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LA FINANCIACION
DE LAS
COMUNIDADES
AUTONOMAS:
CORRESPONSABILIDAD
FISCAL
Y DEFICIT PUBLICO

Los compromisos de las comunidades
autonomas con los objetivos de reducciéon
del déficit publico planteados en el Plan
de Convergencia han sido gestados al
tiempo que se revisaba el modelo de
financiacion autonémica para el proximo
quinquenio. Sin embargo, en este articulo,
Francisco Pérez sostiene que la
permanencia en el nuevo modelo de
financiacion de algunos viejos problemas
—escasa autonomia financiera, falta de
corresponsabilidad fiscal y diferencias
notables de financiacion entre las
comunidades forales y las de régimen
comun— lo debilita como base de un
compromiso sobre el déficit, debido a que
el nuevo modelo no introduce un sistema
de incentivos del que se derive la
interiorizacion de la restriccion
presupuestaria de largo plazo por parte de
los gobiernos autonémicos. Expone el
autor las razones que sustentan este
punto de vista, asi como los elementos
basicos de un modelo alternativo capaz
de ofrecer estabilidad, autonomia y
corresponsabilidad fiscal a la financiacion
autonomica.

I. EL MODELO DE FINANCIACION 1992-1996:
COMPROMISOS Y PROMESAS

L acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera (CPFF) del pasado 20 de enero
de 1992 (1) establece el método para la apli-
cacion del sistema de financiacion de las comuni-
dades auténomas en el quinquenio 1992-1996. En
dicho documento, el Consejo considera que las
modificaciones a introducir en el sistema hasta

ahora vigente deben realizarse dentro del marco
de la LOFCA, y orientarse mediante el desarrollo
de dicho marco legal. Siguiendo ese criterio, el
método acordado aborda los siguientes aspectos:

a) Autonomia de gestién y autonomia finan-
ciera.

b) Suficiencia estatica y dinamica.

¢) Determinacién de la participacion en los in-
gresos del Estado.

Asimismo, en otro apartado del mismo docu-
mento, el Consejo destaca la necesidad de una
mayor convergencia fiscal y presupuestaria en el
ambito de la CE y, como consecuencia de ello, se
compromete a la elaboracién anual y cumplimiento
de un «escenario de consolidaciéon presupuestariay,
por parte de la Administracion central y de las
comunidades autonomas, que permita la reduccion
progresiva de las necesidades de financiacion, en
términos de PIB, de las administraciones publicas.

Los dos acuerdos del CPFF, los referidos al mé-
todo 'y al control del déficit, son muy importantes
y se encuentran estrechamente relacionados, tanto
en su gestaciéon como en las perspectivas de cum-
plimiento. La revision del sistema de financiacion
se produce tras un proceso en el que el descon-
tento de las comunidades autébnomas habia ido
creciendo como consecuencia de la falta de cohe-
rencia del modelo y de las asimetrias generadas
por éste, puestas de manifiesto en el quinquenio
precedente (2). Al mismo tiempo, el creciente en-
deudamiento de las comunidades autbnomas habia
aumentado también la preocupacion del gobierno
central por las disfunciones del sistema y sus con-
secuencias sobre los equilibrios macroeconémicos.
Como hemos mantenido en otros trabajos ante-
riores a dicho acuerdo (Pérez, 1991a y 1991b), el
déficit es, desde nuestro punto de vista, un resul-
tado previsible de las asimetrias de diversa natura-
leza existentes entre las comunidades: asimetrias
en los niveles competenciales, en los modelos de
financiacion (comun y foral) y en los volumenes
de financiacion entre comunidades de régimen co-
mun con el mismo nivel competencial. Dichas asi-
metrias hacian inestable el sistema, dado que los
fundamentos sobre los que se apoya esa arquitec-
tura irregular son mas bien débiles en términos de
eficiencia o equidad, y resultan casi exclusivamente
de tradiciones o inercias historicas.

El planteamiento que se recoge en los acuerdos
de enero aborda los problemas del sistema, pero
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lo hace solo parcialmente. En efecto, hay en ellos
un esfuerzo serio por reducir las diferencias de
financiacion per capita entre las comunidades de
régimen comun (3) y, mediante el posterior pacto
autondmico, se prevé reducir sustancialmente las
asimetrias competenciales. Por otra parte, la fi-
nanciacion de la sanidad, excluida del acuerdo del
CPFF de enero, esta siendo también abordada en
la actualidad. Sin embargo, no han sido por el
momento contempladas las asimetrias que existen
entre comunidades de régimen comun y foral, que
se manifiestan sobre todo en unos muy distintos
niveles de realizacion de los principios de autono-
mia financiera y suficiencia (ver cuadro n.° 2). Por
otra parte, solo se ha realizado una declaracion
sobre la deseabilidad de una mayor corresponsa-
bilidad fiscal, sin adoptarse mas compromisos con-
cretos que el encargo de un informe sobre el tema
a un grupo de trabajo, que ha sido elaborado en
junio de 1992 sin concreciones dignas de mencion.
Justificaremos posteriormente que la permanencia
de dichas asimetrias e indefiniciones compromete

la estabilidad de los acuerdos alcanzados y, en
particular, la credibilidad del compromiso sobre el
control del déficit publico.

Il. AUTONOMIA FINANCIERA Y
CORRESPONSABILIDAD FISCAL B

s N L

El débil cumplimiento del principio de autonomia
en el caso de las comunidades autbnomas de ré-
gimen comun es sobradamente conocido (Torres,
1990; Giménez, 1991), y se debe tanto a la inter-
pretacion limitativa realizada por la LOFCA en ma-
teria de cesién de tributos como al hecho de que
los sistemas de financiacion concretos derivados
de ella no han desarrollado siquiera todas las po-
sibilidades que la norma mencionada admite. Las
insuficiencias se manifiestan en el hecho de que la
cesion de tributos haya sido limitada de manera
que éstos desempefien un papel méas bien com-
plementario en el conjunto de ingresos de las co-
munidades de régimen comun. Tanto el sistema

CUADRO N-° 1

LA DISPERSION DE LOS NIVELES DE FINANCIACION EN LAS COMUNIDADES DE REGIMEN COMUN
(Financiacién fuera de fondo per capita. Pesetas 1990)

ACUERDO ENERO 1992 SITUACION ANTERIOR

COMUNIDAD AUTONOMA
Pesetas Porcentaje (%) Pesetas Porcentaje (%)
Articulo 151
Andalucia ... 71.185,10 103,42 67.977,30 103,70
Galicia ... 72.976,80 106,02 69.592,10 106,16
CaANAMAS ..o 81.148,40 117,89 80.145,80 122,26
C.Valenciana ...............ccoooiiiiiiiiii 62.507,30 90,81 56.820,50 86,68
Catalufa .........cooooveii L 65.157,60 94,66 62.800,60 95,80
Desviacion tipica ............cooooeiiiiiiiiiiii 9,50 11,80
Articulo 143

Extremadura ..............ooooiiiiiiii 34.870,40 126,04 32.756,40 128,59
Castilla--LaMancha .........................cooii. 34.560,50 124,92 31.888,10 125,18
Castillay Ledn ... 34.451,00 124,53 33.725,50 132,40
MUrCIa ... 22.066,80 79,76 16.509,20 64,81
Cantabria ..............ccooooiii 28.913,10 104,51 26.338,10 103,39
AStUNES ... 25.444 50 91,97 21.708,50 85,22
AragOn ... 32.995,90 119,27 32.301,10 126,80
La RiOja ....ovviiei e 34.816,50 125,85 34.083,30 133,80
Madrid ... 20.326,90 73,47 18.312,10 71,89
Baleares ... 23.147,00 83,67 19.748,40 77,52
Desviacion tipica ............ccoooviiii 20,30 26,20

(*) Porcentaje respecto la media.
Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Elaboracién propia.
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CUADRO

N.° 2

LA INSUFICIENCIA DE LAS COMUNIDADES DE REGIMEN COMUN

Financiacion para competencias comunes + educacion para el afio base (1990) del periodo 1992-96
(millones de pesetas)

Financiacion

Financiacion

Financiacion

COMUNIDAD AUTONOMA fuera de fondo Poblacion per capita pe; Ocsr;:?it,a::a Zo&giglt;aje
V. 12T -1 [FTc{ F- IS ————————— 487.699,80 6.851.154 71.185,10 68,53
Canarias ... 119.147,00 1.467.107 81.148,40 78,13
Catalufia ......................oo 393.505,50 5.994.739 65.157,60 62,73
Galicia ..........coooooviiiiii 205.240,50 2.812.409 72.976,80 70,26
C.Valenciana .......................................... 237.164,60 3.772.358 62.507,30 60,18
Nayarra ...................................................... 60.123,00 509.002 118.119,00 113,72
PAIS VBSEO! i cur 055 somris vomme mmmmmoms ssommsss nmmsssmenins 222.456,00 2.141.809 103.863,00 100,00

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda. Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Elaboracion propia.

correspondiente al llamado periodo transitorio
como el referido al primer quinquenio del periodo
definitivo tienen en comun su dependencia basica
de un porcentaje de participacion en los impuestos
del Estado, y una estructura de recaudaciéon con-
trolada exclusivamente por el gobierno central.

Esta situacion lleva aparejados un bajo nivel de
corresponsabilizacion fiscal de las comunidades
autdbnomas y una débil relacion entre las decisiones
de gasto y los costes politicos de la imposicion
para los gobiernos que no recaudan. Si cada go-
bierno tiene en sus manos una fuente financiera
relevante sobre la que actuar, una parte de las
discusiones sobre la relacion entre necesidades
de gasto y financiacion son trasladadas al ambito
de las relaciones entre dicho gobierno y sus con-
tribuyentes, lo que resuelve parcialmente el pro-
blema. Esta situacién es tanto mas estable cuanto
mas unanime es la aceptacion de: a) el punto de
partida, y b) el mecanismo disefiado para que cada
gobierno pueda adaptarse a las circunstancias.

Para el disefio operativo del modelo de financia-
cion, es fundamental una distribucion de compe-
tencias tributarias en la que cada nivel de gobierno
tenga acceso directo a los rendimientos de una
fuente de recursos ligada con la renta, para dotarlo
de flexibilidad. Sin embargo, las diferencias en los
niveles de renta regionales plantean tres dificulta-
des. La primera, que un mismo tipo impositivo, si
actua sobre niveles de renta per capita diferentes,
proporciona niveles de financiacion per capita dis-
tintos. La segunda, que si se trata de impuestos
progresivos, los gobiernos correspondientes a re-

giones mas ricas ingresan mas como consecuencia
de la progresividad del impuesto. La tercera difi-
cultad se refiere a la dinamica de la renta, que
beneficia por las dos vias anteriores a aquellos
gobiernos cuyas regiones crecen a tasas mayores.
Estas circunstancias aconsejan prestar atencion
también, junto a la autonomia, a los problemas de
solidaridad.

Una interpretacion estricta del principio de auto-
nomia otorgaria a cada comunidad auténoma las
ventajas o desventajas de su situacion y de su
evolucion. Por tanto, el gobierno auténomo co-
rrespondiente se beneficiaria (o se veria perjudi-
cado) por los tres elementos diferenciales mencio-
nados (nivel de renta, progresividad y tasa de
crecimiento). Un caso de autonomia extrema, que
ofreciera a cada comunidad auténoma todas las
ventajas o inconvenientes derivados de su situacion,
se corresponderia con un sistema de cupo basado
en la poblacion. Una situacion intermedia es la
que funciona actualmente en el régimen foral, se-
gun el cual el cupo se paga proporcionalmente a
la renta, de modo que la hacienda foral conserva
para si las ventajas o desventajas de la progresivi-
dad impositiva y del ritmo de crecimiento de la
renta. Un sistema de este tipo es también el de las
contribuciones de los estados miembros al presu-
puesto de la Comunidad Europea, mediante cuotas
calculadas a partir de la recaudacion del IVA y el
PNB de cada pais.

En cambio, una interpretacion estricta del prin-
cipio de solidaridad significaria eliminar los efectos
de todas las fuentes de diferenciacion en los in-
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gresos de las comunidades, proporcionando a éstas
una financiacion idéntica per capita (4). El mante-
nimiento de dicho criterio a lo largo del tiempo
plantea un grave problema de incentivos. En efecto,
si existen comunidades que tienen sus posiciones
de partida por encima de la media y las mantienen
porque consiguen tasas de crecimiento también
superiores al promedio del pais, para ellas el criterio
de la igualdad per capitaimplica que el porcentaje
de recursos fiscales generados en su propio terri-
torio que retienen es cada vez menor. Del mismo
modo, las comunidades con niveles de partida y
tasas de crecimiento inferiores resultan cada vez
mas dependientes de la subsidiacion exterior. Estas
situaciones no son imaginarias si se observa el
mantenimiento de diferencias significativas en los
ritmos de crecimiento de las regiones espafiolas a
lo largo de dilatados periodos de tiempo (Alcaide,
Cuadrado y Fuentes, 1990). Los datos indican que,
si bien en lineas generales existe convergencia en
rentas, algunas regiones pobres concretas crecen
a tasas mas bajas que algunas de las ricas

Estas dificultades no pueden impedir que el mo-
delo de financiacion de las comunidades autono-
mas ofrezca una mayor autonomia financiera a
éstas, sobre todo porque el régimen foral ya la
proporciona. La insatisfaccion respecto al nivel de
autonomia financiera de las comunidades autono-
mas de régimen comun era generalizada al final
del primer quinquenio (1986-1991) del periodo de-
finitivo, segun la terminologia de la LOFCA. Dicho
descontento se manifestaba tanto en las discre-
pancias sin fin sobre el tema de la suficiencia fi-
nanciera como en la preocupacion del gobierno
central respecto a la evolucion del déficit de las
comunidades autéonomas. Parece claro que uno
de los posibles caminos para eliminar —o, al me-
nos, reducir— ambos descontentos es conseguir
que las comunidades hagan enddgenas sus propias
restricciones presupuestarias; es decir, consideren
que sus niveles de gasto dependen basicamente
de las exacciones tributarias a sus ciudadanos y
no de sus relaciones con la caja central. Seguir
esa via en el seno de un esquema tributario estable
equivale a abordar la discusion sobre la suficiencia
mediante la profundizacién de la autonomia y la
corresponsabilizacion fiscal, definiendo un meca-
nismo que obligue aceptar a todas las administra-
ciones publicas que los problemas de déficit estan
sometidos a los limites de una restriccion presu-
puestaria intertemporal. Esta implica la necesidad
de compensar la deuda acumulada en el pasado y
en el presente con austeridad en el gasto o incre-

mentos impositivos en el futuro. Sin embargo, los
pasos dados en el acuerdo del CPFF de enero son
muy timidos en este sentido, confiandose el control
del déficit a un pacto especifico sobre este tema.
Si se tiene en cuenta que las comunidades forales
disfrutan de niveles de suficiencia sustancialmente
superiores, es necesario concluir que el modelo
acordado no resultard estable mientras las desi-
gualdades entre comunidades autbnomas comunes
y forales no sean mucho menores que las actuales.
Asi pues, la estabilidad del modelo de financiacion
y la credibilidad de los compromisos sobre el déficit
exigen el esfuerzo de encontrar la via por la que
mejorar la autonomia de las comunidades de régi-
men comun y reforzar sustancialmente su corres-
ponsabilidad fiscal.

lll. LOS INSTRUMENTOS DE
CORRESPONSABILIDAD FISCAL.
ALTERNATIVAS

La eleccion de la férmula para aumentar la auto-
nomia financiera y hacer efectiva la corresponsa-
bilidad fiscal es complicada, y debe ser realizada
teniendo en cuenta los cambios legales a introducir,
el potencial recaudatorio de cada impuesto, las
distorsiones derivadas de la descentralizacion, los
problemas de administracion tributaria, etc. Si se
intenta minimizar el coste de revision del sistema
legal, la eleccion se plantea en el marco de la
LOFCA (5) y entre distintas alternativas del IRPF y
del IVA (6).

Las posibilidades existentes de descentralizar los
ingresos tributarios del IRPF, atribuyéndolos a las
comunidades autébnomas segun lo recaudado en
su territorio, son varias. Conviene distinguir entre
la posibilidad de obtener ingresos suplementarios
mediante un recargo y el empleo de una u otra
técnica para obtener los ingresos a los que ya se
tiene derecho (dado el nivel de competencias asu-
midas) a partir de la recaudacion del IRPF en el
territorio. Como nuestro interés se centra, sobre
todo, en definir un modelo de financiacién referido
a los niveles de prestacion de servicios contempla-
dos en las transferencias, los problemas financieros
derivados de la preferencia de algunas comunida-
des por un nivel de gasto superior —que otorgan
pleno sentido a los recargos diferenciales— no
seran tratados en detalle.

En algun momento, se ha considerado que el
recargo podria ser utilizado también para financiar
el nivel de gasto ordinario, previa reduccion de las
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tarifas estatales del IRPF. Es cierto que el calculo
del recargo puede hacerse de modo que propor-
cione el mismo resultado que la participacion en
la cuota del impuesto, sin que exista para el con-
tribuyente incremento alguno de la carga. Pero
esta interpretacion extensiva del término recargo
hace recaer sobre las comunidades autbnomas la
responsabilidad de un falso aumento de presién
fiscal que es politicamente dificil de asumir por
ellas. Por tanto, es necesario considerar con cautela
el uso del término recargo, y resulta preferible no
aplicarlo al analisis de la financiacion del gasto
ordinario.

Para financiar el gasto asociado a las transfe-
rencias recibidas mediante la descentralizacion de
la recaudacion territorializada del IRPF, se pueden
utilizar dos instrumentos.

1) Un porcentaje de participacion en los rendi-
mientos territoriales del impuesto.

2) Un tipo impositivo autondmico; es decir, un
tramo autonomico en las tarifas del impuesto.

En ambos casos, el ingreso que por esta via
obtiene el gobierno autondmico resulta de aplicar
un porcentaje sobre una variable impositiva distinta:
la recaudacion en el primero y la base imponible
en el segundo. La diferencia fundamental entre
ambas alternativas se establece en la apropiacion
o no de los efectos de la progresividad del impuesto
por parte de la comunidad autbnoma, como sera
mostrado mas adelante.

La otra alternativa es utilizar las ventas como
figura impositiva central de la financiacion auto-
noémica. Sus posibilidades son interesantes, dado
el potencial recaudatorio que representan y la
mayor homogeneidad en su distribucion territorial,
frente a otras bases susceptibles de descentraliza-
cion. Ademas, la experiencia comparada demuestra
su idoneidad como instrumento de financiacion
subcentral, y la LOFCA indica que resulta suscep-
tible de cesion a las comunidades autbnomas «la
imposicion general sobre ventas en su fase mino-
ristan, pero hay que sefalar, en primer lugar, la
inexistencia por el momento de una fase minorista
como hecho diferenciado en el IVA, pues el im-
puesto grava las entregas de bienes y las presta-
ciones de servicios sin entrar a definir las fases en
que éstas se producen. Dada la regulacion concreta
del impuesto en Espafa, la normativa actual anade
algunas dificultades a lo anterior, puesto que, a
efectos de la fase minorista, el tratamiento conte-
nido en los regimenes especiales del impuesto tiene

diversas consecuencias en cuanto a la imputaciéon
territorial de los rendimientos tributarios de dicha
fase.

Béasicamente, la asignacion territorial de los ren-
dimientos del IVA puede hacerse de dos formas
distintas: mediante la titularidad territorial del pro-
ducto o mediante un procedimiento de imputacion
territorial objetiva. En principio, tanto la titularidad
como la imputacion objetiva reinen las caracteris-
ticas de automatismo y flexibilidad necesarias para
garantizar la financiacion autonémica, pero unay
otra tienen ventajas e inconvenientes (Pla y Villa-
rreal, 1991).

La cesion del IVA minorista tendria la ventaja de
homogeneizar notablemente las bases de las dis-
tintas comunidades, pero se enfrentaria a un con-
junto notable de problemas para su puesta en mar-
cha:

* Sustituciéon del actual sistema de recargo de
equivalenciay definiciéon de lo que se entiende por
fase minorista. Esta no es una dificultad insalvable,
pues dicha fase se encuentra definida en la estruc-
tura del impuesto en otros paises, pero requiere
algun tiempo.

e Definicidn de la variable que sirva de base
para la distribucion de la recaudacion que corres-
ponde a cada comunidad (el consumo) y calculo
de las deducciones imputables a la Administracion
central. Ello exigiria de informacién continua para
los ajustes y compensaciones entre administracio-
nes.

* Posibles modificaciones en leyes organicas
para el caso de aquellas comunidades cuyos esta-
tutos no mencionan expresamente entre sus fuen-
tes de ingresos el IVA minorista (Martinez, Pablos
y Pifia, 1991).

Las otras alternativas consideradas no tienen idén-
ticas propiedades, pero tampoco plantean las mis-
mas dificultades de puesta en practica. Asi, por
ejemplo, la participacion en la recaudacion territorial
del IRPF o la implantaciéon de un tramo autonémico
en la tarifa de dicho impuesto podrian exigir una
interpretacion amplia de la LOFCA o, en su defecto,
modificaciones legales. En cambio, el mecanismo
del recargo sobre el IRPF no parece particular-
mente complicado de poner en practica desde el
punto de vista legal, pero supone un claro problema
de imagen frente a los contribuyentes para las co-
munidades auténomas.

No existen razones para que las comunidades
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auténomas tengan que asumir dicho coste si el
destino del recargo es financiar las competencias
transferidas, pues la verdadera finalidad de los re-
cargos es permitir a las comunidades diferenciar
el nivel de prestacion de los servicios, adaptandolo
a las preferencias regionales. Desde esta perspec-
tiva, la diferencia entre la participacion y el recargo
es la posibilidad por parte de los gobiernos sub-
centrales de modificar, en el caso del segundo, el
tipo impositivo y, por tanto, la carga del impuesto.
Esto permitiria a los gobiernos autonémicos llevar
a cabo una politica fiscal activa y reaccionar ante
los cambios normativos del impuesto. Pero estas
ventajas no deben hacer olvidar la cuestion de prin-
cipios antes planteada, que limita el uso del recargo
a la financiacion de niveles de gasto distintos a los
transferidos.

Asi pues, si se centra la atencion en la financia-
cion de las competencias transferidas, la discusion,
por lo que se refiere al IRPF, se limita a las dos
modalidades de participacion. Las ventajas del
tramo autonomico homogéneo en la tarifa del im-
puesto se derivan, sobre todo, de la mayor homo-
geneidad interregional de las bases impositivas
frente a las cuotas. Esta diferencia puede ser im-
portante para la evolucién temporal de la recauda-
cion, y permite destacar, si se utiliza el framo auto-
némico, un perfil mas nitido del esquema de
financiacion de la solidaridad, pues las comunida-
des renuncian al ingreso derivado de la progresi-
vidad.

Este instrumento financiero es, ademas, clara-
mente perceptible por el ciudadano —mucho mas
gue un porcentaje de participacion calculado glo-
balmente sobre la cuota— en la medida en que se
liquide separadamente del impuesto central, y por
tanto facilita una mayor responsabilizaciéon del go-
bierno subcentral frente a sus electores. Sus limi-
taciones provienen de la heterogeneidad de las
bases imponibles entre comunidades, por lo cual
ha de ir acompafiado de instrumentos niveladores.
En nuestro caso, la permanencia de un porcentaje
de participacion en la recaudacion de los impuestos
del Estado, de importancia mas reducida que el
actual, puede ser el procedimiento méas sencillo
para resolver dicho problema.

En conclusion, desde un punto de vista operativo,
si se desea incrementar la corresponsabilidad fiscal
de las comunidades de régimen comun, se pueden
distinguir dos horizontes. En el mas inmediato, el
instrumento mas util parece el IRPF, y en él podria
basarse la reforma inmediata del modelo de finan-

ciacion en lo que se refiere al aumento de la co-
rresponsabilidad fiscal.

A mas largo plazo, resueltas las dificultades de
puesta en practica del IVA en fase minorista y ex-
perimentados los modelos de imputacién, poder
contar con este impuesto eliminaria algunos pro-
blemas derivados de la heterogeneidad de bases
del IRPF, y completaria el esquema de instrumentos
fiscales disponibles para las comunidades auténo-
mas. Por tanto, el IVA minorista no deberia ser
descartado definitivamente, aunque su operatividad,
de cara a la reforma inmediata del sistema, sea
mas limitada.

IV. LAS POSIBILIDADES DEL IRPF
COMO INSTRUMENTO
DE CORRESPONSABILIDAD

La urgencia en la resolucion de los problemas
de corresponsabilidad depende de la importancia
que se otorgue a la realizacion del principio de
autonomia y a su papel en el control del déficit
publico. En este sentido, los compromisos de con-
vergencia tienen horizontes temporales que exigen
una accion decidida en este ambito, por lo que es
razonable prestar una especial atencion a las al-
ternativas con mas inmediatas posibilidades de
puesta en practica, que son las basadas en la re-
caudacion territorializada del IRPF.

1. La participacion en los rendimientos
territoriales del IRPF
La participacién en los rendimientos territoriales

del IRPF se plantea (7) como un porcentaje sobre

la carga tributaria soportada por los residentes en
el territorio o jurisdiccién del gobierno subcentral;
es decir, como un porcentaje sobre la cuota liquida.

(Cuota liquida = [base imponible X tipo] — deduc-

ciones de la cuota). Asi pues,

Pi = pi CLi
siendo,
Pi = Ingresos por participacion en el IRPF del

gobierno auténomo i.

pi = Porcentaje de participacion (del gobierno
auténomo i) en el IRPF recaudado en su
territorio, 0 <ti < 1. (Supondremos que
ti = t).
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CLi = Suma de las cuotas liquidas declaradas por
IRPF por los residentes en el territorio juris-
dicciéon del gobierno autdbnomo .

En este caso, los ingresos que por participacion
en el IRPF obtendran las comunidades autbnomas
seran ingresos de menos por IRPF para el gobierno
central, y sustituiran total o parcialmente al actual
porcentaje de participacion en los tributos no ce-
didos del Estado. Por tanto, necesariamente, este
mecanismo no introduce en el momento inicial
una modificacion cuantitativa de la presion fiscal
existente. Por lo que se refiere a los posibles agra-
vios entre comunidades, desde un punto de vista
estatico (en el afio base) éstos dependeran de como
sean calculados los porcentajes de participacion
(homogéneos o heterogéneos) y de como se com-
plementen con otras fuentes de ingresos. En prin-
cipio, nada se opone, en la utilizacion de un por-
centaje de participaciéon en el IRPF territorial, al
objetivo de asegurar igual financiacion per capita
en un momento determinado a todas las comuni-
dades auténomas.

Para establecer en la préactica el porcentaje de
participacion, aparecen varias dificultades. En prin-
cipio, el porcentaje debe calcularse de modo que
proporcione financiacion para una proporcion im-
portante del gasto generado por las competencias
transferidas, puesto que ha de contribuir de modo
sensible a la mejora de la autonomia financiera.
Por otra parte, si el porcentaje es homogéneo para
todas las comunidades, éstas no veran alterado el
esfuerzo fiscal que realizan en la financiacion del
gobierno central. Sin embargo, la distribucion de
la recaudacion per capita por IRPF, base sobre la
que se aplicara el porcentaje de participacion, no
es homogénea entre comunidades. Por tanto, aun
con un porcentaje unico, el resultado final sera
que aquellas comunidades con una menor renta
per capita reduciran menos su dependencia finan-
ciera. En el caso espafol, este problema se com-
plica en la medida en que permanezcan dos niveles
competenciales distintos en las comunidades auto-
nomas, porque resulta mas dificil establecer un
porcentaje que resulte significativo para la auto-
rfomia financiera de regiones con elevado nivel
competencial, y que no genere contribuciones ne-
gativas a la hacienda central en comunidades con
bajo nivel competencial (Pla y Villarreal, 1991).

Fijado un porcentaje para cada una de las co-
munidades autonomas, aparece una dificultad adi-
cional importante al considerar sus efectos a lo
largo del tiempo. La ilustraremos para el caso de

un porcentaje homogéneo para todas las comuni-
dades, pero la conclusion es perfectamente gene-
ralizable al supuesto de porcentajes diferenciados.
La dificultad deriva de que los distintos niveles de
renta, combinados por tasas distintas de creci-
miento y con el efecto de progresividad del IRPF,
pueden generar evoluciones diferenciadas de la
recaudacion per capita. Como es evidente, resolver
esta dificultad mediante el mecanismo compensa-
torio de la participacion en los ingresos del Estado,
de modo que se iguale la financiacion per capita,
es razonable para un afo base, pero no como
procedimiento a aplicar aino a afo, puesto que
supondria incentivar la dependencia del gobierno
central.

Para ilustrar el argumento, supongamos que se
establece un porcentaje comun (p) y que la recau-
dacién del impuesto depende de la base imponible
(y) y del tipo aplicable (t), de modo que CL; = t;y..
Por tanto, los ingresos por participacion en el IRPF
resultaran P, = p t y.

Con un porcentaje (p) constante a lo largo del
tiempo, la evolucién de P, depende de los cambios
en el tipo impositivo y en la renta, que en un im-
puesto progresivo estan ligados: t = f(y:), f” > 0.
Distingamos entre el tipo impositivo medio (t) y el
tipo marginal (t”) correspondientes a un determi-
nado nivel de renta (y).

CL(y)

L
= 0y = 5N

oy
La variacion en el tiempo de los ingresos por

participacion de la comunidad i, (P), se puede es-
cribir:

AP, = p ACL, = p [t Ay, + y; At + Ay, At]

>0

y, desarrollando la expresion de At,

A [CL(y)/y]

At = Ay

Ay = [(t"y CL)/y*] Ay
y sustituyéndola en la expresidén anterior, se ob-
tiene:

En esta expresion, es facil advertir que la evolu-
ciéon de la participacion en el IRPF depende de la
progresividad, que influye tanto en el tipo impositivo
medio que corresponde a su nivel de renta (i)
como en el tipo marginal, puesto que (17 — t)> 0.

Otra caracteristica importante de esta formula
de participacidon es que no permite una actuacion
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fiscal independiente por parte de los gobiernos
subcentrales, ni siquiera en la fijacién de tipos, y
ello condiciona fuertemente la futura evolucion de
sus ingresos a la actuacion del gobierno central.
El porcentaje de participacion debe ser pactado a
priorien un marco mixto gobierno central-gobier-
nos auténomos, pero si la implicacién de los go-
biernos auténomos en las decisiones fiscales
finaliza ahi, dada la imposibilidad por parte de cual-
quier comunidad auténoma de modificar libremente
su porcentaje de participacion, lleva aparejada una
imagen de subsidiariedad del gobierno regional
respecto de las actuaciones del gobierno central:
las comunidades autébnomas resultan beneficiadas
o perjudicadas pasivamente por cualquier modifi-
cacion en la normativa del impuesto que implique
una variacién en los rendimientos del IRPF (am-
pliaciéon o reduccion de la base imponible, elevacion
o reduccion de los tipos impositivos, reduccio-
nes, etc.). Desde este punto de vista, seria conve-
niente que el porcentaje fuera acompafado de al-
gun tipo de acuerdos institucionales mediante los
cuales las comunidades se impliquen en la apro-
bacion de los cambios en el impuesto introducidos
por el gobierno central, bien a través del procedi-
miento legislativo (el Senado reconvertido en Ca-
mara Autondémica), bien a través de algun otro
6rgano colegiado, como el propio Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera.

Por ultimo, como ya se ha advertido, esta moda-
lidad de participacion no esta explicitamente per-
mitida por la LOFCA. Su aplicacion exigira una
modificacion de la Ley o, alternativamente, una
interpretacion amplia de su articulo trece, que re-
gula el porcentaje de participacion en la recauda-
cidén de los impuestos centrales no cedidos. La
LOFCA habla de participaciones en los ingresos
del Estado vy, si bien, en la practica, hasta el mo-
mento dicha expresion ha sido interpretada como
un solo porcentaje de participacion, podria consi-
derarse literalmente que existieran varios: uno el
referente al IRPF, con base territorial, y otro el
actualmente existente, con base estatal y caracter
complementario del anterior.

2. Un tramo autonoémico en las tarifas del IRPF

La segunda alternativa para atender a un nivel
ordinario de gasto es el establecimiento de un tipo
impositivo autonémico en la tarifa del IRPF. El me-
canismo seria similar al que se ha sugerido en
ocasiones para el recargo: rebaja en una determi-

nada cuantia de los tipos estatales existentes y
simultaneo establecimiento de la tarifa autonémica
por un valor idéntico a la reduccion practicada.

Respecto a la puesta en practica de esta alterna-
tiva, pueden plantearse las mismas cuestiones que
sobre la anterior: cuantia, homogeneidad o hete-
rogeneidad de los tipos, distribucién de las bases
y su evolucion, instrumentos financieros comple-
mentarios, problemas de gestion y percepcion del
impuesto.

Por lo que se refiere a la cuantia de la financia-
cion, los argumentos anteriores se aplican de ma-
nera idéntica, de modo que el tipo impositivo del
tramo autonémico de la tarifa ha de ser definido
de acuerdo con ese criterio; es decir, de modo que
la financiacion de las comunidades autonomas re-
cibida por esta via sea sustancial. Las restantes
cuestiones se encuentran estrechamente relacio-
nadas, y es en ellas donde este instrumento tiene
ventajas sobre el anterior. La diferencia fundamental
entre ambos es que, en este caso, las comunidades
autéonomas recaudan un porcentaje (el tipo impo-
sitivo autondémico) calculado sobre /a base impo-
sitiva (la renta), y en el caso de la participacion, el
porcentaje se calcula sobre /a cuota. La diferencia
que existe entre comunidades en cuanto a nivel de
renta per capita se ve acrecentada en el caso de
las cuotas tributarias por efecto de la progresividad
impositiva, como ilustra el gréfico 1. Por tanto, los
problemas antes comentados, sobre todo en rela-
cién con la evolucion de los ingresos, resultan cla-
ramente menores en el caso de la tarifa autondmica.

Para ilustrar el argumento, recurramos, de nuevo,
a la notacion algebraica. Supongase que se esta-
blece un tipo impositivo autonémico (t) comdn a
todas las regiones. La recaudacién que obtienen
las comunidades autébnomas de este framo auto-
némico del IRPF sera: TA = ty. La evolucion en
el tiempo de dicha recaudacion, siendo t constante,
resulta de la expresion ATA, = t Ay.. Si se compara
esta expresion con la que se obtenia en el caso del
porcentaje de participacion sobre la cuota liquida,
se advierte de inmediato que ahora no aparecen
los efectos derivados de la progresividad. Por tanto,
esta alternativa plantea menos problemas de dis-
paridad en los ingresos percibidos por las comu-
nidades a lo largo del tiempo, a la vez que permite
que cada gobierno auténomo conserve el incentivo
para mejorar sus ingresos como consecuencia del
aumento de las bases imponibles. Estas, si estan
definidas por una normativa comun, aumentan
como consecuencia del crecimiento de la renta y
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GRAFICO 1
INDICES FISCALES DE COMUNIDADES AUTONOMAS
IRPF 1989
500 ‘ o ‘_ o |
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Extremadura Andalucia Murcia Canarias La Rioja Cantabria Aragon Madrid
Castilla-La Mancha Galicia Castilla y Leon C. Valenciana Asturias Baleares Catalufia

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda. Elaboracion propia.

de una mejora de la gestion tributaria, que incluye,
entre otras cosas, la lucha contra el fraude.

Si los problemas de diversidad en la evolucién
de la recaudacion per capita son menores, es mas
facil el funcionamiento del instrumento que ha de
complementar la financiaciéon de los ingresos de
base territorial. Segun se apuntd mas arriba, éste
podria consistir en un porcentaje de participacion
(variable para cada comunidad) en los ingresos
del Estado similar al que ahora existe, pero de
menor cuantia. Calculado para el afio inicial de
modo que asegurara igual financiacion global per
capita a todas las comunidades, deberia evolucionar
de acuerdo con una regla también comun, para no
interferir en los incentivos recaudatorios del tramo
autonomico del IRPF.

Con este esquema, la presion fiscal global (centro
y gobiernos regionales) permanece constante,
puesto que el tipo autondmico se compensa me-
diante una reduccién idéntica de la tarifa estatal
del impuesto. Sin embargo, si el tipo autonémico
es homogéneo, se transfiere al centro toda la re-
caudacion fiscal derivada de la progresividad. Esto
no es un inconveniente, puesto que sera el centro
el que realice los gastos compensatorios (incluidas
la mayores cuantias de financiacion per capita para
las regiones mas pobres a través del porcentaje de
participacion en los impuestos del Estado), y se
pone asi de manifiesto que el sentido de la progre-
sividad es financiar las politicas de solidaridad, tanto
interpersonal como interterritorial.

Las ventajas en o que se refiere a la percepcion
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del impuesto son claras, pues asociandolo al go-
bierno que debe ofrecer los servicios, el tramo auto-
nomico podria (deberia) ser identificado por el con-
tribuyente en su propia declaracion de la renta.
Por fin, las retenciones efectuadas en origen co-
rrespondientes al tramo autondmico serian facil-
mente territorializables segun los domicilios fiscales
de los contribuyentes, e ingresadas en las hacien-
das autondmicas correspondientes.

Debe senalarse que, igual que sucedia con el
instrumento anterior, esta forma de participacion
en los rendimientos del IRPF no esta expresamente
contenida en la LOFCA, si bien tampoco esta prohi-
bida. Por tanto, cabria plantear el encaje legal de
esta alternativa, que presenta un conjunto de ven-
tajas notables frente a la anterior, interpretando el
tramo autondmico de la tarifa como una participa-
ciéon (definida mediante un porcentaje calculado
sobre la base del IRPF) en los ingresos del Estado.

Considerando todas las alternativas, la implan-
tacion de un tramo autondmico en la tarifa del
IRPF, aunque exigiria una interpretacion flexible
de la LOFCA o, en su defecto, alguna modificacion
de ésta, es la que, en nuestra opinion, ofrece las
mejores caracteristicas desde la perspectiva de la
homogeneidad interregional de las bases imponi-
bles y de la perceptibilidad por los ciudadanos. No
obstante, es necesario comprobar si resultaria viable
en la practica mejorar sustancialmente la autonomia
financiera de las comunidades mediante este ins-
trumento. Para explorar este problema, se ha reali-
zado el ejercicio siguiente.

El cuadro n.” 3 proporciona dos ejemplos de
reparto de la recaudacion del IRPF, construidos a
partir de la informaciéon disponible sobre el ejercicio
fiscal de 1989. En ambos casos, se ha pretendido
analizar los efectos de aplicar un tipo autonémico
uniforme a las bases imponibles de cada comuni-
dad auténoma, pues el objetivo a perseguir seria

CUADRO N.° 3

EJEMPLO DE REPARTO DE LA RECAUDACION DEL IRPF: TRAMO AUTONOMICO Y GOBIERNO CENTRAL

IRPF (1989)

Tramo autondémico (*)

Base Cuota Tipo Gobierno central
imponible iqui fecti 4=1Xta, 5=2—4,
COMUNIDAD AUTONOMA i o el electivo ( ) S )
1) 2 (3=2/1X100) (@) (b) (@) (b)

ARAAIUCHD (..o s e smsn 2.676.983,50 300.589 11,23 247.085,58 184.711,86 53.503,42 115.877,14
ARAGON . csovs wsswsusinmmns s 779.464,25 102.711 13,18 71.944,55 53.783,03 30.766,45 48.927,97
BAIGATES : s s swsesmmsuss 366.806,71 57.119 15,57 33.856,26 25.309,66 23.262,74 31.809,34
[B2T)7: 1T O ——— 587.243,43 86.778 14,78 54.202,57 40.519,80 32.575,43 46.258,20
(071711 o] [ — 292.739,97 39.137 13,37 27.019,90 20.199,06 12.117,10 18.937,94
Castilla-La Mancha ............... 740.667,39 68.379 9,23 68,363,60 51.106,05 0,00 17.272,95
Castillay Ledn ................... 1.292.640,90 152.401 11,79 119.310,76 89.192,22 33.090,24 63.208,78
Catalufia .............coooeviiiiis 3.265.990,50 619.234 18,96 301.450,92 225.353,34 317.783,08 393.880,66
Extremadura ...................... 361.516,22 33.820 9,36 33.367,95 24.944 62 452,05 8.875,38
6 7. [1o17- R ————— 1.125.109,00 134.145 11,92 103.847,56 7763252 30.297,44 56.512,48
1, o[ [0 — 2.849.805,90 663.855 23,29 263.037,08 196.636,61 400.817,92 467.218,39
Murcia ... 437.346,46 49.199 11,25 40.367,08 30.176,91 8.831,92 19.022,09
Principado de Asturias ........... 626.040,29 80.704 12,89 57.783,52 43.196,78 22.920,48 37.507,22
Valencia ..............coooeeennn. 2.019.200,40 241.491 11,96 186.372,20 139.324,83 55.118,80 102.166,17
LaRioja ........ccooeviiiiiins 156.950,94 18.126 11,55 14.486,57 10.829,61 3.639,43 7.296,39

TOTAL ESPANA () ........ 17.578.505,86 2.647.688 15,06 162249609 121291690  1.025.191,91 1.434.771,10

(")
(**) Excluidas comunidades forales.
Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda. Elaboracion propia.

El tramo autonomico (ta) ha sido calculado en el caso (a) a partir del tipo efectivo menor (Castilla-La Mancha, 9,23 por 100), y en el
caso (b) a partir del porcentaje retenido menor (Extremadura, 6,9 por 100), segun la estadistica de retenedores.

208




CUADRO N.° 4

CAPACIDAD FINANCIERA DEL TRAMO AUTONOMICO DEL IRPF

Tributos
cedidos

Tramo
autonoémico

Einanciacion PORCENTAJE AUTONOMIA FINANCIERA
fuera

Financiacion
impositiva

COMUNIDAD AUTONOMA del IRPF (/) il S';‘fo;?" aurc;;; ;TIZ;;PF

(1) 2 (B=1+2 ) (6=2/4X100)  (6=23/4X100)
Andalucia ................ccooooo 184.711,86 112.584,00 297.295,86 487.699,80 23,08 60,96
Aragon ... 53.783,03 22.573,00 76.356,03 40.178,50 56,18 190,04
Baleares ......................oo 25.309,66 9.538,00 34.847,66 16.727,30 60,65 221,57
Canarias ..............cc.ooccoo 40.519,80 32.958,00 7347780 119.053,40 27,68 61,72
Cantabria ..............c....ooee 20.199,06 6.318,00 26.517,06 15.232,10 41,48 174,09
Castilla-La Mancha ................. 51.106,05 19.290,00 70.396,05 59.125,10 32,63 119,06
Castillay Ledn ...................... 89.192,22 36.159,00 125.3561,22 90.693,00 39,87 138,21
Catalufia .............ccoooeeeeeeen. 225.353,34 145.054,00 370.407,34 390.602,80 37,14 94,83
Extremadura ........................ 24.944,62 10.343,00 356.287,62 39.209,80 26,38 90,00
Galicia ...........cooooeeiiiiii 77.632,52 44.871,00 122.503,52 205.240,50 21,86 59,69
Madrid ... 196.636,61 69.812,00 266.448,61 98.412,40 70,94 270,75
Murcia ... 30.176,91 11.637,00 41.813,91 22.404,70 51,94 186,63
Principado de Asturias ............. 43.196,78 16.042,00 59.238,78 28.798,10 55,71 205,70
C. Valenciana ....................... 139.324,83 82.361,00 221.685,83 235.799,80 3493 94,01
LaRioja ........oooovviiiii 10.829,61 4.485,00 15.314,61 9.093,90 49,32 168,41

TOTAL COMUNIDADES AUTO-

NOMAS (régimen comdn) ....... 1.212.916,90 624.025,00 1.836.941,90 1.857.271,20 33,60 98,91

(*) Calculado a partir del porcentaje retenido menor (Extremadura, 6,9 por 100).

Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Elaboracion propia.

que las comunidades administraran la recaudacion
derivada del tipo o tipos bajos del impuesto, en los
que no actua la progresividad. Para elegir el tipo
de modo que en ningun caso se produjeran flujos
negativos en las comunidades a partir de la recau-
dacion del tramo autonémico, ha sido seleccionado
el tipo mas bajo, siguiendo dos criterios: a) el tipo
efectivo (cuota liquida/base imponible) menor, que
es del 9,23 por 100 y corresponde a Castilla-La
Mancha; b) el tipo menor resultante de la aplicacion
de las retenciones a cuenta del impuesto, que es
del 6,9 por 100 y corresponde a Extremadura. Vista
la importante capacidad financiera de este segundo
criterio, y teniendo en cuenta las ventajas que para
la gestion del impuesto de forma compartida tendria
que las liquidaciones se practicaran, en la inmensa
mayoria de los casos, con una sola Administracion,
el resto del ejercicio se ha realizado utilizando los
resultados de este segundo supuesto.

El cuadro n.’ 4 muestra la capacidad de mejorar
el nivel de autonomia financiera del tramo autono-
mico del IRPF asi definido. Debe observarse, en
primer lugar, que las comunidades para las que la
comparacion es realmente significativa son aquellas

que ya han asumido las competencias de educa-
cion (las del 151), pues para las otras (las del 143)
un tipo autondmico como éste supondria superavit
financieros mientras no se hagan efectivos los com-
promisos de transferencias contenidos en el pacto
autonomico. Para las comunidades con alto nivel
competencial, los datos del cuadro n.° 4 son alen-
tadores, pues indican que sumando la recaudaciéon
estimada del tramo autondmico del IRPF y los in-
gresos derivados de los tributos cedidos, la finan-
ciacion que obtendrian de su propio territorio seria,
cuando menos, el 60 por 100 (8) del total de la
financiacion fuera del fondo (9). La consecuencia
de ello seria un incremento sustancial de la auto-
nomia financiera y de la corresponsabilizacion fis-
cal, asi como una mejora de la tesoreria de las
comunidades autbnomas, que se ha visto en los
ultimos afos seriamente afectada por la depen-
dencia del gobierno central.

Como resultado de aplicar un esquema como
éste pasaria a tener una importancia mucho menor,
aunque deberia seguir existiendo, el porcentaje de
participacion en los ingresos del Estado. Su peso
en la financiacion de las distintas comunidades
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seria desigual, como ya lo es en la actualidad. Dicha
diversidad revela el esfuerzo de solidaridad implicito
en el criterio de igualacion de la capacidad de
gasto per capita que se defiende para el ano base,
pues son las comunidades que menos recaudan
las mas dependientes de los ingresos del Estado.

Como ya se ha comentado, la propuesta de este
tramo de participacion en la recaudacion del IRPF
de cada territorio, con un tipo uniforme, equivale a
que las comunidades autbnomas renuncien a los
efectos de la progresividad del impuesto sobre la
recaudacion. Dichos ingresos, que aumentan tam-
bién si en los territorios respectivos aumenta la
renta o mejora la gestion tributaria, los recibe la
Administracion central, a la que se considera res-
ponsable basica de las politicas redistributivas. Con
este mecanismo, se pone de manifiesto que si las
comunidades mas ricas, mas dinamicas o mejores
gestoras aumentan su recaudacion, se benefician
de ello también las restantes. Asi pues, existen, de
hecho, tres instrumentos financieros relacionados
con el objetivo de solidaridad: la participacion en
los ingresos del Estado, las asignaciones de nive-
lacién y el FCI.

V. PROBLEMAS DE ADMINISTRACION
TRIBUTARIA

Tomando ya como referencia central la gestion
de un recargo sobre el IRPF destinado a financiar
a las comunidades auténomas, merece la pena
insistir en los problemas de administracion tribu-
taria.

Un aumento de la corresponsabilizacion fiscal
conduce, casi de forma inevitable, a que los distin-
tos niveles de gobierno hayan de compartir los
rendimientos de algunos tributos importantes. Por
esta razdn, y por las interrelaciones existente en la
gestion recaudatoria de diferentes tributos, el ob-
jetivo mencionado obliga a plantearse las ventajas
y los inconvenientes derivados de una gestion tri-
butaria compartida o de su delegacién en uno solo
de los gobiernos.

Los principales inconvenientes de la intervenciéon
de varias administraciones en la gestion de un tri-
buto son de dos tipos. En primer lugar, la multipli-
cidad de administraciones tiene costes para el con-
tribuyente, que se ve sometido a procedimientos
de recaudacion e inspeccion diversos y no homo-
géneos. En segundo lugar, el reparto de la gestion

entre distintas unidades administrativas puede im-
pedir el aprovechamiento de economias de escala
y de gama, especialmente en lo referido a la gestion
de la informacion.

Si se parte de considerar las ventajas de que,
sobre un determinado conjunto de contribuyentes,
actue una unica administracion tributaria, el pro-
blema que se plantea es como delegar el derecho
que cada gobierno implicado tiene sobre dicha
gestion recaudatoria. Parece poco probable que la
mayor parte de las mencionadas economias de
escala no estén aprovechadas si las unidades de
gestion tienen una dimensién como la que corres-
ponde a las comunidades autbnomas espariolas.
Por tanto, el argumento de la escala no seria deci-
sivo para dirimir una alternativa entre delegacion
de las comunidades en el gobierno central y dele-
gacion del gobierno central en las comunidades.
Sin embargo, probablemente no sucede lo mismo
por lo que se refiere a las economias de gama,
pues la diversificacion recaudatoria ofrece claras
economias externas de las gestiones de unos tri-
butos sobre otros.

Las dos alternativas de delegacién mencionadas
responden a uno de los elementos que caracterizan
la dicotomia en los regimenes de financiacion exis-
tentes en Espana, que distingue entre comunidades
de régimen comun y de régimen foral. En el caso
de estas ultimas, existe una delegacion de la re-
caudacion tributaria en las diputaciones forales,
que coincide con una mayor suficiencia financiera
de las comunidades auténomas correspondientes.
La generalizacion de los conciertos que desarrollan
la aplicacion del régimen foral es considerada in-
compatible, pues de ella se derivaria una insufi-
ciencia grave para el gobierno central. Partiendo
de esta experiencia, se debe constatar la relevancia
de la gestion tributaria para el reparto de la recau-
dacion, y advertir que, quizas, el mismo problema
de insuficiencia se plantea para el conjunto de las
comunidades que tienen delegada implicitamente
su recaudacion en el gobierno central.

El esquema de delegacion de la gestion tributaria,
en un modelo de financiacion de las comunidades
de régimen comun que mejore la corresponsabili-
dad fiscal, ha de resolver de forma adecuada la
proporcionalidad entre los derechos sobre la re-
caudacion y el control de la gestion tributaria. Es
bien sabido que dicho control ofrece ventajas de
informacién y capacidad de decisiéon. Por tanto,
resulta de la mayor importancia asegurar que la
participacion en el control es proporcional a los
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derechos de participacion sobre la recaudacion
que cada nivel de gobierno posee.

No cabe duda de que es complicado hacer com-
patibles estos dos objetivos: una gestion tributaria
integrada sobre un determinado conjunto de con-
tribuyentes y un reparto del control. Sin embargo,
un instrumento adecuado para conseguir ambos
objetivos puede ser la delegacion de ambos go-
biernos en una Agencia Tributaria que realice, de
forma integrada, la gestion recaudatoria. La Ley
de Presupuestos Generales del Estado para 1991
ha creado dicha Agencia para la Administracion
central, pero con el disefio de ésta que se propone
el segundo de los objetivos no podria ser alcanzado.
Para que el reparto del control pueda ser conse-
guido, resultaria imprescindible que el esquema
directivo de la Agencia fuera modificado, dando
entrada en sus érganos rectores a las comunidades
auténomas. Este es uno de los puntos en los que
el gobierno central ha flexibilizado su postura a lo
largo de la negociacion del ultimo acuerdo del
CPFF, pasando de la negativa contenida en el Libro
Blanco sobre la reforma de la imposicion sobre la
renta y el patrimonio a admitir la conveniencia de
estudiar la participacion de las comunidades auto6-
nomas en la Agencia Tributaria.

La utilizacién de una agencia tributaria comun
puede ofrecer dos ventajas. La primera se deriva
del hecho de que es previsible que la profesiona-
lizacion de la agencia reduzca la aversion al riesgo
de sus responsables, lo que puede implicar una
gestion tributaria méas independiente del coste po-
litico de su ejecucién, como sucede con el Banco
de Espana en lo referente a la politica monetaria.

La segunda ventaja es muy importante, y resulta
tanto mas probable que se consiga cuanto mayor
sea la neutralidad al riesgo de la agencia. Si esto
sucede, la agencia puede asumir compromisos de
recaudacion y ofrecer garantias para el cumpli-
miento de éstos, separando las implicaciones de
la gestion recaudatoria de la discusion sobre el
derecho al reparto de lo recaudado. De este modo,
al separar los componentes técnicoy politico del
problema, los gobiernos estaran mas dispuestos a
cooperar, mejorandose la eficiencia alcanzada,
mientras que la existencia de agencias controladas
por un solo nivel de gobierno no afade nada a la
posibilidad de cooperar (Olcina y Pérez, 1991).

No se debe perder de vista que el punto de par-
tida de la argumentaciéon es como disefiar un mo-
delo de financiacion que ofrezca corresponsabilidad

fiscal a los gobiernos, ni olvidar que la experiencia
ha ensefiado cuales son los inconvenientes de que
dicho principio no se cumpla. El principal incon-
veniente ha sido que los gobiernos no han consi-
derado aceptable el reparto de la restriccion pre-
supuestaria global, atribuyendo a causas diversas
las razones que les justificaban para no admitirlo.
La conexion mas explicita ingresos tributarios-
gastos es un paso adelante para interiorizar la res-
triccion presupuestaria, pero puede ser inefectiva
si no va acompafada de un mecanismo de control
sobre el proceso de gestion tributaria. En ese caso,
los gobiernos continuaran sintiéndose legitimados
para proseguir sus estrategias orientadas a mejorar
su suficiencia, considerando al otro nivel de go-
bierno, y no al contribuyente, como el titular de las
bases tributarias o, cuando menos, como el res-
ponsable de la magnitud efectiva de las cuotas
liquidas. Para evitar esa posibilidad, resulta fun-
damental, y no una cuestion secundaria, abordar
simultaneamente con los demés problemas aso-
ciados a la corresponsabilidad fiscal el de la parti-
cipacion en la gestién tributaria.

VI. AUTONOMIA FINANCIERA, SUFICIENCIA
Y DEFICIT

Como se mencionaba en el apartado |, los acuer-
dos de enero en el CPFF prestan una especial
atencion a la consecuciéon de un compromiso entre
el gobierno central y las comunidades autbnomas
sobre el déficit publico. En las negociaciones pos-
teriores, relacionadas con la concrecidon de dicho
compromiso, se ha puesto claramente de manifiesto
que la evaluacion de la importancia del déficit que
surge en cada nivel de gobierno no puede hacerse
sin considerar el reparto de competencias y fuentes
financieras entre ambos. Asi, las comunidades de
régimen comun, del 151, estiman que su endeuda-
miento es consecuencia de que padecen insufi-
ciencia financiera, y lo argumentan de dos maneras:
a) destacando la enorme asimetria entre sus niveles
de financiacion per capitay los de las comunidades
forales (ver cuadro n.° 2), y b) advirtiendo la im-
portancia que ha tenido la gestion financiera del
gobierno central, y en particular el ritmo de sus
liquidaciones a las comunidades autdbnomas, sobre
las necesidades financieras de éstas a corto plazo.

Asi pues, es muy posible que no se pueda cerrar
la discusioén sobre la evaluacion del déficit del con-
junto de las administraciones publicas sin reabrir
antes la de la sufiencia global de las comunidades;
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es decir, sin partir de la clarificacion de los derechos
financieros de los distintos niveles de gobierno.
Quiza solo sobre esa base mas estable se podria
disenar un compromiso mucho mas estricto de
todos los gobiernos en relacion con el endeuda-
miento, cuyo fundamento fuera la credibilidad de
un sistema que impide las asimetrias.

La idea de que existe una restriccion presupues-
taria intertemporal no serd asumida por los go-
biernos regionales mientras la homogeneidad vy
estabilidad del modelo de financiacién no mejore
sustancialmente. En otras palabras, la totalidad de
las comunidades auténomas y el gobierno central
deben asumir que el modelo elegido relaciona la
situacion de todas ellas, de manera tal que no haya
espacio para estrategias basadas en el particula-
rismo. Solo en esas circunstancias los déficit seran
internalizados en el horizonte de largo plazo. En
caso contrario, como ha sucedido hasta ahora,
conseguir una coordinacion entre las haciendas

bilizarse del déficit es, en buena medida, una ente-
lequia. ,Pueden sentirse responsables de sus déficit
las comunidades de régimen comun mientras existe
un concierto econdmico con otras comunidades
con unas condiciones financieras que les permiti-
rian cubrir facilmente el déficit en el que ellas in-
curren? ;Seria idéntico el comportamiento de la
Administracion central en la negociacién de los
conciertos econdémicos si estuviera obligada a tratar
de forma mas igualitaria a todas las comunidades?
Segun las estimaciones realizadas en los grupos
de trabajo del CPFF, el déficit correspondiente a
las comunidades auténomas en 1990 fue de 427.700
millones de pesetas, y el de 1991, de 605.821. Estas
cifras son muy importantes, pero otras no lo son
menos: en 1990, corregir la insuficiencia per capita
de las comunidades del 151 respecto al Pais Vasco,
que se recoge en el cuadro n.° 2, costaria 656.401
millones de pesetas. Asi pues, los datos anteriores
podrian ser leidos del siguiente modo: las comuni-
dades de régimen comun compensan parcial-
mente (10) su insuficiencia financiera mediante en-
deudamiento. Dado que esta compensacion es sélo
parcial, el déficit resulta a corto plazo barato desde
la perspectiva del otro nivel de gobierno (el central)
con el que se comparten las fuentes financieras.
Sin embargo, la experiencia reciente demuestra
que dicha interpretacion es peligrosa porque:
a) inhibe una parte de la disciplina presupuestaria
del gobierno central, que encuentra una falsa hol-
gura durante el proceso de traspaso de compe-
tencias, y b) se vuelve sobre las propias respon-

que implique exigencias tales como corresponsa-,

sabilidades del gobierno central en materia de
equilibrios macroecondmicos.

Mejorar el sistema de financiacion autonémica
en este aspecto es muy importante, porque se re-
laciona directamente con los compromisos con-
templados en el articulo 104 del Tratado de la Unién
Europea (Comunidad Europea, 1992) en lo referido
a la disciplica presupuestaria y a la prohibicion de
responder de los compromisos de los gobiernos
centrales, regionales y locales.

La cuestién que permanece abierta es, por tanto,
si es posible plantear un acuerdo sobre control del
déficit como un compromiso politico de buena vo-
luntad, pero sin los adecuados incentivos para su
cumplimiento. Estos exigiran percibir la restriccion
financiera global para las administraciones publicas,
asi como su distribucién entre los diferentes niveles
de gobierno, como una referencia mucho mas dura
que las anteriores, pero eso no significa otra cosa
que percibirla como mas simétrica, e incluso mas
justa. EI mecanismo de incentivos clave para ase-
gurar dicho compromiso en la actuacién de las
comunidades autbnomas ha de apoyarse en dos
elementos: la reputacion del modelo en términos
de coherencia y estabilidad, por un lado, y la in-
tensidad de la corresponsabilidad fiscal, por otro.

La corresponsabilidad fiscal no sera aceptada si
no va ligada a un proceso de homogeneizacion de
los niveles de financiacion disponibles por las co-
munidades. Por tanto, existe un orden légico para
la solucién de los problemas que se deriva de los
incentivos de los agentes implicados, y que coloca
delante la solucién de los problemas mas graves
de suficienciay, posteriormente, la corresponsabi-
lizacion fiscal. De la solucion de ambos se deriva-
rian compromisos creibles sobre el control del dé-
ficit.

VIl. CONCLUSIONES

A la vista de las recientes reformas del sistema
de financiaciéon de las comunidades autbnomas
—acuerdo del CPFF en enero y posterior renego-
ciacion del Concierto con el Pais Vasco—, se si-
guen advirtiendo en el modelo elegido insuficien-
cias y asimetrias importantes. Como consecuencia
de éstas —que se manifiestan, sobre todo, en las
diferencias entre comunidades de régimen comun
y foral, y en la baja realizacién de los principios de
autonomia financiera y corresponsabilidad fiscal
en las de régimen comun—, el sistema no ofrece
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todavia incentivos ni garantias adecuadas para in-
ducir y respaldar un acuerdo de control del déficit
publico en el que se comprometan las comunida-
des. Las reformas adicionales que serian necesarias
para que el resultado fuera distinto se pueden ar-
ticular en torno a los siguientes elementos:

a) [Igualdad per capita en los recursos finan-
cieros disponibles por cualquier comunidad auto-
noma para ejercer un nivel de competencias idén-
tico. Este criterio deberia convertirse en un punto
de referencia fundamental, con independencia del
régimen financiero aplicable a la comunidad auté-
noma.

b) Reconocimiento de las diferencias entre co-
munidades con base en criterios objetivos, y trata-
miento de aquéllas mediante los instrumentos de
solidaridad previstos en la Constitucion. Ello exige
desarrollar las asignaciones presupuestarias de ni-
velacion para asegurar la prestacion de servicios
minimos y continuar utilizando el FCI. Este esfuerzo
de solidaridad debe ser financiado por el Estado
mediante los recursos derivados de la progresividad
del sistema fiscal, a los que las comunidades de
régimen comun deberian renunciar.

c) Reforzamiento claro de la corresponsabili-
zacion fiscal mediante la participacion terrritorial
en la recaudacion del IRPF y el IVA estatales. El
momento en el que estos dos instrumentos podrian
ser utilizados y el modo de hacerlo no son igual-
mente sencillos. Asi, las participaciones en el IRPF
parecen mas facilmente realizables que el IVA mi-
norista. Asimismo, el establecimiento de un tramo
autonomico homogéneo en la tarifa del IRPF pre-
senta ventajas frente a otras formas de participa-
cién, pues reduce la heterogeneidad entre comu-
nidades. De este modo, podria asegurarse la
financiacién de un porcentaje importante del gasto
autondmico y aumentar sustancialmente la auto-
nomia financiera de las comunidades autobnomas.

En cualquier caso, debido a las diferencias en
las bases imponibles, deberia permanecer la parti-
cipacion en los ingresos del Estado como una via
complementaria que permitiera aplicar el criterio
de igualdad per capita. Asimismo, las comunidades
podrian decidir, bajo su responsabilidad, recargos
diferenciales para financiar modificaciones en su
nivel de gasto publico.

d) Direccion compartida de la gestion tributaria
mediante presencia de las comunidades autonomas
en los organos rectores de la Agencia Tributaria
del Estado. De este modo, se dispondria de un

instrumento de cooperacion entre las administra-
ciones que tienen derechos compartidos sobre la
recaudacion de determinados impuestos, y cuya
gestion puede ser ineficiente descentralizar.

La consideracion parcial del disefio de los mo-
delos de financiacion tiene claros inconvenientes
desde la perspectiva de conseguir un esquema
institucionalmente estable. Eso no significa que
no sea necesario proceder por partes en la inte-
gracion de los elementos de la reforma, pero el
papel y el orden de cada una de ellas debe ser
conocido desde el principio. Por esta razén, la pro-
puesta de reforma exige un orden secuencial de-
terminado, que responde fundamentalmente a dos
criterios. El primero, que las adaptaciones finan-
cieras requieren algun tiempo. El segundo, que la
entrada en vigor de la corresponsabilizacién fiscal
(compromisos de déficit incluidos) exige la previa
reduccion de las diferencias de financiacion.

En los ultimos meses, se ha puesto de manifiesto
la necesidad de implicar a las comunidades auto6-
nomas en los compromisos de control del déficit.
Sin embargo, esto no es sino una de las conse-
cuencias de la corresponsabilidad fiscal, que podria
ahora estar mejor garantizada si antes se hubieran
dado pasos decididos para impulsarla. Una vez
mas, se pretende ahora abordar con perspectiva
coyuntural lo que requiere un enfoque de largo
plazo. En estas condiciones, los compromisos sobre
déficit seran fragiles, y continuara padeciendo de
inestabilidad el equilibrio institucional entre los dis-
tintos niveles de gobierno.
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NOTAS

(1) Véase el documento: «Acuerdo sobre el sistema de financiacion
autonémica en el periodo 1992-1996».

(2) Un andlisis critico del modelo existente en BeL (1991), CALsAMIGLIA
y Esteean (1991), CasTeLLs (1991a) y Perez (1991a).

(3) En el nuevo método, la poblacion pasa a tener un peso decisivo
en el reparto (94 por 100) para las comunidades que han asumido —o
asuman— las competencias de educacion. Sin embargo, contintan exis-
tiendo, aunque con un peso menor, un conjunto de variables distributivas
(insularidad, dispersion, unidades administrativas y superficie) cuyos
fundamentos nunca han sido analizados, y se introducen, ademas, unas
nuevas modulaciones que reducen la intensidad de la convergencia
entre comunidades (ver cuadro n.° 1).

(4) Sobre este punto, desde una perspectiva estatica, véase CALsAMI-
GLIA (1990 y 1991), y CALsAMIGLIA y EsTeBaN (1991).

(5) Ofras alternativas, como la generalizacion del sistema de concierto
economico, han sido analizadas en EsteBan y Gowmez (1990), PLa y
ViLLARREAL (1991), y MARTINEZ, PABLOS y PiRA (1991). Su aplicacion exige,
evidentemente, una modificacion radical del marco legal. Sin embargo,
no se debe perder de vista que esta posibilidad puede pasar a ser
considerada como mas deseable si la alternativa de resolver los problemas
en el marco de la LOFCA no es utilizada decididamente.

(6) Véase, para el andlisis de estas alternativas, MiNISTERIO DE ECONOMIA
Y Hacienpa (1990), CasTeLLs (1991ay 1991b), GiMeno (1991), MONASTERIO
(1991), y PLa y ViLLARREAL (1991).

(7) Ver informe del Grupo de Trabajo sobre corresponsabilidad fiscal
al Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

(8) Téngase en cuenta que la recaudacion considerada es la de
1989, debido a la falta de informacién sobre la recaudacion de 1990. Asi
pues, existe una cierta infravaloracion de la capacidad financiera del
IRPF.

(9) El porcentaje seria claramente menor si se considerara el gasto
sanitario. Sin embargo, al incluir éste, también podria aumentarse el tipo
autonomico o territorializarse los ingresos de la seguridad social.

(10) Téngase en cuenta que la insuficiencia seria mayor si se con-
sideran las comunidades del 143 y si se toma en consideracion que la
situacion financiera per capita de Navarra es mejor que la del Pais
Vasco.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALcAIDE, J.; CuaDrADO RouRra, J. R., y FUenTEs QUINTANA, E. (1990), «El
desarrollo econémico espafiol y la Espafa desigual de las autonomiasy,
PapeLES DE EcONOMIA EsPAROLA, Nn.° 45, pags. 2-62.

Banco pe Espara (1991), «<Endeudamiento de las comunidades auténo-
mas», Boletin Econémico, junio, pags. 35-49.

BeL, G. (1991), «La financiacion de las CC.AA. de régimen comun en el
sistema definitivo: Balance y orientaciones», Palau 14, Revista Valen-
ciana de Hacienda Publica, n.° 15, pags. 121-148.

CaLsaMiGLIA, X. (1990), «La financiacion de las comunidades autbnomas
y el principio de solidaridad», Revista de Economia Publica.

— (1991), «La corresponsabilizacion fiscal en la hacienda autonémicay,
Revista de Economia Publica, Hacienda y Finanzas, Diputacion Foral
de Vizcaya, n.° 12, pags. 123-142.

— y Estesan, J. M. (1991), «Criterios para la reforma de la financiacion
de las comunidades autdbnomasy», en CALSAMIGLIA, X.; EsTEBAN, J. M,;
PLanas, M. A, y PonsarTi, C. (1991), La financiacion de las comunidades
autonomas: evaluacion del sistema actual y criterios para su reforma,
Departament d'Economia i Finances (Generalitat de Catalunya), pa-
ginas 11-28.

CasTELLS, A. (1991a), «La reforma del sistema de financiacion autonémica,
Revista de Economia Publica, Hacienda y Finanzas (Diputacion Foral
de Vizcaya), n.° 12, pags. 143-160.

— (1991b), «La reforma del sistema de financiacion autonémica y el
problema de la corresponsabilizacion fiscaly, Palau 14, Revista Va-
lenciana de Hacienda Publica, n.° 15, pags. 181-206.

CoMmuniDaD Europea (1992), Tratado de la Union Europea.

ConskeJo DE PoLiTica FiscAL Y FINANCIERA (1992), Acuerdo sobre el sistema
de financiacion autonémica en el periodo 1992-1996, mimeo (repro-
ducido en Palau 14, Revista Valenciana de Hacienda Publica, n.° 15,
paginas 263-295).

EsteBaN, J. M., y Gomez, R. (1990), «La viabilidad del sistema foral como
sistema de financiacion incondicionada de las comunidades autono-
mas», Hacienda Publica Espaniola.

GimENEzZ, A. (1991), «Modelos basicos de financiacion autondmica», en
La financiacion de las comunidades autonomas, monografia B-1,
Instituto Valenciano de Investigaciones Econdmicas (IVIE).

GimeNo, J. (1991), «Financiacion autondmica: un modelo alternativoy,
Palau 14, Revista Valenciana de Hacienda Publica, n.° 15, pags. 149-
180.

MaRTiNEZ, PABLOS y PINA (1991), «Coordinacion y colaboracion entre
administraciones tributarias estatal y autondmicas», Palau 14, Revista
Valenciana de Hacienda Publica, n.° 13, pags. 153-181.

MiniSTERIO DE Economia Y HAcIENDA (1990), /nforme sobre la reforma de
la imposicion personal sobre la renta y el patrimonio.

MonasTerio, C. (1991), «Las cuestiones pendientes de la financiacion
autonémica», Revista de Economia Publica, Hacienda y Finanzas,
Diputacién Foral de Vizcaya, n.° 12, pags. 185 y siguientes.

Occina, G., ¥ Perez, F. (1991), «Corresponsabilizacion fiscal y gestion
tributaria con dos niveles de gobierno: delegacién y cooperaciony,
Palau 14, Revista Valenciana de Hacienda Publica, n.° 13, pags. 183-
201.

Perez, F. (1989), «Financiacion y déficit con dos niveles de gobierno:
comportamientos estratégicos», Investigaciones Econdmicas, pagi-
nas 85-114.

— (1991a), «La inestabilidad del sistema de financiacion autonémican,
Revista de Economia Publica, Hacienda y Finanzas (Diputacién Foral
de Vizcaya), n.° 12, pags. 161-184.

— (1991b), «Informe sobre la financiacion de las comunidades auténo-
mas», Palau 14, Revista Valenciana de Hacienda Publica, n.° 15, pa-
ginas 1-102.

PLa, M. A, y ViLLARREAL, E. (1991), «Financiacion de las CC.AA.: Desarrollo
de modelos alternativos», Palau 14, Revista Valenciana en Hacienda
Publica, n.° 13, pags. 87-152.

Torres (1990), £/ sistema de financiacion de las comunidades auténomas.
Anélisis de su evolucion y desarrollo, Instituto de Estudios Fiscales,
monografia n.° 89.

214






