LA HACIENDA DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS
EN LA PERSPECTIVA
DEL PROCESO AUTONOMICO

El analisis que realizan en este articulo los profesores Antoni
Castells Oliveres y Guillem Lopez Casasnovas parte de la
constatacion de que, a pesar de que en los ultimos anos se ha
producido un indudable avance en la descentralizacion del
sector publico en Espana, dicho proceso presenta aun hoy
insuficiencias que no permiten suponer que éste se encuentra

ya concluido.

Algunos de los problemas aparecidos durante la etapa
transitoria siguen pendientes de solucion. Aun reconociendo
que el reciente acuerdo sobre revision del sistema de
financiacion supone un progreso significativo, se mantiene la
necesidad de avanzar en la autonomia financiera (autonomia
de ingresos, de gastos y automatismo) y en la mejora de los
mecanismos de corresponsabilizacion fiscal de los gobiernos
autonomicos para que el modelo resultante sea homologable
con los que ofrece la experiencia comparada y para

que sea posible la implantacion definitiva del Estado de las
Autonomias. La continuidad, pues, del proceso autonomico
en esta linea debe servir, a juicio de los autores, para llenar
de un contenido federalizante el modelo de hacienda
autonomica dentro del marco constitucional.

. INTRODUCCION (%)

URANTE los ultimos afios

se ha producido en Espana

un profundo proceso de re-
estructuracion del volumen pre-
supuestario y de las competencias
de los distintos niveles de gobier-
no. En un periodo de tiempo ex-
cepcionalmente breve se han cons-
tituido los gobiernos autonomicos,
que han empezado a ejercer sus
competencias en ambitos signifi-
cativos de la vida publica. Entre
un 10 por 100 y un 15 por 100 del
gasto publico es actualmente ges-
tionado por este nivel de gobierno
que solo seis afos atras practica-
mente no existia (1).

Si bien, pues, el balance del pro-

ceso es positivo desde una pers-
pectiva historica, su culminacion
y su propia continuidad han pa-
recido cuestionadas por el acierto
que se tuviera en dar solucion sa-
tisfactoria a la cuestion de la fi-
nanciacion. Los esquemas de fi-
nanciacion aplicados durante la
etapa transitoria han funcionado
mal y su valoracion tiene un mar-
cado acento negativo. No han per-
mitido dotar adecuadamente de
suficiencia a los gobiernos auto-
nomicos —cuando éste era un ob-
jetivo fundamental— y han limi-
tado, hasta convertirlo practica-
mente en una caricatura, cualquier
atisbo de autonomia financiera.

Es posible que la rapidez y la
generalidad con que se ha desa-
rrollado el proceso autonémico

hayan exigido sacrificar este as-
pecto con el fin de encontrar so-
luciones pragmaticas a problemas
concretos. En un proceso de estas
caracteristicas no todas las piezas
que lo componen pueden avanzar
al mismo ritmo. Pero tampoco pue-
den hacerlo a ritmos marcadamen-
te distintos, so pena de poner en
peligro la viabilidad del conjunto
del proceso.

Il. EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION
DEL GASTO
PUBLICO EN
ESPANA

1. Alguna consideracion
previa

Abiertas por la Constitucion de
1978 las vias estatutarias para la
construccion del Estado de las
autonomias, las aspiraciones de
consolidar gobiernos subcentrales
deben afrontar la realidad de que,
en la coyuntura actual, ello no pue-
de hacerse a costa de aumentos
sucesivos en el gasto de las ad-
ministraciones publicas.

Una simple ojeada a la realidad
permite detectar el importante cre-
cimiento del gasto publico durante
los ultimos afios. Aunque no es
este el lugar apropiado para dis-
cutir los efectos e inferencias que
suelen asociarse con dicho cre-
cimiento, pueden destacarse al-
gunos rasgos importantes. En pri-
mer lugar, aun partiendo de nive-
les relativamente bajos en térmi-
nos del PIB, el gasto de las admi-
nistraciones publicas en Espana
ha aumentado desde 1974 a un
ritmo notoriamente superior al del
resto de economias occidentales
(grafico 1), lo que contrasta con
lo acontecido en la década ante-
rior. En segundo lugar, a partir
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GRAFICO 1

GASTOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
EN LA CEE Y ESPANA. 1970-1985

Porcentaje del PIB
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Fuente: J. Boarer, PapeLes o Economia Esparoa, n.° 23.

de 1983 se produce cierta ralenti-
zacion en este ritmo de crecimien-
to, pero esta se produce con va-
rios anos de retraso y con una
menor intensidad que en la ma-
yoria de paises occidentales.

En cualquier caso, no se puede
ser simplista en el analisis de la
evolucion del gasto publico en Es-
pana, ya que intervienen multitud
de factores: |la expectativa de me-
joras sociales producida con el
advenimiento de la democracia;
factores exdgenos asociados al
coste de provision de los servicios

(por ejemplo, variables demogra-
ficas, alcance de la cobertura y
mejoras en las prestaciones reales
medias —desde niveles, la mayo-
ria de las veces, ciertamente ba-
jos—); asi como otros factores in-
fluyentes en sus costes unitarios,
pese a la evolucion experimentada
por el efecto precio relativo (2).

El fuerte incremento registrado
en el gasto publico ha ido aso-
ciado a dos fenémenos: la apari-
cion del déficit y el aumento de la
presion fiscal. A pesar de partir
de niveles relativamente bajos, la

dinamica de esta ultima ha sido
muy expansiva en la ultima déca-
da, con incrementos tres veces
superiores a los de los paises de
la CEE. Ello ha creado un clima
especialmente propenso a recon-
siderar muy criticamente los be-
neficios y costes fiscales margi-
nales asociados con aumentos su-
cesivos en el gasto publico. Por
otra parte, y aunque la estructura
tributaria local hace dificil en la
actualidad la percepcion de esta
vinculacion entre costes y bene-
ficios, la mayor proximidad de la
administracion local a los ciuda-
danos ha hecho de ésta blanco
especial de criticas. Es pues en
este contexto, y no en otro, en el
que se inscribe el surgimiento de
la nueva administracion autono-
mica espanola. A su vez, ésta nace
con el reto, al menos desde el ana-
lisis tedrico y segun el teorema
de la descentralizacion, de mejorar
la eficiencia en la asignacion des-
centralizada de recursos, dada una
mayor aproximacion a las prefe-
rencias y necesidades de los ciu-
dadanos, y de una potencial ma-
yor interrelacion, desde la optica
de la eleccion social, entre los pro-
cesos de decision de gasto e in-
gresos fiscales.

2. La descentralizacion
del sector publico: el
camino recorrido

La valoracion del proceso de
descentralizacion del sector pu-
blico plantea, probablemente, dos
problemas diferenciados. Una
cuestion se refiere al grado de des-
centralizacion del sector publico
alcanzado realmente, en términos
del peso de los distintos niveles
de gobierno en el reparto del po-
der politico, lo cual obliga a exa-
minar el grado real de dependen-
cia financiera de los gobiernos
sub-centrales y a analizar, en con-
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secuencia, la naturaleza de sus
haciendas. Otra cuestion diferente
es la de sopesar el papel de dichos
niveles de gobierno en la gestion
del gasto publico total, con inde-
pendencia del sistema de finan-
ciacion empleado. Para el primero
de los extremos no es intrascen-
dente, como lo es para el segun-
do, la clase de recursos o moda-
lidades de financiacion emplea-
dos: por ejemplo, el peso que en
el modelo tengan tributos propios,
participacion en tributos del go-
bierno central, subvenciones de
caracter general y subvenciones
condicionadas. Para el segundo
de los extremos, en cambio, este
balance puede resultar, en cierto
modo, indiferente.

Por tanto, podria darse el caso
de que el grado de descentraliza-
cion del gasto resultara insatis-
factorio por reducido, al tiempo
que la estructura de la hacienda
resultara perfectamente homolo-
gable con la de paises federales
desarrollados. O, al revés, podria
suceder que existiera un grado
de descentralizacion del gasto re-
lativamente satisfactorio y que, sin
embargo, los gobiernos regionales
y locales dispusieran de una ha-
cienda realmente poco autonoma

e inadecuada. Esta ultima es po-
siblemente una situacion bastante
proxima a la realidad espanola de
hoy, como resultado de la evolu-
cion de estos dos problemas en
direcciones dispares.

Aungue suele emplearse como
indicador mas habitual del grado
de descentralizacion, el simple in-
dice de la proporcion de recursos
en manos de los gobiernos sub-
centrales no ofrece una indicacion
inequivoca de su capacidad de de-
cision (3). La utilizacion de estos
indicadores como punto de refe-
rencia del camino recorrido re-
quiere, por tanto, consideraciones
adicionales.

Estas reflexiones hay que te-
nerlas en cuenta al comparar la
distancia que separa la estructura
del gasto publico por niveles de
gobierno en Esparfia de la de otros
paises de federalismo mas arrai-
gado; y todo ello en relacion con
la topica pauta porcentual de 50-
25-25 por 100.

Al margen de su relativa insen-
sibilidad respecto de la naturaleza
de las fuentes de financiacion, y
por tanto de la naturaleza de las
haciendas de los gobiernos auto-
nomicos, el calculo de los ratios

de centralizacion puede presentar
cierta dificultad para seleccionar
las partidas de gasto. Asi, por ejem-
plo, de emplearse como concep-
tos de gasto el consumo publico
y la formacién bruta de capital
(cuadro n.® 1) —con el fin de eli-
minar algunos gastos del gobierno
central, como las transferencias
a otros niveles de gobierno, las
pensiones y los intereses de la
deuda— el ratio de centralizacion
habria disminuido fuertemente en
Espana hacia niveles supuesta-
mente similares a los de otros pai-
ses, y estaria mas proximo al 50-
25-25 por 100 que si se emplearan
cifras de gasto total. Sin embargo,
se trataria de una comparacion
inadecuada, ya que este indicador
de la demanda directa de las ad-
ministraciones publicas debe-
ria contrastarse con datos homo-
géneos de otros paises, como los
que muestra el cuadro n.” 2.

Como puede apreciarse, si bien
esta aproximacion ofrece valores
del grado de descentralizacion sen-
siblemente inferiores a los corres-
pondientes al gasto publico total
(cuadro n.° 3), se mantiene el di-
ferencial que separa la situacion
espafnola de la de otros paises.
Mientras que el peso del gobierno

Consumo publico

CUADRO N.° 1

(en % sobre el total) (1)

Formacion bruta de capital

PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO EN CONSUMO PUBLICO
Y FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO EN ESPANA

€ § L c S L e S L
— - i —
1981 .......... 80,37 19,63 66,89 33,11 78.24 21,76
1982 g, 4 - ¢ 77,60 22,40 56,75 43,25 73,34 26,66
1983 .......... 7401 9,53 16,46 6274 11,55 25,71 71,96 990 18,14
1984 .......... 69,60 12,55 . 17.85 4294 1764 __ _ 3942 6573 13,29 20,98
1985 .......... 68,28 31,72 48,88 51,12 65,75 34,25

Fuente: IGAE (1984 y 1985).

Notas: {1) C: gobierno central; S: gobiernos autonomicos, L: gobiernos locales.
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CUADRO N.° 2

PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO EN CONSUMO
PUBLICO Y FORMACION BRUTA DE CAPITAL

(en %)

Consumo plblico FBC Consumo publico méds FBC
C S L C 8 C 5 L
— ———— r— - — el e

Australia (1982) ..... 34,02 65,98 10,32 89,68 30,21 69,79
Austria (1982) ...... 36,70 63,30 31,49 68,51 35,82 64,18
Canada (1982) ...... 2440 3044 4516 12,70 39,11 48,19 22,98 31,49 45,53
Estados Unidos r——— —

(1982) ........... 46,60 53,40 28,23 .77 45,25 54,75
Francia (1982) ...... w12 - 21,88 23.21 — 76,79 69,89 — 30,11
Reino Unido (1982) 61,10 = 38,90 48,35 — 51,65 60,23 — 39,77
Repubiica Federal de
Alemania (1982) ..... 50,12 31,89 17,99 1503 1941 65,56 4598 30,42 23,60
Suecia (1982) ....... 29,63 — 70,37 20,78 _ 79,22 28,61 — 71,39
Suiza (1982) ........ 26,90 4132 31.78 21,17(1) 41.46(1) 37,37(1)  25,15(2) 41,36(2) 3349

Notas: (1) Fuente: Government Finance Statistics Yearbook, | MF.
(2) A partir de Ia fuente general y de la fuente citada en la Nota 1,

Fuente: National Accounts, OCDE, 1984.

central en consumo publico mas
formacion bruta de capital es para
Espana del 65 por 100 en 1985
(lo cual ciertamente supone que
en los ultimos cuatro afos ha te-
nido lugar una reduccion apre-
ciable en el grado de centraliza-
cion del gasto publico), éste con-
tintia siendo muy superior (entre
30y 40 puntos) al de paises como
Australia (30,2 por 100), Austria
(25,8 por 100), Suiza (25,5 por 100)
0 a la cifra del 45 por 100 que
ofrecen paises como Canada, Es-
tados Unidos o la Republica Fe-
deral de Alemania.

Las ventajas de utilizar unas u
otras magnitudes de gasto son dis-
cutibles. La principal ventaja de
la utilizacion del gasto publico to-
tal —es decir, incluyendo tanto el
gasto que se materializa en forma
de demanda de consumo publico
o de formacion bruta de capital
por parte de las administraciones
publicas como el que se canaliza
en forma de diversas modalidades
de transferencias o de pago de
intereses de la deuda—, es que

da una imagen bastante exacta
del peso global de cada nivel de
gobierno, permitiendo apreciar las
distintas formas en que se ejerce
la actividad gubernamental. Si se
excluyeran todos los gastos por
transferencias, una parcela impor-
tante de esta actividad no seria
contemplada, lo que significa dar
por aceptada, implicitamente, la
imposibilidad de su descentrali-
zacion, y ello no parece justificado
a la luz de lo que acontece en
otros paises. Incluso la eliminacion
de las transferencias entre niveles
de gobierno, consolidando las ¢i-
fras de gasto para evitar su doble
contabilizacion, puede ser discu-
tida, ya que proporciona una ima-
gen un tanto distorsionada de la
realidad, puesto que ofrece el gra-
do de centralizacion con indepen-
dencia de la forma de financiacion
de los gobiernos sub-centrales.

En general, el tratamiento que
deben merecer las subvenciones
intergubernamentales es complejo
y las posibilidades son diversas.
Suele predominar la utilizacion de

valores brutos del gasto, y en caso
de pretender ofrecer magnitudes
netas existe la doble alternativa
de deducir las transferencias del
gasto del gobierno subvenciona-
dor o del subvencionado.

3. Algunos puntos de
referencia

De acuerdo con lo dicho ante-
riormente, parece obvio que lo im-
portante es el mantenimiento de
la homogeneidad en las compa-
raciones. Si se considera, por ejem-
plo, que el objetivo es alcanzar
un grado de descentralizacion del
gasto publico semejante al de pai-
ses federales como la Republica
Federal de Alemania, Austria, Ca-
nada, Australia o Suiza (es decir,
con niveles de participacion en el
gasto total del gobierno central
entre el 55 por 100 y 60 por 100,
del 20-25 por 100 para los gobier-
nos estatales y de entre el 15 y el
20 por 100 para los gobiernos lo-
cales), las estadisticas disponibles
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para el caso espafnol nos dirian
que, si bien el grado de centrali-
zacion en nuestro pais ha dismi-
nuido apreciablemente entre 1981
y 1985 (cuadro n.° 4), continua
siendo muy elevado en relacion
con estos paises.

Evidentemente, los ratios ante-
riores se alteran en el caso de uti-
lizar el gasto publico neto de trans-
ferencias y de los intereses de la
deuda, pero se mantienen igual-
mente alejados del peso que por
igual concepto representa el go-
bierno central en el conjunto de
paises anteriormente comparados.

En conclusion, de emplearse co-
mo puntos de referencia del ca-
mino recorrido aquellas pautas
que definen una estructura del pe-
so de los distintos niveles de go-
bierno del orden de 50-25-25 por
100 para el gobierno central, los
gobiernos estatales (o regionales)
y los gobiernos locales, respecti-
vamente, la realidad espariola ofre-
ceria cifras cercanas al 80-10-10
por 100; es decir, una estructura
aun notablemente centralizada.

Por el contrario, si se emplearan
las definiciones de gasto publico
que dan como resultado para Es-
pana una estructura del orden del
65-35 por 100 para el gobierno
central y los gobiernos sub-cen-
trales, respectivamente, la estruc-
tura obtenida para otros paises
seria entonces notablemente mas
descentralizada.

En resumen, podemos afirmar
que estamos en una situacion en
la que se va alterando substan-
cialmente el peso de los distintos
niveles de gobierno, de forma que
el esfuerzo descentralizador no
puede minimizarse, pero se trata
de un proceso claramente no fi-
nalizado y con un trecho consi-
derable por recorrer. Y lo que es
mas importante, como se intentara
mostrar a continuacion, este pro-
ceso ha venido asistido de unos
mecanismaos de financiacion poco
adecuados para garantizar los ob-
jetivos que cabria considerar ba-
sicos.

lll. LA HACIENDA
AUTONOMICA EN
EL PERIODO
TRANSITORIO

1. Algunos factores
condicionantes

A) El marco normativo

Dificilmente podria establecerse
una relacion mecanica entre el
marco normativo basico (Consti-
tucion, estatutos de autonomia,
Ley Organica de Financiacion de
las Comunidades Auténomas) y
el sistema de financiacion auto-
nomico aplicado durante la etapa
transitoria. En realidad, en relacion
con esta cuestion, cabria realizar
dos constataciones. En primer lu-
gar, el sisterna de financiacion pre-
visto para la etapa transitoria se
ha aplicado con gran retraso. En
1982, la Comision Mixta de Valo-
raciones Estado-Generalidad de
Cataluna alcanzo un acuerdo so-
bre la valoracion de los servicios
transferidos hasta el 30 de junio

Australia (1982) .. ................
AUsteia (IF9B2Y .. ... .ovqnes o on -
Canada (1982) ...................
Estados Unidos (1982) .............
Francia (1982) ...................
Reino Unido (1982) ...............
Republica Federal de Ailemania (1982)
Suecia(1982) ........cvviinnnan.
SUiza(1982) . .ov- e oo v iivmme o

CUADRO N.° 3

{en %) (1) (2)

i

PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO EN EL GASTO TOTAL DEL SECTOR PUBLICO

o] S L C S P L
............. 58,75 35,11 514 62,23 37,77
............. 69,47 13,15 17,38
............. 43,19 39,67 17,14 43,02 3643 20,55
............. 58,63 21,71 19,66
............. 84,53 — 15,47 84,22 — 15,78
............. 75,97 — 24,03 7,00 — 23,00
............. 57,97 24,85 17,18 61,09 2523 13,68
............. 61,15 — 38,85 6301 — 36,99
............. 47,08 3019 22,73 5282 2786 19,32

Ii. National Accounts, OCDE, 1984.

Notas: (1) C: gobierno central; S: gobiernos estatales (o regionales); L: gobiernos locales.
(2) Se incluyen todos los gastos, independientemente de su naturaleza. Ello significa que el gasto del gobierno central incluye las transferencias
de seguridad social, las transferencias a otros niveles de gobierno y los intereses de la deuda

Fuente: 1. Govemment Finance Statistics Yearbook, |. MF. (vol. VIli, 1984).
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CUADRO N.° 4

PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO EN
EL GASTO PUBLICO TOTAL EN ESPANA

(en % sobre los gastos totales) (1) (2)

C(3) s L)
Al e
88,68 11,32
88,61 11,39
84,37 6,58 9,05
82,61 775  —— 964
82,16 17,84

Notas:

(1) C: gobierno central; S: gobiernos autondmicos; L. gobiernos locales.

(2) Gasto publico total sin consolidar.

(3) El gobierno central incluye los organismos autdnomos administrativos y la seguridad social.

{4) La fuente utilizada considera la participacién de los gobiernos locales en los impuestos del
Estado (a través del Fondo de Cooperacidén Municipal basicamente) como impuestos propios
de ios primeros. Si en lugar de este criterio se hubiera seguido el mas usuai de considerar
que se trata de ingresos del gobierno central, por una parte, y de subvenciones de éste a los
gobiernos locales, por oOtra, las cifras absolutas de ingresos y gastos de estos Gitimos no se
hubieran alterado, pero hubieran aumentado las del gobierno central. Ello conduciria a un
reajuste de todos los porcentajes a favor del gobierno central, que no altera significativamente
los porcentajes ofrecidos en el cuadro, y cuya reproduccion se omite.

Fuente: Intervencion General de la Administracion del Estado (1984 y 1985).

de 1981 y sobre el porcentaje de
participacion a aplicar en 1982.
Sin embargo, la disolucion del Par-
lamento y la convocatoria de elec-
ciones legislativas anticipadas re-
traso el proceso y modifico su
planteamiento. Hasta que se apro-
bé la Ley 43/84, de 13 de diciem-
bre de 1984, por la que se esta-
blecia el porcentaje de participa-
cion en los ingresos del Estado
de 1984, no puede considerarse
propiamente inaugurado el perio-
do transitorio en materia de finan-
ciacion. Ello suponia un gran re-
traso para algunas comunidades
auténomas, como la Generalidad
de Catalufia, que aprobaron su
Estatuto de Autonomia en 1979.
Durante cuatro afnos, de un pe-
riodo transitorio que se presumia
que debia durar seis, se aplico un
procedimiento que, de hecho, no
puede calificarse mas que de pre-
transitorio.

En segundo lugar, este sistema
aplicado —cuando finalmente se
ha aplicado— ha supuesto una
interpretacion restrictiva de la nor-

mativa basica. No se ha producido
como consecuencia de la aplica-
cion directa de los estatutos de
autonomia o de la LOFCA, sino
de la aprobacion de normas de
rango inferior que concretaban en
un sentido limitativo —cuando no
las violentaban abiertamente en
sus planteamientos— estas leyes
basicas.

Este proceso de concrecion li-
mitativa se ha desarrollado en dos
etapas. La primera tiene lugar con
el Informe de la Comision de Ex-
pertos, en 1981, y afecta a dos
temas clave (4): la definicion del
coste efectivo —excluyendo del
mismo la inversion nueva y las
transferencias— y la atribucion al
Fondo de Compensacion Interte-
rritorial de la mision de financiar
la inversion nueva. La segunda tie-
ne lugar cuando empieza a apli-
carse en la practica el sistema de
financiacion, lo gue no ocurre, co-
mo antes se sefialaba, hasta el ano
1984 (5), y afecta a otras dos cues-
tiones clave: la supresion practi-
camente total del automatismo del

porcentaje de participacion —para
evitar el denominado efecto finan-
ciero— y su forma concreta de
articulacion con los tributos ce-
didos, que resulta desafortunada,
puesto que desincentiva una ges-
tion eficaz de los mismos

Puede afirmarse, en consecuen-
cia: 1) que los cuatro problemas
concretos mas graves del sistema
de financiacion transitorio no han
sido fruto de la LOFCA, sino de
la normativa de desarrollo de la
misma, y 2) que un sistema —el
del coste efectivo— pensado para
su aplicacion inmediata y para un
periodo maximo de seis anos, dejo
de aplicarse durante los primeros
cuatro anos en algunas comuni-
dades auténomas, para aplicarse
posteriormente durante tres anos.

B) Los factores externos de
caracter politico

El proceso de transformacion
territorial del Estado, para pasar
de un Estado centralista a un Es-
tado autonomico, ha tenido lugar
en un contexto caracterizado por
la existencia de factores fuerte-
mente condicionantes en un sen-
tido restrictivo. Es decir, las cir-
cunstancias externas han actuado
como restricciones de un cierto
peso que, en buena medida, per-
miten explicar algunas de las prin-
cipales limitaciones y defectos del
sistema de financiacion. Entre es-
tos factores condicionantes po-
drian tal vez destacarse los siguien-
tes:

1) La prioridad concedida a la
finalizacion y la generalizacion del
proceso de transferencias ha he-
cho, sin duda, dificil resolver si-
multaneamente la cuestion de la
financiacion. Como se sefalaba
en la introduccion, resulta inevi-
table que no todas las piezas del
conjunto avancen al mismo ritmo.
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2) La caracteristica fundamen-
tal del proceso autonémico es-
panol como un proceso de de-
sagregacion de la Administracion
central ha conducido a que se ma-
nifestaran resistencias inerciales
de esta administracion a ser trans-
ferida o a perder el control sobre
determinados aspectos de la vida
publica. Ello se ha traducido, de
una forma natural, en la poten-
ciacion de todos los instrumentos
—entre los cuales los de tipo fi-
nanciero desempefian un papel
fundamental— que podian permi-
tir el mantenimiento de este con-
trol.

3) La falta de claridad del mo-
delo de Estado constitucional. La
Constitucion establece unas reglas
del juego, pero no consagra un
modelo de Estado preciso. Dentro
del marco constitucional es facti-
ble un proyecto fuertemente fe-
deralizante en sus contenidos, pe-
ro también lo es un proyecto mar-
cadamente unitario, que tienda a
establecer una relacion homoceén-
trica del gobierno central con to-
dos los niveles de gobierno, rele-
gando a los gobiernos autonomi-
cos a una forma de gobierno local
mas (6).

4) La desconfianza innata de
un cierto discurso modernizador
ante cualquier forma de auténtica
descentralizacion, que se sospe-
cha pueda encerrar peligros de
caciquismo Y retraso. Existe una
vision tecnocratica del Estado, im-
pregnada de actitudes jacobinis-
tas, que, aunque aparentemente
pueda parecer partidaria de un pro-
yecto federalista, lo es en realidad
tinéndolo de fuertes coloraciones
centralistas (7).

5) La prioridad concedida al
objetivo de contencion del gasto
publico y la dificultad de compa-
tibilizar el proceso de descentra-
lizacion del sector publico con es-
te objetivo. La implantacion de un

nuevo nivel de gobierno tiene ine-
vitablemente efectos expansivos
sobre el gasto publico agregado.
La aceptacion de este hecho pa-
rece una condicion necesaria para
tratar de evitar que sus efectos se
manifiesten descontroladamente.
Ademas, como se ha visto ante-
riormente, en Espana el proceso
de transformacion territorial del
Estado ha discurrido paralelamen-
te a un fuerte proceso de expan-
sion del gasto publico en relacion
con el PIB, lo que ha contribuido
a acentuar las actitudes de cautela
ante el aumento de gasto publico
que podian derivarse del proceso
autonomico.

Los cinco factores descritos no
han sido intrinsecamente deter-
minantes del modelo de financia-
cion adoptado. Se trata, simple-
mente, de factores condicionantes
de caracter politico-institucional.
Pero todos ellos han actuado en
una misma direccion, y ayudan a
explicar los defectos y limitaciones
del sistema que se ha materiali-
zado durante la etapa transitoria.

2. Un examen critico

El proceso de descentralizacion
gue tiene lugar en Espana muestra
la caracteristica basica de que los
gobiernos autonémicos no han
ido creciendo y ocupando su lu-
gar a partir de la creacion de una
administracion ex-novo, sino que
han asumido servicios y unidades
administrativas segregadas del go-
bierno central. Ello ha condicio-
nado en buena medida los rasgos
esenciales del sistema de finan-
ciacion autonomica durante una
primera etapa:

1) En primer lugar, se ha se-
guido el criterio fundamental de
atribuir a los gobiernos autoné-
micos el volumen de recursos pre-
ciso para financiar estrictamente

el denominado «coste efectivo» de
los servicios transferidos.

2) En segundo lugar, se ha
producido un fuerte condiciona-
miento de los ingresos de las co-
munidades auténomas a finalida-
des de gasto previamente esta-
blecidas por el gobierno central.

3) En tercer lugar, la cuantia
de financiacion se ha determinado
a través de procesos de negocia-
cion, por otro lado muy poco ins-
titucionalizados, y no a través de
mecanismos automaticos.

Todo ello ha conducido a que
en la primera etapa del proceso
autonomico haya cristalizado un
sistema de financiacion ciertamen-
te peculiar, en el que destaca la
fuerte dependencia financiera de
los gobiernos autonémicos res-
pecto del gobierno central (cuadro
numero 5): cerca del 80 por 100
—y mas del 84 por 100 si se in-
cluyen las subvenciones condicio-
nadas no territorializadas y las des-
tinadas a financiar los servicios
transferidos de la seguridad so-
cial— de los ingresos del conjunto
de gobiernos autonomicos de ré-
gimen comun proceden de trans-
ferencias del gobierno central, de
las cuales una parte muy apre-
ciable son de tipo condicionado.
Del resto de los ingresos, los tri-
butos propios —es decir, los tri-
butos cuya regulacién normativa
corresponde a las propias comu-
nidades autbnomas— son esca-
samente relevantes (entre el 2 por
100 y el 3 por 100), y cerca del 15
por 100 restante corresponden a
los denominados tributos cedidos,
que consisten en la cesion del ren-
dimiento territorial de algunos tri-
butos estatales.

No es el proposito de este ar-
ticulo entrar en la descripcion sis-
tematica de los distintos instru-
mentos financieros que han inte-
grado las haciendas autonomicas,
sino valorar los principales rasgos
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CUADRO N° 5

FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
DE REGIMEN COMUN (1986)

(en millones de pesetas)
[ e o T et e sl T T, N )

Sisterna
revisado

Sistema
anterior

Tasas - oo e 27.9353 27.935.3
Tributoscedidos . .......cooiiiiinii.. 182.572,2 1825722
Porcentaje participacion . ................. 465.538,8 577.923,1
Subvenciones corrientes condicionadas (1).... 84.675.9 68.004,3
FE| & ..ommemi @ s 4 <fiossmisge svongiome - o b siin 174.367 1 130.775,3
Total oo e 935.089,3 987.210,2
Nota: (1) Sin incluir las subvenciones no territorializadas (98.756,6 millones de pesetas) ni las

destinadas a la financiacion de los servicios transferidos de sanidad y seguridad social

(mas de 360.000 millones de pesetas).

Fuente: Secretaria de Estado de Hacienda (1986), Cuadros 1-P, 3, 4 y 6.

del esquema de financiacion adop-
tado durante la etapa transitoria.
Aun asi, habria que afadir algunas
precisiones a cuanto se acaba de
exponer: en primer lugar, en 1986
la entrada en vigor del IVA ha su-
puesto una reduccion de la im-
portancia de los tributos cedidos
en el volumen total de financiacion
autonomica; en segundo lugar, el
grado de dependencia financiera
de los gobiernos autonémicos res-
pecto del gobierno central ha sido
incluso superior al aparente, pues-
to que las dos Unicas modalidades
de ingresos concebidas en prin-
cipio para dotar de un cierto nivel
de automatismo y autonomia a
las haciendas autonémicas (es de-
cir, los tributos cedidos y la sub-
vencion de caracter general de-
terminada como porcentaje de par-
ticipacion) han sido en la practica
calculadas anualmente para cubrir
conjuntamente la financiacion del
coste efectivo.

Una valoracion critica mas de-
tenida —aunque sin pretensiones
de ser exhaustiva— permitiria po-
ner de relieve, en realidad, cuatro
tipos de limitaciones fundamen-
tales:

1) A pesar de toda la retérica
redistributivista, el sistema de fi-
nanciacion aplicado durante el pe-
riodo provisional se ha caracteri-
zado por la inexistencia de me-
canismos de nivelacion de los
ingresos potenciales (o la capa-
cidad fiscal) de los gobiermos auto-
nomicos. La aplicacion del criterio
de coste efectivo ha conducido,
en esta primera etapa, a perpetuar
en los distintos territorios el nivel
de prestacion de servicios here-
dado del gobierno central, que po-
dia mostrar grandes desigualda-
des y desequilibrios territoriales.
Este hecho, potenciado por los
criterios empleados para la distri-
bucion del FCI, ha conducido a
la existencia de fuertes desniveles
en los ingresos por habitante de
las distintas comunidades auto-
nomas. En las CCAA del articulo
151, de 0,7972 a 1,3039; en las del
143, de 0,5965 a 1,7058 (cuadro
n.© 6). Es decir, algunas comuni-
dades han dispuesto de mas del
50 por 100 mas de recursos per
capita que otras para atender ni-
veles de servicios semejantes den-
tro de las CCAA del articulo 151,
y del triple en las del 143. Y ello
sin entrar a valorar las diferencias

escandalosas que se producirian
si se introdujeran las comunidades
forales en el analisis.

2) Aunque la normativa apli-
cable podia haber conducido ha-
cia otros senderos, en la practica,
los mecanismos de financiacion
aplicados han adolecido de una
absoluta faita de autormatismo. Los
mecanismos automaticos previs-
tos (singularmente el porcentaje
de participacion y la atribucion
automatica de los rendimientos de
los tributos cedidos) han sido sus-
tituidos por la negociacion politica.
Se ha tratado, ademas, de una ne-
gociacion poco institucionalizada.
Es decir, desarrollada sin la exis-
tencia de unas reglas de juego
precisas, lo que ha hecho que en
muchas ocasiones fuera imposible
evitar que se pudiera tener la sen-
sacion de que los resultados al-
canzados obedecian mas a acuer-
dos de conveniencia que a plan-
teamientos técnicos rigurosos.

Ademas, la negociacion politica
como férmula fundamental de de-
terminacion de las cuantias de fi-
nanciacion se ha revelado como
un poderose y perverso mecanis-
mo de traslacion de responsabili-
dades. Los gobiernos autonomi-
cos han podido atribuir a la ma-
levolencia politica del gobierno
central en el proceso negociador
su incapacidad para atender de-
terminados servicios, y han ten-
dido a trasladar las demandas de
sus ciudadanos a los eventuales
resultados de las futuras negocia-
ciones.

3) El sistema de financiacion
aplicado durante el periodo tran-
sitorio ha tendido a plantear mal
los objetivos del sistema de finan-
ciacion autonomica y a confundir
la relacion precisa entre objetivos
e instrumentos. Ello es especial-
mente cierto por lo que se refiere
al objetivo de redistribucion re-
gional de la renta y, por tanto, a
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los instrumentos de politica re-
gional. En este sentido, cabria ha-
cer dos tipos de aseveraciones:
a) el sistema de financiacion auto-
nomica no es el instrumento ade-
cuado para proceder a la redistri-
bucién regional de la renta; b) el
Fondo de Compensacion Interte-
rritorial no deberia ser, por su na-
turaleza, un elemento basico del
sistema de financiacion autoné-
mica, sino un instrumento de po-
litica regional en manos del go-
bierno central.

4) El sistema de financiacion
autonomica aplicado durante la
etapa transitoria ha conducido
—como ya se ha sefialado— a
una excesiva dependencia finan-
ciera de los gobiernos autonoémi-
cos respecto del gobierno central.
Mas adelante se volvera sobre este
punto en relacion con la expe-

riencia comparada y con el marco
normativo espanol. Baste referir
aqui algunas de las principales
consecuencias de esta falta de
autonomia. En primer lugar, la fal-
ta de autonomia financiera es una
hipoteca sobre la autonomia po-
litica del proceso de descentrali-
zacion. Lo es por la falta de auto-
nomia de ingresos —es decir, por
la falta de capacidad para poder
decidir libremente el volumen de
ingresos— y lo es también, y co-
mo condicion necesaria, por la fal-
ta de autonomia en el gasto; es
decir, por la falta de libertad para
distribuir autbnomamente los in-
gresos entre las distintas catego-
rias de gasto.

En segundo lugar, la falta de
autonomia financiera supone, pa-
radodjicamente, la ausencia de res-
tricciones frente a los propios ciu-

CUADRO N.° 6

INGRESOS POR HABITANTE
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (1986)

(indice base 1 = media)

Catalufia . ........covivrenennn.n
Galigia . ... oo - vt e i
Andalucia ......... ... ... .........
Valencia . .......cooivniennnennn.
EANANIESE . &, st e s e b v - - -

Media CCAA articulo 151 .........

AStUNAS o e i it
Cantabria ..........cooiiiiienn.n
183 RiGIa o s it i B somvets o
Murcia .. ... ... ...
ATagom . . i g e e e -
Castilla-LaMacha .................
Extremadura . ....................
21T T S ————
Madrid ......... ... .. ... ... .....
Castilla-Ledn ...,

Media CCAA articulo 143 ... ......

Sistema
revisado

Sisterna
anterior

- s 0,7972 0,8705
e 1,0987 1,0431
e 1,1662 1,1206
ce 0,8435 0,8641
o 1,3039 1,2616
cee 1,0000 1,0000
R 0,7549 0,8060
SHasie 09100 0,9556
1,1083 1,1829
frme 0,6847 07513
i 1,2360 1,1694
ceen 1,4169 1,4110
N~ 1,7058 1,6357
g, 0,7301 0,7046
ooc 0,5965 0,6441
e 1,3784 1,2969
bone 1,0000 1,0000

Fuente: Secretaria de Estado de Hacienda (1986), Cuadros 1-P, 3,4 y 6.

dadanos. Una excesiva restriccion
por parte del gobierno central se
traduce en una debilitacion de los
mecanismos de auto-control fren-
te a los electores. El gobiemo auto-
nomico aparece frente a los mis-
mos como aquél que presta los
servicios, pero nc como aquél que
exige los impuestos. La falta de
autonomia financiera fomenta que
estos gobiernos ponderen insufi-
cientemente la variable prudencia
en sus politicas de gasto y de en-
deudamiento, y contribuye a que
se produzcan actitudes reivindi-
cativas. Por ello no debe extranar,
como senala Bird (1986), que «las
subvenciones son a menudo par-
ticularmente deseables desde el
punto de vista de los gobiernos
receptores, a pesar de sus pro-
testas rituales, porque les proveen
de dinero para gastar sin necesi-
dad de tener que enfrentarse a
sus electores locales para pedirles
nuevos impuestos. Ganancias po-
liticas sin penas politicas es una
prescripcion demasiado atractiva
para la mayoria de los politicos
como para resistirse a ella» (8).

3. Lacuestion de la
financiacion y la
continuidad del
proceso autonémico

La valoracion que pueda hacer-
se del proceso de descentraliza-
cion financiera que ha tenido lugar
debe ser necesariamente, por tan-
to, matizada y contrapunteada.
Por una parte, parece incuestio-
nable que en pocos anos ha teni-
do lugar en Espana un especta-
cular procese de descentralizacion
del gasto publico que ha permitido
alcanzar niveles que, en algunos
otros paises, han necesitado de-
cadas.

Por otra parte, hay que tener
en cuenta que los niveles alcan-
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zados no son, todavia, los que po-
drian establecerse como punto de
referencia a la luz de la situacion
existente en otros paises, y gue
ello supone, por tanto, que el pro-
ceso de descentralizacion debe
continuar y ampliarse, sobre fodo,
a los gobiernos locales, que han
quedado relativamente relegados
durante toda esta etapa.

La cuestion de la financiacion
aparece, finalmente, como un ele-
mento crucial del proceso auto-
nomico. No se trata simplemente
de proceder a la revision técnica
de algunos aspectos que no fun-
cionan. Se trata de esto, cierta-
mente, pero también de mucho
mas. Probablemente, la viabilidad
misma del proceso autondmico
aparece hipotecada a la solucion
satisfactoria de la cuestion de la
financiacion. La incapacidad de
abordarla adecuadamente no
constituye, en realidad, mas que
un reflejo del «recelo y la descon-
fianza en el propio proceso autono-
mico» (9). En nuestra opinion, esta
afirmacion no constituye una so-
brevaloracion de la importancia
de esta cuestion, puesto que este
problema afecta a la propia esen-
cia politica del proceso autono-
mico, por tres tipos de razones:

1) En primer lugar, porque la
limitacion de la autonomia finan-
ciera es una forma de coartar, en
algun caso hasta su desnaturali-
zacion, la capacidad de auto-go-
bierno politico de las comunida-
des autdbnomas.

2) En segundo lugar, porque
los mecanismos de negociacion
impulsados, poco institucionaliza-
dos como antes se ha dicho, con-
ducen al enfrentamiento institu-
cional permanente y, por tanto,
hacen dificil la estabilizacion, y no
digamos la consolidacion, de un
proceso gque esta en sus inicios.

3) En tercer lugar, porque la
excesiva dependencia financiera

de los gobiernos autondmicos con-
duce a actitudes insclidarias y rei-
vindicativas, y hace dificil el con-
trajuego de los mecanismos de
auto-control sobre los gobiernos
autondmicos.

El sistema de financiacion ha
presentado, pues, insuficiencias de
tal envergadura que han podido
llegar a cuestionar la propia via-
bilidad del conjunto del proceso.

Todo ello confiere a la situacion
actual un cierto caracter de en-
crucijada. Es en funcién del ca-
mino que se tome como podra
realizarse el balance del camino
ya recorrido. Si se da un nuevo
impulso al proceso de descentra-
lizacion —con todo el gradualismo
que se quiera— y se extiende al
nivel local de gobierno y, sobre
todo, si se confirman las espe-
ranzas que permite albergar la re-
vision de la hacienda autondmica,
habra que concluir que se ha dado
un primer paso decisivo en el pro-
ceso de transformacion del Esta-
do. Por el contrario, si se adopta
una posicion acomodaticia fren-
te a estas cuestiones, el camino
recorrido podria haberlo sido en
balde.

IV. LAS LECCIONES DE
LA EXPERIENCIA
COMPARADA

El examen de la experiencia
comparada resulta siempre alec-
cionador. Entre otras razones por-
que, como senala Bird (1986), pue-
de ayudarnos a superar nuestra
tendencia natural «a ser mas bien
provincianos, al generalizar nues-
tros problemas locales en dilemas
universales y al caracterizar nues-
tras soluciones locales como ver-
dades universales» (10).

¢ Qué nos ensena, pues, la ob-
servacion de esta experiencia de
financiacion de gobiernos subcen-

trales y, mas concretamente, es-
tatales o regionales en otros pai-
ses? Las lecciones a retener son
numerosas y algunas de ellas tie-
nen un gran interes a la hora de
establecer los perfiles del modelo
hacia el que se deberia tender:

1) En primer lugar, hay que
constatar que una parte signifi-
cativa de los ingresos de los go-
biernos estatales o regionales pro-
cede directa y automaticamente
del rendimiento de los impuestos
en su territorio. Cuestion distinta
es si la titularidad de estos im-
puestos corresponde al gobierno
central —federal— o a los gobier-
nos estatales. Es decir, si existe
mas de un sistema impositivo 0
bien participacion de los distintos
niveles de gobierno en el rendi-
miento de un unico sistema im-
positivo en el territorio. Pero ésta
es una cuestion secundaria para
el ciudadano que paga sus im-
puestos. Lo que resulta sustancial
es que parte de los impuestos pa-
gados por los ciudadanos residen-
tes en un territorio son atribuidos
como ingresos al gobierno auto-
nomico de este territorio.

En Estados Unidos, Canada y
Suiza los rendimientos de los tri-
butos propios de los gobiernos
estatales suponen mas del 70 por
100 de sus ingresos no financie-
ros. En Australia, més del 30 por
100. En la Republica Federal de
Alemania soélo el 20 por 100; pero,
en contrapartida, mas del 60 por
100 de los ingresos (11) proceden
de la participacion del rendimiento
en el propio territorio de la impo-
sicion federal (cuadro numero 7).

En realidad, pues, cabria cier-
tamente la existencia de posicio-
nes encontradas en torno a la con-
veniencia de que el peso de los
tributos propios de los gobiernos
estatales —o autonomicos, si nos
referimos a Espafia— sea mayor
0 menor en relacion con la parti-
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CUADRO N.° 7

ESTRUCTURA DE INGRESOS DE LOS GOBIERNOS ESTATALES
DE ALGUNOS PAISES

(en % del total de ingresos no financieros)
Ll i i o e s i SN 5501 SR

Estados Aus- A. Fed.
Unidos Canada tralia Alemania Suiza
(1975} (1978} (1980) (1960) (1984)
Tributos propios (1) ...... 76,89 76,03 31,08 20,79 73,87
Participacion en impuestos
del gobierno central .... — — - 61,58(2) —
Subvenciones de caracter
general .............. 0,91 845 32,30(3) — 5,85(3)
Subvenciones condicio-
nadas ................. 22,20 1552 36,62 17,63  20,28(4)
Total ................. 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Notas: (1) Incluye tributos no impositivos.

(2) Incluye toda la participacion de los ‘Lander’ en el IVA (32,5%). aun cuando una parte
significativa de la misma (75%) es distribuida entre los estados con criterios distintos

al de territorialidad.
@

La determinacion global de la cuantia se realiza sobre |la base de una participacion

en los impuestos del gobierno central (tax sharing): por este motivo, en algunas ocasiones
estos ingresos son incluidos en la fila anterior (participacion en los impuestos del gobierno
central). Sin embargo, ia distribucion entre los gobiernos estatales se realiza
fundamentaimente prescindiendo de criterios de derivacion territonial. por cuya razén
parece mas conveniente considerar estos ingresos como subvenciones de caracter

general

(4) Se incluyen subvenciones de caracter general y prop6sito nivelador (poco importantes

cuantitativamente).

Fuente: BricaiL-CasTeris-Sicart (1984). pags. 91-92 (Estados Unidos), pags. 158-161 (Canada),
pags. 205-206 (Rep. Federal de Alemania); Groenvewecen (1983), pag. 308 (Australia) y

Weeer (1986).

cipacion en los rendimientos im-
positivos del gobierno central. Pe-
ro lo que parece fuera de toda
duda es que los paises federales
encuentran necesario que una par-
te de los impuestos pagados (al
gobierno central o a los gobiernos
estatales) por los ciudadanos re-
sidentes en un territorio sean atri-
buidos al gobierno de este terri-
torio.

2) Ensegundo lugar, las sub-
venciones de caracter general pro-
cedentes del gobierno central pue-
den desempenar un papel rele-
vante en la financiacion de los
gobiernos estatales o regionales.
Este papel es tanto mas relevante,
naturalmente, cuanto meno-
res son los ingresos tributarios
propios o participados, y su pro-

posito fundamental es doble. Por
una parte, responden agrega-
damente —es decir, tomando el
nivel de gobierno regional como
un todo— a un criterio de equidad
vertical. Tratan de paliar la insufi-
ciencia financiera de las haciendas
sub-centrales. La determinacion
de la cuantia es siempre una cues-
tion conflictiva. Los gobiernos
sub-centrales intentan imponer cri-
terios de automatismo. El gobier-
no central, criterios de discrecio-
nalidad. Normalmente, se suelen
establecer mecanismos institucio-
nales de negociacion periddica,
pero dificilmente formulas de par-
ticipacion automatica en los im-
puestos del gobierno central.

Por otra parte, estas subvencio-
nes de caracter general suelen

constituir un fondo distribuido se-
gun propositos de perecuacion en-
tre las distintas unidades de go-
bierno, persiguiendo un objetivo
de equidad horizontal. Como se
ha visto en un anterior apartado,
el proposito de estas subvencio-
nes es dotar a todas estas unida-
des de gobierno de un volumen
de recursos semejante por unidad
de necesidad, y son repartidas en
proporcién directa a las necesi-
dades (medidas, normalmente,
por la poblacién) y en proporcion
inversa a la capacidad fiscal.

Obsérvese gue este planteamien-
to, fundamentalmente compartido
por todos los sistemas, tiene dos
tipos de implicaciones practicas
de gran importancia. Primero, el
objetivo maximo de cualquier sis-
tema de nivelacion es garantizar
un volumen de ingresos per capita
igual para las distintas unidades
de gobierno, preservando de la
nivelacion posibles incrementos
de la presion fiscal. Segundo, cuan-
to mayor es el peso de los ingre-
sos procedentes de subvenciones
y menor el de los procedentes de
fuentes tributarias —propias o par-
ticipadas— mas la distribucion de
las subvenciones tiende a reali-
zarse aplicando estrictamente cri-
terios de poblacion.

3) Entercerlugar, y en buena
medida ello puede servir de com-
pendio, hay que destacar que la
experiencia comparada nos en-
sefa que no existen los sistemas
puros o polares de financiacion.
Por mucho que en teoria puedan
establecerse clasificaciones de las
vias de ingresos fundamentales de
los gobiernos regionales o esta-
tales (tributos propios, participa-
cion en el rendimiento territorial
de los impuestos del gobierno cen-
tral, subvenciones de caracter ge-
neral, subvenciones condiciona-
das), en la realidad se imponen
formulas mixtas que incorporan
elementos de unas y otras vias.
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El mas dependiente de los siste-
mas de financiacion no deja de
incluir en alguna proporcion, por
modesta que sea, alguna forma
de tributos propios. Es el caso de
la financiacion de los gobiernos
autonomicos en Espana durante
el periodo transitorio (cuadro nu-
mero 5). Y, por el contrario, 1os
mas autonomistas de los sistemas
de financiacion —Estados Unidos,
Canada o Suiza— no pueden evi-
tar que, en alguna medida, los in-
gresos de los gobiernos estatales
dependan de las subvenciones
condicionadas procedentes del go-
bierno federal (cuadro n.© 7).

Ello significa que cualquier ten-
tacion simplificadora es también
una reduccion de una realidad
que suele ser compleja. Un buen
sistema es un sistema sencillo. Pe-
ro la sencillez exige especializa-
cion de instrumentos, no confu-
sion de distintos objetivos en un
unico instrumento. Y los distintos
instrumentos —|os rendimientos
impositivos en el territorio y los
tributos propios, las subvenciones
de caracter general y las subven-
ciones condicionadas— desem-
penan papeles distintos y com-
plementarios a los que ningun
buen sistema puede renunciar.

a) Los rendimientos impositi-
vos en el territorio, tanto de im-
puestos propios de los gobiernos
regionales como de impuestos del
gobiermno central, cumplen dos pro-
positos fundamentales: garantizar
un cierto automatismo a los in-
gresos de los gobiernos estatales
o regionales (s6lo condicionado,
en el caso de tratarse de impues-
tos del gobierno central, por las
modificaciones que éste pueda in-
troducir en los elementos tributa-
rios) y dotar de transparencia a
las relaciones fiscales entre el go-
bierno autondmico y sus ciuda-
danos, con todo lo que ello supo-
ne de clarificacion de los meca-
nismos de auto-control.

b) Los tributos propios son ne-
cesarios para dotar de algun gra-
do de autonomia de ingresos, aun-
que sea minimo, a los gobiernos
autonomicos; es decir, para per-
mitir que estos gobiernos puedan
establecer libremente su volumen
total de ingresos. Son un meca-
nismo de ajuste marginal nece-
sario.

¢) Lassubvenciones de carac-
ter general cumplen propositos de
suficiencia financiera para el con-
junto del nivel de gobierno y res-
ponden a un criterio de equidad
vertical. A su vez, como se ha in-
dicado anteriormente, su distribu-
cion entre las distintas unidades
de gobierno suele responder a cri-
terios de equidad horizontal.

d} Las subvenciones condicio-
nadas son precisas fundamental-
mente, a nuestros efectos, para
garantizar la prestacion de servi-
cios considerados de interés por
el gobierno central (12). Ello pue-
de ser conveniente para la provi-
sién de bienes de mérito (13), para
garantizar un nivel minimo en la
prestacion de ciertos servicios (14)
0 para ayudar a conseguir objeti-
vos generales de politica econ6-
mica (15).

V. LA REVISION DE LAS
HACIENDAS
AUTONOMICAS EN
ESPANA

1. Consideracion previa

El marco legal condiciona, 16-
gicamente, el modelo de finan-
ciacion autonoémica que se puede
adoptar. Se convierte inevitable-
mente en uno de los criterios fun-
damentales que se tienen en cuen-
ta a la hora de disenar el modelo
de hacienda autonéomica. Es ver-
dad que en este punto cabria in-

troducir la cuestion, ciertamente
discutible, de si el marco legal de-
be simplemente ser un instrumen-
to obediente de las decisiones
técnico-politicas o bien debe ac-
tuar como un elemento modula-
dor decisivo de este tipo de op-
ciones. Y probablemente habria
que concluir que esta cuestion no
es resoluble por si misma, hacien-
do abstraccion del contexto poli-
tico en que se inscribe. La posibi-
lidad de proceder a la revision del
marco normativo —ya que este
es, en definitiva, el tema que esta
detras de la cuestion planteada—
es una cuestion de oportunidad
politica y, en buena parte, depen-
de del rango de las normas revi-
sables.

2. El marco legal
inspirador

Las normas basicas reguladoras
de las haciendas autonomicas
(Constitucion, estatutos de auto-
nomia, Ley Orgénica de Finan-
ciacion de las Comunidades Auto-
nomas) no consagran un modelo
de hacienda autonomica, sino que
constituyen un marco a partir del
cual pueden concretarse modelos
de muy distinto signo, y es nuestra
opinion que nada impediria, sino
mas bien al contrario, articular un
modelo que contuviera los requi-
sitos minimos que se puedan con-
siderar indispensables.

Las normas legales basicas no
consagran, en efecto, un modelo
preciso de hacienda autonomica,
pero en cambio tienden a acotar
el campo de juego en el que estas
haciendas se deben materializar,
al pronunciarse sobre dos tipos
de cuestiones de gran importan-
cia. En primer lugar, en torno a
los principios inspiradores de es-
tas haciendas. Sin tratar de pro-
fundizar en este tema, baste se-
nalar aqui que, a nuestro entender,
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los principios de autonomia (en-
tendida en su friple acepcién de
autonomia de ingresos, de gas-
to y automatismo), suficiencia y
solidaridad deben orientar equili-
bradamente el modelo resultan-
te (16).

En segundo lugar, en cuanto a
los instrumentos financieros que
deben integrar las haciendas auto-
noémicas. Las normas basicas no
se pronuncian sobre el peso que
debe tener cada uno de estos ins-
trumentos ni sobre la formulacion
concreta de los mismos, pero en
cambio definen un arsenal de ins-
trumentos que son los que deben
integrar las haciendas autonomi-
cas. Estos instrumentos son nu-
merosos y pueden ser clasificables
perfectamente en los cuatro tipos
fundamentales de ingresos de los
gobiernos estatales, o regionales,
que antes se han analizado con
caracter general. Entre los mismos
se incluyen, efectivamente, instru-
mentos catalogables como tribu-
tos propios de los gobiernos auto-
nomicos: los impuestos, tasas y
contribuciones especiales regula-
bles directamente por los mismos
y, en ciertos casos, los recargos
sobre impuestos del gobierno cen-
tral; otros —los denominados tri-
butos cedidos y, segun como, los
recargos sobre impuestos del go-
bierno central— son una forma
de participacion en los rendimien-
tos territoriales de impuestos del
gobierno central; un tercer grupo
de instrumentos son subvenciones
de caracter general: el porcentaje
de participacion en los impuestos
del gobierno central; finalmente,
existen formas de subvenciones
condicionadas, como los ingresos
procedentes del FCI o las sub-
venciones en garantia de un nivel
minimo en la prestacion de de-
terminados servicios.

3. Los modelos de
hacienda autonémica
posibles

Sin embargo, enunciados estos
principios y estos instrumentos,
las normas basicas dejan abierta
la cuestion de la concrecion del
modelo de hacienda autonomica.
Ello no significa tampoco que cual-
quier modelo pueda ser apropia-
do, puesto que el modelo resul-
tante debe ser respetuoso con
aquellos principios. Debe consti-
tuir, por tanto, un equilibrio acep-
table de los mismos. La articula-
cion de los distintos instrumentos
debe, entonces, hacer posible al-
canzar este objetivo.

Aceptado este enfoque, deberia,
pues, concluirse que aunque el
marco normativo basico deja abier-
ta la cuestion de la concrecion
del modelo de hacienda autono-
mica, a partir del mismo no todos
los modelos son posibles. En
realidad, descarta claramente dos
escenarios. Descarta un escenario
que hiciera gravitar la parte fun-
damental de la financiacion auto-
nomica en un sistema impositivo
diferenciado —es decir, en figuras
tributarias propias—, puesto que
el sistema impositivo espariol es
un sistema integrado, y cualquier
intento de fragmentacion entraria
en conflicto con los propésitos de
reforma y modernizacion que ac-
tualmente se persiguen. Pero des-
carta también, en el otro extremo,
un escenario que hiciera depender
basicamente |la hacienda autono-
mica de alguna forma de subven-
cion condicionada. Las tentacio-
nes revisionistas que se inclinaran
en esta direccion no solo serian
rechazables en términos politicos
sino tambien por razones de le-
galidad.

En cambio, existen otros dos
escenarios legaimente factibles:
tanto un escenario que hiciera de-

pender fundamentalmente los in-
gresos autonomicos de la parti-
cipacion en el rendimiento en el
territorio de algun o algunos
impuestos del gobierno central co-
mo un escenario que los hiciera
depender, de alguna forma, de
subvencion de caracter general.
Y tambien serian escenarios fac-
tibles, naturalmente, cualesquiera
de los escenarios intermedios en-
tre estos dos, que contuvieran do-
sis variables de cada uno de ellos.

Sin embargo, y aun cuando en
términos legales un escenario ba-
sado fundamentalmente en alguna
forma de subvencién de caracter
general fuera factible (17), su im-
plantacion tendria, a nuestro en-
tender, graves inconvenientes. En
primer lugar, como antes se apun-
taba, es un sistema que tie-
ne graves inconvenientes politi-
cos (18). El aumento de la depen-
dencia financiera de los gobiernos
estatales hace dificil su control por
parte de los ciudadanos y estimula
el desarrollo de conductas para-
sitarias en relacion con el gobierno
central. Ello puede resultar politi-
camente atractivo para el gobierno
central, que incrementa su poder
de decision y sus posibilidades
de intervencion, y politicamente
comodo para los gobiernos sub-
centrales; pero es incuestionable-
mente negativo para el conjunto
del sistema politico.

En segundo lugar, tiende a con-
figurarse un sisterna de hacienda
autonomica que absorbe algunos
de los principales defectos de las
diferentes alternativas que se ba-
rajan y pocas de sus virtudes. Se
produce una suerte de lrade-off
de resultados negativos. En efecto,
cuanto menor es el peso de los
ingresos vinculados a los impues-
tos soportados en el territorio (lo
cual ya constituye por si mismo
un elemento negativo), mayor de-
be ser el peso de las subvenciones
de caracter general y mas vigo-
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rosas son las reclamaciones de
los gobiernos sub-centrales en el
sentido de que estas subvenciones
se establezcan de forma automa-
tica. Y este es tambien, a estos
niveles, un elemento negativo, al
hipotecar parte de los ingresos im-
positivos del gobierno central, lo
que reduce la eficacia y 1a libertad
de maniobra de la politica fiscal.

4. Los recientes acuerdos
sobre la revision del
sistema de
financiacion: un
progreso
significativo (19)

El acuerdo sobre la revision del
sistema de financiacién autono-
mica y la probable proxima regu-
lacion del sistema de financiacion
local pueden cerrar una primera
etapa del proceso autonomico en
Espafa. La cuestion de la finan-
ciacion era, y es, una cuestion de-
cisiva, porque la solucion que pu-
diera darse a este tema permitira
ver hacia dénde se inclina la evo-
lucidn del Estado de las autono-
mias. Y, a sensu contrario, los pro-
blemas que se han estado plan-
teando durante la etapa transitoria
a consecuencia de la cuestion de
la financiacion han sido suficien-
temente graves como para poner
de relieve que sin darles solucion
dificilmente podra construirse un
Estado de las autonomias digno
de este nombre.

A grandes trazos, existian
—como se ha sefialado en el apar-
tado 1li— dos grandes tipos de
problemas, aunque cada uno de
ellos ha mostrado multiples ma-
nifestaciones, y de ellos podrian
ponerse numerosos ejemplos. El
primero es el fuerte desnivel de
ingresos per capila entre comu-
nidades autonomas que tienen el
mismo volumen de competencias

(cuadro n.° 6). En el seno de las
comunidades auténomas del ar-
ticulo 151 las diferencias van de 1
a 1,5 (yde 1a3siseincluyen las
comunidades forales); dentro de
las del articulo 143, de 1 a 3. El
segundo problema es la gran de-
pendencia financiera de los go-
biernos autonémicos respecto del
gobierno central (cuadro n.° 5).
Una parte muy importante de sus
ingresos se recibe en forma de
subvenciones, y ademas de sub-
venciones condicionadas a ser uti-
lizadas para una finalidad con-
creta.

Estos dos problemas son bas-
tante graves desde un punto de
vista técnico. Cuestionan la validez
de la hacienda autonémica en su
propia coherencia. Pero mas alla
de este aspecto, estas limitaciones
se han convertido en auténticos
problemas politicos: el hecho de
que las comunidades autonomas
no tengan autonomia financiera
supone una grave desnaturaliza-
cion de la autonomia politica; la
inexistencia de correspondencia
entre los ingresos pagados por
los ciudadanos de un territorio y
los gastos realizados por el go-
bierno autonomico ha dificultado
el correcto funcionamiento de los
mecanismos de eleccion demo-
crética; la negociacion anual, poco
institucionalizada, ha incentivado
la rentabilizacion politica de la con-
frontacion. Los fallos del sistema
de financiacion se han convertido,
en definitiva, en un elemento de
inestabilidad lo suficientemente im-
portante como para invalidar, por
si mismos, la viabilidad del pro-
ceso autonomico. Aqui reside la
importancia del reto planteado.

Dentro de este contexto, han
tenido lugar negociaciones para
la revision, que ademas eran pre-
ceptivas legalmente. El resultado
ha sido la aprobacion de un nuevo
sistema que se aplicara durante
el periodo 1987-1991. En lineas

generales, puede afirmarse que se
ha dado un paso adelante. Un bre-
ve analisis de la propuesta debe
conducir a valorar cinco aspectos
que ponen de relieve las mejoras
introducidas:

1) Elvolumen de financiacion
global destinado a los gobier-
nos autonomicos de régimen co-
mun experimenta un incremento
de mas de 52.000 millones de pe-
setas (cuadro n.° 5), del cual casi
la mitad se destina a Catalufia.
Este incremento representa un
aumento del 6,85 por 100 sobre
la cifra prevista en el afo 1986
aplicando el sistema antiguo, y su-
pondra un aumento apreciable,
del 15,28 por 100, en el afio 1987,
al incluir parte de los recursos pro-
cedentes del FEDER.

2) Por el momento no ha me-
jorado el grado de corresponsa-
bilizacion fiscal de los gobiernos
autonomicos, que contintan re-
cibiendo sus recursos fundamen-
talmente en forma de subvencio-
nes procedentes del gobierno cen-
tral. Sin embargo, esta previsto
que en el afno 1988 se ceda el
impuesto sobre actos juridicos do-
cumentados (que puede represen-
tar incrementar el peso de los tri-
butos cedidos en un porcentaje
hoy dificil de precisar, porque de-
pende de la modalidad concreta
de cesion) y también iniciar los
estudios para ceder en el futuro
el IVA en fase minorista.

3) Lafinanciacion de caracter
general experimenta un aumento
respecto a la financiaciéon condi-
cionada gracias a que se le in-
corpora un 25 por 100 del FCl y
una pequena parte de las subven-
ciones corrientes de titularidad es-
tatal (cuadro n.® 5). Ademas, esta
previsto iniciar los estudios ten-
dentes a incluir las subvenciones
a la ensefianza en la financia-
cion de caracter general en el afo
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4) Las subvenciones de carac-
ter general obtenidas a través del
porcentaje de participacion se dis-
tribuyen de manera que las desi-
gualdades en ingresos per capi-
taentre comunidades autonomas
han disminuido apreciablemente
(cuadro n.° 6). Esto se debe a la
mayor ponderacion de la pobla-
cion entre los criterios que han
de servir para la determinacion de
este porcentaje.

5) Laevolucion de las subven-
ciones obtenidas via porcentaje
sera mas automatica que hasta
ahora. En concreto, creceran de
acuerdo con el incremento de los
ingresos tributarios del Estado (in-
cluyendo las cuotas de la seguri-
dad social), o del PIB, si es mas
bajo. En ningun caso creceran me-
nos que el gasto equivalente del
Estado. Este Gltimo condicionante
es importante, en especial para
las CCAA del articulo 151, que
tienen transferidas las competen-
cias en materia de educacion.

Estos cinco puntos sintetizan las
variaciones introducidas en el sis-
tema de financiacion. La valora-
cion es desigual en unos aspectos
y en otros. En lineas generales,
puede afirmarse que se ha dado
un paso adelante en la reduccion
de las diferencias en ingresos por
habitante entre comunidades auto-
nomas, pero continian existiendo
serios problemas. En relacion con
el sistema de conciertos, las dife-
rencias son aun muy acusadas.
Las comunidades forales conti-
nuan disfrutando de un nivel de
ingresos privilegiado. Respetando,
por tanto, el sistema especifico
de los conciertos, seria convenien-
te introducir mecanismos de ni-
velacién que implicasen a todas
las comunidades auténomas. En
segundo lugar, el grado de de-
pendencia financiera es ain muy
elevado, aun cuando las subven-
ciones de caracter general han ga-
nado terreno a las condicionadas.

Asi pues, en el futuro sera con-
veniente abordar la resolucion de
estos problemas. Pero esto no obs-
ta para constatar que el paso dado
ha sido positivo y se ha dado en
la direccion adecuada. La revision
del sistema ha de merecer un ba-
lance favorable si se considera que
es un punto de partida, y no de
llegada, y se tiene en cuenta que
un proceso de la complejidad que
tiene el proceso autonomico se
consolida a lo largo de décadas
y, por lo tanto, debe ser valora-
do desde una perspectiva a largo
plazo.

VI. ALGUNAS
REFLEXIONES
DIVERSAS A
PROPOSITO DEL
PROCESO
AUTONOMICO

1. Sobre la autonomia
financiera

La autonomia financiera es un
requisito basico de las haciendas
autonomicas. Dotar de contenido
la autonomia financiera, convertir
este objetivo en algo mas que una
cldusula de estilo, es una tarea
en la que el analisis econémico
debe tener algo que decir. Ante-
riormente se ha hecho mencién
ala triple acepcion que, a nuestro
entender, debe tener: autonomia
de ingresos, autonomia de gastos
y automatismo. Avanzar y profun-
dizar en esta cuestion parece es-
pecialmente necesario. Sin auto-
nomia financiera los gobiernos
autonomicos se convierten en
unos socios parasitarios del go-
bierno central, que tienen la ten-
tacion permanente de rehuir las
responsabilidades ante sus ciu-
dadanos y de plantear en términos
reivindicativos sus relaciones con
el gobierno central.

2. Sobre la relacion entre
financiacion
autonoémica y
solidaridad

El papel de las haciendas auto-
nomicas en las politicas redistri-
butivas debe ser objeto de un tra-
tamiento serio y riguroso. Sin em-
bargo, con facilidad se ha caido,
al analizar esta cuestion, en plan-
teamientos pasionales y afirma-
ciones demagogicas. Para avanzar
en este debate puede ser util con-
siderar la eventual validez de tres
hipotesis de trabajo que conside-
ramos utiles. Primera: el sistema
de financiacion autonomica no es
el instrumento adecuado para im-
pulsar politicas de redistribucion
regional de la renta. Sequnda: para
analizar la potencia de los meca-
nismos redistributivos de la renta
a nivel regional es indispensable
examinar en su integridad el cir-
cuito de flujos fiscales; hay que
ver donde se obtienen los recur-
sos fiscales (es preciso estimar,
por tanto, la distribucion territorial
de la carga impositiva) y donde
se gasta o dénde se localiza el
gasto publico. Tercera: la solida-
ridad puede ser interpretada en
una doble acepcién —solidaridad
como igualdad y solidaridad como
redistribucion—; el objetivo soli-
daridad aplicado a los gobiernos
autonomicos podria entenderse
en el primer sentido, pero dificil-
mente en el segundo.

3. Sobre los sistemas de
subvenciones de
propésitos
igualizadores

En parte en relacion con la ul-
tima cuestién apuntada en el apar-
tado anterior, puede resultar cla-
rificador realizar el ejercicio tedrico
de observar la formula de reparto
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de un fondo de subvenciones de
caracter general y proposito igua-
lizador, como si este instrumento
existiera y tuviera que complemen-
tar los ingresos percibidos direc-
tamente por los gobiernos auto-
némicos de fuentes tributarias en
su territorio. Ello permitiria apre-
ciar con mayor transparencia el
alcance de la igualacion en los
sistemas de nivelacion. También
permitiria desarrollar el analisis en
la concrecion de variables de ca-
pacidad fiscal y de necesidades
de gasto. Estas ultimas, como es
sabido, son a menudo represen-
tadas por la poblacién, lo cual
constituye una simplificacion re-
lativamente aceptable. Sin embar-
go, un buen indice de necesidades
de gasto es, en realidad, el resul-
tado de multiplicar el indice de
nivel de provision por el indice de
coste unitario de provision. El pri-
mero puede ser suplido por la po-
blacion, o por otros indicadores
objetivos. El segundo puede de-
pender de distintos factores. Ac-
tualmente se dispone de indices
territoriales de precios de consu-
mo que pueden contribuir a avan-
zar en una tarea estadistica de por
si interesante, como es la de ela-
borar indices de necesidades de
gasto en relacion con los servicios
transferidos.

4. Sobre los mecanismos
de coordinacion y el
control del gasto
publico

Una concepcion mal entendida
de la autonomia puede haber con-
ducido a la falta de transparencia
y de coordinacion en cuestiones
que parecerian obvias. Hay que
avanzar simultaneamente en la par-
ticipacion responsable de los go-
biernos autonomicos en las ins-
tancias legislativas del gobierno
central y en el impulso de meca-

nismos de coordinacion presu-
puestaria entre los distintos niveles
de gobierno, que permitan actuar
eficazmente en la consecucion de
los objetivos de politica econé-
mica de caracter general que se
consideren deseables, como pue-
den ser la contencién del gasto
publico o la limitacion de los vo-
lumenes de emision de deuda pu-
blica.

La existencia de distintos niveles
de gobierno supone siempre, ine-
vitablemente, un cierto grado de
tension y de confrontacion. Y esta
tension, que puede degenerar en
conflicto, si se manifiesta incon-
troladamente, o en frustracion y
esterilidad, si es suprimida u ocul-
tada, puede en cambio convertirse
en fuerza creativa, si es adecua-
damente canalizada. Naturalmen-
te, canalizar y ordenar las tensio-
nes, negociar y velar para que los
mecanismos institucionales cum-
plan su papel hace mas dificil la
actividad del policy-maker, pero,
como senala Bird (1986), <hacer
la vida més facil a los policy-maker
no es el principal proposito de un
sistema politico» (20).

Esta mayor coordinacion no de-
beria lograrse, a nuestro entender,
por la via de la imposicion de cri-
terios uniformes adicionales en la
regulacion del iter presupuestario,
sino por la transparencia de las
actuaciones presupuestarias efec-
tuadas por los gobiernos regio-
nales (o locales) v, tal vez, en su
coordinacion posterior en una ofi-
cina de informacion posiblemente
ajena a las instituciones de control
del gasto publico. Se trata mas
de coordinar las distintas ejecu-
ciones presupuestarias y sumi-
nistrar informacion al analista y
policy-maker de la politica fiscal
que de establecer una cautela adi-
cional sobre los ya escasos mar-
genes de maniobra que tienen las
comunidades en términos de auto-
nomia de gasto.

Una concepcion tutelar por par-
te de la administracion central ha-
ce dificil que los gobiernos auto-
nomicos puedan asumir respon-
sabilidades de Estado, que serian
deseables en todas aquellas cues-
tiones que hacen referencia al mo-
delo territorial del Estado, o que
tienen una incidencia precisa en
la configuracion del Estado de las
autonomias. El Bundesrat es un
magpnifico ejemplo que habria que
seguir en la medida de lo posible.
Probablemente es dificil que el Se-
nado pueda transformarse en una
Camara idéntica a la citada sin
proceder a una revision constitu-
cional. Pero antes de llegar a es-
te extremo podrian profundizarse
aun enormemente las potenciali-
dades que ofrece nuestra Camara
Alta en orden a reforzar esta pre-
sencia de los gobiernos autono-
micos en las instancias legislativas
del poder central.

Mas mecanismos de participa-
cion responsable, menos meca-
nismos de tutela; mas mecanis-
mos de coordinacion y nego-
ciacion institucionalizada, menos
mecanismos automaticos, serian
recetas validas para solucionar al-
gunas de las cuestiones apun-
tadas.

5. Sobrela
profundizacion del
analisis economico
tradicional

A la hora de reformar el sistema
de financiacion autonémica, se im-
pone la necesidad de no olvidar
aquellos instrumentos que, desde
la teoria presupuestaria tradicional,
y mas recientemente desde la teo-
ria de la eleccion social, pueden
ayudar a una mejor administracion
de los recursos en el proceso de
descentralizacion de toma de de-
cisiones. Ello remite, a nuestro en-
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tender, a la conveniencia de avan-
zar alguna linea concreta. Desde
la Optica institucional de la teoria
de las subvenciones, diversos auto-
res (Gramlich-Galper, 1973; McGui-
re, 1975; Cuthbertson et al,, 1981),
han sefialado que mas que pos-
tular a priori los efectos de las
distintas clases de subvenciones
de acuerdo con su distinta natu-
raleza, deberian analizarse los efec-
tos producidos en la realidad, de
acuerdo con los modelos de con-
ducta fiscal de las unidades «sub-
vencionadas». No parece logico
que las respuestas de los gobier-
nos sub-centrales a los diferentes
tipos de subvenciones se analicen
como si de individuos se tratara,
a la vista de unas preferencias y
unos recursos iniciales, expresa-
dos en curvas de indiferencia y
rectas de balance singulares; es
decir, al margen de considerar el
comportamiento fiscal de las ins-
tituciones receptoras, en el seno
de las cuales politicos, burdcratas
y ciudadanos se mueven con dis-
tinta fuerza, y se producen distin-
tas posibilidades de adaptacion a
las coyunturas financieras y a los
estimulos que, con caracter re-
currente, presentan las interaccio-
nes entre los distintos niveles de
gobierno.

A nivel general se deberia, por
tanto, profundizar en la construc-
cion de mecanismos de financia-
cion que eviten fendémenos de ilu-
sion fiscal. La concrecion de las
variables asociadas a los concep-
tos fiscales de capacidad y nece-
sidad pueden tener también una
contribucion importante para su-
perar esta Optica y romper las ten-
dencias que se puedan observar
en comportamientos fiscales re-
gionales no deseables.

Dicha estrategia general puede
favorecer, ademas, el cumplimien-
to de las obligaciones estatutarias
derivadas del desarrollo de las
competencias que tengan atribui-

das las comunidades auténomas
a través de diferentes aproxima-
ciones. El grado de restriccion im-
puesto por los mecanismos de fi-
nanciacion puede contribuir a in-
centivar respuestas técnicas ade-
cuadas a las diversas condiciones
de produccién que se planteen
para la provision de los servicios,
abriendo un campo de explora-
cion de combinaciones tecnolo-
gicas y de organizacion de dicha
provision que permita mejorar, en
el tiempo, la asignacion de los re-
cursos descentralizados. Las di-
ferentes pautas de solucion, re-
flejadas en diferentes grados de
eficiencia relativa, pueden permitir
la correccion de alternativas me-
nos eficientes. En este sentido,
Silkman-Young (1982) y Brueck-
ner (1982), entre otros, han mos-
trado el potencial de mejoraen la
asignacion de recursos que se de-
riva del aprendizaje de los distintos
modos de afrontar unos mismos
objetivos de prestacion. Imagina-
cion para el estudio de soluciones
gue cabe prever mayor en la me-
dida en que la formula de finan-
ciacion obligue a un mejor reco-
nocimiento de los costes que lleva
aparejado el propio proceso de
toma de decisiones.

6. Sobre la plena
utilizacion de las
posibilidades legales

En muchas ocasiones existe la
tentacion de tratar de resolver los
problemas cambiando las leyes.
Para abordar seriamente la solu-
cion de los problemas que se han
apuntado en relacion con la fi-
nanciacion autonomica, 1o primero
que hay que hacer es, a nuestro
parecer, proponer soluciones al-
ternativas. Y una vez éstas plan-
teadas, debe examinarse su encaje
en el marco legal. Si se actua de
esta forma, tal vez se llegue a la

conclusién, que a algunos podré
parecer sorprendente, de compro-
bar que el marco legal basico ad-
mite mas posibilidades de las que
aparentemente se supone. En las
cuestiones esenciales, dicho mar-
co ofrece los instrumentos para
disefiar un modelo aceptable, cen-
trado en la atribucion de los ren-
dimientos impositivos en el terri-
torio y en las subvenciones de ca-
racter general.

La primera de estas vias de in-
greso puede garantizarse a traves
de los tributos cedidos o de los
recargos. Esta tltima posibilidad
contiene, a nuestro parecer, ma-
yores potencialidades de las hasta
ahora utilizadas y, actuando co-
ordinadamente el gobierno central
y los gobiernos autonomicos para
evitar un aumento en la presion
fiscal, podria ser una via eficaz
para responsabilizar a estos ulti-
mos y para evitar el lastre que,
inevitablemente, supone para la
libertad de maniobra del gobierno
central, en materias de politica im-
positiva, cualquier sistema auto-
matico de participacion.

7. Sobre la culminacion
del proceso de
transferencias

A finales de 1986 se ha cubierto
ya una primera etapa en el pro-
ceso de transferencias. Se han ma-
terializado practicamente en su to-
talidad los traspasos de servicios
previstos en sus respectivos esta-
tutos, tanto para las comunidades
autonomas que han accedido a
la autonomia por la via del articulo
151 de la Constitucién como para
las que lo han hecho por la via
del articulo 143. Cubierta esta pri-
mera etapa, parece necesario pro-
ceder a realizar un balance del
grado de descentralizacion real del
gasto publico en Espana.
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Este balance permite llegar, pro-
bablemente, a dos tipos de con-
clusiones. En primer lugar, a la
constatacion de que el grado de
centralizacion es todavia elevado.
En segundo lugar, a que el pro-
ceso de transferencias ha evolu-
cionado desigualmente a lo largo
del territorio. Ello permite proba-
blemente clasificar a las comuni-
dades autonomas —dejando apar-
te a las de régimen foral— en tres
grandes grupos: las que han re-
cibido los traspasos de sanidad y
educacion; las que han recibido
los traspasos de educacion; las
gue no han recibido ni los tras-
pasos de sanidad ni los de edu-
cacion. La generalizacion del nivel
de competencias del primer grupo
al conjunto de comunidades auto-
nomas permitiria, seguramente, si-
tuar el proceso de descentraliza-
cion cerca del objetivo, que algu-
nas veces se ha establecido como
ideal, de dar a los gobiermnos auto-
nomicos un peso presupuestario
del 25 por 100 en el conjunto del
sector publico.

8. Sobre el tamafio
deseable de las
unidades de gobierno

Otro de los condicionamientos
gue se superponen al proceso de
descentralizacion del sector pu-
blico en Espana es el referente al
tamano de las jurisdicciones re-
sultantes del proceso autonémico.
En efecto, la construccion del Es-
tado de las autonomias no parte
de cero, sino que recoge las as-
piraciones de las diversas comu-
nidades de autoconstruir sus or-
ganos propios de gobierno. Ello
puede plantear problemas de ta-
maio o umbral para la prestacion
descentralizada de servicios (en
terminos de produccion, que no
de provision) que son competen-

cia de la comunidad autonoma
de referencia.

Desde la optica de la eficiencia
tecnica, la literatura (21) ha des-
tacado suficientemente la impo-
sibilidad, bajo aquellos condicio-
namientos, de alcanzar economias
de escala en la produccion (el ta-
mano de los hospitales o gabine-
tes de planificacion, por ejemplo),
y desde la eficiencia asignativa,
cuales son los diferentes nive-
les de especializacion alcanzables
(prestaciones diferenciadas de
acuerdo con la oferta asistencial,
por ejemplo), o las economias ex-
ternas asociadas a ciertos umbra-
les de provision. Aun en este caso,
el coste derivado de producir fuera
del optimo de produccion debiera
de contraponerse al beneficio de-
rivado de la menor probabilidad,
cuanto menor es el tamarno de la
poblacién, de que se incurra en
decisiones contrarias a las propias
preferencias del ciudadano en la
comunidad. Sin embargo, mas alla
de estas observaciones, no pare-
ce que pueda ser imputable a la
descentralizacion el «coste» de
opciones politico-constitucionales
que determinen la territorializacion
del sector publico descentrali-
zado.

En un pais como el nuestro, en
el que seis comunidades autono-
mas presentan cifras de poblacion
inferiores al millon de habitantes,
el tema del tamafo optimo para
la prestacion de determinados ser-
vicios competencia de los poderes
regionales puede ser una cuestion
importante a tomar en conside-
racion. Ciertamente, sostener que
siempre es posible alcanzar el ta-
mano optimo de la poblacion, in-
cluso por encima del respeto a
identidades colectivas constitucio-
nalmente protegibles, equivaldria
a postular que los ciudadanos no
son capaces de establecer sus pro-
pias prioridades, y que no capita-
lizan los efectos que de sus pro-

pias decisiones de localizacion se
derivan. Pero ello no debe ser obs-
téaculo para que sea deseable que
las decisiones sean tomadas co-
nociendo, tan nitidamente como
sea posible, los efectos que de
las mismas se derivan. El alcance
de estos efectos puede ser im-
portante en la medida en que sean
importantes los desequilibrios ver-
ticales y se pretenda su correccion
a traves del equilibrio presupues-
tario por el lado del aumento de
la presion fiscal sobre las bases
imponibles de la comunidad y/o
reduciendo el gasto, 0 menu de
servicios, que ésta pone al alcance
de los ciudadanos.
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NOTAS

() Texto revisado de la ponencia presentada
en el Seminario «Opciones fiscales de los afos
80, desarrollado bajo la direccion del Profesor
E. Fuentes Quintana en la Universidad inter-
nacionat Menéndez Pelayo (Santander) en julio
de 1986.

(1) CasTeLs (1986 a), pags. 49-51.

(2) En el periodo que va de 1971 a 1982, la
diferencia entre los indices de precios implicitos
del consumo publico y del consumo privado
se reduce en 4,1 puntos en relacion a la decada
anterior. En efecto, pasa de 4,9 en el periodo
1960-71 a 0,8 entre 1971 y 1982, Para idénticos
periodos, la media no ponderada en los paises
de la OCDE fue de 2,6 y 0.7, respectivamente;
vid. SAUNDERs-KLaAu (1985).

(3) Cualquier ratio de grado de centraliza-
cion constituye una medida indicativa del peso
de los diferentes niveles de gobiemo, pero no
un exponente univoco e incuestionable de ia
capacidad de decision o poder de cada uno de
ellos. Por ejemplo, las facultades reguladoras
o legislativas, pese a no tener un reflejo finan-
ciero cuantitativamente apreciable, inciden en
el poder real de cada nivel de gobierno.

(4) Informe de la Comision de Expertos so-
bre Financiacion de las Comunidades Autono-
mas, julio 1981, Posteriormente, otras disposi-
ciones precisaron estos aspectos: Acuerdo
1/1982, de 18 de febrero, del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, por el que se aprueba el
método para el calculo det coste de los servicios
transferidos a las comunidades autonomas, y
Ley 7/84, de 31 de marzo de 1984, del Fondo
de Compensacion Interterritorial.

(5) Ley 43/84, de 13 de diciembre de 1984,
por la gue se establece el porcentaje de parti-
cipacion de las comunidades autonomas en
ios ingresos del Estado en 1984 y, posterior-
mente, leyes de Presupuestos del Estado de
1985 y 1986.

(6) RobriGUEZ Berewo (1985) situa este fac-
tor en un lugar decisivo: «E| sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Autonomas pre-
visto en el titulo VIl de la Constitucion Espariola
(arts. 156, 157 y 158) es un reflejo de la impre-
cision y ambigliedad que caracterizan un mo-
delo no bien definido de descentralizacion po-
litica y territorial del Estado, que, anclado en la
afirmacion del caracter unitario de 1a Nacion
espanola (art. 2 de la Constitucion), oscila entre
la forma organizativa de un Estado regional y
un Estado federal, ofreciendo rasgos caracte-
risticos de uno y otro, que lo convierten en un
hibrido de dificil catalogacion dogmética, que
la mayoria de politicos y juristas espaiioles han
querido aprehender en la expresion de Estado
autonomico o Estado de las autonomias» (pa-
gina 65).

(7) En este discurso predominan los ele-
mentos mas negativos del federalismo (la uni-
formizacion de los territorios intermedios o las
facuitades de coordinacion del gobierno cen-
tral), pero en cambio no estan presentes algunos
de los mas positivos (como la presencia insti-
tucional de los gobiernos intermedios en las
instituciones del Estado, o la competencia sobre
la administracion en el territorio).

(8) BirD (1986), pag. 234; también RobriGuEZ
Berewo (1985) se refiere a este aspecto cuando
senala que «una estrecha correlacién ingreso-
gasto publico es la mejor garantia de los ciu-
dadanos frente a la tendencia de las burocracias
politicas al crecimiento incontenible del gasto

publico, a su mala asignacion o a su despilfarro»
(pag. 69).

(9) Rooricuez Berewo (1985), pag. 74.

(10) BirD (1986), pag. 11.

(11) En realidad, se trata de una cifra algo
inferior, puesto que el 75 por 100 de la partici-
pacion en el IVA es atribuido segun criterios
distintos a los de territorialidad (vid. nota 3 del
cuadro n.° 7).

(12) El caso tipico de subvencioén condi-
cionada y proporcional (open-ended matching
grant) son las subvenciones destinadas a co-
rregir externalidades interjurisdiccionales. El ana-
lisis econdmico ha dedicado una amplia aten-
cion a este tema; wid,, entre otros, OATEs (1972),
pags. 132-143, GramuicH (1977), pagina 220,
TopHam (1983), pag. 176 y Oakeanp (1979), pag.
348. Sin embargo, no se trata de las subven-
ciones mas caracteristicas recibidas por los go-
biernos de ambito estatal.

(13) King (1984), pags. 130-131.

(14) Kinc (1984), pags. 132-133, GRaMLICH
(1977), pag. 222 y TopHAM (1983), pags. 176~
177.

(15) King (1984), pags. 133-134.

(16) Vid, entre otros, ARMET-CASTELLS
(1985).

(17) Puesto que garantizaria el respeto a la
autonomia de gasto y existen los intrumentos
financieros previstos para ello {(como, por ejem-
plo, el porcentaje de participacion en los im-
puestos del Estado).

(18) Vid, n.p. 4 (BirD (1986), pag. 234).
(19) Vid. CasveLLs (1986b).

(20) BirD (1986), pag. 245.

(21)  Vid. TuLLock (1969).
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