UNA VALORACION CRITICA
DEL NUEVO SISTEMA DE
FINANCIACION AUTONOMICA

En noviembre de 1986, el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera aprobo el nuevo sistema de financiacion
autondmica con el fin de corregir las disfunciones y
problemas observados en el periodo transitorio de
financiacién. En este articulo, Carlos Monasterio
Escudero, al tiempo que comparte la valoracion global
positiva que de €l se ha hecho, analiza desde una
perspectiva critica dicho sistema. En opinién del autor, el
nuevo sistema de financiacion autondmica supone mas
bien una respuesta satisfactoria a los problemas que venia
arrastrando esta financiacion durante el periodo
transitorio que el paso a un modelo realmente nuevo, en
el que funcionen todos los instrumentos previstos en la
LOFCA. Al margen de esta valoracion general, el autor
considera que el nuevo sistema tiene en su haber
importantes logros, pero adolece del defecto de posponer
para el futuro un gran numero de tareas pendientes que
podrian haberse abordado con esta ocasion.

. INTRODUCCION

A creacion de las comu-

nidades autbnomas supu-

S0, en el campo de la ha-
cienda publica, hacer frente a la
formidable tarea de ceder a este
nuevo nivel territorial de la ha-
cienda una porcion importante
del gasto publico asociado a las
competencias transferidas.

Como consecuencia de lo an-
terior, tuvieron que crearse una
serie de mecanismos de finan-
ciacion, que quedaron regulados
en la Ley Organica de Financia-
cion de las Comunidades Auto-
nomas (LOFCA), de septiembre
de 1980.

Todo el proceso se llevo a ca-
bo en una época de profundos
cambios politicos y econémicos,
que lo complicaron por diversas
razones:

1. Indefinicion politica. El mo-
delo, conscientemente ambiguo,
de la Constitucion de 1978 dejo
abiertas multiples opciones. To-
das las fuerzas politicas procla-
maban la necesidad de la auto-
nomia, pero cada una la entendia
de diferente forma, lo cual exigio
una serie de pactos que frenaron
el proceso y originaron tensio-
nes.

2. Reforma fiscal en marcha.
El proceso de cesion de capaci-
dades fiscales del Estado a las
comunidades autonomas se hizo
en una situacion de incertidum-
bre, al estarse consolidando las
nuevas figuras tributarias surgi-
das de la reforma fiscal de 1978.

3. Elevados niveles de déficit
publico. La necesidad de frenar
los crecientes niveles de déficit
SUpUSO una mayor resistencia del
Estado central a la cesion de me-
dios financieros y su temor ante

un posible agravamiento del dé-
ficit procedente de la hacienda
de las comunidades auténomas.

4. La distinta tipologia de las
comunidades auténomas (de ré-
gimen comun y de régimen foral,
con competencias del articulo
143 de la Constitucion o del 151,
uniprovinciales o pluriprovincia-
les) y los diferentes ritmos de ac-
ceso a la autonomia hicieron que
en todos los momentos existie-
sen problemas de muy diversa
indole.

5. Base de partida insatisfac-
toria, dado que la inexistencia de
una contabilidad analitica en el
sector publico espafo! obligo al
uso de la contabilidad presupues-
taria para calcular el coste de las
competencias transferidas.

Pese a todos los problemas
apuntados, el proceso se llevo a
cabo de forma, en general, satis-
factoria, en un plazo de tiempo
breve y respetando bastante bien
los principios de una adecuada
asignacion impositiva en un sis-
tema de varios niveles de hacien-
da (Musgrave, 1983, pags. 10-17
y King, 1984, pags. 199-243).

Sin embargo, a la altura de
1986, la reforma del sistema de
financiacion de las comunidades
autonomas era una necesidad ine-
ludible para corregir las disfun-
ciones y problemas observados
en el periodo transitorio de finan-
ciacion (Libro Blanco de la Ge-
neralidad, 1985, pags. 61-64). Por
otra parte, existian también mo-
tivos legales para la reforma, al
cumplirse el plazo de cinco afos
desde la aprobacion de los esta-
tutos de gran numero de comu-
nidades. Por Gltimo, la conclusion
de la reforma fiscal en el campo
de la imposicién indirecta, con
la entrada en vigor en 1986 del
impuesto sobre el valor afadido
y la nueva Ley de impuestos es-
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peciales, tenia también una im-
portante repercusion en el campo
de la financiacion autonomica,
forzando a un retoque de ésta.
En efecto, la desaparicion del im-
puesto cedido de mayor capaci-
dad recaudatoria, que afectaba
a todas las comunidades (lujo re-
caudado en destino) y de una
serie de impuestos y recargos pro-
vinciales, que afectaba a las co-
munidades uniprovinciales, ori-
ginaban un importante cambio
en la financiacién autonomica.

Por todo lo anterior, la apro-
bacion por el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera del nuevo sis-
tema de financiacion autonomi-
ca, en noviembre de 1986, ha de
considerarse de forma positiva.
Resulta positivo que el nuevo sis-
tema haya sido aceptado por la
gran mayoria de las CC.AA,, aun-
que a este resultado ha contri-
buido sin duda la coincidencia
de signo politico de gran numero
de comunidades con el gobierno
central (Garcia Anoveros, 1986,
pag. 375), y que su diseno se ha-
ya hecho con «paz juridica», res-
petando el marco de la LOFCAy
los diferentes estatutos de auto-
nomia. Hay que resaltar ademas
que la nueva formula permite su-
perar los defectos del sistema pro-
visional en cuanto a fijacion anual
del porcentaje de participacion
(lo cual daba lugar a tensas ne-
gociaciones), incentivacion a la
gestion eficaz de los tributos ce-
didos y eliminacion del caracter
dual del FCI, que queda ademas
conectado con el FEDER comu-
nitario.

Compartiendo la valoracion
global positiva que se ha hecho
del nuevo sistema de financiacion
autonomica (Zabalza, 1987, pag.
381; Medel, 1987, pags. 401-405;
Castells y Lopez Casasnovas,
1987, pags. 419-20, y Melguizo,
1987, pag. 71), el presente trabajo
tiene por objeto analizar, desde

una perspectiva critica, dicho sis-
tema, destacando tanto las op-
ciones globales que se han des-
echado en su configuracion co-
mo otras cuestiones mas de
detalle que podrian haberse me-
jorado.

A continuacion, procederemos
a exponer, en primer lugar, las
caracteristicas principales del nue-
vo sistema de financiacion, para,
a continuacion, pasar a las ob-
servaciones criticas y finalizar
con un apartado de conclusio-
nes.

Il. RASGOS BASICOS
DEL NUEVO SISTEMA

En el nuevo sistema de finan-
ciacion autonémica, los recursos
recibidos por las CC.AA. pueden
clasificarse en dos grupos, segun
cual sea el grado de libertad de
las CC.AA. para el empleo de los
mismos.

La mayor libertad se da res-
pecto a la llamada financiacion
incondicionada, que integra aque-
llos recursos que las CC.AA. pue-
den utilizar sin estar sujetos a res-
tricciones.

En el bloque de financiacion
incondicionada nos encontramos
con las tasas transferidas, los tri-
butos cedidos y los ingresos re-
cibidos via porcentaje de parti-
cipacion. Respecto al periodo
transitorio, no se registra ningun
cambio en las tasas que las
CC.AA. han recibido por estar co-
nectadas a competencias asumi-
das por las comunidades. Dichas
tasas estaban integradas en los
tributos propios de las comuni-
dades, para que, en aplicacion
del principio del beneficio, la ad-
ministracion que presta los ser-
vicios sea quien perciba las co-
rrespondientes tasas. En el am-

bito de los tributos cedidos, se
confirma la minoracion de su im-
porte iniciada en 1986 con la apli-
cacion del IVA, que supuso la des-
aparicion del impuesto de lujo re-
caudado en destino y de algunos
conceptos del impuesto sobre
transmisiones patrimoniales. Ello
supuso una minoracion en los tri-
butos cedidos de mas de un 25
por 100.

El nuevo sistema de financia-
cion confirma esta situacion y
pospone hasta 1990 el inicio de
los estudios encaminados a una
posible cesion de la fase mino-
rista del IVA a las CC.AA. Se ce-
de, en cambio, elimpuesto sobre
actos juridicos documentados a
partir de 1988. Dada la reducida
recaudacion de este impuesto, el
resultado global sigue siendo el
de una minoracion neta de la re-
caudacion procedente de 1os tri-
butos cedidos.

Los cambios principales en el
blogue de la financiacion incon-
dicionada se producen en el por-
centaje de participacion en los
ingresos estatales. Ya se ha se-
falado la reduccion experimen-
tada en los tributos cedidos, lo
cual habia redundado en un
aumento de la financiacion reci-
bida via porcentaje, dado el com-
promiso del Estado de asegurar
la financiacion del coste efectivo
durante el periodo transitorio. Pe-
ro, ademas, el nuevo sistema de
financiacion incluye en el porcen-
taje una serie de subvenciones,
consideradas recurrentes y aso-
ciadas a la prestacion de los ser-
vicios transferidos (11.741 millo-
nes); junto con las subvencio-
nes de funcionamiento de los or-
ganos de autogobierno de las
comunidades (4.929,8 millones).
También (y éste es uno de los
rasgos mas destacables del nue-
vo sistema) pasa a formar parte
de la cantidad a financiar via por-
centaje un 25 por 100 del Fondo
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de Compensacién Interterritorial
(FC!), que se integra asi en la
financiacion incondicionada.

Dado que la restriccion inicial
de entrada en el nuevo modelo
es gue ninguna comunidad reci-
ba una financiacion inferior a la
que percibia al final del periodo
transitorio, el importe inicial mi-
nimo a financiar resulta de anadir
el coste efectivo de los servicios
traspasados, el importe de las sub-
venciones de autogobierno y las
asociadas a los servicios asumi-
dos por las CC.AA, mas el 25
por 100 del FCI, y menos el ob-
jetivo recaudatorio de los tributos
cedidos y las tasas conectadas
con servicios traspasados.

La fijacion del porcentaje para
el periodo de aplicacion del nue-
vo modelo (1987-1991) se hace
en funcién de las variables enu-
meradas en el articulo 13 de la
LOFCA, y no por negociacion
anual, como se habia venido ha-
ciendo. De las variables que enu-
mera la LOFCA se han utilizado
la poblacién, la superficie, la in-
sularidad, un indice que recoge
las unidades administrativas tras-
pasadas, mas dos variables que
actuan de forma redistributiva en-
tre comunidades, como son la po-
breza relativa y el esfuerzo fiscal
en el IRPF. Los porcentajes de
participacion de las diferentes co-
munidades solo se revisarian de
darse alguno de los supuestos
previstos en la LOFCA. La base
de aplicacion del porcentaje deja
de ser la recaudacion del Estado
por los capitulos | y I de ingresos
(impuestos directos e indirectos)
excluidos los tributos suscepti-
bles de cesion a las CC.AA. y
pasa a ser un concepto mas am-
plio, que incluye también las co-
tizaciones a la seguridad social y
por desempleo. De esta forma,
las comunidades estan mas a sal-
vo frente a variaciones coyuntu-
rales de la politica impositiva. En

sentido dinamico, la variacion de
los ingresos recibidos via porcen-
taje depende de la evolucion de
la base de aplicacion, pero sobre
ella se establece una horquilla,
con un limite superior fijado por
el crecimiento del PIB y uno in-
ferior igual a la variacion regis-
trada en los gastos equivalentes
del Estado.

Como conclusion respecto a
la financiacion incondicionada de
las CC.AA. durante el periodo de-
finitivo, remarcar que el porcen-
taje pasa a ser el principal instru-
mento de financiacion y que éste
pasa a ser estable en un doble
sentido: por estar fijado para un
periodo de cinco aifos y por estar
limitada su evolucion dentro de
una banda.

Respecto a la financiacion in-
condicionada, ya se ha sefalado
que el FCI se reduce al 75 por
100 de su cuantia, pasando por
tanto de representar el 40 por 100
de la inversion civil del Estado al
30 por 100 de dicho importe. De
esta forma se reduce la rigidez
de la financiacién autonomica.
Ademas, el FCI se conecta con
el FEDER comunitario, de forma
que aquellas regiones y territorios
declarados como zona asistida
FEDER puede presentar proyec-
tos al mismo hasta un 30 por 100
del importe de su respectivo FCI.
Dichos proyectos seran cofinan-
ciados con €l FCI de las respec-
tivas comunidades.

Las subvenciones finalistas ges-
tionadas por las comunidades
permanecen en la misma situa-
cion, si bien se preve que, aca-
bado el periodo de implantacion
de los mecanismos financieros
de la LODE, las subvenciones de
gratuidad de la ensefianza pasa-
ran también al bloque de finan-
ciacion incondicionada.

Ill. LAS OPCIONES
GLOBALES

1. La confirmacion del
coste efectivo

Como opcion global, el nuevo
sistema parte de la base de que
ninguna comunidad reciba una
financiacion inferior a la que ob-
tenia en el periodo provisional.
Elio supone aceptar como punto
de partida valido el coste efectivo,
con todos los defectos inherentes
a su célculo (Libro Blanco de la
Generalidad, 1985, pags. 38-43 y
53-54). Ademas de los defectos
de la metodologia del coste efec-
tivo, el proceso de cesion de com-
petencias a las comunidades au-
tonomas supuso una cesion de-
sigual en el sentido de que, aun
computando correctamente los
costes, cuando se cede una com-
petencia, igual da que ésta se
preste con suficiencia de medios
materiales y personales y un ade-
cuado despliegue territorial o no,
en ambos casos se admite que
«se ha cedido la competencia X».
El proceso no tiene en cuenta
que las comunidades que reciben
los traspasos a un menor nivel
han de hacer un mayor esfuerzo
para lograr una adecuada pres-
tacion del servicio. El nuevo sis-
tema no sélo ha abandonado la
tarea de definir el nivel minimo
de la prestacion del conjunto de
los servicios publicos fundamen-
tales, que podria dar lugar a asig-
naciones especiales procedentes
de los presupuestos generales
del Estado, sino que (como se
vera mas adelante) se ha aban-
donado también la solucion mas
modesta de tomar en cuenta la
variable del déficit en servicios
sociales e infraestructura para la
fijacion del porcentaje de parti-
cipacion. Aparte del discutible
computo de los costes incluidos
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en el coste efectivo, no parece
suficientemente claro que se ha-
ya procedido a una discusion sis-
tematica y total de las partidas
de subvenciones que podrian for-
mar parte del coste efectivo, aun-
que se incluyan 11.741 millones
en el coste efectivo por este con-
cepto (Secretaria de Estado de
Hacienda, 1986, pag. 29).

2. Reduccion de la
autonomia fiscal

Una vez admitido el monto glo-
bal a financiar, por aceptacion de
la metodologia del coste efectivo,
el sistema aprobado ha optado
porgue la via de financiacion prin-
cipal fuese el porcentaje de par-
ticipacion y no los ingresos ges-
tionados directamente

Veamos con mas detalle en
qué medida la hacienda de las
comunidades autonomas permite
un mayor grado de correspon-
sabilizacion y autonomia fiscal.

En el esquema de una hacien-
da federal, entenderemos por co-
rresponsabilizacion fiscal la ac-
tuacion de cada nivel de hacien-
da como sujeto activo de la
gestion impositiva, actuando ante
los contribuyentes como recau-
dador de los impuestos que tiene
atribuidos, pero sin capacidad
normativa. Es decir, seria corres-
ponsable en la gestion, al lado
de un responsable principal que
gozaria de la capacidad de deli-
mitar la estructura del impuesto.
Por autonomia fiscal se entiende
la capacidad de cada nivel de ha-
cienda para decidir por sf mismo
acerca del origen y volumen de
SuUS ingresos.

La existencia de estas notas ca-
racteristicas es positiva, dado que
ayuda al correcto funcionamiento
presupuestario y a la transparen-
cia en los procesos de eleccion

publica. Cada ciudadano puede
hacer un juicio acerca de lo que
cada nivel de hacienda le exige
como pagos impositivos y com-
pararlo con los beneficios del gas-
to publico correspondiente.

Segun las facultades que se
confieren a cada nivel de hacien-
da podemos distinguir tres gra-
dos de autonomia y correspon-
sabilizacion fiscal dentro del mo-
delo LOFCA.

1. Autonomia y corresponsa-
bilizacion fiscal plena. Exige dis-
poner de las facultades para es-
tablecer y exigir tributos. Com-
prende, por tanto, la autonomia
plena, la capacidad de gestion y
el derecho a la recaudacion.

Para las CC.AA. estos requisi-
tos solo los rednen los tributos
propios, a que hacen referencia
los arts. 6, 7, 8 y 9 de la LOFCA.
En la practica, son una via de
muy escasas posibilidades, dado
que la inexistencia de vacios tri-
butarios priva de contenido esta
fuente de ingresos, al exigir el
art. 6.2 de la LOFCA que «los tri-
butos que establezcan las comu-
nidades auténomas no podran re-
caer sobre hechos imponibles
gravados por el Estado».

Asi pues, el diseno de la finan-
ciacion de las CC.AA. excluye de
forma clara esta posibilidad de
plena autonomia fiscal.

2. Una segunda opcion es
conceder al nivel de las CC.AA.
la capacidad de gestion y el de-
recho a la recaudacion, pero sin
autonomia normativa, o con un
grado muy limitado de autono-
mia normativa.

Los articulos 10, 11y 12 de la
LOFCA, junto con la Ley 30/1983,
de cesion de tributos, son el so-
porte normativo de esta posibili-
dad.

En efecto, los tributos cedidos

suponen atribuir la capacidad de
gestion y el derecho a la recau-
dacién de aquellas figuras tribu-
tarias que se decida incluir en
esta categoria (art. 11 y dispo-
sicion transitoria tercera de la
LOFCA). Sin embargo, aunque
no existe, en principio, capacidad
normativa alguna sobre los tri-
butos cedidos, dado que ésta se
la reserva el Estado, el art. 12 de
la LOFCA, referido a los recar-
gos, abre de hecho esta posibili-
dad. El tipo de gravamen es el
unico punto susceptible de ser
modificado por las CC.AA. Asi,
el tipo estatal actua como «tipo
minimo» que puede ser incremen-
tado por la comunidad si ésta lo
desea.

Por otra parte, hay que admitir
que puede darse en este caso
una cierta dosis de «ilusion fis-
caly, en el sentido de que los
contribuyentes identifican al nivel
de hacienda que recauda como
sujeto activo del tributo, sin per-
cibir muchos de ellos que quien
gestiona no posee capacidad nor-
mativa.

Esta via si ha llegado a operar
en la practica, en lo que hace
referencia a los tributos cedidos,
con la unica excepcion de la Co-
munidad de Madrid. A este res-
pecto, es muy importante tener
en cuenta que la puerta de co-
rresponsabilizacion fiscal que la
LOFCA entorné en 1980 ha ido
cerrandose de modo paulatino.
Asi, la Ley de cesion de tributos
no trata de las condiciones para
la cesion del IVA y obliga, ella
misma, a la promulgacion de una
segunda Ley de cesion si se quie-
re hacer efectiva esta posibilidad
(disposicion adicional segunda
2). El nuevo sistema de financia-
¢ion autondmica mantiene en sus-
penso esta posibilidad.

3. Enun ultimo nivel tendria-
mos el caso del derecho a la re-
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caudacion, pero sin capacidad de
gestion ni autonomia normativa.

Un supuesto de esta clase se
daria si se cediese a las CC.AA.
la recaudacion del IVA en fase
minorista correspondiente a su
territorio, pero sin cederles la ges-
tion.

De este modo, se evitarian los
complejos problemas de gestion
y los mayores costes administra-
tivos que surgirian de otro modo,
dado que en este caso lo que se
cede no es un impuesto, sino una
fase de un impuesto que debe
gestionarse de forma integrada.
Admitiendo los problemas aso-
ciados a la cesion del IVA, no
puede dejar de mencionarse que
las «dificultades técnicas, que im-
pidieron la cesion de la fase mi-
norista del IVA a las comunida-
des de régimen comun, no impi-
dieron que se cediese a las de
régimen foral la cesion de todas
las fases.

La opcidn elegida ha reducido
al minimo la capacidad de auto-
nomia y corresponsabilizacion fis-
cal de las CC.AA,, lo cual distor-
siona el proceso de eleccion pu-
blica (King, 1984, pags. 229-230;
Boch y Escribano, 1986, pags.
19-20).

Por tanto, con la entrada en
vigor del IVA, no s6lo no se ha
dado ningln paso para su cesion,
sino que, al desaparecer el im-
puesto de lujo, el ambito de los
tributos cedidos se ha recortado
de forma muy importante. En el
mismo sentido, la nueva Ley de
impuestos especiales, de diciem-
bre de 1985, configura a estos
impuestos de consumos especi-
ficos como tributos indirectos
que recaen en una sola fase, sien-
do esta la primera fase de fabri-
cacion, elaboracién o importa-
cién de los productos sometidos
a gravamen. Asi, al cederse «los

impuestos sobre consumos es-
pecificos en fase minorista», se
cede a las CC.AA. el conjunto
vacio. La cesion a las CC.AA. del
impuesto sobre actos juridicos do-
cumentados a partir de 1988 no
supone una mejora significativa
en este sentido.

Por tanto, no parece justificado
pedir desde el Estado central a
las CC.AA. mayor corresponsa-
bilizacion fiscal cuando la evolu-
cion del sistema fiscal estatal se
ha hecho de forma que las posi-
bilidades de corresponsabiliza-
cion fuesen paulatinamente cer-
cenadas.

3. El bloqueo de los
recargos

La capacidad normativa limi-
tada referente a los tipos de gra-
vamen, que puede instrumentar-
se via recargos, requiere un ana-
lisis aparte.

La LOFCA, en su articulo 12,
indica claramente cuales son los
requisitos para el establecimiento
de los recargos autonémicos.

1. No ser deducibles de los
impuestos estatales, para no mi-
norar la recaudacion del Estado.

2. Respetar la naturaleza del
impuesto sobre el que se esta-
blecen. Es decir, la magnitud ele-
gida para aplicar sobre ella el tipo
del recargo debe recoger las ca-
racteristicas del impuesto objeto
de recargo.

Con los requisitos establecidos
en la LOFCA, debe concretarse,
en primer lugar, la base de apli-
cacion de los recargos, que no
tiene por qué coincidir con base
imponible del tributo correspon-
diente. En el caso del IRPF, que
debe reunir las caracteristicas de
personificacion del gravamen y

progresividad, no podria aplicar-
se el recargo sobre la base im-
ponible, puesto que no se respe-
taria la progresividad del impues-
to (a menos que el recargo se
aplicara mediante una escala de
tipos crecientes), ni se tendrian
en cuenta las circunstancias per-
sonales del contribuyente. Si se
optara por aplicar el recargo so-
bre la cuota integra, Ia solucién
tampoco seria valida, dado que
se estaria dejando al margen la
personalizacion del gravamen,
aunque en este caso si se tendria
en cuenta la progresividad. Por
tanto, la unica magnitud adecua-
da para la aplicacion de un re-
cargo sobre el IRPF seria la cuota
liquida, pues sélo de este modo
se respetaria la naturaleza del im-
puesto.

En el impuesto sobre el patri-
monio, que la Ley define como
directo y de naturaleza perso-
nal, la base liquidable aparece
como la magnitud mas adecuada
para la imposicion de posibles
recargos. En el resto de tributos
cedidos no se plantean mayores
problemas para la articulacion de
los recargos.

Indudablemente, decidir la im-
plantacion de recargos requiere
arrostrar una profunda dosis de
impopularidad, dado que:

» Alimplantarse en una época
de presion fiscal fuertemente cre-
ciente, como la iniciada en 1978,
la sensibilizacion ciudadana en
contra es notable.

* Los precedentes conocidos
han deteriorado su imagen (caso
del fallido intento de la Comuni-
dad de Madrid y de los recargos
municipales declarados incons-
titucionales).

* Por ultimo, su propia seman-
tica resulta negativa, pues parece
conectar ya con un «pecado ori-
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CUADRO N-*° 1

EFECTO FINANCIERO EN 1986
(Citras en millones)

Tota fecto Efecto financiero como porcentaje

C1OMIU N A ﬂ'nangjaiion ﬁninciem de la ﬂnancraciénfg!af o
Andalucia .. 170.664,0 58289 3.41
BSUUNAE . ... ... corsmit s R asR TR heh ooyat iy awt s s et 8.089,4 403 0,49
Cantabria .. . ... 42263 778 1,84
La Rioja ........ e S — 29744 48,5 1,63
Murcia ... it 5.585,9 244 0,43
C.Valenciana ................cccoocoiiiiiiiiieiin 79.347.9 2.059,7 259
BTAON o sssussscngame. o rmpapesin 16.758,0 2476 147
Castilla-La Mancha 20.883,2 585,3 2,80
Canarias ... 446397 1.4935 3,34
EXITOIMAAUIIE" congtvne - rssissaims s saninnsmiimsmpniipnsss 555 11.7653 3353 2,84
BAlBAIES ... .. .comabbipsasisen: oo . atehbd s - 4.260,8 20,7 0,48
[ ETolrTe LA R e 30.287,5 1.143,0 3.7
Castillam LeON .- spmumss- - ~eenpomnsswngnsns - -t 343428 8659 252

Fuente: Presupuestos Generales del Estado 19586y elaboracion propia.

ginal» de injusticia, agravando la
cuota impositiva «justa» o «nor-
mal» con un «recargo» que Su-
pera ese limite contributivo nor-
mal.

Por ultimo, en el orden de ges-
tion no parece haber tampoco es-
peciales problemas, dado que to-
dos los tributos susceptibles de
recargo, salvo el IRPF, son tribu-
tos cedidos, por lo cual la propia
comunidad autonoma, que ges-
tiona el tributo, gestionaria igual-
mente el recargo. En el caso del
IRPF, no parece que, en el marco
de la proclamada coordinacion
entre la hacienda estatal y la auto-
nomica, deban presentarse obs-
taculos a que, para minimizar los
costes de administracion y cum-
plimiento, la hacienda central re-
caude el recargo y ceda luego
su producto a las CC.AA,, al igual
que en su dia se hizo con los
recargos municipales.

Sin embargo, en el nuevo sis-
tema de financiacion se pospone
para el futuro la concrecion del
procedimiento que facilite la ges-
tion y recaudacion de los recar-

gos que las comunidades puedan
establecer sobre la cuota liquida
del IRPF (Secretaria de Estado
de Hacienda, 1986, pag. 33. Con-
sejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, 1986, pag. 45) lo cual su-
pone un blogueo de esta via. Su-
mado lo anterior a la no cesion
del IVA minorista, que, al no ser
impuesto cedido, no es suscep-
tible de recargo, lleva a reducir
al minimo el grado de autonomia
y corresponsabilizacion fiscal de
las CC.AA. Ello ha convertido al
porcentaje de participacion en el
eje sobre el cual pivota la finan-
ciacion autonémica, maxime al
haberse incluido en el porcentaje
un 25 por 100 del FCI.

4. Elcasodelas
comunidades
uniprovinciales

Otra de las opciones tomadas
fue la de considerar solo como
tipologias diferentes, de caraa la
financiacion, la de las comuni-
dades del articulo 143 (asuncion
de competencias comunes) y la

de las del articulo 151 (compe-
tencias comunes mas educacion,
principalmente). Un tercer caso,
no contemplado como tal en el
diserio del nuevo sistema de fi-
nanciacion, es el de las comuni-
dades autbnomas uniprovincia-
les.

Como es sabido, la peculiari-
dad en materia de financiacion
de las comunidades uniprovin-
ciales deriva del hecho de que
su presupuesto resulta de la con-
solidacion del presupuesto resul-
tante de las competencias asu-
midas como tal comunidad auto-
noma con el derivado de las
competencias procedentes de la
extinguida Diputacion provincial.
De la doble procedencia de sus
fuentes de ingresos se han deri-
vado dos graves problemas para
las comunidades uniprovinciales.

1. En cuanto comunidades
autonomas, para ellas el coste
efectivo de las competencias asu-
midas ha estado mas cercano al
rendimiento de los tributos cedi-
dos que en el resto de comuni-
dades. Ello ha motivado que para
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las comunidades uniprovinciales
el efecto financiero haya sido me-
nor que para las pluriprovinciales,

(con excepcion de Aragon), salvo |

en el caso aparte de la Comuni-
dad de Madrid, en la cual no ope-
ra la cesion de tributos, tal como
se desprende de las cifras del cua-
dro n.= 1.

2. Laentrada en vigor del im-
puesto sobre el valor afadido, a
comienzos de 1986, suprimio, en-
tre otros, una serie de tributos
provinciales, como el recargo pro-
vincial del ITE.

El comportamiento dinamico
de este recargo, que suponia una
importante fuente de ingresos pa-
ra las diputaciones provinciales,
contrasta con la congelacion, des-
de 1986, de las compensaciones
estatales por su supresion (1).

Evidentemente, admitir como
caso aparte el de las comunida-
des uniprovinciales exigiria, para
evitar un agravio comparativo, el
acometer simultaneamente la re-
forma de las haciendas locales.
Una solucién como la apuntada
en el ultimo proyecto de reforma
de la financiacion local (2) per-
mitiria unir el porcentaje de par-
ticipacion de la comunidad con
el de la Diputacion y racionalizar
el esquema de ingresos de las
comunidades uniprovinciales.

5. Las asignaciones para
asegurar un nivel
minimo en la
prestacion de servicios
pablicos esenciales

E! disefio de ia financiacion
autonomica que se hizo en la
LOFCA contemplaba dos meca-
nismos de solidaridad entre re-
giones. Uno de ellos estaba des-
tinado a nivelar las diferencias de

renta y desarrollo economico en-
tre las distintas regiones, y se ins-
trumento a través del FCI, apro-
bado por la Ley 7/1984 de 31 de
marzo. Las disfunciones deriva-
das del FCI (Garcia Afioveros,
1986, pags. 384-385) tratan de co-
rregirse en el nuevo sistema con
el traspaso del 25 por 100 de su
importe hacia la financiacion in-
condicionada recibida via porcen-
taje.

Un segundo mecanismo de so-
lidaridad, que no llegé a funcio-
nar en absoluto durante el perio-
do transitorio, fueron las asigna-
ciones especiales, procedentes
de los presupuestos generales
del Estado, destinadas a asegurar
un nivel minimo en la prestacion
de los servicios publicos esen-
ciales. Para hacer operativo este
instrumernito financiero es nece-
sario, en primer lugar, definir cua-
les son los servicios publicos que
se consideran esenciales. Esta ta-
rea no se ha realizado todavia,
aunque existen algunas propues-
tas sobre ese punto (Trebolle,
1986, pag. 461).

En segundo lugar, si por el ni-
vel minimo de prestacion de los
servicios se entiende, como dice
la LOFCA, <«el nivel medio de los
mismos en el territorio nacional»,
nos encontrarermos con que, sal-
vO que se dé una coincidencia
de valores sobre la media, este
instrumento de financiacién ten-
dria que funcionar permanente-

mente. Por ello, lo razonable pa- |

rece referir el nivel medio a un
momento dado y fijar una norma
en este sentido, al igual que se
hace para los tributos cedidos.
En periodos amplios de tiempo,
podria revisarse el nivel de pres-
tacion de los servicios fijado co-
mo norma.

IV. ANALISIS CRITICO
DEL NUEVO

SISTEMA
o T i R T

1. La definicion de las
variables del porcentaje
de participacion

El resultado global del nuevo
sistema de financiacion autono-
mica es un incremento de 52.121
millones en los fondos recibidos
por las quince comunidades de
réegimen comun, via porcentaje
de participacion.

Una forma de interpretar este
resultado es considerar optimo-
paretiano al nuevo sistema, en el
sentido de que todas las comu-
nidades reciben algo mas que
con el antiguo sistema, no viendo
ninguna de ellas disminuidos sus
ingresos. Otra perspectiva, igual-
mente valida, es indagar qué co-
munidades son las mas benefi-
ciadas por el nuevo sistema. Da-
do que una de las premisas de
partida del modelo es que nin-
guna comunidad vea reducidos
sus fondos, el ejercicio se con-
vierte ahora en indagar cuéles
van a ser las variables que deter-
minen el porcentaje de partici-
pacion, que es el principal me-
canismo del nuevo sistema de fi-
nanciacion. Segun qué variables
sean las elegidas, sera una u otra
comunidad la principal beneficia-
ria del nuevo aporte de fondos.
Obviamente, la perspectiva ya no
es optimo-paretiana, sino la de
un juego de suma cero, en el que
aparecen ganadores (y perdedo-
res), que seran, respectivamente,
las comunidades que logren que
se recoja con fuerte peso (o no)
aquellas variables en cuyo ran-
king estan bien situadas.

El articulo 13 de la LOFCA re-
gula, de forma genérica, el por-
centaje de financiacion en el pe-
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riodo definitivo, dejando un am-
plisimo margen de maniobra.

Con arreglo a €l, en la nego-
ciacion del porcentaje debe de-
cidirse:

1. Las variables elegidas, pues-
to que, ademas de las expresa-
mente enumeradas, se admite
que puede haber otras.

2. Elindice concreto para me-
dir cada una de las variables.

3. El peso otorgado a cada
una de ellas, es decir, su ponde-
racion a la hora de determinar la
financiacion total recibida via por-
centaje.

En este punto, hay que senalar
que, de los seis criterios que la
LOFCA menciona para la fijacion
del porcentaje de participacion:

« Coeficiente de poblacion.

« Coeficiente de esfuerzo fiscal
en el IRPF.

« Aportacion de la comunidad
a las cargas generales del Esta-
do.

* Relacion inversa de la renta
de la comunidad respecto al resto
de Espafa.

* |ndice de déficit de servicios
sociales e infraestructuras de la
comunidad.

* Relaciéon de los costes por
habitante de los servicios sociales
y administrativos transferidos pa-
ra el territorio de la comunidad
autonoma y para el conjunto del
Estado.

De estos indices, repetimos, s6-
lo tres han sido recogidos para
la determinacion del porcentaje
de participacion en el nuevo sis-
terma de financiacion autonémica
(relacion inversa de la renta y es-
fuerzo fiscal en el IRPF).

Ademas, a ellos han sido ana-
didas otras variables no mencio-

nadas en la LOFCA, tales como
las unidades administrativas (asig-
nando a esta variable un valor
0,5 por provincia y por comuni-
dad autonoma), la superficie y la
insularidad. En el caso de las co-
munidades del articulo 151, la fi-
nanciacion de las competencias
de educacion se hace en funcién
de las mismas variables (exclu-
yendo las unidades administrati-
vas) referidas a las comunidades
de ese grupo.

Nos encontramos con que, de
las nuevas variables anadidas pa-
ra determinar el porcentaje de par-
ticipacion, en el caso de las com-
petencias comunes, dos de ellas
son redundantes con las varia-
bles utilizadas para el reparto del
Fondo de Compensacion Inter-
territorial (superficie e insulari-
dad).

Con ello, y si tenemos en cuen-
ta que la inversa de larenta de la
comunidad entra también en el
reparto del FCI, se esta poten-
ciando la correlacién entre am-
bas vias de financiacion, lo cual

resulta especialmente ventajoso
para ciertas comunidades.

De otro lado, tener en cuenta
conjuntamente la superficie y la
insularidad significa admitir que
la mera extension territorial en
kilometros cuadrados no es un
indicador satisfactorio para medir
los costes de prestacion de cier-
tos servicios transferidos. Sin em-
bargo, hay que echar en falta en
este punto la presencia de otras
caracteristicas orograficas que in-
ciden también de forma notable
en el coste de los servicios. Si se
toma la superficie segun estratos
de pendiente de ciertas comuni-
dades, tales como Galicia, Astu-
rias o Cantabria, se puede com-
probar facilmente que, por su oro-
grafia accidentada, los servicios
de infraestructura y comunicacio-
nes han de tener en ellas un ma-
yor coste. El olvido de esta varia-
ble resulta especialmente lamen-
table si tenemos en cuenta que
no esta recogida entre las varia-
bles del FCI, careciendo, por tan-
to, de peso en otros mecanismos
de financiacion.

FACTOR DE LA DISPERSION DE LA POBLACION
EN LAS CC.AA. DE ESPANA

TR e A< W L
Superficie
(Km* )

COMUNIDAD

N entidades de
pobiacion

Entidades por
cada 100 Km®

87.268
47.850
10.565
5.014
7.242
5.289
79.230
94.193
31.930
41,602
29.434
7.995
11.317
23.305
5034

Andalucia
Aragébn ... ‘

. Asturias ..
Baleares ...
Canarias .
Cantabria ...
Castilla-La Mancha
Castilla y Lebn ...
Catalufa ...........
Extremadura .................
Galicia
Madrid

' Murcia ...
C. Valenciana
La Rioja

3.327
1.495
5.897
264
916
973
1.571
5014
3.296
642
31.894




Otro factor a considerar, no re-
cogido, seria el de la dispersion
de la poblacion, debido a los ma-
yores costes que surgen en la
prestacion de servicios a una po-
blacion diseminada. El cuadro nu-
mero 2 recoge el numero de en-
tidades de poblacion por kilome-
tro cuadrado, y muestra las am-
plias disparidades existentes, no
recogidas en el modelo.

Notese que una racionaliza-
cion economica de la LOFCA da-
ria cabida perfectamente a estas
variables, puesto que la orografia,
al igual que el factor de disper-
sion de la poblacion y la insula-
ridad, son indices vélidos para te-
ner en cuenta las diferencias de
coste en la prestacion de servi-
cios. De mucho mas dificil justi-
ficacion resulta el indice de uni-
dades administrativas, no conec-
tado de forma clara con ninguna
de las variables recogidas en la
LOFCA, ni suficientemente argu-
mentada su inclusion. La razén
puede estribar en que esta varia-
ble guarda una estrecha correla-
cion con el coste efectivo, espe-
cialmente en el caso de las com-
petencias comunes, con lo cual
su inclusién posibilita el minimi-
zar el incremento de financiacion
del nuevo sistema, respetando el
articulo 13 de la LOFCA.

Capitulo aparte merecen las ob-
servaciones criticas que cabe for-
mular sobre la variable «esfuerzo
fiscal en el IRPF». En este caso,
no seria la variable en si el objeto
de la critica, sino el peculiar indi-
ce de medida elegido. En el nue-
vo sistema de financiacion, el es-
fuerzo fiscal se define como la
diferencia entre la aportacion por-
centual de la comunidad a la cuo-
ta liquida del IRPF (IR/IR) y el
porcentaje del PIB regional sobre
el total (PIB/PIB).

La primera columna del cuadro
numero 3 recoge los valores del

e B Foame = vt ot X

CUADRO N 3

A gl e

o INDICES DE ESFUERZO FISCAL EN EL IRPF

COMUNIDAD (IR/IB,) — (PIBL/PIB,) f,'::ﬂg: ) f,g:fﬁ:’;g

. Cataluna ..., 0,007057 1,033 1,039
.................... —0,013494 0,805 0,807

© Andalucia ...... —0,026594 0,815 0,807
. Asturias ... ... 0,005310 1,159 1,195
Cantabria . 0,000610 1,040 1,040
LaRioja ................... —0,001805 0,785 0,778

~ Murcia ............ —0,007212 0,723 0,720
- C.Vvalenciana ............ —0,014776 0,860 0,852
~ Aragon ... 0,005711 1155 1,174
 Castilla-La Mancha .. —0,012194 0,682 0,694
" Canarias ................ —0,006250 0,838 0,826
~  Extremadura —0,005125 0,725 0,728
. Baleares .. ... —0,003545 0,853 0,848
~ Madrid . R 0,077780 1,474 1,466
- Castilla y Leon oo —0,005374 0,921 0,932

Fuente: Elaboracion propia, a partir de los datos del Anexo | del documento Propuesta de metodo para :
la aplicacion del sistema de financiacion de las comunidades auténomas en el periodo 1987-1991. i
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, 4 de noviembre de 1986 y Renta Nacional de Espana 1983y =
su distribucién provincial, Banco de Bilbao, 1986. 3

el

esfuerzo fiscal asi definido para
las distintas comunidades. Dada
la definicion de la variable, su pa-
pel dentro del sistema pasa a ser
el de redistribuir una parte de la
financiacion total (el 5 por 100
para las competencias del arti-
culo 143, el 1,7 por 100 para las
del 151 y el 3,08 por 100 de la
financiacion total), siendo apor-
tantes las comunidades en que
toma valores negativos y benefi-
ciarias aquéllas en que tiene sig-
no positivo.

Frente a este indice de medida
del esfuerzo fiscal en el IRPF, se-
ria mucho mas correcto utilizar,
como expresion del esfuerzo fis-
cal, el resultado del cociente de
la carga fiscal regional y la pre-
sion fiscal nacional (Mathews y
Sweeny, 1977, pags. 94-96), to-
madas sobre el valor del PIB (se-
gunda columna del cuadro n.c 3)
0, mejor aun, sobre los respecti-
vos PIN (tercera columna del cua-
dro numero 3).

Es claro que el definir el es-

fuerzo fiscal segun la expresion
(IR/PIN,)

(IR/PIN,)
ventajas sobre las medidas alter-
nativas, como son:

presenta una serie de

1. Utilizar una medida mas co-
rrecta tedricamente, al estar co-
nectada al PIN, que se acerca
mas a la base del IRPF, que seria
la renta personal. El uso del PIB
distorsiona la comparacién, al in-
cluir la depreciacion, que no for-
ma parte de la base imponible
del impuesto de renta.

Con todo, el empleo del PIB
podria ser quiza admisible si no
discriminara en contra de aque-
llas comunidades en las que el
sector industrial tiene un mayor
peso, siendo mayor en ellas la
diferencia entre producto regio-
nal bruto y neto.

2. Los indices de las colum-
nas segunda y tercera evitan el
error de salto que se produce en
la expresion (IR/IR,) - (PIB/PIB))
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al pasar de valores positivos a

negativos, lo cual convierte a las

CC.AA. de receptores en apor-
tantes de fondos. Los otros dos
indices graduan de forma mas
adecuada la recepcion de fondos,
y al ser mas cerrado el abanico
de valores, permitirian dar mayor
relevancia a esta variable, y co-
locarla en el lugar que la situa la
LOFCA. (Recuérdese a este res-
pecto que, si bien no es obligado
respetar el orden en que las va-
riables vienen enumeradas en la
LOFCA, esto fue 1o que se hizo
para el reparto del FCI).

El dar mayor relevancia a esta
variable podria permitir que la ma-
yor o menor sinceridad fiscal de
los contribuyentes de cada re-
gion tuviese alguna repercusion
en los mayores © menores ingre-
s0s de la misma.

3. Por uitimo, los indices de
las columnas segunda y terce-
ra son facilmente interpretables,
pues segun que sean mayores 0
menores que Ia unidad nos indi-
can en qué proporcion la respec-
tiva comunidad esta gravada por
encima o por debajo de la pre-
sion fiscal nacional.

Como resumen de la discusion
anterior, y a titulo ilustrativo, el
cuadro n.° 4 ofrece una compa-
racion entre el incremento de fi-
nanciacion resultante del nuevo
sistema de financiacion autono-
mica y el que se derivaria de una
propuesta alternativa, que repar-
tiese el incremento de financia-
cion inyectado al sistema utilizan-
do las ponderaciones empleadas
para el reparto del FCl y las si-
guientes variables:

%

— Poblacion ................. .. 70
— Esfuerzo fiscal IRPF, medi-
do por la expresion:

IR/PIN. 20
IR/PIN,

CUADRO N.” 4

FINANCIACION EN 1987
T L L e e g T T T8

NUEVO SISTEMA PROPUESTA ALTERNATIVA
BIGML NI-CAD Incremento Incremento Incremento incremento
absoluto porcentual absoluto porcentual
Cataluna ... 251188 15,04 7.2394 433
Galicia ................... 30,4 0,03 4.788,0 4,39
- Andalucia...... ; 3.3151 1,24 7.876,0 2,94
Asturias 1.698,4 13,48 2.783,6 22,09
Cantabria ... 808,1 11,62 1.526,7 21,95
La Rioja ... ... 566,0 13,45 927,0 22,02
Murcia ... ......._ 1.6371 16,62 1.710,6 17,36
C. Valenciana . 8.661,4 793 4.639,0 4,24
Aragon ..o w8 1241 0,57 2.408,4 10,99
Castilla-La Mancha 20213 585 2.664,0 7.7
Canarias ........... . 1.238,3 1,94 22240 348
Extremadura 517,8 1,92 1.885,5 6,99
Baleares 1839 2,58 1.398,5 19,59
Madrid e 6.1939 14,76 6.124,3 14,59
i Castillay Ledn ... 64,0 0.01 3926 7.47
521210 521210
% | la practica anterior, y la base de
— Dispersion de la poblacion 5 | aplicacion dejan de ser los im-
— Superficie .................... 5 | puestos estatales directos e indi-

2. Laevolucion dela
financiacion via
porcentaje

El analisis anterior hace refe-
rencia a los factores que deter-
minan el porcentaje de partici-
pacion inicial de cada comuni-
dad. Salvo que se den los supues-
tos excepcionales previstos en
la LOFCA (asuncion de nuevas
competencias, modificaciones
sustanciales en el sistema fiscal
estatal o cesion de nuevos tribu-
tos), dicho porcentaje permane-
cera fijo durante un periodo de
cinco anos, al cabo del cual sera
revisable. Por tanto, la evolucion
durante dicho periodo de los re-
cursos recibidos via porcentaje
dependera de la base de aplica-
cion. En este punto, el nuevo sis-
tema de financiacion rompe con

rectos excluidos los susceptibles
de cesion.

Se define como nueva base un
concepto mas amplio, denomi-
nado ingresos tributarios ajusta-
dos estructuralmente (ITAE, en
adelante). ITAE es el resultado
de agregar a los impuestos esta-
tales no susceptibles de cesion
(excluidos los recursos de la
CEE), las cotizaciones a la segu-
ridad social y las cotizaciones por
desempleo. Esta sustitucion me-
rece un juicio positivo, puesto
que los ITAE tienen en cuenta la
financiacion del sector publico to-
mada en su conjunto. En efecto,
un agente cada vez mas impor-
tante de las administraciones pu-
blicas, como es la seguridad so-
cial, tiene una financiacion espe-
cifica, a cargo de las cotizaciones
sociales, recibiendo el resto de
Sus ingresos via aportaciones es-
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El intento de fomentar el em-
pleo y la competitividad exterior
de nuestros productos, reducien-
do las cotizaciones y aumentan-
do las transferencias estatales,
que proceden de los impuestos,
llevaria a que parte de los aumen-
tos recaudatorios, procedentes
de impuestos, se desviasen hacia
las comunidades autonomas. Por
el contrario, si la politica de fi-
nanciacion del sector publico ele-
gida fuese la opuesta (aumentar
las cotizaciones y reducir l0s im-
puestos), las comunidades sufri-
rian una merma en sus ingresos
via porcentaje.

La formula ITAE recoge de for-
ma edecuada la sustituibilidad
que existe entre impuestos y co-
tizaciones, y deja a salvo la fi-
nanciacion autondémica de la op-
cion fiscal elegida para financiar
la seguridad social.

Por tanto, ITAE asegura, en
sentido dinamico, un marco mas
estable para la financiacion auto-
nomica (3). La estabilidad de la
formula ITAE se refuerza aldn
mas al establecerse topes de cre-
cimiento de ITAE. Por un lado, si
el crecimiento de ITAE supera el
crecimiento del PIB, la financia-
cion via porcentaje crecera, como
maximo, a la misma tasa que la
del incremento del PIB.

Por otro lado, si el incremento

3. Solidaridad y
financiacion
incondicionada

Como ya se ha mencionado,
entre las variables socioecono-
micas utilizadas para la negocia-
cion del porcentaje de participa-
cion existen dos que actuan de
forma redistributiva, dada la for-
mulacion concreta elegida. Una
de ellas es el esfuerzo fiscal (ya
estudiado) y otras es el indice
de pobreza relativa, definido co-
mo la diferencia entre cocientes
(N/N. - PIB/PIB,), donde N, y N,
representan la poblacién de la res-
pectiva comunidad y la poblacion
total, y PIB. y PIB, tienen el signi-
ficado ya visto en el indice de
presion fiscal.

Cabe preguntarse cual es la ra-
zOn para introducir, en el reparto
de la financiacién incondiciona-
da, dos variables que no distri-

buyen fondos entre CC.AA, sino
que redistribuyen una parte de
los fondos totales entre comuni-
dades.

Dicha razon puede descansar
en el deseo de dar entrada al prin-
cipio de solidaridad entre regio-
nes a la hora de distribuir la fi-
nanciacion incondicionada.

Esta es la opinion de Zabalza,
que refiriéndose al indice de es-
fuerzo fiscal y al de pobreza re-
lativa, considera que «estos ele-
mentos, que a primera vista po-
dran parecer ajenos al reparto de
recursos destinados a cubrir el
coste de los servicios transferi-
dos, estan sin embargo plenamen-
te justificados en un sistema de
financiacion de caracter solida-
rio» (Zabalza, 1987, pag. 377).

Una objecion de principio a es-
ta medida viene dada por el he-
cho de conferir un caracter dual
a la financiacion via porcentaje,

CUADRO N.° 5

RESULTADO NETO DE LOS INDICES REDISTRIBUTIVOS EN EL
NUEVO SISTEMA DE FINANCIACION AUTONOMICA

(Cifras en millones) !
R T e s |

Recibido
COMUNIDAD

(aportado segun
riqueza relativa)

Recibido
(aportado segun
esfuerzo fiscal)

Resultado neto

. Cataluna ..
Galicia

. Andalucia

~ Asturias .

—B8.156,61
231813
8.858,89
—263,93

—08,09
—302.78
287,86
—295,86
—506,12
1.592,51
163,37
2.200,50
—1.033,00
—5.411,93
950,37

2.449.35
—9.230,28
—9.230,28

987,81
113,47

—354,38
—1.341,64
—5.128.,47

1.062.41
—2.268,43
—2.169,25

—953,39

—659,47

14.469,34

—999,72

—5.707,26
—2.365,38
—371,39
750,88
15,38
—657,14
—1.083,78
—5.424,33
556,29
—675,92
—2.005,88
1.247,11
—1.69247
9.057.41
—49,35

de ITAE esta por debajo del in-
cremento de los llamados «gastos
equivalentes del Estado» (Secre-
taria de Estado de Hacienda,
1986, pags. 22-23), se asegura
gue el crecimiento de la finan-
ciacion via porcentaje sera igual
al de los gastos equivalentes del
estado. Con todas las salvaguar-
dias mencionadas, no parecen
existir temores acerca de futuros
«efectos financieros» en ningun
sentido.

" Cantabria ...
 LaRicja ...
. Murcia
C. Valenciana

Castilla-La Mancha ..
Canarias

Extremadura ...
Baleares

Madrid
Castillay Leon ............

Fuente: Elaboracion propia, a partir de las ecuaciones y los datos del documento Propuesta de método
para la aplicacion del sistema de financiacion de las comunidades avtonomas en el periodo 1987-
1991
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al encomendarsele el logro de la
suficiencia y la solidaridad. Tras-
ladariamos asi de sitio un pro-
blema que antes aparecia en el
Fondo de Compensacion Inter-
territorial. Con todo, el problema
careceria de importancia si la apli-
cacion de las variables produjese
un resultado aceptable, en ter-
minos de solidaridad.

Curiosamente, los dos indices
citados operan en direccion con-
traria para la mayoria de CC.AA,,
con lo cual el resultado final neto
de su aplicacion es el que apare-
ce en el cuadro n.° 5. Dicho re-
sultado no resulta facil de expli-
car en términos de solidaridad,
dado que es la Comunidad de
Madrid la que aparece, con clara
diferencia, entre las regiones re-
ceptoras netas de fondos (9.057
millones). Por el lado contrario,
nos encontramos que como apor-
tantes netos aparecen Galicia
(2.365 millones), Castilla-La Man-
cha (675 millones) y Andalucia
(371 millones), lo que es igual-
mente dificil de explicar desde
un punto de vista solidario.

CONCLUSIONES

El nuevo sistema de financia-
cibn autondmica supone mas
bien una respuesta satisfactoria
a los problemas que venia arras-
trando la financiacion autonomi-
ca durante el periodo transitorio
que el paso a un modelo real-
mente nuevo, en el que funcio-
nen todos los instrumentos pre-
vistos en la LOFCA.

En su haber debe de anotarse,
por tanto, el haber eliminado los
siguientes problemas:

1. Se acaba la época de los
«porcentajes deslizantes» y de los
«efectos financieros», y se alcan-
za la estabilidad en la participa-

cion en los tributos no cedidos,
lograndose también una flexibi-
lidad dinamica merced a topes
fijados a la evolucion del ITAE.

2. Se confirma la norma re-
caudatoria respecto a los tributos
cedidos, permitiendo a las comu-
nidades disfrutar de los mayores
recursos procedentes de una bue-
na gestion tributaria.

3. Desaparece la dualidad y
rigidez del FCI, al pasar a finan-
ciacion incondicionada el 25 por
100 de su importe. También me-
jora su eficacia merced a su co-
nexion con el FEDER.

4. Se racionaliza la marcha
del proceso autonémico, al haber
entrado a la vez todas las comu-
nidades de régimen comun en el
nuevo sistema.

Junto a estos indudables lo-
gros, el nuevo sistema adolece
del defecto de dejar para el futuro
un gran numero de tareas pen-
dientes, que podrian haberse
abordado, como son:

A) Dotar de mayor contenido
a la autonomia financiera de las
CC.AA. En este sentido, no so6lo
no se ha avanzado, sino que in-
cluso se ha retrocedido respecto
a la situacion anterior. Se ha re-
cortado de forma importante el
ambito de los tributos cedidos,
con la supresion del impuesto de
lujo y de algunos conceptos de
transmisiones patrimoniales. El re-
corte es aun mayor en las comu-
nidades uniprovinciales, en las
que hay que anadir el recargo
del ITE y el canon de energia
eléctrica. A lo anterior se anade
gue no solo se posponen a 1990
los estudios para la cesion de la
fase minorista del IVA, sino que
se bloquean los recargos sobre
dicha figura impositiva, al igual
que el del IRPF, en espera del
desarrollo de una normativa es-
tatal previa.

B) Se aplaza, una vez mas,
sin fecha de compromiso, el ini-
cio de los estudios necesarios pa-
ra la puesta en funcionamiento
de las asignaciones especiales en-
caminadas a asegurar un nivel
minimo de prestacion de los ser-
vicios publicos fundamentales. La
tarea que la disposicion adicional
321 de la LOFCA encomendaba
{en 1980) al INE para que, en co-
ordinacion con los érganos com-
petentes de las comunidades
auténomas, proporcionase datos
sobre la dotacion a nivel provin-
cial de los servicios publicos fun-
damentales, ha quedado sin rea-
lizar.

C) Conectado con lo anterior
esta el hecho de omitir, entre los
criterios utilizados para la fijacion
del porcentaje de participacion,
los déficit de servicios sociales e
infraestructuras existentes en las
distintas comunidades, las dife-
rencias de coste en la prestacion
de los servicios y la aportacion
proporcional de cada comunidad
a las cargas generales del Estado.
De nuevo nos encontramos aqui
con que lo que el profesor Fuen-
tes Quintana denomind, con
acierto, «el oscuro espejo de las
estadisticas espafiolas» dificulta
la discusion y busqueda de solu-
ciones.

Por ultimo, y para finalizar este
apartado de conclusiones, vamos
a hacer algunas reflexiones sobre
dos aspectos que se ha argumen-
tado que constituyen algunas de
las principales ventajas del nuevo
sistema. Estos dos aspectos son
que el nuevo sistema asegura a
todas las comunidades el man-
tenimiento de, al menos, una fi-
nanciacion igual a la que recibian
en el periodo anterior y que el
resultado del nuevo sistema es
positivo, dado que reduce el aba-
nico en los valores de la finan-
ciacion per capitaentregada a las

distintas comunidades.
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Respecto al primero de ellos,
la restriccion de entrada en el nue-
vo sistema, su resultado es echar
siete llaves sobre el coste efecti-
vo, colocando en situacion de
ventaja a aquellas CC.AA_en las
que concurre alguna de las si-
guientes circunstancias.

* Que hubiesen negociado me-
jor el coste efectivo durante el
proceso de cesion de competen-
cias (dado que las insuficiencias
de la contabilidad presupuestaria
hicieron que el coste efectivo fue-
se mas bien «negociado» que «de-
terminado» con arreglo a reglas
claras de célculo.

* Que hubiesen recibido las
competencias traspasadas en me-
jores condiciones de dotacion de
medios y de despliegue territorial
de éstos.

Ya se ha hecho anteriormente
mencién a que la cesion de com-
petencias supuso un proceso de
cesion de lo desigual, en el sen-
tido de que cederles la misma
competencia a dos comunidades
auténomas no supone transferir-
les algo equivalente. Si a esto uni-
mos que los mecanismos de ni-
velacion de servicios publicos no
han funcionado en el pasado y
tampoco van a hacerlo con el
nuevo sistema, la conclusion es
que, con el nuevo sistema, se re-
trocede en el aspecto de !a soli-
daridad regional (Medel, 1987,
pag. 403).

Respecto al acercamiento en
la financiacion per capita, este da-
to, por si mismo, no indica que
en las distintas comunidades el
acceso de los ciudadanos a los
servicios publicos vaya a guardar
la misma relacion.

En cuanto a los demandantes
de los servicios publicos, l0s ciu-
dadanos de cada region, al tener
el caracter de bienes mixtos (y
no bienes publicos puros) la ma-

CUADRO N.° 6

FINANCIACION Y RENTA PER CAPITA EN LAS CC.AA.
DE REGIMEN COMUN

COMUNIDAD Fin. per capita PIB per capita
Cataliig .o.onstsiemom. 35.803 679.420
Galicia ............. .. ... ... 40.594 479.066
Andalucia ... 46.581 430.109
C. Valenciana ............ 34.618 561.622
Canarias ... ... ... 48.980 543.534
Med. comunid. Art. 151 ... 40.601 541.316
Asturias ... 14.021 575.999
Cantabria .............. B 14.858 573.922
La Rioja .......... T 19.339 676.239
MUFGTE e s i i, oo smeat s s 12.941 523.669
Aragon ... . 19.354 597.930
Castilla-La Mancha ............................. 24235 454430
Extremadura: e omume p—— 28.764 341.173
Baleares ... . 11.360 715.902
Madrid ... .. . 10.772 671.919
@astillaiy Leon ..coamesr. o sams s 21574 516.154
Med. comunid. Art. 143 ... ... ... 16.862 572.162

Fuente: Elaboracion propia. Los datos de poblacion y de PIB corresponden a 1983 y proceden del INE.
Los datos de financiacion autonomica proceden de la Direccion General de Coordinacion con las
Haciendas Territoriales, y se refieren a la prevision para 1987,

yoria de los servicios prestados
por las comunidades, los distin-
tos niveles de renta per capita
posibilitan un diferente acceso a
ellos, por la mayor disponibilidad
de los de renta mas elevada para
adquirirlos en el mercado. El cua-
dro n.° 6 muestra como las dife-
rencias entre el PIB per capita
son mas amplias que las exis-
tentes en la financiacion per ca-
pita. Asi, Cataluna, que goza de
un PIB per capita superior en un
25 por 100 a la media de las co-
munidades del articulo 151, tiene
una finaciacion inferior a la media
en menos del 12 por 100, mien-
tras que Andalucia tiene un PIB
per capita inferior a la media en
mas del 20 por 100 y su financia-
cion per capitaexcede a la media
en menos del 15 por 100. Incluso
se da el caso anomalo de Galicia,
que, con un PIB per capita infe-
rior en un 11,5 por 100 a la media,
recibe una financiacion per capita

ligeramente inferior a la media
de su grupo (99,98 por 100), o
de Canarias, que tiene un PIB y
una financiacion por encima de
la media. Aunque las cifras de
financiacion per capita correspon-
den al afio 1987 y las del PIB al
ano 1983, los datos posteriores
disponibles apuntan hacia una
agudizacion de las diferencias re-
gionales de renta (4).

Por el lado de la oferta de los
servicios publicos a cargo de las
CC.AA,, no se tienen en cuenta
los diferentes costes en la pres-
tacion de los servicios, que pue-
den ser mayores en regiones con
geografia accidentada que reci-
ben financiacion por debajo de
la media (Galicia, Cantabria y As-
turias).

Desgraciadamente, y como ya
se ha mencionado, no se dispone
de datos para efectuar una com-
paracion en este sentido.
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NOTAS

(1) Los articulos 56.6 de la Ley 46/1985, de
27 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1986 y 59.6 de la Ley 21/1986,
de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1987, disponen la congelacion
de la compensacion a las diputaciones por los
tributos suprimidos por el IVA.

(2) Articulos 120y 133 del anteproyecto de
ley de financiacion de las entidades locales,
Madrid, febrero. 1987.

(3) Hay que sefalar que la formula ITAE
procede de la reformulacion de la propuesta
inicial de la Administracion central, que propo-
nia un concepto mas amplio para aplicar el
porcentaje, designado como Ingresos Tributa-
rios Ajustados Temporal y Estructuraimente
{ITATE) que seria:

ITATE =1 — (ASS + AD) + (D — CF)

| = Ingresos tributarios del Estado, ex-
cluida la aportacion de Espana a la
Comunidad Europea.

ASS = Aportacion del Estado a la seguridad

social,
AD = Aportacion estatal al desempleo.
D = Deficit del ejercicio.

CF = Cargas financieras del ejercicio, de-
rivadas de la financiacion de déficit
anteriores.

El uso de ITATE hubiese representado un
claro perjuicio para las comunidades, puesto
que, por lo que respecta al ajuste temporal (D-
CF), deberian sufrir la merma derivada de las
cargas finarcieras procedentes de déficit ante-
riores, que en su dia no se incluyeron en la
base de aplicacion del porcentaje. Todo ello,
ademas, en un momento en el cual un objetivo
central de la politica economica es la reduccion
del déficit publico, por lo cual la cantidad a
agregar por este concepto sera cada vez me-
nor.

Ademas, se hace participes forzosas a las

CC.AA. de la forma de financiar los déficit de
periodos anteriores, puesto gue si el mecanismo
de financiacion hubiese sido la emision de di-
nero, no se hubiesen derivado de aquéllos car-
gas financieras.

Por lo que respecta a los elementos de ajuste
estructural (ASS + AD), su evolucion previsible
futura apunta también a un decrecimiento de
la base de aplicacion del porcentaje. Como es
sabido, los crecientes costes del desempleo, vy
las crecientes aportaciones estatales a la segu-
ridad social, para no incrementar las cotizacio-
nes y penalizar el empleo (que constituyen un
eje no desmentido de la politica econémica)
arrojan una resuitante de disminucion de la
base del porcentaje.

Por ultimo, senalar que la formula ITATE
cambia lo dispuesto en la LOFCA, puesto que
supone mas bien una participacion en la capa-
cidad de gasto del Estado que en los tributos
estatales.

(4) (Vease «Estimacion del crecimiento del
PIB por comunidades autonomas. Ano 1986»,
Anexo 1a, PAPELES DE ECconOMiA ESPANOLA, N2
32, 1987)
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