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I. INTRODUCCION

principios de la década de

los ochenta, Espaha co-

menzo un proceso de des-
centralizacion que, en poco mas
de quince anos, ha transferido
a las comunidades autonomas
(CC.AA.) una parte sustancial de
las competencias de gasto. En la
actualidad, si bien aun quedan
pendientes algunas transferen-
cias (1), las CC.AA. realizan algo
mas del 25 por 100 del gasto pu-
blico total (2), equivalente a un
10 por 100 del PIB.

A lo largo de este proceso, sin
embargo, lo politico ha primado
sobre lo economico, y desde el
comienzo se han buscado acuer-
dos, no sobre principios, sino so-
bre cantidades o cuotas de poder.
Ciertamente, este mecanismo ha
permitido descentralizar en poco
tiempo, y sin tensiones graves, un
porcentaje elevado del sector pu-
blico. Sin embargo, en el camino
se han creado inequidades consi-
derables y se ha renunciado a
muchos principios economicos ba-
sicos como la eficiencia, la trans-
parencia y, en opinion de muchos,
la equidad horizontal y vertical.
Como resultado de estas limita-
ciones, especialmente de las de
equidad, el modelo de descentra-
lizacion ha sido cuestionado per-
manentemente, y a esta inestabi-
lidad sélo se ha respondido con
retoques marginales que no han
conseguido resolver los proble-
mas de base.

Por ello, no es extrano que hoy,
quince anos despues del inicio de

la descentralizacion, el debate so-
bre como debe ser el modelo de
descentralizacion en Espana con-
tinde, e incluso el propio Consejo
de Politica Fiscal y Financiera
quiera abrir un proceso de re-
flexion. En realidad, sin embar-
go, las cosas son conceptual-
mente bastante simples, porque
las cuestiones que se deben re-
solver son basicamente las mis-
mas que se evitaron al comienzo,
y el abanico de soluciones alter-
nativas entre las que hay que
escoger es similar. Sin embargo,
no cabe ser demasiado optimista
sobre que estas soluciones se
adopten, porque el paso del tiem-
po ha consolidado situaciones y
privilegios de hecho que, en la
practica, dificultan, si no imposibi-
litan, las reformas sustanciales
del sistema.

En este trabajo, lo que vamos
a hacer es revisar cémo se ha
producido la descentralizacion en
Espana, qué problemas se han
puesto de manifiesto en este pro-
ceso y cuales serian los prin-
cipios de reforma a los que se
deberia ajustar cualquier modifi-
cacion cuyo objetivo fuera sentar
unas bases solidas para €l futuro.
Para ello, comenzaremos recor-
dando los rasgos basicos del sis-
tema actual de financiacion de las
comunidades autonomas. A con-
tinuacion, analizaremos los pro-
blemas mas importantes que tie-
ne este sistema. En tercer lugar,
nos ocuparemos de los principios
que, en nuestra opinion, deben
inspirar cualquier proceso de re-
forma (3).

Il. EL MODELO i
DE DESCENTRALIZACION

1. Evolucion historica

En Espana, la creacion del Es-
tado de las autonomias comien-
za a principios de la década de
los ochenta. Exceptuando, quiza,
a las CC.AA. de regimen foral, se
partia de una situacion de cero,
en la que, en lo esencial, no exis-
tian condicionantes previos. Esta
situacion era, por tanto, adecua-
da para, con base en, por un la-
do, las reflexiones de la tecria
econdmica y, por otro, la expe-
riencia acumulada por otros pai-
ses, disenar un modelo de des-
centralizacion que tuviera las
propiedades adecuadas desde el
punto de vista economico, y res-
pondiera a una concepcion con-
sensuada y explicita de equidad
interregional. Esto hubiera garan-
tizado un modelo estable de des-
centralizacion (4). La via adopta-
da fue, sin embargo diferente.
Debido, probablemente, a las cir-
cunstancias politicas imperantes,
la urgencia de lo inmediato primé
sobre el analisis a medio y largo
plazo, y en vez de establecer un
modelo global de descentraliza-
cion, se fueron estableciendo
acuerdos puntuales con cada co-
munidad autonoma que, si bien
permitieron avanzar el proceso
con bastante rapidez y sin crear
tensiones sociales, no establecie-
ron unas bases solidas para el fu-
turo.

Desde el comienzo, el sistema
de descentralizacion establecid
diferencias entre las CC.AA. La
mas importante estaba relaciona-
da con el sistema de financiacion,
y dividia a las CC.AA. en comuni-
dades de régimen comun (todas
menos el Pais Vasco y Navarra)
y comunidades de régimen foral
(el Pais Vasco y Navarra). En las
primeras, las de regimen comun,
se establecio que el gasto se fi-
nanciaria basicamente mediante
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transferencias, en tanto en las se-
gundas se previé una financia-
cion mediante impuestos, para lo
gue se les transfirieron la gestion,
recaudacion y, sujeto a ciertas
restricciones armonizadoras, el
disefio de las figuras basicas del
sistema fiscal.

A) Comunidades de régimen
comun

En el caso de las CC.AA. de
régimen comun, el punto de par-
tida de la descentralizacion en
Espana fue el denominado méto-
do del coste efectivo de provi-
sion (5). Segun este sistema, ca-
da comunidad auténoma recibia
unas transferencias aproximada-
mente iguales a lo que el gobier-
no central se gastaba en dicha
comunidad en las competencias
que se transferian. Este metodo,
aparte de basarse en la dudosa
premisa de que la distribucion es-
pacial del gasto del gobierno cen-
fral antes de la descentralizacién
tenia alguna virtud de optimali-
dad, establecia como fuente fun-
damental de la financiacion de las
comunidades autonomas de regi-
men comun un sistema de trans-
ferencias del Estado sin base
territorial. Esto es, lo que recibia
cada comunidad autonoma de-
pendia no de los impuestos que
pagaban los residentes en ella,
sino de una nocion difusa de ne-
cesidad tal y como ésta se refle-
jaba en la distribucion espacial
del gasto del Estado antes de las
transferencias.

El método del coste efectivo
era una formula sencilla de des-
centralizacion, que presentaba, al
menos, tres ventajas. Primero,
garantizaba que, sin alterar la
presion fiscal global, no habria
variaciones significativas en el
corto plazo en los niveles de pro-
vision de las competencias trans-
feridas. Segundo, evitaba que se
produjeran duplicidades. Tercero,
aportaba a las CC.AA. recursos
cuantiosos mediante transferen-

cias, lo que, desde la perspectiva
de estas comunidades, era un
metodo altamente conveniente
porque las transferencias son re-
Cursos seguros y sin complica-
ciones de gestion. Evidentemen-
te, sin embargo, este metodo no
podia ser una solucion satisfacto-
ria de largo plazo, porque, inclu-
so dejando al margen los nume-
rosos problemas de calculo del
verdadero coste efectivo de pro-
vision, su punto de partida, la
optimalidad de la distribucion es-
pacial del gasto que realizaba el
Estado, era altamente cuestiona-
ble. Mas aun, este método conlle-
vaba implicita una definicion de
solidaridad entre regiones que se
derivaba, no del acuerdo explicito
de las CC.AA, sino de como gas-
taba el gobierno central antes de
la descentralizacion.

A partir de 1986, las transfe-
rencias segun el coste efectivo de
provision fueron sustituidas por
otras transferencias cuya cuan-
tia, al menos formalmente, deja-
ba de depender de este coste y
pasaba a ser funcion de indicado-
res objetivos de necesidad tales
como la poblacion, la superficie,
etcétera (6). Sin embargo, es mas
que dudoso que esta formula mi-
diera realmente la necesidad de
las CC.AA., porque la eleccion de
los indicadores y, sobre todo, de
los pesos asignados a cada uno
de estos indicadores no se baso
en ningun estudio de los determi-
nantes de la necesidad, o de las
necesidades relativas de las co-
munidades, sino, simplemente,
en el consenso. En realidad, da-
do que los resultados de aplicar
esta formula replicaban basica-
mente los que derivaban del me-
todo del coste efectivo de provi-
sion, es probable que la dnica
razon subyacente a la eleccion
de indicadores y ponderaciones
fuese que no alteraba demasiado
el statu-quo, lo que hacia que
fuera politicamente aceptable pa-
ra todas las comunidades. En ul-

tima instancia, sin embargo, lo
unico que se lograba es que la fi-
nanciacion de las CC.AA. y, por
ende, el concepto de solidaridad
que se aplicaba siguiera depen-
diendo indirectamente del coste
efectivo de provision y, conse-
cuentemente, de la distribucion
espacial del gasto que realizaba
el gobierno central antes de las
transferencias.

La revision, en 1992, de los cri-
terios de distribucion de la partici-
pacion de las CC.AA. en los in-
gresos del Estado, si bien altera
los pesos relativos, en lo esencial
mantiene las variables utilizadas
en la distribucion (7). Nuevamen-
te, sin embargo, la logica econo-
mica subyacente a esta altera-
cion de ponderaciones no esta
clara, ya que, ciertamente, no
se deriva de ningun estudio pre-
vio de necesidad, sino, probable-
mente, otra vez de la busqueda
de un consenso basado en no al-
terar demasiado la situacion pre-
via.

En 1993, el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera introdujo una
nueva modificacion del sistema de
financiacion de las CC.AA., con-
sistente en la cesion a éstas del
15 por 100 de la cuota liquida del
IRPF recaudada en sus jurisdic-
ciones. En principio, la idea era
que, al igual que ocurre con los
restantes tributos cedidos, el in-
greso adicional que obtuviera ca-
da comunidad fuera el 15 por 100
de lo que se recaudara por enci-
ma de una cierta cantidad norma-
tiva (8). En ultima instancia, esto
era equivalente a que cada co-
munidad se quedara con el 15
por 100 de la progresividad del
IRPF por encima de una cierta
cantidad. Sin embargo, las. pro-
testas de las mas pobres lograron
que se introdujeran limitaciones
fuertes a los ingresos adicionales
que podian cbtener las comuni-
dades autonomas de esta cesion,
y que se limitara el alcance tem-
poral del acuerdo. Esto, de facto,
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ha traducido esta cesion en poco
mas que en un aumento casi equi-
proporcional y de poco alcance
en la financiacion incondiciona-
da (9). En todo caso, la cesion del
15 por 100 del IRPF no implica
ninguna variacion sustantiva de
los incentivos o de |a correspon-
sabilidad de las CC.AA. (10) y, en
su estado actual, debido a los to-
pes de variacion, ni siquiera de su
nivel de ingresos.

¢, Por qué, entonces, ha resul-
tado tan polémica la cesion del 15
por 100 del IRPF? Existe una do-
ble razén. Primera, porque los to-
pes de variacién son el resultado
de la negociacion subsiguiente
a la propuesta inicial. Segunda, y
mas importante, porque dado que
la cesion no introduce mas que va-
riaciones formales en el sistema
de financiacion de las CC.AA., su
unica justificacion es comenzar
una via que, en ultima instancia,
canalice los aumentos de finan-
ciacion autonomica a traves de la
territorializacién del IRPF, con lo
que, con base en unas supuestas
ganancias de corresponsabilidad,
quienes obtendrian mas de los
aumentos futuros de financiacion
serian las CC.AA. mas ricas. No
es, por tanto, extrano que las mas
pobres vean en la cesion del IRPF
un caballo de Troya de las mas ri-
cas: esto es, una reforma aparen-
temente inocua a corto plazo que,
sin embargo, sesga los acuerdos
a largo plazo en favor de las co-
munidades mas ricas.

B) Comunidades de régimen
foral (11)

En las CC.AA. de régimen fo-
ral, el sistema de financiacion ha
presentado una estabilidad mu-
cho mayor que en el caso de las
de regimen comun. En lo esen-
cial, estas comunidades recau-
dan en su territorio los impuestos
mas importantes y transfieren
una parte de lo recaudado al go-
bierno central como pago de lo
que el Estado gasta en la comu-

nidad foral, y como contribucion a
la solidaridad. Estas cantidades
son el cupo, en el caso del Pais
Vasco, y la aportacion, en el caso
de Navarra.

En el Pais Vasco, entre 1981 y
1986, se aplico una metodolo-
gia provisional para determinar lo
que la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco (CAPV) aportaba en
concepto de cupo. Segun esta
metodologia, la cantidad a pagar
se definia basicamente como la
diferencia entre lo que el gobier-
no central se gastaba en la CAPV
y lo que recaudaba en ella, neto
del déeficit (12). A partir de 1987,
se establecid un metodo definiti-
vo que, con los ajustes adecua-
dos a las nuevas transferencias
y a las reformas de la fiscalidad
(introduccién del IVA, esencial-
mente) replicaba el método provi-
sional.

En Navarra, hasta 1990, se
mantuvo el sistema tradicional de
convenio basado en unos pagos
fijos al gobierno central por la ce-
sion de los impuestos. A partir de
1990, sin embargo, se hizo una
reforma del convenio que implico
una definicion de la aportacion
esencialmente idéntica a la del
cupo del Pais Vasco.

2. El modelo actual
de descentralizacion

Como ya hemos sefalado an-
tes, el modelo de descentraliza-
cion vigente es el resultado de un
proceso de negociacion. En este
proceso, aquellas comunidades
que, por razones politicas, conta-
ban con un mayor poder negocia-
dor han sido capaces de obtener
acuerdos mas favorables. De es-
ta forma, se han creado inequida-
des horizontales considerables
que afectan al grado compelen-
cial y, como veremos, a los recur-
sos disponibles incluso dentro del
mismo marco competencial. En

Ultima instancia, esto se ha tradu-
cido en que, hablando estricta-
mente, en Espana no haya un
modelo de descentralizacion, si-
no, como pone de manifiesto el
esquema 1, haya casi tantos mo-
delos de descentralizacion como
comunidades autonomas.

Segun se sigue de este esque-
ma, existen diferencias en, por un
lado, las competencias de gasto
asumidas y, por otro, las com-
petencias de ingreso. En Ultima
instancia, estas diferencias se
traducen en modelos y niveles de
financiacion radicalmente dife-
rentes.

En cuanto al gasto, existen dos
grandes bloques: las CC.AA. de
techo amplio y las de competen-
cias reducidas. Basicamente, las
de techo amplio tienen las mis-
mas competencias que las de te-
cho bajo mas educacion y sani-
dad. Dentro de cada grupo, no
obstante, existen también diferen-
cias entre practicamente todas las
comunidades. Asi, por ejemplo, €l
Pais Vasco y Navarra pueden di-
senar el sistema de financiacion
de sus municipios —es decir, €l
nivel y la distribucion de la partici-
pacion de los municipios en los in-
gresos impositivos generales—,
en tanto las restantes CC.AA. de
techo amplio deben limitarse a
gestionar los criterios de distribu-
cion establecidos por el gobierno
central. De igual forma, algunas
comunidades autonomas de te-
cho bajo gestionan la financiacion
municipal, en tanto otras no lo ha-
cen. Existen también CC.AA. con
competencias especificas en
obras hidraulicas, en instituciones
penitenciarias y en policia.

En el lado del ingreso, aparte
del caso especifico de Canarias,
existen dos grandes grupos: las
comunidades de regimen foral y
las de régimen comun.

El regimen comun se asienta
en dos principios:
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ESQUEMA 1
NIVELES COMPETENCIALES
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Caracteristicas del Sistema Comunidad Autonoma Competencias
de Financiacion de Gasto
Concierto + Cupo

+ Helag:iones internas PAIS VASCO @)
Hacienda Vasca
+ Financiacién municipal AMPLIAS
FORAL .......... . -|— =
Financiacion
. municipal
Convenio + Aportacion
+ Financiacién municipal BgRs
Slstema+LOFCA ANDALUCIA
Financiacion de sanidad CATALUNA (1.2)
GALICIA
4 C. VALENCIANA AMPLIAS
Gestion financiera local i (Comunes
+
educacion
Sistema LOFCA +
E . sanidad)
Financiacion de sanidad CANARIAS (2)
| +
Imposicion indirec. propia
ARAGON
Sistema LOFCA - CASTILLA Y LEON
. EXTREMADURA
. BALEARES (2,4)
COMUN
Sistema LOFCA
+ CASTILLA-LA MANCHA ' ‘
Gestion financiera local |
|
REDUCIDAS
{Comunes)
e ASTURIAS
ste FCA
Sis ema+LO C MADRID
; L MURCIA
Hacienda provincial LA RIOJA
Sistema LOFCA
+
Hacienda provincial CANTABRIA

»
Gestion financiera local

(1) Tiene ademas la competencia en instituciones penitenciarias
(2) Tiene ademas la competencia en obras hidraulicas

(3) Tiene ademas (desarrollada) la competencia en policia
(4) No tienen la competencia en proteccion de menores

Fuente: Zubiri (1995b), elaborado con base en Monasterio (1994)

a) Primero, garantizar la uni-
formidad impositiva, encomen-
dando al gobierno central la ges-

tién y recaudacion en todas las
comunidades autbnomas de to-
dos los impuestos basicos del sis-

tema fiscal. La potestad tributaria
de las CC.AA. se limita, aparte de
a la gestion de algunos impuestos
menores —los impuestos cedidos
(que, como es bien sabido, son
patrimonio, sucesiones y dona-
ciones, transmisiones patrimonia-
les y actos juridicos documen-
tados, y la tasa de juego)—, a
establecer impuestos nuevos y
recargos sobre impuestos esta-
tales.

b) Segundo, la financiacion de
las CC.AA. se basa en el principio
de necesidad. Simplemente, el
gobiermno central transfiere a cada
comunidad autonoma una parte
de lo que recauda, y la participa-
cion de cada comunidad depende
de una cierla estimacion, mas o
menos correcta —de hecho, co-
Mo vVeremos, mMenos gue mas—
de la necesidad de cada una de
ellas. Esta estimacion de la nece-
sidad se basa en factores tales
como la poblacién, la superficie,
la insularidad, etc. Con este siste-
ma de calculo de las subvencio-
nes, de facto, cada comunidad de
régimen comun aporta a la finan-
ciacion del gobierno central y a la
solidaridad entre regiones la dife-
rencia entre lo que pagan en im-
puestos sus residentes y su ne-
cesidad estimada.

El modelo foral, por su parte,
aunque conceptualmente no te-
nia por qué ser asi, tal y como
finalmente se ha disenado, ha
quedado configurado con base
en dos principios:

a) Primero, permitir una cierta
diferenciacion impositiva entre re-
giones. Para ello, se transfiere a
las comunidades forales la ges-
tion, recaudacion vy, sujeto a cier-
tas restricciones armonizadoras,
el diseno de los impuestos basi-
cos del sistema fiscal.

b) Segundo, la capacidad fi-
nanciera de las comunidades fo-
rales se basa en el principio de
territorialidad. Es decir, los ingre-
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sos de las comunidades forales
no dependen, como ocurre en el
régimen comun, de su necesi-
dad, sino de los impuestos que
pagan sus residentes. Esto es, de
su capacidad fiscal. Ciertamente,
como hemos visto, las comunida-
des forales pagan una cierta can-
tidad al gobierno central como
compensacion por la transferen-
cia de la soberania recaudatoria.
Sin embargo, tal y como se han
definido, en lo esencial estas can-
tidades dependen exclusivamen-
te de lo que se estima que el go-
bierno central gasta en cada
comunidad foral. De esta forma,
el remanente para la comunidad
foral —esto es, la diferencia entre
lo que recauda y lo que paga al
gobierno central— depende de
su capacidad fiscal, y no de su
necesidad.

El primer resultado de esta dua-
lidad de sistemas de financiacion
es, tal y como revela el cuadro
numero 1, unas estructuras de fi-
nanciacion radicalmente diferen-
tes en las comunidades de régi-
men comun y en las comunidades
forales.

En el caso de las CC.AA. de re-
gimen comun, las subvenciones
suponen un 80 por 100 de los in-
gresos no financieros, en tanto
basicamente los tributos cedidos
y las tasas aportan el restante 20

por 100. En el caso de las CC.AA.
forales, por el contrario, el 90 por
100 de ingresos no financieros
proviene de impuestos recauda-
dos por la propia comunidad auto-
noma.

No obstante, mas alla de estas
diferencias en la estructura de in-
gresos y en la capacidad norma-
tiva y de gestion de impuestos, la
principal diferencia entre los sis-
temas foral y comun, y la que, de
hecho, confiere a los sistemas fo-
rales una capacidad financiera
mucho mas elevada, radica en la
base territorial de los ingresos.
Esta base territorial implica que,
a diferencia de lo que ocurre en
las CC.AA. de regimen comun
mas ricas, las comunidades fora-
les no tienen que aportar a los in-
gresos generales del Estadoy a
la solidaridad entre regiones la di-
ferencia entre su capacidad fiscal
y su necesidad. Esto genera un
excedente que, como veremos,
en unién con otros elementos,
confiere a las comunidades fora-
les una capacidad financiera con-
siderablemente mayor que la que
tienen las de régimen comun.

En cualquier caso, lo dicho has-
ta el momento pone de manifiesto
que en Espana coexisten multi-
ples modelos de descentraliza-
cion. La cuestion inmediata, es,
entonces: ; Es racional economi-

CUADRO N.? 1

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (1991}
e e e e R |

Ingresos no financieros.........cceereecveiececes

Ingresos propios

Transferencias ......................... S

camente que existan estas di-
ferencias competenciales entre
CC.AA.? La respuesta es, obvia-
mente, no. Y la razon es simple.
Desde el punto de vista econémi-
co, la descentralizacion de un
gasto depende sdlo de dos facto-
res. Primero, del tamano del go-
bierno subcentral, que debe ser
suficiente para agotar los rendi-
mientos a escala en la provision.
Segundo, de que el bien no pro-
duzca efectos externos a otras re-
giones. Bajo estas premisas, €s
imposible justificar econdémica-
mente que, por ejemplo, Navarra
o Galicia tengan competencias
de las que carecen Castilla-La
Mancha o Aragon.

En el lado del ingreso, ocurre
exactamente lo mismo con las
diferencias entre los sistemas fo-
rales y el sistema comun. Cierta-
mente, puede haber quien pien-
se, Con Mas 0 menos razon, que
hay argumentos historicos que
las justifican. Sin embargo, lo que
esta claro es que no existe ningu-
na base economica para esta di-
ferenciacion. Simplemente si, por
ejemplo, tras un analisis detalla-
do se llegara a la conclusion de
que el sistema foral es mas razo-
nable economicamente, todas las
CC.AA. deberian guiarse por sis-
temas forales. Y si la conclusion
fuera la contraria, todas deberian
tener el sistema comun. Pero no
hay demasiados argumentos, ni
en la teoria ni en la experien-
cia internacional comparada, que
puedan servir de base a estas di-
ferencias.

("} Incluye Diputaciones Forales.
Fuente: Zueiri (1995b).

e ll. BALANCE
DE LA EXPERIENCIA
""" W e B AUTONOMICA
...... 80,1 10.4 Y PROBLEMAS
...... 142 10,6 PENDIENTES
...... 100,0 100,0

Considerado desde una pers-
pectiva global, el proceso de
descentralizacion hacia las comu-
nidades auténomas debe consi-
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derarse como un logro positivo,
puesto que en poco mas de una
decada se ha traspasado un gran
numero de competencias sin
crear tensiones importantes sobre
el gasto, se ha mejorado el nivel
de prestacion de los servicios y las
CC.AA. han consolidado su papel
como administraciones publicas.

El metodo del coste efectivo,
con todos sus defectos, ha sido
una forma operativa de hacer
cuadrar el importe del gasto que
se daba de baja en la Administra-
cion central con la financiacion
entregada a las CC.AA., sin crear
duplicidades.

Con todo, debe reconocerse
que en el desarrollo del proceso
descentralizador ha surgido una
serie de problemas que, en parte,
han sido resueltos, aunque aun
quedan otros pendientes de res-
puesta. Los principales proble-
mas pendientes pueden sinteti-
zarse en los puntos siguientes.

1. Ausencia
de corresponsabilidad
fiscal

El cuadro n.2 2 muestra cla-
ramente como a lo largo del
proceso de descentralizacion en
Espana se ha estancado, des-
de mediados de los ochenta, la
cesion impositiva hacia las co-
munidades auténomas, mientras
que estas continuaban recibiendo
competencias.

En el cuadro n.2 2 puede apre-
ciarse como, en el momento ante-
rior al surgimiento de las comuni-
dades autonomas, el grado de
descentralizacion era bajo en Es-
pana, puesto que, sobre el gasto
total de la Administracion central,
las corporaciones locales supo-
nian poco mas del 11 por 100,
mientras que la participacion en
los ingresos fiscales se situaba
tres puntos por debajo. A partir de
los afios ochenta, el desarrollo

del proceso autonémico profun-
dizé de forma notable el proce-
so descentralizador, si bien se
agrando en gran medida la dife-
rencia entre la descentralizacion
fiscal y la del gasto. El resultado
fue una dependencia financiera
creciente de la Administracion
central, dependencia que, inevi-
tablemente, aumentara en el fu-
turo, a medida que se vayan com-
pletando los traspasos de edu-
cacion y sanidad.

Las consecuencias de la falta
de corresponsabilidad fiscal se
traducen en problemas de asig-
nacion, falta de transparencia en
los procesos de decision publica
y un sesgo hacia el endeuda-
miento. Si partimos del inicio del
proceso descentralizador y consi-
deramos en qué situacion se en-
cuentra una comunidad que, en
respuesta a las preferencias de
sus residentes, desea variar el ni-
vel de provision de los servicios
publicos asumidos respecto al re-
cibido de la Administracion cen-
tral, podemos encontrarnos ante
dos supuestos. Si la comunidad
pretende aumentar el nivel de
provision sobre el inicial, las res-
tricciones que impone el sistema
de financiacion impiden financiar
el incremento del gasto via trans-
ferencias, porque ya hemos visto
que éstas, procedan de la partici-
pacion en los ingresos del Estado

(PIE) o del Fondo de Compensa-
cion Interterritorial (FCI), funcio-
nan de forma reglada y no pue-
den ser alteradas. El reducido
campo de autonomia fiscal al al-
cance de las CC.AA. hace muy
dificil la financiacion impositiva,
especialmente en el caso de las
comunidades de elevado nivel
competencial. Resta, por tanto, el
recurso al endeudamiento como
unico instrumento de financiacion
que puede manejarse con flexibi-
lidad, lo cual produce el efecto in-
deseable de la acumulacion de
deuda.

Caso de que la opcion elegida
sea la contraria, de preferir un ni-
vel de prestacién de servicios
inferior, nos encontramos en la
misma situacion de invariabilidad
respecto de las transferencias, y
si una comunidad quisiera devol-
ver renta a los contribuyentes (ya
gue éstos desean menos servi-
cios), la unica forma que tendria
de hacerlo seria mediante una
politica de gestion e inspeccion
laxa de los tributos cedidos, ya
que su normativa no puede ser
alterada. Obviamente, esta politi-
ca no parece adecuada, y reper-
cutiria ademas en problemas de
equidad y mayores niveles de
fraude. La solucion seria que las
comunidades autonomas dispu-
sieran de una serie de impuestos
de gestion propia, con capacidad

CUADRON.*2

DESCENTRALIZACION DEL SECTOR PUBLICO ESPANOL

. Porcentaje de Porcentaje de
ANOCS descentralizacion descentralizacion

gasto fiscal
11,28 8,25
2895 14,89
32,91 15,63
39,70 16,77
41,14 1058
40,92 10,99

Fuente: Ministerio para las Administraciones Poblicas
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normativa para variar el tipo de
gravamen en cualquier direccion,
de modo que la carga fiscal so-
bre sus contribuyentes variara
de acuerdo con el nivel de servi-
cios demandado. La diversidad
de preferencias sobre bienes y
servicios publicos locales no pue-
de manifestarse, y tener una res-
puesta satisfactoria, a causa de
deficiencias del sistema de finan-
clacion.

Por ultimo, sefnalar que, en ma-
teria de corresponsabilidad fis-
cal, la pasividad y el mantenimien-
to del actual sistema conducira
inexorablemente a una reduccion
del nivel de corresponsabilidad a
medida que se vaya completando
el proceso de cesion de las com-
petencias pendientes, asunto que
se expone a continuacion.

2. Diversidad competencial
y financiacion sanitaria

Al ser el proceso de descentra-
lizacidén un proceso aun abierto
en Espana, ello complica el dise-
fio del sistema de financiacion,
porque es dificil poder dar una
respuesta satisfactoria a las ne-
cesidades financieras de regio-
nes que difieren fuertemente en
sus necesidades de gasto. Por
otro lado, los hechos diferencia-
les en materia competencial han
impulsado, a su vez, las particu-
laridades en materia de financia-
cion. El caso mas importante es
el de la sanidad, para la cual se
ha creado un mecanismo de fi-
nanciacion especifico, al margen
de la LOFCA.

De cara al futuro, el proceso ya
en marcha de asuncion de las
competencias de educacion por
parte de las CC.AA. del 143 (13),
que previsiblemente se comple-
tara en un plazo no dilatado, y
la posterior cesion a este mis-
mo grupo de comunidades de
las competencias sanitarias del

INSALUD, conducira a una ho-
mologacion, en lo esencial, de las
competencias autonomicas. Es
importante subrayar, desde esta
perspectiva, que, cuando dicho
proceso descentralizador llegue a
su término, se produciran dos im-
portantes repercusiones sobre el
sistema de financiacion.

1) La homologacion de los te-
chos competenciales facilitara la
aplicacion de un sistema de fi-
nanciacion Unico, que pueda pro-
porcionar a todas las CC.AA. un
grado bastante similar de corres-
ponsabilidad, al eliminarse en
gran parte las actuales diferen-
cias en necesidades de gasto per
capita, que son fruto de la dispa-
ridad competencial. En este sen-
tido, si se plantea simultaneamen-
te en el medio plazo (1996-1998)
la cesion de las competencias pen-
dientes con la negociacion del
sistema de financiacion de las co-
munidades de régimen comun
para el quinquenio 1997-2001,
podria aprovecharse una buena
oportunidad para simplificar el
sistema y dar respuesta a algu-
nos de los problemas pendientes.

2) En el momento en que se
produzca la cesion generalizada
de las competencias sanitarias
del INSALUD, este hecho provo-
cara, por si mismo, la necesidad
de reformar el sistema de finan-
ciacion, porgue el sistema vigen-
te de ceder a las comunidades
que reciben esta competencia un
porcentaje del presupuesto del
INSALUD equivalente a su pobla-
cion relativa carecera de sentido.
En efecto, desde el momento en
que deje de existir el INSALUD
no transferido, el mantenimiento
del actual esquema de financia-
cion de la sanidad llevaria al ab-
surdo de que, quien ya no tiene
la competencia (Administracion
central) pueda fijar el presupues-
to de dicho organismo y, como
consecuencia de ello, la finan-
ciacion que reciban quienes han
asumido la gestion sanitaria.

3. Procesos negociadores
e inestabilidad del sistema

Los procesos de negociacion
recurrentes para acordar el funcio-
namiento del sistema de financia-
cion de las CC.AA. de regimen co-
mun y el procedimiento seguido
para alcanzar los acuerdos supo-
nen un fuerte incentivo para la
inestabilidad del sistema. En pri-
mer lugar, la existencia de proce-
sos negociadores recurrentes (fi-
jacion quinguenal del PP!) y, sobre
todo, la clausula de salvaguardia
establecida de que, a consecuen-
cia de los diversos acuerdos, nin-
guna comunidad veria reducida
su financiacion por debajo de la
que disfrutaba previamente al
acuerdo supone, para el conjunto
de CC.AA., un potente incentivo
para multiplicar los procesos ne-
gociadores. Al fin y al cabo, el re-
sultado del acuerdo no puede ser
otro que la obtencion de un deter-
minado porcentaje de los recur-
sos adicionales inyectados en
el sistema. Si repasamos breve-
mente la historia del sistema de fi-
nanciacion autonomica, podemos
constatar que tanto en el acuerdo
del CPFF, de noviembre de 1986,
como en el de enero de 1992, se
partié de la mecanica negociado-
ra de asegurar a las CC.AA_, co-
mo minimo, el volumen de recur-
sos que venian disfrutando. Del
mismo modo, la reforma del FCI,
en 1990, no supuso ninguna pér-
dida de recursos para las comu-
nidades que quedaron excluidas
del mismo, debido a la creacion
de la compensacion transitoria.
Finalmente, y en el mismo senti-
do, el acuerdo de 1993, de parti-
cipacion de las CC.AA. enel 15
por 100 de la cuota liquida del
IRPF, no supuso para las comuni-
dades que lo aceptaron la asun-
cion de ningun riesgo recauda-
torio, al tener garantizado, en
cualquier caso, un incremento mi-
nimo de recursos. En el mismo
sentido, el retoque de la financia-
cion de la sanidad autonomica en
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1994 supuso también un aumen-
to de recursos.

Debido a que, por la ausencia
de corresponsabilidad fiscal, la
mayoria de los recursos financie-
ros de las CC.AA. proceden de la
Administracion central, la esencia
del proceso negociador se con-
vierte para aquellas en un ejerci-
cio de maximizacion en dos eta-
pas. En primer lugar, se trata de
obtener de la Administracion cen-
tral un volumen global de transfe-
rencias tan elevado como sea po-
sible. Notese que, debido a este
rasgo, se hace depender la sufi-
ciencia de las haciendas autono-
micas de recursos transferidos
por el nivel de gobierno superior,
con lo cual nos encontramos ante
la situacion paradojica de que a
un nivel de gobierno en situacion
de déficit creciente, como es el
caso de la hacienda central, se le
pide que actue como garante de
la suficiencia de otro que depen-
de de él.

En segundo lugar, y una vez fi-
jado el montante global de las
transferencias, se establece un
juego estratégico en el que cada
comunidad, para mejorar su si-
tuacion, trata de introducir en la
formula de reparto aquellas va-
riables en las cuales figura a la
cabeza del ranking, para maximi-
zar su participacion. Por parte de
la Administracion central, el con-
junto de variables preferido es
aquel que mejor se ajusta a la si-
tuacion de partida, para asi poder
cumplir, a un coste minimo, la res-
tricciéon de que ninguna comuni-
dad pierda. Como la férmula dis-
tributiva resultante es producto de
la fuerza ejercida en un proceso
de negociacion politica, el resulta-
do suele producir diferencias de
financiacion dificilmente justifica-
bles, que abren la puerta al agra-
vio comparativo y a nuevas peti-
ciones de revision del sistema.
Otros factores, como el grado de
suficiencia relativa del conjunto
de CC.AA. o los distintos recursos

que proporcionan los sistemas co-
mun y foral, contribuyen también
a la inestabilidad del sistema (Pe-
rez, 1991, paginas 167-176).

La logica de este mecanismo
perverso hace que el resultado
del proceso descentralizador no
sea un didlogo entre los gobier-
nos autonomicos y sus residen-
tes, para decidir el nivel de servi-
cios publicos locales deseado y la
carga fiscal a soportar, sino una
peticion continua de mayores ni-
veles de servicio por parte de los
gobiernos autonémicos, unida al
lamento de no poder ofrecer di-
chos niveles de prestacion por
culpa de la Administracion cen-
tral, que, con su cicateria, impide
alender las demandas de los ciu-
dadanos.

4. Niveles competenciales
y sistema de financiacion

Como se sefala en el epigra-
fe 1.2, el modelo de descentrali-
Zacion que se aplica en Espana
comporta un entramado complejo
de situacicnes diferenciales v,
probablemente, inequitativas. De
los factores que originan la com-
plejidad del sistema de financia-
cion autonémica espanol, sélo
cabe esperar que desaparezca el
conectado con la financiacion es-
pecifica de la sanidad, porque en
el momento en que se generali-
ce el traspaso del INSALUD a to-
do el territorio, desaparecera esta
fuente de diferencias, y la finan-
ciacion sanitaria tendra que inte-
grarse en el modelo general apli-
cable (comun o foral). En cambio,
subsistiran las diferencias entre
comunidades forales y comunes,
las de Canarias respecto al resto
de comunidades de regimen co-
mun o las de las CC.AA. unipro-
vinciales respecto a las pluripro-
vinciales.

Las razones de la complejidad
del sistema de financiacion no re-

sultan faciles de explicar desde
una perspectiva logica, porque
nos encontramos con las siguien-
tes paradojas:

1) Para comunidades del mis-
mo nivel competencial, como son
las forales y las comunes del ar-
ticulo 151, existen dos modelos
de financiacion distintos.

2) Por el contrario, en comuni-
dades de techo competencial muy
distinto, como son las CC.AA. de
régimen comun con competencias
del 143 (reducidas) y del 151 (am-
plias), se aplica el mismo sistema
de financiacion.

3) Algun factor especifico co-
mo es el de la insularidad, que es
motivo para diferenciar el régi-
men economico y fiscal de algu-
nas comunidades (Canarias), no
se admite como tal en el caso de
otras con las mismas caracteristi-
cas (Baleares).

4) Aunque sea una diferencia
de orden menor, Baleares es una
excepcion respecto al resto de
comunidades uniprovinciales, por-
que, al no haber absorbido los ca-
bildos insulares, no consolida la
hacienda provincial.

5) Por ultimo, senalar que las
diferencias en el sistema de fi-
nanciacion tampoco son debidas
al nivel de desarrollo economico
de las distintas regiones o nacio-
nalidades, porque la financiacion
para los servicios publicos trans-
feridos opera igual en todas ellas,
siendo la aplicacion selectiva del
FCI nacional o de algunos fondos
estructurales europeos lo que dis-
crimina en favor de las menos de-
sarrolladas.

Los problemas de la existencia
de un sistema de financiacion tan
complejo se traducen en la difi-
cultad de buscar una respuesta
unica a los problemas pendien-
ies, y en la peticion de las comuni-
dades autonomas, en cualquier
proceso negociador, de que se
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les aplique la «clausula de region
mas favorecida».

5. Endeudamiento
autonomico
y convergencia
de la economia espanola

En los inicios del proceso au-
tonomico, las CC.AA. surgieron
como nuevo nivel de gobierno
creado ex novo, y nacieron prac-
ticamente libres de deuda (14).

La regulacion que del endeu-
damiento se hizo en la LOFCA,
especialmente al establecer el li-
mite del 25 por 100 sobre ingre-
sos corrientes para la carga de la
deuda, ignora la situacion de par-
tida y permite un margen muy
amplio para el endeudamiento. A
ello hay que unir que la continua
asuncion de competencias en los
anos ochenta implicaba un corre-
lativo incremento en los ingresos
corrientes y, por tanto, un margen
de endeudamiento creciente. Por
ultimo, hemos de referirnos de
nuevo a que la rigidez del sistema

de financiacion y la ausencia de
corresponsabilidad suponen otros
tantos incentivos para hacer uso
del amplio margen de endeuda-
miento disponible.

Como muestra el cuadro n.® 3,
las CC.AA. han recurrido mas in-
tensamente a la financiacion defi-
citaria a partir de 1989, fecha en
la que se inicia un periodo de dé-
ficit y endeudamiento creciente.

Coinciden en el tiempo el mo-
mento en que las CC.AA. han dis-
puesto de su amplia capacidad
de endeudamiento y los afos en
gue Espana debe ajustar su poli-
tica presupuestaria a los reque-
rimientos exigidos para formar
parte del grupo de paises que
participen de la tercera fase de la
unién economica y monetaria.

El problema que plantea la re-
gulacion de la LOFCA es que és-
ta, con todos sus defectos, esta
pensada para salvaguardar el
equilibrio financiero interno de las
comunidades autonomas, pero
resulta mucho menos util para lo-
grar la colaboracion de éstas en

CUADRON.°3

EVOLUCION DE LA DEUDA AUTONOMICA
{Miles de millones)
e v e e b e e e

Deuda CC.AA.

Deuda

3 Deuda
organismos, entes

ANOS (Administracion - autonomica
general) n;‘; 1{)‘2:1‘:122?::5 total

1984 ~ovicciiimeines.- 123,2 59,7 182,9
1985 ... 2101 80,1 290.2
3320 90,9 423,0

372,6 100,5 4731

g1 (o1 R —— 4251 82,4 507.5
1989 oty 629.4 96.0 7254
1890 ..... 945.4 107.6 1.052,9
18071 g 1.467.2 1573 1.624,5
1992 . 2.124,8 201.2 2.326,0
1988 ... 2.746,0 283.6 3.029.6

1994 ... 3.475,0 3291 3.804.,1
(12 Loy ) | RS- 3.763.6 3131 4.076,6

(*) Avance a 30/6/95.
Fuente: Banco de Espana.

la consecucion de los objetivos
de politica economica gue actuan
a manera de «restricciones exter-
nas» para el sector publico es-
panol en su conjunto. Si se ante-
ponen, como en nuestra opinion
deberia hacerse, el cumplimiento
de las condiciones de Maastricht y
la coordinacion de la politica de
endeudamiento a los restantes li-
mites de la LOFCA (destino de la
deuda a gastos de inversion y car-
ga financiera maxima del 25 por
100), entonces la cocrdinacion de
la politica presupuestaria y el res-
peto a los topes de déficit y deuda
fijados a cada nivel de gobierno
se convierte en el objetivo princi-
pal. Como consecuencia de ello,
si queda fijado un limite maximo
al endeudamiento, y ademas te-
nemos un sistema de transferen-
cias estable por quinquenios, se
refuerza la necesidad de dotar
de mayor autonomia fiscal a las
comunidades autonomas. De no
ser asi, quedaria coartada tam-
bién la autonomia de gasto, al
quedar bloqueados todos los ins-
trumentos de financiacion.

Por el contrario, de existir co-
rresponsabilidad fiscal, seria com-
patible la coordinacion del en-
deudamiento con el respeto a la
autonomia, porque las comunida-
des serian plenamente libres de
fijar el volumen y la composicion
del gasto, y aunque tengan veda-
do el acceso a la financiacion de-
ficitaria por encima de un determi-
nado importe (el acordado en su
respectivo Escenario de Consoli-
dacion Presupuestaria), dispon-
drian del suficiente margen de
autonomia fiscal como para finan-
ciar el nivel de gasto elegido.

6. Equidad del sistema

Ciertamente, desde que se di-
senaron unos estatutos de auto-
nomia que diferenciaban entre
comunidades, competencias y sis-
temas de financiacion, estuvo cla-
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ro que la equidad no era un obje-
tivo prioritario del sistema. Pero,
incluso mas alla de las diferencias
competenciales, la equidad del
sistema esta socavada porque
crea disparidades de capacida-
des financieras que son dificiles de
justificar, comporta aportaciones
a la solidaridad muy diferentes,
incluso entre regiones aparente-
mente iguales, utiliza una férmula
de igualacion de recursos que ca-
rece de justificacion y, ademas, no
se basa en ninguna concepcion
explicitamente consensuada de
solidaridad entre regiones.

El primero de estos problemas,
la disparidad de capacidades fi-

nancieras, es aparente en el cua-
dron24,

Es conveniente realizar varias
precisiones en relacion con este
cuadro.

1) En sus primeras columnas,
se incluyen indicadores de capa-
cidad financiera de las comuni-
dades autonomas. Las dos ulti-
mas incluyen una estimacion muy
provisional y simplificada de que
porcentaje de los impuestos que
Pagan los residentes en cada co-
munidad auténoma se dedica a fi-
nanciar las cargas comunes yla
solidaridad entre regiones. Obvia-
mente, debido a los diferentes ni-

veles competenciales, las cifras
entre CC.AA. del articulo 151
y del 143 no son directamente
comparables. Estas cifras deben
cualificarse también por el hecho
de que no todas las CC.AA. han
asumido su techo competencial.

2) Los datos que se han utili-
zado para calcular la capacidad
financiera de las CC_AA. son el
total de ingresos no financieros
liquidados por cada comunidad.
Las columnas de aportacion se
basan, por el contrario, en las
Cuantificaciones del ministerio de
los recursos totales puestos a
disposicion de las comunidades
auténomas.

CUADRO N’ 4

CAPACIDAD FINANCIERA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (1990) Y APORTACION A LAS CARGAS
NO ASUMIDAS Y A LA SOLIDARIDAD (1 992)

F.‘NANCM}CION CCAA +
FARTICIPACION ENTES LOCALES

APORTACION CARGAS NO
ASUMIDAS Y SOLIDARIDAD

Per capita Porcentzje VAB Per capita Porcentaje vAB Con cotizaciones  Sin colizaciones
- —_—

Articulo 143 Pluriprovinciales. 93 52.036 5,00 76.299 7.23 87.0 79,5
Aragon ... 114 45.928 348 71.666 542 90,5 84.5
Baleares (7)...... . 127 36.485 2,47 58.779 397 94,9 92,6
Castillay Ledn ... 90 50.524 4,65 75.02q 6,98 86,7 78,8
Castilla-La Mancha 86 52.538 5.15 74.290 7,28 82,6 72,4
Extremadura............. 69 74.703 9,25 100.839 12,48 77.8 63,0
Articulo 143 Uniprovinciales .. 12 41.156 3.36 66.226 5,36 93,3 89,2
Asturias...........,_.......,,............ 97 36.076 3.20 59.082 525 90,0 83,6
Cantabria ... 96 44.736 3,86 65.472 5,65 91.7 86,8
Madrid..... 123 37.525 252 76.504 515 94.6 914
Murcia....... .. 93 36.953 3.25 57.411 5,06 89,9 83,5
La Rioja............. - 107 50.490 3.99 72.660 574 84,8 75,8
Articulo 151 Pluriprovinciales. a5 128.697 11,80 147.967 13,59 63,7 41,0
Andalucia ... 77 147.348 16,58 167.184 18,81 52.1 218
Canarias ... 98 131.482 M1Aa7 141,839 12,05 65,0 26,9
Catalupa ..., BS055 o nrrannnn 121 148.333 10,40 172.442 12,09 73,0 56.7
GaI!CIa 78 90.235 9.84 111.207 12,13 537 26,3
Comunidad Valenciana ... g8 126.084 11.03 147.165 12,88 66,3 459
Comunidades Forales.. . 118 ND ND 298.563 20,17 ND ND
S — G

Navarra ... ... 126 ND ND 326.910 21,22 ND ND
Pais Vasco ... T S 116 ND ND 270.215 19,13 ND ND
—_ -

Notas: Los ingresos Que se consideran son la suma de los derechos liquidados por capitulos | a Vil

En 1950, Canarias. Galicia v Navarra no habian asumido competencias en materia de Insalud.

Fuentes: Zuein (1995b). Elaborado con base en: Poblacion y VAB: Contabilidad Regional; Ingresos; Liquidacion de
Cuentas de las Admnistraciones Publicas. Para la CAPY. Cuentas del Sector Publico Vasco {EUSTAT).

Presupuestos de las CC.AA. (1990), MEH (vanos anos) y
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3) Afin de lograr una cierta ho-
mogeneidad que facilite algunas
comparaciones, en la financia-
cion de las CC.AA., donde proce-
dia, se han excluido |a gestion fi-
nanciera local y 1a participacion
de las provincias en los Ingresos
del Estado.

4) Esto, sin embargo, no €s
suficiente para realizar las com-
paraciones entre los sistemas fo-
rales y el sistema comun, por una
doble razoén. Primera, porque las
competencias del gobierno de la
Comunidad Autonoma del Pais
vasco (CAPV) —el Gobierno
Vasco (GOVA)— no son compa-
rables con las de los restantes
gobiernos autonomos, debido a
que parte de las competencias
que en otras CC.AA. realiza el
gobierno de la comunidad, en el
Pais Vasco son realizadas por [as
diputaciones. Segunda, porque
en el caso de las comunidades
forales, en lo esencial, la financia-
cion de los municipios proviene
de ingresos de la propia comuni-
dad, que, ademas, determina li-
bremente el nivel y distribucion de
esta financiacion. En las restan-
tes CC.AA., por el contrario, esta
financiacion proviene del gobier-
no central.

Por ello, y a fin de poder reali-
zar una comparacion entre las
comunidades forales y las de ré-
gimen comun, se ha calculado la
capacidad financiera conjunta de
los gobiernos autonomos y de los
gobiernos locales; esto es, dipu-
taciones y ayuntamientos. Tam-
bién se han realizado algunos
otros ajustes homogeneizadores,
como, por ejemplo, descontar de
los recursos de las comunidades
forales el cupo y la aportacion o el
coste de la policia autonoma (1 5).

Con estas cualificaciones en
mente, el cuadro n. 4 permite ex-
traer varias conclusiones acerca
de la equidad del sistema de fi-
nanciacion de las comunidades
autonomas.

1) Entre las CC.AA. de régi-
men comun, existen amplias dis-
paridades de financiacion. Inclu-
so con niveles competenciales
similares, estas diferencias pue-
denllegaraserde2a 1 en térmi-
nos per cépita, y de 25a1entér
minos del PIB. Como reflejo de
esto, el porcentaje de impuestos
pagados por residentes que se
aporta al gobierno central y a la
solidaridad también varia nota-
blemente, pudiendo llegar a ser
incluso de 30 puntos. En general,
como cabia esperar de la formula
que determina la distribucion de
la participacion de las CC.AA.en
los ingresos del Estado, donde
coinciden extension y riqueza 10s
recursos son mayores. En todo
caso, Andalucia y Extremadura
aparecen como las mayores be-
neficiarias del sistema. En el otro
extremo, Baleares 'y Madrid son
de las que parecen pagar un pre-
cio mayor.

2) En segundo lugar, existen
diferencias de dificil justificacion
entre CC.AA. similares. Asi, por
ejemplo, la razon economica sub-
yacente a que Cantabria tenga un
25 por 100 mas de capacidad
financiera que Asturias, 0 que
Castilla-La Mancha —por muy
extensa que sea— reciba un 45
por 100 mas que Murcia, es 0S-
cura.

De igual forma, que La Rioja, a
pesar de ser una de las comuni-
dades mas ricas, obtenga un 30
por 100 méas que las restantes co-
munidades autonomas uniprovin-
ciales, 0 que, a pesar de posibles
diferencias en los niveles com-
petenciales, Madrid y Baleares
obtengan recursos considerable-
mente inferiores al resto, €s tam-
bién dificil de entender economi-
camente.

3) En tercer lugar, en general,
el sistema establece una relacion
inversa entre capacidad financie-
ra per capita y riqueza regional.
Esta relacion inversa sé extiende

también al porcentaje de aporta-
cién de impuestos regionaliza-
dos. Existen, sin embargo, algunas
excepciones. Por un lado, Catalu-
fa, que tiene una capacidad fi-
nanciera comparable o superior a
la de regiones mas pobres como
Andalucia y Valencia, y por otro,
La Rioja, que tiene recursos muy
elevados en relacion a otras co-
munidades de nivel de desarrollo
y competencial similar. Cataluna,
no obstante, aporta un porcentaje
de impuestos regionales consi-
derablemente superior al de las
restantes comunidades de techo
alto. Estas diferencias de trata-
miento entre CC.AA. ricas (en re-
lacion a las pobres) introduce un
nuevo elemento de inequidad.

En todo caso, merece la pena
senalar que hay quien piensa que
las diferencias de capacidad fi-
nanciera entre CC.AA. segun su
riqueza, que pueden llegar de 2,5
a 1, van mas alla de lo aceptable
y, por lo tanto, deberian reducir-
se. Si bien, como veremos mas
adelante, existe una cierta base
para estas quejas, este tipo de
afirmaciones es discutible en la
medida en que las nociones de
equidad, tanto a escala personal
como regional, tienen un elevado
componente subjetivo.

4) Encuantoala comparacion
entre el régimen comun y el foral,
como resulta obvio a partir de es-
te cuadro, el régimen foral pro-
porciona recursos mucho mas
elevados que el régimen comun.
Excluyendo a Galicia y a Cana-
rias, que en el ano 1990 no ha-
bian recibido aun las transferen-
cias completas en materia de se-
guridad social, el cuadro n.? 4
sugiere que los sistemas forales
proporcionan en torno a un 70 por
100 mas de recursos per capita
que el sistema comun. No obs-
tante, dentro de los sistemas fo-
rales también existen diferencias,
ya que Navarra, incluso sin haber
asumido el INSALUD, tenia en
1990 una financiacion per capita
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superior en 55.000 pesetas a la
del Pais Vasco. Si se incluyera el
INSALUD, esta diferencia sobre-
pasaria ampliamente las 100.000
pesetas, equivalente a casi un 40
por 100 mas de financiacion per
céapita.

No obstante lo anterior, el cua-
dro n.® 4 pone tambien de mani-
fiesto que, al menos en algunos
casos, las diferencias son meno-
res en términos del VAB gene-
rado en cada comunidad que el
gobierno auténomo correspon-
diente retiene para financiar sus
gastos. Asi, por ejemplo, en por-
centaje del VAB regional, Andalu-
cia tienen una financiacién simi-
lar a la del Pais Vasco.

¢ A qué se deben estas diferen-
cias de recursos entre los regi-
menes comun y foral? La razén
basica es que, como se ha sena-
lado antes, el sistema foral garan-
tiza a las comunidades forales
una financiacion que tiene base
territorial, en tanto que la financia-
cién garantizada por el sistema
comun se basa en la necesidad.
Es decir, que las comunidades
forales se benefician del exceso
de su capacidad sobre su nece-
sidad.

En todo caso, parece claro que
el sistema de financiacion de
las CC.AA. introduce inequidades
considerables que no estan justi-
ficadas desde el punto de vista
economico. Asi, por un lado, exis-
ten comunidades similares que
tienen financiaciones muy distin-
ta; por otro, favorece a las comu-
nidades forales sobre las de régi-
men comun y, dentro de éste, a
las pluriprovinciales sobre las uni-
provinciales y, probablemente, a
las de techo alto en relacion a las
de techo bajo. Ademas, para mu-
chos, el grado de redistribucion
implicita entre CC.AA. es dema-
siado elevado.

El que la financiacion per capi-
ta difiera entre CC.AA. de régi-

men comun es el resultado de va-
rios factores.

Un primer factor que incide en
estas diferencias, aunque bien
es cierto que de forma menor, es
el abanico de ganancias diferen-
ciales debidc a los tributos cedi-
dos y tasas. Como es bien sabi-
do, las comunidades autonomas
no se quedan con la totalidad de
los tributos cedidos y tasas, ya
que la recaudacion que obtie-
nen se resta de la participacion
en los ingresos del Estado. Sin
embargo, lo que en realidad se
resta de la financiacion incon-
dicionada no es la recaudacion
efectiva de cada comunidad, si-
no una determinada cantidad a
la que se denomina recaudacion
normativa. De esta forma, lo que
en la practica las comunidades
autonomas obtienen neto de la
recaudacion por tributos cedidos
y tasas es la diferencia entre la
recaudacion normativa y la efec-
tiva. La justificacion para este
proceder es que si se les restara
la recaudacion efectiva, en vez
de la normativa, se eliminarian
los incentivos a una buena ges-
tion, por parte de las comunida-
des, de los tributos cedidos , ya
que cada peseta recaudada da-
ria lugar a una reduccion de una
peseta en la financiacion incon-
dicionada.

Este argumento de eficiencia
puede parecer razonable. Sin em-
bargo, tiene un coste en térmi-
nos de equidad porque, tanto en
términos per capita como en por-
centajes, el excedente por tribu-
tos y tasas cedidas varia consi-
derablemente entre CC.AA. Asi,
por ejemplo, en 1989 la recauda-
cion real en Cantabria superaba
a la normativa en sélo un 14
por 100, frente al 84 por 100 de
Baleares. En términos per capita,
este diferencial oscilaba desde
las 1.800 pesetas en Galicia has-
ta las 8.200 en Baleares. Como
regla general, el excedente suele
estar relacionado directamente

con el nivel de riqueza, introdu-
ciendo de esta forma un elemen-
to de regresividad.

Estas diferencias de unas a
otras CC.AA. entre la recauda-
cion real y la normativa son tan
elevadas que parece dificil jus-
tificarlas con base en diferen-
cias de gestion. En realidad, pa-
recen mas bien el resultado de un
calculo inadecuado de la recau-
dacion normativa, que, por su
sesgo, compensa a las comuni-
dades mas ricas de otras diferen-
cias. En cualguier caso, y cual-
quiera que sea la causa, parece
natural que se mejore el método
de calculo y actualizacion de las
recaudaciones normativas.

Segundo, la existencia de trans-
ferencias condicionales, como el
FCIl o el FEDER, destinadas a fi-
nanciar inversiones en las regio-
nes menos desarrolladas.

Tercero, la regla de distribucion
de la participacion de las CC.AA.
en |los ingresos del Estado. Esta
participacion es una transferencia
incondicional que se distribuye no
en proporcion a la poblacion, sino
utilizando una férmula en la que
intervienen otros factores, tales
como la superficie, la insularidad,
la riqueza relativa, etc. En un prin-
cipio, el objetivo de incluir facto-
res adicionales a la poblacion en
la formula de distribucion podria
reflejar las diferencias entre co-
munidades en el coste de provi-
sion de los servicios publicos o en
la necesidad de servicios publi-
cos. Asi, por ejemplo, se podria
argumentar que proveer de servi-
cios publicos a una poblacion dis-
persa espacialmente es mas ca-
ro que proveer de ellos a otra
concentrada, y esto justificaria in-
troducir la supetficie como criterio
de reparto.

Este tipo de razonamiento po-
dria parecer sensato, pero, en
realidad, presenta problemas con-

ceptuales y practicos.
—}
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a) A un nivel conceptual, el
problema es que, al tratarse de
subvenciones incondicionales, no
esta clarc a qué coste de provi-
sion se puede estar haciendo re-
ferencia, ya que cada comunidad
autéonoma gastara este dinero en
cosas diferentes. Ademas, tam-
bién es cuesticnable que esta for-
mula incluya, como lo hace, ele-
mentos redistributivos. La razon
es sencilla. Si la redistribucion se
hace para favorecer el desarrollo
de las regiones mas atrasadas, lo
natural es que esta redistribucion
se haga a traves de subvencio-
nes condicionales destinadas a
inversion. Por otro lado, si se tra-
ta de redistribuir entre personas,
el lugar adecuado no es la finan-
ciacion de las CC.AA.; después
de todo, ;por qué una persona
gue gana cinco millones en una
region rica va a tener menos ser-
vicios publicos que otra que gana
lo mismo (y per ello paga los mis-
mos impuestos) en una region
pobre?

b} A un nivel practico, el pro-
blema es que se pueden pensar
muchas variables que influyen en
el coste de provision, pero que,
sin embargo, no estan incluidas
en la formula de reparto. De igual
forma, algunas variables, como la
riqueza o el esfuerzo relativo, son
cuestionables. Mas aun, el pro-
blema no es solo de variables, si-
no también de coeficientes de
ponderacion. Por ejemplo, inclu-
so si se esta de acuerdo en que la
superficie es una variable que au-
menta el coste 4 por gué su coefi-
ciente es el 16 por 100, y no el, di-
gamos, 25 por 100?

En realidad, no merece la pena
discutir demasiado si la formula
de repartc de la PIE refleja las di-
ferencias en el coste de provi-
sion. La respuesta es no, porque
esta formula no se deriva de nin-
gun estudio de costes de provi-
sion, sinc de que tiene la propie-
dad de que produce un resultado
aceptable para todas las partes

implicadas. Por ello, las diferen-
cias a que da lugar no tienen ba-
se economica, sino politica.

En conclusion, por tanto, se
puede decir que las diferencias
de financiacion per capita segun
necesidad o coste de provision
pueden ser, bajo ciertas condicio-
nes, legitimas. Pero este no es el
caso cuando, como ocurre con la
PIE, se trata de subvenciones in-
condicionales y, ademas, las dife-
rencias se derivan de la negocia-
cion y no del analisis de posibles
diferencias de costes. En todo ca-
so, merece la pena senalar que
las dificultades de medir las dife-
rencias de necesidad son tan
considerables que, en ultima ins-
tancia, muchos piensan que, in-
cluso cuando se trata de tomarlas
en cuenta legitimamente, el unico
criterio operativo es el de igual-
dad per capita. De hecho, hay
quien sugiere incluso que, como
para determinados bienes la ne-
cesidad es mayor para las comu-
nidades de renta baja, en tanto
que para otros es mayor para las
de renta alta, al final se acaban
compensando, y el criterio de
igualdad de financiacion per capi-
ta estaria justificado incluso des-
de la perspectiva de la necesidad.

La cuestion de si la financia-
cion per capita debe ser igual o
no entre CC.AA. entronca con el
ultimo de los problemas de equi-
dad del sistema de financiacion
de las CC.AA. que se va a anali-
zar. A diferencia de lo que ocurre
en otros paises, el sistema no tie-
ne un cobjetivo explicito que reuna
un consenso de todas las comu-
nidades, sino que se deriva de
unos condicionantes historicos
prevics: basicamente, del método
del coste efectivo de provision y,
en ultima instancia, de la distribu-
cion espacial del gasto que reali-
zaba el sector publico antes de la
descentralizacion. La inexistencia
de este acuerdo explicito acerca
del objetivo de equidad subyace,
como de hecho hemos visto an-

tes, a muchas de las polémicas
del sistema de financiacion. La
estabilidad del sistema exige, en-
tonces, el desarrollo consensua-
do del concepto de solidaridad
que se desea aplicar.

Este consenso puede desarro-
llarse en torno a la igualdad de
financiacion per capita, excepto,
obviamente, en los recursos que
obtenga cada comunidad median-
te impuestos o recargos propios.
Quizas esto pueda parecer de-
masiado igualitarista y, simple-
mente, se quiera limitar las dife-
rencias de financiacion per céapita.
Alemania, por ejemplo, establece
que el Land mas pobre debe te-
ner, por lo menos, unos recursos
iguales al 95 por 100 de la media.
Otra posibilidad seria limitar la
igualacion a los recursos necesa-
rios para proveer unos determina-
dos niveles basicos de servicios
publicos. En realidad, el objetivo
concreto que se adopte no es lo
mas importante para lograr la es-
tabilidad del sistema de financia-
cion de las CC.AA. Lo realmente
relevante es que este objetivo se
explicite y sea aceptado por todas
las comunidades.

7. Transparencia

El ultimo aspecto del sistema
actual de financiacion de las co-
munidades autonomas al que se
va a hacer referencia es la trans-
parencia. Y, ciertamente, ésta no
es una de las virtudes del sistema
actual. En primer lugar, es muy
dificil evaluar cuantes recursos
publicos recibe cada comunidad
autonoma realmente y realizar
comparaciones entre ellas. Asi,
por ejemplo, no existen marcos
competenciales uniformes, y no
estan claros los criterios que de-
terminan la distribuciéon espacial
de una gran cantidad de recursos
publicos, tales como los fondos
europeos o el propio gasto del
gobierno central. De hecho, hay
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guien piensa que a través de la
distribucion espacial del gasto del
propio gobierno central se buscan
«compensaciones» que contra-
pesan determinadas pautas re-
sultantes del sistema de financia-
cion de las CC.AA. Por ello, seria
deseable explicitar todos los ele-
mentos que inciden sobre el gas-
to publico en las regiones y, en
determinados casos, incluso rela-
cionarlos.

Un segundo problema de trans-
parencia es que el sistema no
permite relacionar con claridad
cuantc pagan los residentes de
cada comunidad y cuanto reciben
las CC.AA. Esto es, cual es la
aportacion real a la solidaridad
que realiza cada region. Esto se
traduce en que, realmente, no se
pueda evaluar quién esta reali-
zando esfuerzos significativos de
solidaridad, e incluso cual es el
criterio real de solidaridad que se
esta aplicando. La territorializa-
cion de la financiacion incondi-
cionada de las CC.AA. seria un
avance significativo en esta direc-
cién que, si se combinara con la
aplicacion separada de unos fon-
dos de solidaridad, no tendria,
ademas, costes de equidad.

IV. LA REFORMA
DEL SISTEMA
DE FINANCIACION
DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Hasta el momento, hemos re-
visado los principales problemas
a los que se enfrenta el sistema
de financiacion de las comuni-
dades autonomas. Solventar es-
tos problemas no es, sin embar-
go, sencillo, por una razon fun-
damentalmente. Una reforma del
sistema de financiacion de las co-
munidades auténomas se puede
hacer tan radical y compleja co-
mo se desee. Al final, sin embar-
go, una vez que se toman en
cuenta todos los elementos de la

reforma y se calculan los recur-
s0s que obtiene cada comunidad,
si la presion fiscal que soportan
los contribuyentes no ha aumen-
tado, solo hay dos posibilidades:
primera, que los fondos destina-
dos a las CC.AA. no hayan varia-
do; segunda que hayan aumenta-
do, con lo que la participacion del
gobierno central habra, conse-
cuentemente, disminuido.

La primera alternativa —que,
globalmente, las CC.AA. sigan
manteniendo los mismos recur-
sos— implica que la reforma, por
sofisticada que pueda parecer, es
simplemente una redistribucion
de los recursos actuales entre co-
munidades. Por lo tanto, algunas
comunidades ganaran a expen-
sas de otras. Quiénes sean las
ganadoras y quiénes las perde-
doras dependera, en ultima ins-
tancia, del criterio de solidaridad
que se aplique. El problema es
que las comunidades perdedoras
intentaran bloquear el acuerdo di-
ficultando la reforma.

Por ello, cualquier reforma acep-
table sin tensiones graves pasa
por un aumento de la dotacion
global destinada a las comuni-
dades auténomas. Pero incluso
estas reformas tienen dos proble-
mas. Primero, que, dada una pre-
sion fiscal, el aumento de recur-
sos para las CC.AA. implica una
reduccion de recursos para el go-
bierno central. Y no es probable
que el gobierno central este dis-
puesto a renunciar a cantida-
des significativas de ingresos en
beneficio de las CC.AA. Segun-
do, que incluso si ninguna comu-
nidad pierde, es poco probable
que haya consenso sobre como
repartir las ganancias. Asi, por
ejemplo, es dudoso que una co-
munidad autonoma acepte reci-
bir una cantidad pequena de los
nuevos recursos globales con ba-
se en el argumento de que ya es-
ta recibiendo demasiados recur-
sos con los fondos actuales.

Todo lo anterior implica que las
reformas sin alteracion de la pre-
sion fiscal plantean problemas
considerables de aceptabilidad.
Aumentar la presion fiscal no pa-
rece, sin embargo, una alternati-
va aceptable, al menos en el cor-
to y medio plazo. Por un lado, tras
el aumento experimentado en los
ultimos quince anos, el sistema
fiscal del gobierno central parece
haber agotado los margenes de in-
cremento aceptables por los con-
tribuyentes. Por otro, las comuni-
dades auténomas han mostrado
de forma clara que no estan dis-
puestas a aumentar la presion fis-
cal sobre sus contribuyentes para
aumentar sus ingresos.

En suma, por tanto, cualquier
proceso de reforma se enfrenta a
problemas de aceptabilidad que
pueden limitar su alcance y, en
todo caso, la reforma debe derni-
var de un proceso transparente,
consensuado y que produzca efec-
tos en el medio plazo.

Con estas cualificaciones en
mente, jcual seria una reforma
que razonablemente pudiera me-
jorar la eficiencia, racionalidad,
transparencia y estabilidad del
sistema de financiacion de las co-
munidades autonomas? En nues-
tra opinion, esta reforma debe
apoyarse en los siguiente princi-
pios:

1. lgualar los niveles compe-
lenciales entre comunidades au-
tonomas.

Como ya hemos senalado, la
heterogeneidad competencial,
aparte de crear problemas de efi-
ciencia y equidad horizontal difi-
cilmente justificables, dificulta el
diseno de un modelo global de fi-
nanciacion de las CC.AA. y limita
la transparencia del sistema.

2. Tal y como ocurre ahora,
debe separarse el objetivo de fi-
nanciacion de las competencias
asumidas por las CC.AA. del ob-
Jetivo de la reduccion en los nive-
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les de desarrollo de las regio-
nes.

El objetivo de la reduccion en
el desarrollo economico de las re-
giones debe seguir articulandose
a traves de transferencias condi-
cionales ligadas a proyectos de
inversion publica que puedan fo-
mentar el crecimiento de las ren-
tas privadas. En todo caso, seria
deseable relacionar todos los fon-
dos destinados al desarrollo, ta-
les como el FCI, los fondos euro-
peos e, incluso, los proyectos de
desarrollo competencial del go-
bierno central.

3. El objetivo de la financiacion
de las competencias asumidas
deberia articularse en dos blo-
ques: uno de financiacion basica,
que tendria base territorial, y otro
de solidaridad.

a) El bloque basado en la terri-
torialidad de los ingresos tendria
como objetivo introducir la corres-
ponsabilidad en la financiacion de
las CC.AA. de régimen comun.
Se trataria simplemente de que
cada comunidad fuera responsa-
ble ante sus ciudadanos de los
impuestos necesarios para finan-
ciar su nivel de gasto. Esto, a su
vez, tenderia a reducir el gasto,
reduciria la ilusion fiscal y, proba-
blemente, limitaria el endeuda-
miento.

Este bloque podria instrumen-
tarse de diversas formas que, a
su vez, comportarian grados dis-
tintos de corresponsabilidad. En
un extremo, tal y como se sugie-
re en el Libro Blanco para la re-
forma de la financiacion de las
comunidades autonomas, ésias y
el gobierno central podrian com-
partir todas las figuras basicas del
sistemna fiscal (excepto el Impues-
to de Sociedades). De esta for-
ma, todos los impuestos tendrian
un tipo central y un tipo autono-
mico (que seria determinado li-
bremente por las CC.AA)) y las
comunidades se involucrarian

efectivamente en la gestion y re-
caudacion del impuesto. Este es-
quema se explicita en detalle en
el apéndice a este trabajo.

Alternativamente, |a territoria-
lidad se podria implementar me-
diante un esquema de partici-
paciones territorializadas (16)
complementado con recargos en
el IRPF. Este esquema introdu-
ciria una corresponsabilidad al-
go menor que el anterior. A cam-
bio, sin embargo, simplificaria la
gestion y garantizaria una uni-
formidad basica en las figuras im-
positivas susceptibles de gene-
rar mayores distorsiones asigna-
tivas. Ademas, en la medida en
gue implica una medificacion no
demasiado radical del sistema
actual, podria ser mas aceptable
para las partes implicadas. En
cierto sentido, seria una situacion
intermedia entre el sistema actual
y la comparticion propuesta en el
Libro Blanco. Sobre los detalles
de este sistema y su compara-
cion con la propuesta del Libro
Blanco, puede consultarse Zubiri
(1995a y 1995b).

b) El bloque de solidaridad de-
beria ser el encargado de lograr
el objetive de equidad que se es-
tablezca para la financiacion in-
condicional. Y, a este respecto, el
aspecto clave es explicitar un cn-
terio de solidaridad regional para,
a partir de €l, articular los meca-
nismos de nivelacion necesarios
para su censecucion.

Esto se podria hacer de diver-
sas formas. Por ejemplo, partien-
do del principio general de que
comunidades del mismo techo
competencial que realizan el mis-
mo esfuerzo fiscal deben disfru-
tar de un volumen de recursos
equivalente; el Libro Blanco sobre
la financiacién autonomica pro-
pone un esquema de solidaridad
regional (17) en el que las frans-
ferencias de nivelacion que ob-
tendria cada comunidad vendrian
dadas por la expresion

SI- = Gl- - T\.

siendo G el volumen de gasto
garantizado a la comunidad i, de
acuerdo con el nivel competen-
cial; T, la recaudacion proceden-
te de la financiacion basica con
base territorial, y S la transferen-
cia de nivelacion resultante para
la comunidad considerada.

Hay que destacar que la pues-
ta en marcha de las transferen-
cias de nivelacion arranca de la
adopcion de dos decisiones poli-
ticas fundamentales. La primera
de ellas es la determinacion del
total de gasto garantizado, G, o,
dicho en otros terminos, del gra-
do de suficiencia relativa del sis-
tema. La segunda eleccion es la
definicion explicita de un criterio
de equidad, que conducira a la
participacion de cada comunidad
en el total de gasto garantizado
G/G'. En este sentido, el Libro
Blanco propone cuatro criterios
alternativos de equidad, que se-
rian, respectivamente:

G1) Igualdad de capacidad de
gasto por habitante.

G2) lgualdad de capacidad de
gasto por usuario.

G'3) lgualdad de capacidad de
gasto por usuario equivalente.

G4) Igualdad de capacidad de
gasto por usuario, teniendo en
cuenta las diferencias de coste
unitario.

El primero de los criterios es &l
mas sencillo y el menos manipu-
lable, y supone admitir que, para
un disfrute equivalente de los ser-
vicios descentralizados, hay que
incurrir en igual gasto per capi-
ta (18). Hay que subrayar que es-
te primer criterio es fuertemente
redistributivo, porgue las regicnes
de menor renta recibiran, por apli-
cacion de este criterio, mayores
transferencias per capita. Los cri-
terios segundo y tercero introdu-
cen ciertos factores diferenciales
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que actuan por el lado de la de-
manda. En concreto, la conside-
racion de los usuarics (en vez de
los habitantes) supone admitir
que la demanda de ciertos ser-
vicios publicos no procede del
conjunto de la poblacion, sino de
ciertos grupos especificos (19).
Los usuarios equivalentes apare-
cen en aquellcs servicios en los
gue, para un mismo nivel de pres-
tacion, una determinada clase de
individuos obliga a incurrir en cos-
tes mas elevados (20).

Por el lado de la oferta de los
bienes y servicios descentraliza-
dos, la produccion de una unidad
de output puede suponer mayo-
res costes en las comunidades
en gue concurren ciertas circuns-
tancias especificas. En este sen-
tido, la superficie y la orografia
impondran mayores costes en
materias de infraestructuras y co-
municaciones, lo mismo que la in-
sularidad, por lo cual deberan ser
tenidas en cuenta.

El esquema de transferencias
de nivelacion (21) propuesto faci-
lita a todas las CC.AA. la capaci-
dad de gasto necesaria para
cumplir el criterio de equidad ele-
gido, por lo cual desaparece la
necesidad de un mecanismo de
nivelacion excepcional, como el
previsto en el articulo 15 de la
LOFCA. Al mismo tiempo, tras la
territorializacion de la financiacion
basica, y redefiniendo el sistema
de transferencias, de modo que
quede acomodado al esquema
de transferencias de nivelacion,
la anterior multiplicidad de cana-
les de transferencias para finan-
ciar la prestacion de servicios
publicos transferidos quedaria re-
ducida a este unico instrumento.

Respecto a la conexion entre
las transferencias de nivelacion y
los fondos destinados a fomentar
el desarrollo regional, como ya
hemos senalado, y también se re-
fleja en el Libro Blanco, ambos
mecanismos de transferencia se

orientan hacia finalidades distin-
tas (aunque complementarias en-
tre si). Por ello, como sugiere el
Libro Blanco, aungue deben ser
coordinados en su funcionamien-
to, no debe plantearse una com-
pensacion entre ambos fondos vy,
por tanto, no cabe restar los fon-
dos de desarrollo de las transfe-
rencias a recibir por una comuni-
dad.

Por ultimo, en lo que respecta
a la relacion entre las transferen-
cias de nivelacion y otras transfe-
rencias condicionadas para finan-
ciar servicios publicos, como son
los convenios de inversion, con-
tratos-programa o subvenciones
gestionadas, seria necesario res-
tringir el empleo de estas ultimas
al caso de competencias compar-
tidas o de servicios que generan
efectos externos. De otro modo,
no tendria sentido haber discuti-
do en detalle el diseno de las
transferencias de nivelacion para
permitir a continuacion que un
uso arbitrario de otros fondos pu-
diera alterar el patrén de equidad
elegido. Para ello, el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera debe-
ria establecer, con caracter gene-
ral, los supuestos de aplicacion y
criterios de reparto de los conve-
nios de inversion y otros fondos
similares, acabando con la practi-
ca de su reparto bilateral.

4. Deben establecerse los me-
canismos adecuados de coordi-
nacion.

Como la consecuencia del pro-
ceso descentralizador es que una
parte creciente de los gastos e in-
gresos publicos queda fuera del
ambito de decision de la Adminis-
tracién central, nos encontramos
con gue ésta, al ser la titular de las
competencias de politica econo-
mica general, es la responsable
de la resultante final de la actua-
cion econdmica del sector publico
espafiol en su conjunto, aunque
su parcela de decision directa se
ve cada vez mas reducida. En es-

te contexto, las necesidades de
coordinacion se plantean en tres
campos principales (22).

En primer lugar, si se estable-
ciera un esquema de impuestos
compartidos, la hacienda central
y las autonomicas obtendrian la
mayoria de sus recursos tributa-
rios de los mismos contribuyen-
tes, y actuando sobre las mismas
bases imponibles, por lo cual la
creacion de una agencia tributa-
ria integrada se revela como un
elemento clave para minimizar
los costes de administracion y de
cumplimiento, y para resolver los
problemas de intercambio de in-
formacion tributaria. Obviamente,
con un esquema de participacion
territorializada y recargos, la ne-
cesidad de esta coordinacion se
reduciria drasticamente.

En segundo lugar, al no estar
separadas de modo completo y
nitido las competencias de cada
nivel de gobierno, se hace nece-
sario coordinar también las politi-
cas de gasto, especialmente en
el caso de competencias compar-
tidas y para la realizacion conjun-
ta de programas de inversion.

Sin embargo, donde las nece-
sidades de coordinacion son ma-
yores es en el campo de la politi-
ca de eslabilizacion. La resultante
de las politicas presupuestarias
de las CC.AA. tendra efecto so-
bre el déficit (superavit) total y so-
bre los niveles de deuda, lo cual
obliga a la Administracion central
a tenerlas en cuenta a la hora
de planear la politica de estabili-
zacion global. Es evidente que
una hacienda central menos re-
guladora y tuteladora de las co-
munidades autonomas necesita
de mecanismos de coordinacion
adecuados para conducir la poli-
tica econtmica.

El objetivo central de la coor-
dinacion por motivos de estabili-
zacion seria el de conseguir una
adecuada cooperacion de las co-
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munidades autonomas con la Ad-
ministracion central para la con-
secucion de los objetivos genera-
les de politica economica fijados
por esta ultima. Sin embargo, es
necesario aclarar que como no
debe concebirse la coordinacion
es como un ultimo recurso de la
Administracion central para rete-
ner una parte de su poder.

Una cuestion importante a se-
falar, en relacion con la coordina-
cion por razon de estabilidad, es
el posible conflicto de objetivos
que puede producirse entre este
aspecto de la coordinacion y el
ejercicio de la autonomia por par-
te de las comunidades autono-
mas.

La cuestion puede ser resuelta
sin menoscabar la autonomia de
las comunidades, porque las exi-
gencias de la coordinacion afec-
tan a la resultante de la politica
presupuestaria de las CC.AA., en
terminos de déficit y endeuda-
miento, pero no tienen por qué
condicionar las decisiones sobre
volumen y composicion del gasto
de éstas. Las comunidades dis-
ponen, por lo tanto, de plena au-
tonomia para decidir el nivel de
provision de los servicios de su
competencia, y sélo estan restrin-
gidas respecto al uso de la finan-
ciacion deficitaria. No debe olvi-
darse, ademas, que en el nuevo
marco de autonomia fiscal el
grueso de los ingresos autonémi-
cos provendra de los impuestos
compaitidos.

En un futuro a medio plazo, es
claro que el principal objetivo de
politica economica es el de situar
al sector publico espanol en la sen-
da de cumplimiento de las condi-
ciones de Maastricht. En cuanto a
los instrumentos para alcanzar el
objetivo, el principal seria el cum-
plimiento de los escenarios de
consolidacion presupuestaria, que
fijan a cada una de las adminis-
traciones autonomicas y a la Ad-
ministracion central los limites ma-

ximos permitidos al déficit y al en-
deudamiento.

Un elemento clave para el éxi-
to de la politica de coordinacién
es la potenciacion del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF), que, como organo gene-
ral de relacion que tiene atribuida
la coordinacion de las inversio-
nes, el endeudamiento y la politi-
ca presupuestaria, es la instancia
adecuada para tratar estos te-
mas. Dos aspectos de la activi-
dad del CPFF parecen claves
para la buena marcha de la acti-
vidad de coordinacion. El primero
seria el de reforzar la transparen-
cia y la multilateralidad en la de-
cision de temas tales como el re-
parto de los fondos de convenios
de inversion y la fijacion de los
escenarios de consolidacion pre-
supuestaria. Habria que pasar de
la situacion actual de negociacio-
nes bilaterales a otra de fijacion
por el CPFF de criterios genera-
les de decision sobre estas mate-
ras.

El segundo aspecto seria el de
reforzar el papel jugado por el
Consejo, pasando de su confi-
guracion actual como 6rgano de
negociacion puntual a su conside-
racion como 6rgano de coocrdina-
cion permanente, dotando de va-
lor vinculante a algunas de sus
decisiones y dejando de ser ex-
clusivamente un organo consulti-
vo y de deliberacion.

5. Establecer medidas efecti-
vas del cumplimiento de los nive-
les de endeudamiento estableci-
dos en la LOFCA.

Esto implica, en particular, es-
tablecer mecanismos de control
adecuados del nivel real de en-
deudamiento y de sancion en ca-
so de incumplimiento. Al mismo
tiempo, seria deseable que las
comunidades auténomas recibie-
ran claramente la idea de que el
que se endeude en exceso debe-
ra afrontar por si solo las conse-

cuencias de dicho endeudamien-
to. Para esto, por ejemplo, se po-
dria establecer algun tipo de res-
triccion a que el gobierno central
se haga cargo del endeudamien-
to de las comunidades auténo-
mas.

NOTAS:

(1) El caso masimportante es la cesion
de las competencias educativas y la sanidad
a las diez CC.AA. del 143. De todas formas,
en olras CC.AA. existen diferencias acerca
de hasta donde llega realmente el marco
competencial previsto por el estatuto o, inclu-
s0, si dicho marco debe ampliarse hasta in-
cluir, por ejemplo, las pensiones.

(2) Excluidas pensiones y gastos por va-
riacion de pasivos financieros.

(3) Lo que sigue se basa en MONASTERIO
y SuAREZ (1993). MONASTERIO (1994), Monas-
TERIQ y ofros {1995), ZupRi (1995a y 1995h),
y Zueirl y VALLEJO (1995}, donde pueden en-
contrarse detalles adicionales.

(4) Sobre las propiedades que, desde el
punto de vista economico, deberia cumplir
un sistema de descentralizacion, se pueden
consultar, por ejemplo, Zueiri (1987 y 1988),
y ALei, CONTRERAS, GoNzALEZ-PARAMO y ZU-
BRI (1994).

(5) En MonASTERIO v SUAREZ (1993) se
puede encontrar una revision de la evolucion
del sisterna de financiacion de las comunida-
des autonomas.

(6) De forma mas precisa, las variables
utilizadas para la distribucion de fondos des-
tinados a competencias comunes eran po-
blacién (con una ponderacion del 59 por
100), insularidad (0,7 por 100), superficie (16
por 100), unidades administrativas (24,3 por
100). pobreza relativa (4,2 por 100) y esfuer-
zo fiscal (5 por 100). Para las competencias
comunes, las variables eran las mismas (ex-
cepto por la no inclusién de las unidades ad-
ministrativas), aunque con ponderaciones di-
ferentes.

(7) Por ejemplo, para CC.AA. con com-
petencias comunes exclusivamente, las nue-
vas ponderaciones en el reparto son pobla-
cién (64 por 100). insularidad (0,4 por 100),
superficie (16,6 por 100), unidades adminis-
trativas (17 por 100), pobreza relativa (2,7
por 100}, esfuerzo fiscal (1,82 por 100) y una
ponderacion del 25 para una nueva variable
denominada dispersion.

(8) No todas las CC.AA. reciben una par-
ticipacion del 15 por 100. ya que, en algunos
casos, esto podria suponer cantidades des-
proporcionadamente elevadas en relacion a
su nivel competencial. Por ello, la participa-
cion de Aragon y Baleares se fijo en el 10 por
100, y la de Madrid en el 5 por 100.

(9) Véase, por ejemplo, ZaeaLza (1994).

(10) Veanse, por ejemplo, Zueiri (1995a)
y MoONASTERIO (1995).

188




(11) Para detalles adicionales, véase Zu-
BIRI y VALLEJO (1995).

(12) Estas cantidades, no obstante, se
computaban no mediante un calculo preciso
de lo efectivamente recaudado y gastado, si-
no imputando a la CAPV un porcentaje fijo
(el 6,24 por 100) de lo que el gobierno cen-
tral se gastaba en toda Espana en compe-
tencias no transferidas y recaudaba en im-
puestos no transteridos.

{13) Algunas de estas comunidades
—como Asturias, Extremadura, Castilia y
Leon, Madrid y Murcia— ya han asumido las
competencias en materia de universidades;
el resto la estan negociando, y posteriormen-
te sequiran las de los restantes niveles del
sistema educativo.

(14) Salvo la deuda que heredaron las
comunidades autonomas uniprovinciales de
las diputaciones, a las gque absorbieron.

(15) Sobre la distribucién de competen-
cias e ingresos en la CAPV, puede consultar-
se ZuBiRl (1994).

(16) Este sistema de participaciones te-
rritorializadas es el que se aplica en, por
ejemplo. Alemania.

(17) Libro Blanco (1995). capitulo 7, pa-
ginas 167-235.

(18) Este criterio, ademas de en el Libro
Blanco, se encuentra propuesto anterior-
mente en CaLsamiGLIA y ESTEBAN (1991).

(19) En este sentido, el Libro Blanco pro-
pone distinguir los casos de la educacion (en
el que los usuarios serian la poblacion me-
nor de 25 anos) y vivienda y servicios socia-
les, en los que seria poblacion usuaria la de

baja renta (tomando como tal la situada en
los dos cuartiles mas bajos de renta).

(20) Aparece aqui el caso de la sanidad,
en €l cual, aunque toda la poblacion es usua-
ria, los individuos ancianos obligan a incurrir
en un mayor coste meédico y farmacéutico
para mantener su estado de salud, por lo
cual se les otorga una ponderacion mayor.

(21) Las transferencias de nivelacion a
recibir por cada comunidad se calcularian en
el momento inicial y se revisarian cada cierto
tiempo (podria ser en periodos quinquena-
les, como se viene haciendo con ia PIE).
evolucionando en el intermedio segun la ta-
sa de variacion del PIB espafol.

(22) Libro Blanco (1995), capitulo 8, pa-
ginas 257-280.
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LA PROPUESTA DE DESCENTRALIZACION FISCAL DEL LIBRO BLANCO

El objetivo central de las propuestas de
descentralizacion fiscal es el de conseguir
que la financiacion de las CC.AA. proven-
ga fundamentaimente de recursos fiscales
de gestion propia, sobre los cuales tengan
también un margen de actuacion norma-
tiva.

Como formula para aumentar la corres-
ponsabilidad fiscal, no puede pensarse en
la creacion de impuestos propios por parte
de las CC.AA., porque las limitaciones a
que éstos estan sujetos no permiten produ-
cir el necesario vuelco en la financiacion
autonomica. Por la l6égica que ha seguido
el proceso de descentralizacion en Espa-
na, lo mas adecuado parece retomar la
tarea de trasvasar capacidad fiscal de la
hacienda central hacia las haciendas auto-
nomicas.

Para aumentar el grado de correspon-
sabilidad fiscal de las CC.AA. de régimen
comun, el Libro Blanco (1995) sobre la re-
forma de la financiaciéon autonémica propo-
ne continuar la linea de descentralizacién
fiscal que la LOFCA inicia con los tributos

cedidos, mediante la formula de tributos
compartidos.

La propuesta de los tributos comparti-
dos parte de considerar que el desarrollo
légico del proceso de descentralizacion del
sector publico, que ha avanzado conside-
rablemente por el lado del gasto, debe ser
completado por el lado de los ingresos,
respetando las siguientes premisas de par-
tida.

1) Mantener la unidad basica del siste-
ma fiscal espafiol, de modo que tanto la ha-
cienda central como las autondmicas ac-
flen sobre el mismo conjunto de impuestos.

2) Separar nitidamente las decisiones
fiscales de cada nivel de hacienda, conce-
diendo a las CC.AA. la capacidad para fijar
(al alza o a la baja) el tipo de gravamen de
IRPF, IVA e impuestos especiaies, que se-
rian los principales impuestos compartidos.

3) Mantener el mismo nivel de presion
fiscal que existe actualmente en los im-
puestos compartidos. La recaudacién pro-
cedente del tipo basico inicial que las

comunidades aplicasen en los tributos
compartidos se restaria de su respectivo
porcentaje de participacion, con lo cual, en
el momento inicial, aumentarian los ingre-
sos fiscales y disminuirian las transferen-
cias, manteniendo invariable el total de fi-
nanciacion. Paralelamente, se reduciria el
tipo de gravamen aplicado por la hacienda
central, de modo que el contribuyente, tras
la escision de tipos, estuviera gravado por
la misma tarifa, que pasaria a ser compar-
tida por ambas haciendas.

4) Los tipos de gravamen autonomicos
iniciales estarian calculados de modo que
las CC.AA. de mayor nivel de renta obtu-
vieran, mediante impuestos compartidos, la
mayoria de sus ingresos, en la cantidad
mas cercana a sus necesidades de gastos,
pero sin llegar a producir transferencias ne-
gativas o cupos para las CC.AA. de régi-
men comun.

La propuesta de impuestos comparti-
dos, de la que se han comentado los ras-
gos basicos, cambia la situacion actual en

dos aspectos fundamentales:




1) Amplia y flexibiliza la capacidad fis-
cal que ahora permite la LOFCA. Por un la-
do, se amplia al abarcar la capacidad de
decision de las CC.AA. al impuesto de ren-
ta personal, el IVA y los especiales, que no
figuran entre los impuestos cedidos. Por
otro. se flexibiliza, porque el mecanismo de
cesion mas recargo de la LOFCA permite
actuar sobre los tipos de gravamen unica-
mente al alza, mientras que en los impues-
tos compartidos seria posible tanto incre-
mentar como reducir tipos.

2) Acerca la situacion fiscal de las co-
munidades de régimen comun a la de las
comunidades forales, gue gozan de un ele-
vado grado de autonomia fiscal. Aunque la
situacion de los impuestos compartidos dis-
ta de poder compararse con la de los im-
puestos concertados de normativa foral, y
se excluye de la propuesta al Impuesto de
Sociedades, el acercamiento se produce
debido a que se aproxima notablemente el
ambito de los tributos compartidos al de los
concertados, aunque subsisten diferencias
en cuanto a la capacidad normativa de uno
y otro tipe de haciendas.

Expuesta mas en detalle, la estructura
de los impuestos compartidos seria la si-
guiente.

Por lo que respecta al IRPF, la cuestion
clave es la eleccion de la magnitud sobre la
gue van a operar las haciendas autonomi-
cas. Actuar sobre la definicion de rendi-
mientos netos, previos a la base liquidable,
no parece la magnitud adecuada, porque
permitir la definicion de los rendimientos
netos de forma diferenciada puede plantear
problemas de competencia fiscal y equi-
dad. En efecto, silas CC.AA. dispusieran
de capacidad normativa para definir rendi-
mientos netos, podrian entablarse proce-
sos de competencia fiscal, definiendo de
manera mas generosa los gastos deduci-
bles para determinar los rendimientos de
actividades empresariales y rentas del ca-
pital mobiliario, en un intento de atraer la
localizacion de los factores productivos
mas moviles.

Tampoco parece una buena formula la
aplicacion de un recargo sobre la cuota li-
quida, solucion ésta que es la recogida ac-
ualmente en la LOFCA, para aplicar los re-
cargos. El problema que surgiria entonces
seria el del parasitismo fiscal, porgue las
decisiones de la hacienda central sobre la
tarifa de gravamen o el cuadro de deduc-
ciones a aplicar repercutirian también so-
bre la recaudacion autonémica. sin que las
haciendas autonomicas hubiesen adopta-
do decision alguna al respecto. Debido a
las anteriores razones, la propuesta del Li-
bro Blanco para compartir el impuesto de
renta personal consiste en aplicar, por par-
te de las CC.AA., un tipo Unico sobre la ba-
se liquidable del impuesto. Dicho tipo seria
igual para todas las comunidades en el mo-
mento inicial, y posteriormente tendrian li-
bertad para moverlo al alza o a la baja.

Al ser la base liquidable la magnitud
mas estable del impuesto, no cabe esperar
que existieran oscilaciones gue repercutie-
ran de forma notable en la recaudacion au-
tonomica. La capacidad normativa sobre la
base liquidable seguiria en manos de la ha-
cienda central, que pondria previamente en
conocimiento de las CC.AA. los proyectos
de ley que incidieran sobre dicha magnitud,
mediante comunicacion al Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera, que emitiria un in-
forme consultivo sobre la materia.

Por ultimo, senalar que esta formula
permite actuar con independencia a ambas
haciendas (central y autonémica) para ejer-
cer su autonomia fiscal, no aumenta la car-
ga fiscal del impuesto (la actual tarifa pro-
gresiva estatal se reduciria, en todos los
tramos, en el valor del tipo autonomico apli-
cado inicialmente) y preserva las compe-
tencias de redistribucion para la hacienda
central, que es quien decide la tarifa pro-
gresiva y la politica de deducciones de la
cuota integra.

Aunque la formula elegida es la del tipo
fijo sobre base liquidable, podrian conside-
rarse como opciones de aplicacion el es-
cindir en dos tarifas progresivas (una de la
hacienda central y otra autonémica) la ac-
tual tarifa progresiva del IRPF, y tambieén el
permitir a las CC.AA. fijar algunas deduc-
ciones propias, pero exclusivamente den-
tro de las de tipo personal, deducciones
que en todo caso minorarian la recauda-
cion autonomica. Argumento en contra de
Ia tarifa autonémica progresiva seria el que
la progresividad amplifica las diferencias
recaudatorias entre comunidades ricas y
pobres, y por tanto obliga después a instru-
mentar transferencias de nivelacion interre-
gionales de mayor amplitud.

En cuanto al IVA minorista. el punto cla-
ve para instrumentarlo como impuesto
compartido es el de especificar como debe
entenderse el rendimiento correspondiente
a la fase minorista.

La formula elegida para articular el IVA
como tributo compartido arranca también
de dividir el tipo de gravamen aplicado
sobre las rentas de los minoristas para de-
rivar parte de la recaudacion hacia las
CC.AA. La referencia de la LOFCA se en-
tiende, por lo tanto, no al gravamen del va-
lor anadido generado en fase minorista
(gue seria la diferencia entre IVA repercuti-
do y soportado en dicha fase). sino a una
parte del impuesto cobrado por los minoris-
tas @ los consumidores finales (una parte
del IVA repercutido). De este modo, se res-
peta el principio fundamental de no expor-
tacion tributaria, porque los consumidores
finales seran fundamentalmente residentes
en la respectiva comunidad.

Una vez explicitado el punto de partida,
los dos aspectos fundamentales a analizar
respecto al IVA como tributo compartido
serian los siguientes:

1) Instrumentacion de la propuesta, a
partir del sistema actual de gestion del im-
puesto. Habria que deslindar a los minoris-
tas del resto de sujetos pasivos sometidos
al impuesto, utilizando el criterio de consi-
derar como lales a guienes obtienen la
mayor parte de sus ingresos directamente
de consumidores finales (contribuyentes
sin derecho a deducir las cuotas soporta-
das). Se plantea. ademas, el caso de los
minoristas que no estan en el régimen nor-
mal del impuesto, sino en el régimen sim-
plificado o en el del recargo de equiva-
lencia. En el regimen simplificado, es el
mayorista el que adelanta, mediante el re-
cargo, la recaudacion del minorista. Segun
la distribucion de tipos acordada y el domi-
cilio fiscal del minorista, el mayorista ingre-
saria una parte del impuesto en la corres-
pondiente hacienda autonomica. Por lo
que respecta al regimen simplificado, la
primera tarea seria determinar. en razon
de la naturaleza de la actividad, qué activi-
dades de las incluidas en el régimen se en-
tienden como minoristas. Posteriormente,
al obtenerse las cuotas en este régimen
por aplicacion de una serie de indices y
maodulos, habria que aplicar. respecto al
valor de los indices y modulos del regimen
simplificado, la misma proporcionalidad
existente entre los tipos de gravamen es-
tatal y autonomico.

2) Manejo de los tipos de gravamen. El
proceso de armonizacion fiscal en la Unién
Europea, tras la armonizacion de la base
imponible del IVA, se encuentra en la fase
de armonizacion de los tipos de gravamen.
La Directiva 92/77/CEE del Consejo, de 19
de octubre de 1992, establece que cada
estado miembro podra aplicar, ademas del
tipo normal, uno o dos tipos reducidos. Ce-
mo mecanismo para evitar procesos de re-
ducciones fiscales falseadores de la com-
petencia, al pasar del principio de destino
al de origen, se establecen valores mini-
mos para los tipos de gravamen, que se fi-
jan en el 15 por 100 para el tipo normal y en
el 5 por 100 para el tipo reducido. Las res-
tricciones derivadas de la armonizacion fis-
cal en Europa obligan a gravar igualmente
a todos los productos vendidos en cada
mercado, y a respetar el umbral minimo de
tributacion acordado. Dichas restricciones
no impiden el funcionamiento del IVA mino-
rista como impuesto compartido, pero si li-
mitan la capacidad de las CC.AA. para re-
ducir el tipo de gravamen. porgue en lodo
momento debe cumplirse que el tipo final
aplicado (estatal + autonomico) esté por
encima del minimo. Dado el valor actual de
los tipos, se deduce que, en un futuro pro-
ximo, los tipos autonomicos podrian man-
tenerse en el valor fijado inicialmente o su-
bir, porque apenas existe margen para las
reducciones de tipos.

El esquema de imposicion indirecta
aplicado en Espana se apoya en un im-
puesto general (IVA), al cuai se anade un
sobregravamen para ciertas clases de pro-
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ductos (los gravados por los impuestos es-
peciales).

La inclusion de los impuestos especia-
les entre los tributos compartidos no puede
operar de igual forma que en el IVA, porque
la mayoria se aplican en la primera fase de
fabricacion e importacion. En efecto, del
conjunto de impuestos especiales vigentes
en Espana, nos encontramos con un im-
puesto especial con caracter de «peculia-
ridad nacional», como es el impuesto de
matriculacion. Este impuesto grava a la
persona que matricula un vehiculo, y al ac-
tuar en fase minorista puede ser cedido a
las CC.AA. o utilizado como impuesto com-
partido sin mayores problemas.

Distinto es el caso. sin embargo, de los
impuestos especiales que gravan el al-
cohol y las bebidas alcohdlicas, los hidro-
carburos y el tabaco. Estos tributos entran
dentro del grupo de impuestos de consumo
especificos (accisas) armonizados a esca-
la europea, estando obligado cada pais
miembro al gravamen de este tipo de pro-
ductos, debiendo ademas aplicar sobre
ellos una carga fiscal minima. No obliga la
normativa europea a aplicar estos impues-
tos en ninguna fase (fabricante, mayorista
o minorista).

Segun la configuracion vigente de estos
impuestos en Espafa, se aplican en la pri-
mera fase de importacién o fabricacion, io
cual impide que puedan ser utilizados co-
mo impuestos compartidos, por los proble-
mas de traslacion impositiva a otras regio-
nes. Como es obvio. si se cambiara su
configuracion legal para aplicarlos en fase

minorista, el inconveniente desapareceria
y podrian pasar a ser tributos compartidos,
mediante un mecanismo similar al aplicado
en el caso del IVA. Incluso, para facilitar 1a
gestion, podria instrumentarse un régimen
similar al del recargo de equivalencia. que
seria facitmente aplicable en el caso de los
hidrocarburos y el tabaco, de modo que el
numero de sujetos pasivos de los que se
obtuviera la recaudacion fuese mas redu-
cido.

Una solucidn intermedia podria ser ac-
tuar en los impuestos especiales de fabri-
cacion mediante participaciones territoriali-
zadas en una primera etapa y. una vez
identificados y resueltos los problemas de
gestion, pasar a aplicarlos en fase minoris-
ta y utilizarlos como impuestos cedidos
posteriormente.

Los mecanismos de descentralizacion
fiscal contenidos en el Libro Blanco se
complementan con la propuesta de crea-
cion de una agencia tributaria integrada
(ATI), en la cual estarian separados los or-
ganos de direccion politica (con un director
nombrado de comun acuerdo por la Admi-
nistracion central y la respectiva comuni-
dad. para el ambito de esta ultima) y el ni-
vel profesional de gestion.

Dicha agencia podria aprovechar las
economias de escala gue existen en la
geslion tributaria y aplicar mas eficazmen-
te tributos de base ampiia, como el IRPF. o
que requieren el cruce de informacion (ca-
so del IVA en sus distintas fases, o la com-
probacion cruzada IRPF-Impuesto de Pa-
trimonio).

Ademas de reducir los costes de admi-
nistracion del sistema fiscal, la creacion de
la ATI permitiria también reducir los costes
de cumplimiento, evitando a los sujetos pa-
sivos tener que presentar una doble decla-
racion en el caso de los impuestos compar-
tidos.

Como conclusion, podemos senalar que
la propuesta de descentralizacion fiscal de-
sarrollada en el Libro Blanco sobre |a finan-
ciacion autonomica permite actuar a las
comunidades autonomas como sujetos ac-
tivos de la politica impositiva, respetando
la unidad bésica del sistema fiscal. Las de-
cisiones de cada nivel de hacienda queda-
rian nitidamente separadas de las del
resto, y la formula, aungque supone una re-
visién del actual marco normativo de la
LOFCA, podria aplicarse de modo gradual.
En una primera etapa, los impuestos com-
partidos podrian ser gestionados por la
actual Agencia Estatal de Administracion
Tributaria, para pasar luego a la agencia
tributaria integrada.

En cuanto al vuelco que podria producir
en la estructura de la financiacion autonomi-
ca, considerando el caso de homologacion
competencial al nivel elevado (es decir, una
vez transferidas las competencias de edu-
cacion y sanidad a las diez CC.AA. del 143),
con un tipo autonémico sobre base liquida-
ble del IRPF del 6 por 100, dos puntos por-
centuales del IVA como tipo autonémico y el
80 por 100 de participacion territorializada
en la recaudacion de los impuestos especia-
les, la recaudacion tributaria cubriria, como
media, el 75 por 100 de los gastos de las
CC.AA. de régimen comun.

Resumen

el Libro Blanco.

cion, reforma.

En este trabajo. se realiza una revision de la evolucion del
sistema de financiacion de las comunidades autonomas y de
los problemas que se han puesto de manifiesto. A continua-
cién, se proponen los principios generales que deben inspirar
una reforma del sistema que aspire a mejorar la eficiencia y la
equidad del sistema actual dotandolo, al mismo tiempo, de una
estabilidad. Se sugiere que esta reforma deberia apoyarse en
dos principios basicos. Primero, separar el objetivo de finan-
ciacion de las competencias del de reduccion de las diferen-
cias de desarrollo. Segundo, separar la financiacion compe-
tencial en dos blogues: uno primario, destinado a la eficiencia,
con base territorial y otro redistributivo destinado a la equidad.
Este ultimo se deberia disefar a partir de una definicion expli-
cita y consensuada de equidad. Ademas de lo anterior, se se-
nala que la revision deberia incluir una igualacion en las com-
petencias, un aumento en la coordinacion y unos mecanismos
mas efectivos de control del endeudamiento. El trabajo explici-
ta en gué tipo de medidas alternativas podrian plasmarse es-
tos objetivos e incluye como apéndice el sistema propuesto en
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This paper reviews the evolution of the financial system of
Spain's autonomous communities and the problems which ha-
ve aroused. It also suggests which are the general principles
that should inspire a reform of such a system, so it will seek to
improve the existing efficiency and equity, providing, at the sa-
me time, stability. It suggests that this reform should be based
upon two basic principles. First, to differentiate the competen-
ce financing objective from that of closing up the development
gap. Second, to divide the competence financing in two blocks;
a primary one, focused of efficiency, within a local base, and a
redistributive one focused on equity. The latter should be ba-
sed on an explicit and widely accepted definition of equity.
Moreover, it proposes that the reform would have to include an
equalization in their competences. a co-ordination improve-
ment and some more effective ways to control deficits. The pa-
per shows in what sort of alternative measures these objecti-
ves would be accomplish and includes, as an appendix, the
system proposed by the Libro Blanco (White Book).
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