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I. INTRODUCCION

N su reunion del dia 7 de octubre de 1993, el

Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF)

acordo la elaboracion de un Libro Blanco por
un grupo de expertos independientes sobre los pro-
blemas actuales de la financiacién de las comuni-
dades auténomas y sus posibles vias de solucion.

Dicho informe fue presentado en dos partes, una
en octubre de 1994 y otra en marzo de 1995 (Mo-
nasterio, Pérez, Sevilla y Sole, 1995). En la prime-
ra, se ofrece inicialmente un inventario de los pro-
blemas de la financiacion de las comunidades
autonomas a partir de un analisis histérico del pro-
ceso descentralizador. A continuacion, se incluye
la opinion del mencionado proceso mostrada por
sus protagonistas —Administracion central y comu-
nidades autonomas—, tratando de apreciar el ori-
gen de los problemas previamente identificados.
Posteriormente, se exponen las lineas de reforma
y sus contenidos basicos.

En la segunda parte, se desarrolla cada uno de
los aspectos fundamentales del modelo propuesto:
la descentralizacion de los ingresos y la correspon-
sabilidad fiscal, el calculo de las transferencias de
nivelacion y otras cuestiones relacionadas con la
solidaridad y, por ultimo, las tareas de coordinacion
que habran de ser reforzadas como consecuencia
de las férmulas propuestas.

El punto de partida es, como dijimos, |a identifi-
cacion de los problemas basicos del actual sistema
de financiacion de las comunidades autonomas, lo
que no impide que, globalmente, se evalte positi-
vamente su funcionamiento durante estos anos. Ta-
les defectos, ampliamente compartidos (1), pueden
sintetizarse como sigue:

* Falta de corresponsabilidad fiscal. El proceso
descentralizaaor se caracteriza por una fuerte asi-
metria, debido a diversas razones (tanto de diseno

inicial del sistema como de su desarrollo posterior),
en la que se produce una fuerte descentralizacion
de gastos junto a una reducida descentraliza-
cion de ingresos. Esa situacion se vera acrecenta-
da en el futuro a medida que se vayan completan-
do los traspasos de educacion y sanidad.

*» Falta de un criterio redistributivo explicito a partir
del cual establecer un mecanismo apropiado de ni-
velacion financiera o, si se quiere, insatisfaccion con
el grado de solidaridad del sistema de financiacion.

* Necesidad de mejorar la coordinacién de las
politicas presupuestarias y de endeudamiento.

Como puede apreciarse, la identificacién de los
problemas, fruto de una revision del sistema de fi-
nanciacion, expresa insatisfacciones con el grado
de cumplimiento de principios basicos que deben
presidir todo esquema de financiacion descentrali-
zado, es decir: autonomia-corresponsabilidad, ni-
velacion-solidaridad y coordinacion.

El presente trabajo es un comentario al esque-
ma de nivelacion propugnado por los expertos, y se
centra, por tanto, en cuestiones de equidad y soli-
daridad. Después de una breve sintesis del citado
esquema, las observaciones que siguen se refie-
ren a cuatro aspectos fundamentales: la opcion de
nivelacion elegida, los «criterios» de equidad enun-
ciados, el posible conflicto con el principio de auto-
nomia y una referencia final a la dimension tempo-
ral del susodicho esquema.

Il. SINTESIS DEL ESQUEMA DE NIVELACION
PROPUESTO

El punto de partida del modelo de financiacion
propuesto es la determinacion y cuantificacion de
las necesidades de gasto autondmicas, con una
idea o principio general de fondo: el esquema de
nivelacion debe permitir que cada comunidad auto-
noma, con independencia de su capacidad fiscal,
pueda prestar, con un determinado esfuerzo fis-
cal, un mismo nivel de servicios transferidos.

Para el calculo de las necesidades relativas de
las comunidades auténomas, el Libro Blanco pro-
pone cuatro «criterios de equidad»:

G*1) Igualdad de capacidad de gasto por habi-
tante.

G*2) Igualdad de capacidad de gasto por usua-
rio.

G*3) lgualdad de capacidad de gasto por usua-
rio equivalente.
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G*4) Igualdad de capacidad de gasto por usua-
rio equivalente ajustado.

El primero de ellos supone que un nivel seme-
janle de servicios transferidos puede alcanzarse
siempre que se iguale el gasto per capita.

El segundo se centra en la necesidad de diferen-
ciar a los usuarios de los servicios de los habitan-
tes. En ese sentido, se citan los casos de educa-
cion, donde se considera usuarios a los individuos
menores de 25 anos, y vivienda y servicios socia-
les, en los que aquéllos se corresponden con la po-
blacion situada en los dos cuartiles mas bajos de
renta.

El tercero establece distinciones entre los pro-
pios usuarios por los mayores costes que produce
alguna categoria de ellos, como sucede en el caso
de la sanidad con los ancianos frente al resto de
usuarios.

Por uitimo, el cuarto «criterio» contempla la in-
clusion de diferencias en los costes por unidad de
oulput a causa de determinadas circunstancias (su-
perficie, orografia, insularidad, etcétera).

Los anteriores «criterios» darian lugar a posicio-
nes relativas diferenciadas entre comunidades au-
tonomas, con independencia de la financiacion que
se garantice (G”). Los expertos insisten en la di-
mension esencialmente politica de la eleccion en-
tre los «criterios» senalados.

Una segunda decision del mismo caracter —es
decir, con un fuerte componente politico— es la de-
terminacion del gasto total garantizado o grado de
suficiencia relativa del sistema (G). El gasto ga-
rantizado en la CA. (G”) serd iguala G/G".

El volumen de gasto garantizado se establece
para dos situaciones competenciales distintas. Una
incluye las transferencias comunes y de educacion;
otra anade a la anterior la sanidad. Al considerar
los recursos necesarios para financiar el gasto ga-
rantizado, se supone la equivalencia financiera en
relacion con el sistema actual, y se mantiene, en
consecuencia, el grado de suficiencia relativa del
sistema. Sin embargo, no se contemplan entre esos
ingresos las transferencias condicicnadas (Fondo
de Compensacion Interterritorial, fondos estructu-
rales de la UE, convenios de inversion, etcétera).

El paso siguiente sera buscar la financiacion pa-
ra ese volumen de gasto previamente fijado. Ello
ha de hacerse, siguiendo al Libro Blanco, mediante
mecanismos que potencien la corresponsabilidad
fiscal, cuya ausencia es, como dijimos, otro de los
principales defectos del sistema de financiacion.

Segun el Informe, el camino logico, ante la asime-
tria del proceso descentralizador, sera llevar a ca-
bo una descentralizacion también de los ingresos,
y reducir con ello el grado de dependencia financie-
ra {(via subvenciones) de la Hacienda central. Esa
descentralizacion ha de ser cualificada, es decir, ha
de proporcionar a las comunidades autonomas una
auténtica corresponsabilidad fiscal, que se consi-
gue, segun los expertos, mediante instrumentos
perceptibles por los ciudadanos y que otorgan a las
comunidades auténomas algun poder normativo (2).

La formula financiera propuesta, «los tributos com-
partidos» 0 «impuestos autonomicos normaiizados»,
son recargos sobre la base imponible de una serie
de impuestos estatales, en concreto: IRPF, IVA (fase
minorista), impuestos especiales y tributos actual-
mente cedidos (3).

Determinadas las necesidades de gasto y lo que
podriamos denominar la financiacion propia (via im-
puestos autonémicos normalizados), faltaria tnica-
mente establecer las subvenciones de nivelacion.
Un paso previo es imprescindible: fijar un esfuerzo
fiscal standard para, a partir de €l, obtener la recau-
dacion normativa con los impuestos autonomicos
normalizados (T*) y, por diferencia, las correspon-
dientes transferencias de nivelacion (S™).

S* - G'ir _ ']"*

El esfuerzo fiscal standard es definido en el In-
forme como aquel que permite a la comunidad con
mayor capacidad fiscal cubrir exactamente sus ne-
cesidades de gasto con el producto de sus impues-
tos normalizados.

Una vez calculadas las transferencias de nivela-
cion en el momento inicial, el Informe contempla,
en su primera parte, dos alternativas: repetir el
calculo anualmente o revisarlo cada cierto tiempo,
evolucionando anualmente segun la tasa de varia-
cion del PIB. En la segunda parte, los expertos op-
tan por esta ultima alternativa.

lil. DESEQUILIBRIOS FISCALES
Y NIVELACION: COMENTARIOS

La asimetria del proceso descentralizador, aun-
que especialmente aguda en Espana, no es un
fenémeno Unico en paises con haciendas descen-
tralizadas. Hay razones de diverso tipo (evitar com-
petencia fiscal, distributiva, etc.) que aconsejan
mantener determinadas figuras en manos de la Ha-
cienda central y que justifican, por tanto, la existen-
cia de subvenciones para cumplir el objetivo de equi-
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dad vertical; es decir, para corregir los desajustes
relativos de unas esferas de la hacienda frente a
otras entre los ingresos fiscales y las competencias
de gasto. Pero también es cierto que uno de los gran-
des retos que tiene hoy planteada la teoria del fe-
deralismo fiscal, como nos recuerda Oates (1992),
es evitar que esas subvenciones con finalidades
equilibradoras creen mas problemas que los que tra-
tan de solucionar, ya que su peso excesivo va en
contra de la autonomia y vitalidad en la toma de de-
cisiones descentralizadas.

Cuando, para una misma esfera de gobierno, hay
desajustes entre necesidades de gasto y capacida-
des fiscales, se dice que existen desequilibrios fis-
cales horizontales.

Si asumimos un grado de eficiencia similar en la
prestacion de los servicios, las diferencias en los
niveles de cobertura de las necesidades, para un
mismo esfuerzo fiscal, se deben a discrepancias en
las capacidades tributarias y/o en las necesidades
de gasto. A su vez, las diferencias en las necesida-
des de gasto pueden tener un doble origen:

a) El nimero de unidades de output necesario
para proporcionar un determinado nivel de servicio
es distinto. Eso sucede porque, para una misma po-
blacién, no coincidan el numero de habitantes con
el de usuarios (en educacion, poblacion en edad
escolar) y/o porgue los usuarios requieran gastos
diferentes entre ellos para un mismo nivel de pres-
tacion (en sanidad, usuarios de mayor edad).

b) Los costes por unidad de output difieren. Asi
sucede con los kilometros de carretera en funcion
de la orografia.

Como resultado, areas con diferentes capacida-
des tributarias per capita, diferentes unidades de
output necesarias para prestar un determinado
nivel de servicio y distintos costes unitarios ten-
dran como resultado gue individuos con la misma
renta y que paguen los mismos impuestos reciban
distintos niveles de servicios (beneficios) segun el
lugar donde vivan. Es decir, utilizando |a terminolo-
gia de Buchanan (1950), se enfrenten a residuos
fiscales distintos, incumpliendose la equidad hori-
zontal. Ese objetivo de equidad horizontal es el que
se trata de alcanzar mediante las subvenciones de
nivelacion.

Liegados a este punto, convendria realizar algu-
nas precisiones. En primer lugar, la equidad hori-
zontal es un juicio de valor que, como tal, tiene sen-
tido en la medida en que se acepte (4). Hay también
un argumento de eficiencia, aungue secundario, pa-
ra la nivelacion; esas diferencias pueden incentivar

la emigracion, reducir el outputy consumir recur-
so0s. Por ultimo, proponer como instrumento a las
subvenciones supone reconocer que otras alterna-
tivas, como la financiacion segun el principio del be-
neficio o los impuestos centralizados con tipos va-
riables seglin areas, no son muy prometedoras.

A medida que se ceda capacidad tributaria a las
regiones desde la Hacienda central, para una dis-
tribucion de competencias dada, ira perdiendo
importancia el objetivo de equidad vertical, y las
subvenciones atenderan en mayor medida a la co-
rreccion de desequilibrios fiscales horizontales. En
el extremo, si a las dos esferas se les proporciona,
de acuerdo con sus necesidades de gasto, la mis-
ma capacidad tributaria relativa, las subvenciones
generales atenderian exclusivamente al objetivo de
equidad horizontal, produciendose transferencias
de diverso signo entre las propias comunidades au-
tonomas (5).

<COmo se articularia un esquema de equipara-
cion para corregir los anteriores desequilibrios?

Sean NG las necesidades de gasto de la CA, y
G el gasto garantizado que permite igualar el nivel
de cobertura de sus necesidades, como sucede con
el resto de comunidades

G‘* G'*

NG~ NG,

Definamos la recaudacion normativa T* como
aquella que se obtiene al aplicar el tipo standard o

esfuerzo fiscal standard t. a la base imponible de la
comunidad i, Bf, cualquiera que ésta sea.

v i

La subvencidn de nivelacion S*, sera aquella que
permita alcanzar el gasto garantizado G* una vez
restada la recaudacion normativa:

Sl* = Gri - -ri*

La financiacion total con la que contara esa co-
munidad, F*, vendra dada por la anterior subven-
cion (S*) y los ingresos tributarios propios /*, resul-
tado de aplicar a su base imponible un determinado
tipo impositivo .. Ese tipo real puede o no coincidir
con el standard (t.).

F=1+5"
=1 x Bl

En el caso de que coincidan ambos tipos (f. = t.)
el nivel de cobertura de sus necesidades es el ga-
rantizado, que iguala al garantizado en las demas
comunidades.

194




Sit=k
G*
NG,

En el caso de que no coincida, el nivel de cober-
tura sera superior al garantizado, si t. > L; o inferior
Sit.<t.Sit.#L:

F=T"'+S8*=G"—

F= G
Sit>t:
F G
I>T" F>G" —>
NG NG,
Si foe il
F G?
l<T" F<G* <
NG, NG

Hemos creido conveniente hacer esta breve pre-
sentacién para poder realizar una serie de obser-
vaciones al esquema de nivelacién propuesto por
los expertos, que basicamente se ajusta al modelo
anterior. Observaciones que pueden ordenarse en
los siguientes epigrafes.

1. Equiparacion de la capacidad fiscal frente
al potencial fiscal

La opcion elegida se conoce en la literatura del
federalismo fiscal como equiparacion de la «capa-
cidad fiscal», y es la mas comun en los sistemas
comparados frente a otras opciocnes como la equi-
paracion del «potencial fiscal» (vid. Musgrave, 1961,
y King, 1984, cap. 5.9).

Observando el cuadro n.® 1, comprobamos, en
efecto, que, si se aplica el tipo standard (5 por 100),
las comunidades A y B obtienen un mismo nivel de

cobertura de sus necesidades (50 por 100), mien-
tras que si se utilizan lipos distintos (del 2 por 100
en Ay del 10 por 100 en B) los niveles de cobertura
son diferentes. En este Ultimo caso, incluso la co-
munidad relativamente mas pobre (B) obtiene una
cobertura superior (62,5 por 100) gue la mas rica
(A), que alcanza el 35 por 100. Pero no es menos
cierto que, aplicando tipos iguales (del 10 por 100
por ejemplo), se obtienen niveles de cobertura dis-
tintos (mas favorables en la comunidad rica) salvo
que esos tipos idénticos coincidan con el standard.

Lo anterior permite apreciar las diferencias entre
un sistema de nivelacion de capacidades fiscales
{el propuesto) y otro que equipare el potencial fis-
cal, opciones distintas con respecto a los principios
de eficiencia y equidad. Por su parte, un sistema
de compensacion del potencial fiscal permitiria a
todos los gobiernos regionales proporcionar un mis-
mo nivel de cobertura cuando exijan de sus respec-
tivos ciudadanos un mismo esfuerzo fiscal, cual-
quiera que éste sea.

El esquema elegido presenta ventajas evidentes.
Todos los cambios en los gastos locales recaen so-
bre los impuestos locales, de manera que no hay
ningun subsidio (o impuesto) implicito sobre los au-
mentos de gasto debido al plan de subvenciones
(en favor de la eficiencia). Sin embargo, las subven-
ciones globales se traducen, como hemos visto, en
desiguales grados de cobertura en areas con es-
fuerzos comunes, a menos gue se realice el esfuer-
zo standard (t.), lo que resulta mas perjudicial cuan-
to menor sea la capacidad tributaria standard (T)
con respecto al gasto garantizado (G*). Como pue-
de apreciarse en el cuadro anterior, un incremento
de 5 puntos en el tipo impositivo standard (del 5 al
10 por 100) provoca un aumento de 25 puntos en
el grado de cobertura de A (comunidad mas rica) y
de 12,5 puntos en la B; es decir, el doble en la co-

CUADRO N.© 1

SISTEMA DE NIVELACION DE LA CAPACIDAD FISCAL
ST s s GG Va0 R e o g

Hacienda
central

Base mponible (B} ......cormeerscmeerrenrcesenn 1.000 500 1500
Tipo esténdar () ......... 0% 5% 15%
Recaudacion Normativa (T*): ¢ x B ... B0 25 225
Necesidades de Gasto (NG) ........ 4 200 200 200
Gaslo Garantizado (G') parat........oee. 100 100 100
Transferencias de nivelacion (8'): G-T"(t) .. 50 75 -125
Cobertura de fas necesidades (Cab): GING'.  50% 50% 50%

Base imponible (B1)
Tipo efectivo (L) ...
Recaudacion Real (1): Lx BI..... — 2 50 225 100 50 225
Necesidaces de Gasto (NG ...
Ingresos Totales (F): /+ §' ...
Transterencias de nivelacion {S7) ..
Cobenura de las necesidades (Cob): GING'.  35% 62.5% 50 % 75% 625% 50 %

Hacienda
ceniral

A 8 Hacierda A
central

1.000 500 1.500 1000 500 1.500
2% 10% 15% 10% 10% 15%

200 200 200 200 200 200
70 125 100 150 125 100
50 75 -125 50 75 -125
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munidad relativamente mas rica que en la relativa-
mente mas pobre, la misma relacién que existe en-
tre las capacidades tributarias de una y otra.

El problema anterior puede resolverse haciendo
que la subvencion que reciba cada area dependa
de su esfuerzo fiscal, solucion ésta que tendra, no
obstante, otros inconvenientes ya que, al depender
las subvenciones de cada area de los tipos imposi-
tivos establecidos, se crearan incertidumbres, bien
sobre el volumen global de subvenciones (lo que
parece poco conveniente dadas las restricciones fi-
nancieras actuales), bien sobre la subvencion final
que recibira cada area. Es posible desarrollar for-
mulas intermedias que conserven las ventajas
de los planes anteriores y reduzcan sus inconve-
nientes.

2. Calculo de las necesidades de gasto
y «criterios» de equidad

No nos parece apropiada la identificacion de ele-
mentos que han de tenerse en cuenta a la hora de
calcular las necesidades de gasto con «criterios di-

ferentes de equidad». Las opciones de equidad se
encuentran mas en los distintos sistemas de equi-
paracion, anteriormente sefalados, que en los ori-
genes de los desequilibrios horizontales. La ampli-
tud de lacompensacion, total o parcial, es compatible
con cualquiera de esos sistemas. Las denominacio-
nes del Informe —«poblacion», «usuarios», «usua-
rios equivalentes» y «usuarios equivalentes ajus-
tados»— pueden reconducirse facilmente a la
terminologia habitual sobre determinacién de nece-
sidades de gasto.

Las tres primeras son aspectos que afectan al
numero de unidades de oulpuf necesarias para
alcanzar un determinado nivel de servicio —apatr-
tado a) anterior. La dltima, trata de recoger las dife-
rencias en los costes por unidad de output —apar-
tado b).

Si pudieran calcularse las necesidades teniendo
en cuenta todos los factores implicados, no debe-
riamos detenernos en ninguna etapa; es decir, ten-
driamos que llegar hasta el calculo del gasto por
usuario equivalente ajustado, siguiendo la termino-
logia del Informe.

CUADRON.22

COMPARACION DE LA FINANCIACION GARANTIZADA ACTUAL CON LAS PROPUESTAS DEL LIBRO BLANCO PARA
EL CASO DE TRANSFERENCIAS COMUNES Y EDUCACION
(Afic 1992)
e T T e e e

COMUNIDADES Aclual (a) G*1(b) G2 (b) G4 (b)

Cataluna ........ o i R A TN R 100 110,08 100,11 96.81
GEIGE wome.copammmmmen . oo Sm——— 100 96.67 92,63 93,99
Andalucia 100 104,26 116,91 114.61
C. Valenciana ............. T T W, Ty 100 122.53 123,59 116,46
(03213 F= = T 100 88,43 104,10 116,52
TOTAL G@NMUMNIBADES 151 cammmune smvesvtiviinss 100 106,34 108,74 107,65
PEHITEEE:. .........ocommn st R e 100 95.56 83,18 B83.22
Cantabria..........ccccoevevereeeen. . 100 91,48 86,15 B4,72
11 L1 2 T - RSN 100 81,31 69,26 70.06
Murcia 100 103,56 115,38 112,80
Aragon 100 84,96 74,81 B80.23
Castilla-La Mancha .........ccooiiiiieeeeeeeeee 100 84,43 86,54 92,93
Extremadura 100 82.64 89,23 93.31
Baleares ............... — R 100 99 96 111.82 120,22
1 F=" [ o S s OO O 100 102,49 97.06 92,69
Gastilay et oy v gt 100 83,27 77.12 81,84
TOTAL COMUNIDADES 143 ...oiiieieiee e 100 92,29 89,38 90,70

TOTAL ettt 100 100.00 100,00 100,00

(a) Incluye «Educacton». repartida ésta segun el eriterio de igualdad de gasto por habitante para las comunidades autonomas del 143.
(by G™1:igualdad de capacidad de gasto por habitante; G*2: idem por usuario; G*4: idem por usuario ajustado

Fuente: Elaboracion propia a parlir del Informe de ia Comisicn de Experios.
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Ese «camino de perfeccion» esta, sin embargo,
plagado de problemas. La alternativa «poblacién»
compensa su inicial incorreccion con su sencillez y
su caracter no manipulable; la complejidad de las
otras férmulas no garantiza, sin embargo, el que
pueda alcanzarse una solucion estrictamente téc-
nica. Como acertadamente senala el grupo de ex-
pertos, el calculo de la importancia relativa de cada
comunidad auténoma en las necesidades de gasto
globales requiere, en ultima instancia, la acepta-
cién politica. Dicho de otra forma, no existe una so-
lucion «exclusivamente» técnica a esta cuestion.

Aungue no haya un esquema de nivelacion dise-
nado a partir de un criterio redistributivo explicito,
si aceptamos el parrafo anterior, tampoco podemos
ignorar el reparto actual de los fondos. Proponer
entonces, como hacen los expertos, los distintos
«criterios de equidad» partiendo de la restriccion
basica de equivalencia financiera con el sistema vi-
gente provoca, como puede apreciarse en el cua-
dro n.° 2, ganadores y perdedores segun el criterio
gue se aplique en relacién con la situacion actual.
Ello hace dificilmente aplicable cualquier propuesta
con esa restriccion. No debe olvidarse que, histori-
camente, los cambios en la participacion relativa de
las comunidades auténomas en la financiacion glo-
bal se han producido siempre con aumentos en la
financiacion garantizada (6).

La determinacion de G*, o grado de suficiencia
relativa, es, en principio, una decision independien-
te y con un claro componente politico, unida tradi-
cionalmente, como hemos dicho, a la decision del
reparto de los fondos garantizados. Un aumento en
G*, suponiendo que exista un acuerdo, y por tanto
se acepte la distribucion relativa de los fondos ga-
rantizados, puede contemplarse entonces como un
mayor compromiso en términos de nivelacion. Esto
nos lleva a una tercera y muy discutida cuestion: el
posible conflicto entre la autonomia y la nivelacion.

3. Autonomia y nivelacion: compatibilidad
o conflicto

Las cuestiones de autonomia y nivelacion son
abordadas acertadamente por los expertos de ma-
nera conjunta. El motivo no es sélo politico, dificil-
mente puede avanzarse en la autonomia sin el con-
senso en aspectos de nivelacion, sino también
técnico, ya gue los instrumentos seleccionados aca-
ban teniendo efecto sobre todos los principios.

Aungue uno tienda a asociar escasa autonomia
con una elevada nivelacion y una reducida nivela-
cion con una acusada autonomia, lo cierto es que,

inicialmente, son compatibles grados distintos en
el cumplimiento de ambos principios. Aun siendo
compatibles, es explicable la preocupacion de las
comunidades auténomas con una reducida capaci-
dad tributaria ante un proceso de descentralizacion
fiscal en el que se modifica la importancia relativa
de las fuentes que financian el gasto garantizado
en favor de la tributacion propia. Esa es la razon
por la que la descentralizacion fiscal debe estar
acompanada de una nivelacion apropiada y sufi-
ciente. Es decir, un gasto garantizado distribuido
correctamente en funcion de las necesidades rela-
tivas de gasto, y un gasto garantizado lo suficiente-
mente elevado.

Logicamente, para cualquier grado de autono-
mia, si se pretende aumentar la nivelacion (el gra-
do de cobertura de las necesidades en las comuni-
dades autonomas) sera preciso incrementar la
presion fiscal (disminuir el grado de cobertura de la
Hacienda central o aumentar el déficit). Ahora bien,
si entendemos la autonomia no s6lo como descen-
tralizacion fiscal o reduccion del grado de depen-
dencia financiera, sino como la posibilidad de dife-
renciacién de tipos para ajustar impuestos y niveles
en la prestacion de los servicios a las preferencias
de las distintas comunidades, existira un conflicto
potencial en la medida en que queramos incremen-
tar la nivelacion y mantener un determinado grado
de autonomia (7). Cuanto mas elevados sean los
tipos exigidos, necesarios para mayores nivelacio-
nes, mas dificil sera relativamente la diferenciacion
(problema de incentivos). Dicho de otro modo, si
son tan importantes los servicios que se cree nece-
sario ofrecerlos al mismo y elevado nivel, ¢por quée
descentralizarlos? o, despejando sospechas cen-
tralistas, si son «bienes publicos regionales» sobre
los que es apropiada la diferenciacion, ¢ por qué ser
tan exigentes en su nivelacion? En ese mismo sen-
tido, como nos recuerda Goodspeed (1991}, el ni-
vel garantizado deberia permitir la utilizacion, en el
margen, de recursos propios, de manera que sean
compatibles las transferencias de nivelacion y el
principio de eficiencia.

4. Nivelacion en el tiempo

Una cosa es garantizar un nivel de cobertura si-
milar en un ano para un esfuerzo fiscal determina-
do y otra bien distinta es que se mantenga dicho ni-
vel de cobertura a lo largo del tiempo y con un grado
similar para todas las comunidades auténomas. Si
se pretende eso ultimo, deberian calcularse cada
ano las capacidades tributarias, las recaudaciones
normativas, etc. Esa es una opcion costosa técni-
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camente, pero tambien politicamente, ya que su-
pone abrir anualmente una discusion sobre las
variables implicadas, lo que no es bueno para la es-
tabilidad del sistema.

Otra postura es la seguida por el grupo de exper-
tos, que opta por fijar una regla de evolucion (con-
cretamente, la tasa de evolucion del PIB) sobre las
transferencias de nivelacion. Fijar una regla de evo-
lucién sobre las transferencias supone asumir que
tanto las necesidades de gasto como la recauda-
cién normativa crecen a la misma tasa, coinciden-
te, a su vez, con la de las transferencias.

Como eso puede no ser cierto (las recaudacio-
nes tributarias pueden evolucionar de muy diversa
forma, al igual que las necesidades), se produciran
discrepancias en los grados de cobertura, aunque
los resultados seran muy diversos y no asociados
siempre a «region rica favorecida frente a region
pobre». Ello dependera de varios factores: tasas de
crecimiento de las bases y las subvenciones, im-
portancia de los ingresos propios en la financiacion,
evolucion real de las necesidades, ...

Alternativamente, podria fijarse una regla de evo-
lucién sobre el gasto garantizado (suponemos que
las necesidades de gasto evolucionan a esa misma
tasa), y calcular las transferencias de nivelacion co-
mo diferencia entre las necesidades y la recauda-
cién normativa de cada afo. En ese caso, el grado
de cobertura se mantiene, aunque, como sucedia
anteriormente, la situacion puede resultar perjudi-
cial o beneficiosa para la Hacienda central. No de-
berian olvidarse, sin embargo, los problemas de in-
centivos gue plantea esta forma de calcular las
transferencias.

Parece conveniente, no obstante, diferenciar
aquellos cambios en la recaudacion fruto del ejer-
cicio de la autonomia —los producidos, por ejem-
plo, por modificaciones en los tipos impositivos—
de aquellos otros fruto de una actitud pasiva por
parte de las comunidades auténomas, como suce-
de con los aumentos de recaudacion por cambios
en las bases imponibles manteniendo tipos cuando
ni siquiera se tienen competencias en gestion (pen-
semos, como senala Pedraja, 1994, en las actua-
les participaciones territoriales en el IRPF). En es-
tos ultimos casos, o mas légico seria mantener una
postura intermedia, de manera que los desiguales
ingresos de las comunidades se mantengan dentro
de unos limites aceptables, estableciendo unos to-
pes maximos y suelos minimos en la evolucion de
la financiacion.

NOTAS

(1) Vid.. por ejemplo, MONASTERIO y SuAREZ (1993), asi como los
trabajos de otros autores (SoLg, Ruiz HUERTA, PEDRAJA y TANCO) inclui-
dos en esta misma obra.

(2) En otras partes, sefialan que las comunidades auténomas de-
ben poder determinar su volumen y estructura de ingresos anadien-
do, como requisito aconsejable para la seleccion de formulas finan-
cieras descentralizadas. que aquéllos puedan «generar patrones
distributivos alternativos».

(3) No es objeto de este trabajo el examen de las formulas pro-
puestas en relacion con el principio de corresponsabilidad fiscal. Una
evaluacion general en ese sentido puede encontrarse en Ruiz-HugerTA
y LoPEZ LABORDA (1994).

(4) Para ScotT (1964), por ejemplo, la equidad horizontal no es
un objetivo basico de la federacion.

(5) La restriccion establecida por el grupo de expertos de gue no
se produzcan transferencias negativas (desde las comunidades auto-
nomas a la Hacienda central), al definir el esfuerzo fiscal standard co-
mo aquel que permite a la comunidad con mayor capacidad tributaria
cubrir exactamente el nivel de cobertura fijado de sus necesidades de
gasto, mantiene el objetivo de equidad vertical de las subvenciones,
aungue éste pierda importancia en relacion con la situacion de
partida.

(6) Enlas comunidades autonomas del 143, la aproximacion al
«criterio» de equidad sobre el que se produzca el acuerdo podria con-
seguirse aprovechando los nuevos traspasos de competencias.

(7) Laincompatibilidad entre autonomia financiera de los gobier-
nos subcentrales e igualacion regional, ha sido puesta de manifiesto
por la Comision de las Comunidades Europeas en un estudio aplica-
do a la experiencia internacional de cinco grandes federaciones (Aus-
tralia, Alemania. Canada, EE.UU. y Suiza). Vid. Comisién EUROPEA
(1990).
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Resumen

El trabajo analiza la propuesta sobre nivelacion de servi-
cios publicos regicnales, formulada por un Grupo de Expertos
en el Libro Blanco de la Financiacion Autonémica. Una vez sin-
tetizado el esquema de nivelacion propugnado, se valora aten-
diendo a cuatro aspectos fundamentales: la opcién de nivela-
cion elegida y sus posibles alternativas, el calculo de las
necesidades de gastos y su relacion con los llamados «crite-
rios» de equidad, el probable conflicto de este principio con el
de autonomia financiera y, por ultimo, una evaluacion del es-
quema y sus alternativas desde una perspectiva dinamica.

Palabras clave: federalismo fiscal, subvenciones de nivelacion,
necesidades de gasto, desequilibrios fiscales verticales y
horizontales.

Abstract

This work analyses the proposal about regional public ser-
vices equalisation formulated by a Group of Experts in their «Li-
bro Blanco de la Financiacion Autonémica» (The White Book
on Regional Funding). Once the proposed equalisation sche-
me has been summarized, it is assessed in detail, according to
four fundamental issues: the chosen equalisation option over
the possible alternatives, the way of calculating the expenditu-
re requirements and their relationship with the so-called equity
«criteria», the likely conflict between the equity and financial
autonomy principles, and, finally. an evaluation of the equalisa-
tion scheme and its alternatives from a dynamic point of view.

Key words: fiscal federalism, equalisation grants, expenditure
requirements, vertical and horizontal fiscal imbalance.

JET classification: D390, H700. H770.
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