron al ambito estrictamente académico,
sino que por el contrario estuvieron muy abiertos al debate poli-
tico e institucional.

(90) Formalmente denominado «Procedimiento para la apli-
cacion de la corresponsabilidad fiscal en el sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas». Las citas que de este
documento aparezcan en este trabajo se refieren al texto repro-
ducido en la revista Palau 14, nim. 19.

(91) CPFF (1993), pag. 183.
(92) Ibid., pag. 182.
(93) Ibid., pag. 183.
(94) Ibid., pag. 184.
(95) Que se sigue equivocadamente denominando «Finan-
ciacion Fuera Fondo». Vid. ibid., pags. 191-192.
(96) Ibid., pag. 191.
(97) Ibid., pag. 192.

(98) Con el fin de homogeneizar este cuadro conlos 1,2y 3
anteriores, no se han incluido las subvenciones de intermedia-
cidn gestionadas por las Comunidades Auténomas, presentando
en consecuencia, este cuadro un grado de consolidacion similar
al de los citados.

(99) Vid. por ejemplo, TREBOLLE (1986), pag. 449; CASTELLS
(1989), pag. 655, o LOPEZ LABORDA (1991), pag. 215.

(100) Sobre la relacion entre ambos instrumentos, GIMENEZ
MonNTERO (1992).

(101)
(102)  Vid. PERez GARCiA (1987), pag. 46.
)

(103) Puestas recientemente de manifiesto por Mas, PEREZ y
URIEL (1993).

(104) TReBoLLE (1986), pag. 451, ha sintetizado perfecta-
mente el problema: «En este tipo de debate, la Administracion
Central propendera a situarlo en un contexto de suma-cero, esto
es, delimitando la masa de recursos disponibles para todas las
Comunidades Auténomas y, a partir de aqui, cada Comunidad
tratara de aumentar la ponderacién de la variable que mas le in-
terese: las mas pobladas trataran de que el mayor peso recaiga
sobre la poblacion, las mas extensas sobre la superficie, y las
mas pobres sobre la inversa de la renta. Posiciones todas ellas
naturales, dado lo subjetivo de las reglas del juego, cuyo resulta-
do final acabaré siendo reflejo del poder politico relativo que
tenga cada uno de los contendientes, esto es, del poder politico
de cada Comunidad Auténoma, lo cual no es, verdaderamente,
un criterio estable ni justo.»

Vid. supra, nota 46.

(105) Aunque soélo tenga valor anecdoético, las variables y
ponderaciones finalmente acordadas se aplicaron en realidad a
la distribucion del total de financiacion incondicional hipotética, y
no sélo a la participacion, lo cual puede ser una pista adicional
de la escasa incidencia que se concedia al papel nivelador de la
participacion.

(106) Vid. TANCO y TORRES (1987).

(107) Recuérdese lo dicho al respecto en la primera parte de
este trabajo. Vid. supra, apartado 1.1.5.

(108) Vid. SoLe (1987), CAsTELLs (1988, 1989) y LOPEZ LA-
BORDA (1991).

(109) Vid. CPFF (1986), pag. 12.
(110) Especialmente CASTELLS, COSTA y FRIGOLA (1988).
(111) Como se planteo en el punto 2.3 de este trabajo.

(112) LoPez LaBORDA (1991), pag. 252, sintetiza el problema:
«Las diferencias en la financiacién per capita... son el mero re-
flejo de las disparidades territoriales en el coste efectivo de los
servicios transferidos... La aproximacion de los ingresos por ha-
bitante no parece, desde luego, la solucién mas adecuada.»

(113) HERRERO Yy VILLAR (1991).

(114) Entre estos trabajos destacan BoscH y ESCRIBANO
(1988), CASTELLS, COSTA, PERULLES Yy SICART (1988), CABRER, MAS
y SANCHO (1991).

(115) PErez (1991), pag. 31, senala al respecto que «/a va-
riedad de indices que, en relacion con un mismo tipo de servicio,
pueden ser construidos obliga a agregarlos, y las ponderaciones
de los mismos han de ser realizadas en base a criterios que ya
no son neutrales sino que, por el contrario, resultan de valora-
ciones que pueden no ser compartidas».

(116) Vid. CasTELLs, CosTA, PERULLES y SICART (1988),
paginas 332 y 338.

(117) Vid. supra, nota 99.

(118) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1986),
pagina 34.

(119) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1992),
pagina 45.

(120) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1993),
pagina 199.

(121) Excepto por su colaboracion, en el seno de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria, en los planes de inspeccion,
informacion y asistencia al contribuyente.
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(122) Esta cuestion se desarroll6 mas extensamente en Gi-
MENEZ MONTERO (1990).

(123) Vid. la argumentacion al final del apartado 1.1.5 de
este trabajo y la nota 46.

(124) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1993),
pags. 193-197.

(125) Vid. las expresiones [7] y [10], CPFF (1993), pags. 186
y 187, respectivamente.

(126) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1993),
pagina 185.

(127) Con este mismo «razonamiento», podriamos desglo-
sar la PIE en cuatro sumandos, igualando el valor de cada uno
de ellos a un porcentaje determinado de la recaudacion de los
Impuestos sobre Sociedades, IVA, IRPF y Aduanas, y decir que
en el sistema espanol los principales impuestos son «comparti-
dos», ya que lo que se transfiere «depende» de la recaudacion
de dichos impuestos, lo que seria a todas luces falso.

(128) Herser (1971), pag. 323.
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