AUTONOMIA DE GASTO
Y CORRESPONSABILIDAD FISCAL

I_A configuracion del Estado de las autonomias a partir de la vigente
Constitucion es, posiblemente, el acaecimiento de mayor trasfondo poli-
tico y econdémico que se ha producido en nuestro pais en los dltimos
cincuenta anos. El paso hacia un Estado descentralizado, en el que los
gobiernos autonomicos y locales asumen la realizacion de tareas que
tradicionalmente venia desempenando el Estado, supone no soélo un
esfuerzo de reorganizacion de la vida nacional, sino también un cambio
de mentalidad publica y el abandono de muchas ideas que se habian
enraizado en la sociedad espanola, que obliga a adoptar nuevos puntos
de vista si de verdad se quiere que la idea que la autonomia supone
tenga vitalidad y se consolide plenamente en la vida nacional.

Naturalmente, ese cambio se produce de modo progresivo y compren-
de una amplia pluralidad de facetas. Una de ellas, singularmente impor-
tante, es la relativa a la organizacion de la financiacion de los entes publi-
cos que institucionalizan la idea autonémica.

Los trabajos que desde 1978 hasta la actualidad se han ocupado de la
financiacion autonomica forman ya un importante acervo, y de ellos y
de la experiencia real se van desglosando problemas concretos que
requieren especial atencion. Uno de ellos es justamente el que motiva
este numero de PAPELES: la corresponsabilidad fiscal, la exigencia de que
quien ha de tomar decisiones de gasto se implique también en decidir
la forma en que han de obtenerse los ingresos necesarios para su finan-
ciacion.

La formulacion de esta idea, sencilla en su apariencia y que no parece
que pueda suscitar graves contradicciones, tiene, sin embargo, un con-
junto de implicaciones que invitan a una reflexion mas profunda. A ella
se dedica el conjunto de trabajos que integran este nimero.
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La financiacion de los gobiernos subcentrales no es un problema espe-
cifico espanol. Por ello, este nimero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOILA ini-
cia su contenido con una presentacion de los diversos modelos que la
practica internacional ha disenado, realizada por el catedratico de la Uni-
versidad de Valencia Antonio Giménez Montero.

El andlisis econdmico considera «federalismo fiscal» todo sistema de orga-
nizacion del Estado en que existe alguna distribucion de poder politico y
financiero entre diversos ambitos territoriales, y usualmente distingue tres
niveles de gobierno: el federal, el regional y el local, con independencia
de las denominaciones que en cada sistema positivo se les dé.

Una breve nota de la profesora Galan Sanchez, que acompana al articu-
lo del profesor Giménez Montero, sirve para clarificar, en clave politico-
juridica, las distintas formas de organizacion descentralizada del Estado,
tratando de subrayar las notas definitorias tipicas de lo que es una con-
federacion, un Estado federal y un Estado descentralizado, regional o de
las autonomias. Sélo partiendo de ideas claras en este aspecto puede
abordarse, con rigor, el debate que en este nimero de PapELES se plan-
tea, especialmente si tenemos en cuenta la variedad de modelos exis-
tentes en el mundo real en cuanto a los poderes y facultades que a cada
nivel de gobierno afectan.

Ahora bien, en todo caso, esta distribucion del poder supone, asimis-
mo, una asignacion de responsabilidades, y cuando el poder se com-
parte o se toman decisiones conjuntamente, puede hablarse de «corres-
ponsabilidad».

Si trasladamos esta idea al ambito tributario, podemos perfilar algo mas,
determinando los aspectos del poder que son susceptibles de distin-
guirse. Basicamente, puede diferenciarse el poder normativo —es decir,
de elaborar las normas legales que regulan el tributo— y las potestades
de gestion (gestion en sentido estricto, inspeccion y recaudacion). Todos
ellos pueden estar atribuidos a los distintos entes territoriales de forma
mas o menos amplia, lo que proporciona una tipologia compleja de los
diferentes sistemas.

Se abre asi un amplio abanico de problemas que plantea, entre otras,
algunas preguntas fundamentales:

* ;Debe haber una separacion de las fuentes tributarias que suponga
una atribucion especifica a cada nivel de gobierno, o es preferible un
sistema de participacion en dichas fuentes? ;Como articular esta partici-
pacion?

* En caso de que se considere que deben cederse impuestos desde el
Estado a otros niveles territoriales, jcudles son los que han de elegirse?

* ;Como puede instrumentarse la descentralizacion? ;Deben todas las
entidades tener un mismo grado de autonomia? ;Hasta donde puede y
debe llegar ésta?




¢ ;Como organizar institucionalmente la descentralizacion? ;Qué orga-
nos deben intervenir en la adopcion de decisiones?

Las respuestas a estas preguntas —y a muchas otras— condicionan la
articulacion de los distintos sistemas que ofrece la realidad.

En su articulo «Responsabilidad y corresponsabilidad fiscal en los paises
federales», el profesor Giménez Montero nos ofrece la descripcion de
cinco sistemas distintos: los de la Republica Federal de Alemania, Aus-
tralia, Canad4, Estados Unidos y Suiza.

Dejando al margen el andlisis concreto de cada uno de estos sistemas,
parece ahora oportuno subrayar los diversos mecanismos que en todos
estos paises, de amplia tradicion democratica, son utilizados para la
adopcion de las decisiones fiscales que afectan a los diversos niveles de
gobierno. Asi, en el caso de Alemania, aunque, como senala el autor,
una interpretacion superficial pudiera hacer pensar que el poder de los
Linder es reducido, su representacion en el Senado y el papel decisivo
que éste desempena en la aprobacion de las leyes tributarias hace que
cambie esta perspectiva. Asimismo, su alto grado de participacion en
la gestion tributaria muestra un resultado positivo en la eficiencia del sis-
tema.

En cuando a Australia, lo mas significativo es, posiblemente, que sin per-
juicio de la apreciable centralizaciéon de poder fiscal en manos de la
Federacion, la via para la corresponsabilidad se abre a través de la Com-
monwealth Grant Commission, foro en el que estados y Federacion
deciden conjuntamente la practica totalidad de las cuestiones que afec-
tan a las transferencias federales.

En Canada, por el contrario, la elevada autonomia fiscal de las provin-
cias también se matiza a través de los acuerdos fiscales entre éstas y la
Federacion, de caracter voluntario, y que tienen por objetivo armonizar
la fiscalidad, simplificar la gestion de los tributos, reducir los costes de
cumplimiento para los contribuyentes y hacer mas transparente la res-
ponsabilidad fiscal de cada nivel de gobierno.

Es también peculiar el sistema de los Estados Unidos, en el que las trans-
ferencias intergubernamentales tienen un importante peso en los ingre-
sos de los estados y de las entidades locales. Igualmente, ha de obser-
varse que, aunque los estados pueden ejercer, constitucionalmente, su
poder en todos los ambitos no reservados al nivel federal, se ha produ-
cido, de hecho, una especializacion en el uso de las fuentes tributarias
que ha desembocado en que el gobierno federal obtiene el 70 por 100
de sus ingresos del impuesto personal sobre la renta y que los estados,
en conjunto, consiguen casi la mitad de sus ingresos fiscales a través de
la imposicion sobre las ventas. Los gobiernos locales, por su parte, han
gravitado hacia la imposicion sobre la propiedad inmobiliaria, que les
supone el 50 por 100 de sus ingresos.
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Por ultimo, Suiza se caracteriza por la amplitud de los poderes de los
cantones, hasta el extremo de que mas bien debe hablarse de varios sis-
temas tributarios —los cantonales—, y ha de reconocerse, asimismo, un
importante grado de capacidad tributaria a los municipios.

Las principales ensenanzas que podemos obtener de este analisis com-
parativo son dos. En primer lugar, la heterogeneidad de los sistemas; no
hay un modelo unitario de financiacion en paises federales. Cada uno,
de acuerdo con su tradicion histdrica, su extension y sus instituciones
ha arbitrado distintas soluciones a un mismo problema. Pero, en segun-
do lugar, ha de destacarse una ensenanza que puede resultar especial-
mente valida para Espana: la articulacion de sistemas institucionalizados
para dar soluciones a los problemas que plantea la coexistencia de dife-
rentes niveles de gobierno en materia tributaria.

En este sentido, y para el caso de Espana, no es en realidad novedoso
pedir un mayor protagonismo del Senado, como camara territorial en la
que puedan debatirse los problemas de las haciendas autonémicas y
locales. Como tampoco lo es la aspiracion a que el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera asuma en la legalidad lo que en la practica viene, al
menos parcialmente, representando.

No es frecuente, y sin embargo parece absolutamente necesario, hacer
un examen global de la forma en que ha discurrido en Espana el con-
junto de la financiacion subcentral, es decir, tanto de las comunidades
autbnomas como de las entidades locales. A este empeno dedica su
esfuerzo el profesor Monasterio en su trabajo sobre «La financiacién sub-
central en Espana: principios y desarrollo», poniendo de manifiesto las
reciprocas influencias en la conformacion de los sistemas de financiacion
autonomica y local.

No deja de resultar reveladora la observacion del profesor asturiano en
cuanto a dos puntos esenciales. El primero es que la falta de experien-
cia previa en cuanto a la financiacion de las autonomias hizo que se
tomara, en sus rasgos esenciales, como modelo el ya conocido de las
haciendas locales, dotandolo, eso si, de una capacidad normativa mas
amplia —al menos aparentemente— que la propia de esas entidades. Y
se dice aparentemente porque la posibilidad de que los municipios gra-
dden el tipo de gravamen en sus impuestos mas significativos los dota
de mayor flexibilidad que la conseguida a través de la cesion de tribu-
tos a las comunidades auténomas, en un primer momento sin faculta-
des normativas.

El segundo punto es el relativo al cambio de trayectoria que se deduce
de la comparacion entre las reglas fijadas en la Ley Organica de Finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas, en la que parecia preverse que
serian los impuestos sobre el consumo en su fase minorista los que ha-
brian de representar el mayor volumen de ingresos para las distintas




comunidades, y la realidad posterior, que ha girado hacia el Impuesto
sobre la Renta. Realidad que puede volver a experimentar otro cambio
si, en un futuro no muy lejano, el VA y los impuestos especiales se incor-
poran al elenco de los tributos cedidos. También dedica el profesor
Monasterio una atencion especial a los efectos de los escenarios de con-
solidacion presupuestaria sobre los objetivos globales de saneamiento
de las finanzas publicas fijados en el Plan de Convergencia de 1992, que
se evallian positivamente, y cuya experiencia se ha utilizado reciente-
mente para la regulacion de la deuda local.

Una segunda cuestion de partida es el tema de las «balanzas fiscales», esto
es, de cuanto aporta y cuanto recibe cada comunidad auténoma, que
aparece con frecuencia en el discurso de los politicos. El profesor Castells
se ocupa, en su articulo sobre «Autonomia y solidaridad en el sistema de
financiacion autonémica», de racionalizar una discusion que, con frecuen-
cia, aparece cargada de sentimientos reivindicativos pasionales.

Ante todo, parece necesario precisar que una cosa es conseguir un gra-
do aceptable de equidad en la provision de servicios publicos y su finan-
ciacion y otra distinta impulsar el desarrollo regional para acentuar la
convergencia territorial. La confusion interesada de estas dos cuestiones
lleva a conclusiones erroneas.

El profesor Castells parte, en su trabajo, de dos consideraciones funda-
mentales. La primera es que la redistribucion de la renta tiene un fun-
damento estrictamente individual, con lo que la redistribucién interre-
gional se produce al aplicar el principio de prestar servicios similares a
todas las personas que se encuentran en situaciones similares y aplicar
una presion fiscal similar a quienes gozan de una capacidad fiscal simi-
lar. La existencia de una comunidad politica conduce a la redistribucion
de renta entre individuos y, como resultado, entre territorios. En segun-
do lugar, la aplicacion de un cierto principio de igualdad no supone que
los gobiernos subcentrales no puedan gozar de un grado de autonomia
tan amplio como se desee. La solidaridad interterritorial no es incompa-
tible con la autonomia financiera.

Sobre estas bases, y examinada la financiacién autonémica espanola,
observa que ésta garantiza un elevado grado de igualdad (excluyendo el
autor a las haciendas forales) y, por tanto, de solidaridad interterritorial,
pero ofrece, en cambio, niveles muy reducidos de autonomia tributaria.

Trata de aportar elementos para la construccion de un marco analitico
estableciendo la relacion entre el grado de solidaridad y la estructura de
la Hacienda autonémica (tributos mas subvenciones), y muestra que las
subvenciones garantizan la solidaridad y permiten alcanzar un objetivo
de igualdad. Pero no todos los sistemas de subvenciones conducen al
mismo resultado, pronunciandose a favor de las «subvenciones de igua-
lacion» como las que considera mas aptas para alcanzar los objetivos
deseables.
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Asi pues, disparidad de sistemas en la experiencia internacional y la posi-
bilidad de encontrar un sistema de equilibrio en el que convivan solida-
ridad y autonomia parecen dos utiles puntos de partida para cualquier
reflexion sobre corresponsabilidad.

La importancia del papel que el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
juega en cuanto a la financiacion de las comunidades autbnomas esta
fuera de toda duda, hasta el punto de que, como senalan los profeso-
res Ramallo y Zornoza en el articulo que lleva por titulo «El Consejo de
Politica Fiscal y Financiera y la financiacion de las comunidades autono-
mas», en la realidad de las cosas ese papel se corresponde mal con su
parca regulacion como 6rgano consultivo y de deliberacion.

Y ello porque, como 6rgano intergubernamental que ha de coexistir con
las comisiones mixtas —organos de relacion bilateral entre el Estado y
cada comunidad autébnoma— da lugar a un entramado complejo de rela-
ciones que los autores tratan de explicar y de evaluar, desde la perspec-
tiva juridica, fijando la naturaleza de los acuerdos que se adoptan en
cada caso y su eficacia dentro de nuestro ordenamiento.

No son pocas las cuestiones que con este planteamiento se desvelan, y
que hacen pensar, como ya propusiera el Informe sobre el actual siste-
ma de financiacion autonomica y sus problemas, de 1995, en la necesi-
dad de una profunda revision del papel del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, que, obviamente, habria de coordinarse con la que se apun-
ta como necesaria reforma del Senado, en cuanto auténtica camara terri-
torial.

Partiendo del andlisis de los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de septiembre de 1996 y de abril de 1998, el profesor Pedra-
ja, en su articulo sobre «Presente y futuro de la financiacion autonémica
comuny, procede a su evaluacion en funcion de los principios de auto-
nomia, solidaridad y coordinacion.

En cuanto al primero de ellos, la efectividad de su implantacion exige
renunciar a que la financiacion autonémica se base esencialmente en
transferencias. Los gobiernos subcentrales han de contar con impuestos
de incidencia general (en su ambito territorial) sobre los que posean
capacidad normativa en algunos de sus elementos esenciales, y cuyo
ejercicio sea perceptible por los ciudadanos. El avance que han supues-
to en este ambito las ultimas reformas ha de completarse actuando tam-
bién en la imposicion sobre el consumo.

Para dar realidad al principio de solidaridad, el autor reclama el estable-
cimiento de subvenciones de nivelacion, consensuando un criterio expli-
cito de equidad, que es, a su juicio, la gran cuestion pendiente de la
financiacion autonomica.




En cuanto a la coordinacion, de los tres aspectos que abarca —tributos,
gastos y politica de estabilizacion— es el ultimo el que debe considerar-
se prioritario, y para abordarlo es preciso perfeccionar los escenarios de
consolidacion presupuestaria en un triple frente: establecer criterios que
justifiquen los limites de déficit y endeudamiento de las comunidades
auténomas, disponer de informacion fiable del grado de cumplimiento
y especificar la autoridad que ha de verificarlo, disenando el oportuno
sistema de sanciones en su caso.

El profesor Ruiz-Huerta analiza, en su trabajo «Corresponsabilidad fiscal:
responsabilidad y limites», si el sistema espanol de financiacion autono-
mica ha avanzado, en términos de responsabilidad, desde su implanta-
cion, poniendo de manifiesto los principales limites al crecimiento de la
autonomia financiera a lo largo del tiempo.

En la primera etapa de desarrollo del sistema de financiacion autonémi-
ca, la cesion de la gestion de los impuestos cedidos generaba un incen-
tivo positivo, y asi lo muestra el crecimiento de la recaudacion de estos
tributos. Sin embargo, este efecto positivo se vio compensado por el lla-
mado «efecto financiero», provocado por la participacion en los ingre-
sos del Estado. La limitacion de la imposicion propia y la no aplicacion
de recursos, entre otras causas, permiten afirmar que el sistema, en su
primera fase, era claramente deficitario en términos de autonomia.

Esta situacion no cambia en su esencia hasta 1993, momento en el que
se desdobla la pie (participacion en los ingresos del Estado), con la parti-
cipacion en el 15 por 100 del rpr recaudado en cada territorio. Aunque
acepta la irrelevancia del sistema a efectos de corresponsabilidad, el
autor le atribuye la virtud de romper inercias anteriores, al ser el primer
intento de territorializar la principal fuente tributaria de nuestro sistema
fiscal.

Las reformas de 1996 suponen un importante paso en el desarrollo de
la autonomia financiera de las comunidades autbnomas de régimen
comun. Aunque el nuevo sistema haya sido objeto de criticas basadas
en la presuncion de quiebra del principio de unidad fiscal, en los ries-
gos de la competencia entre comunidades, en los costes de administra-
cion y cumplimiento, y en las exigencias de coordinacion tributaria y de
la politica fiscal, el autor afirma su consistencia con el principio de corres-
ponsabilidad. El articulo finaliza con un conjunto de posibles recomen-
daciones para el desarrollo futuro del sistema.

El articulo del profesor Pérez Garcia, «Corresponsabilidad fiscal y nivela-
cion regional», aborda un tema polémico: la existencia en nuestro siste-
ma de un grado apreciable y suficiente de solidaridad interregional. Con
buen criterio, el autor senala que, realmente, las desigualdades contra
las que se debe luchar son las interindividuales, aunque la atencion de
los politicos se centre en las que separan a unas regiones de otras.
Recuerda, ademas, que cuando se abordan problemas de nivelacion in-




terregional no es suficiente tener en cuenta las diferencias de renta mone-
taria disponible, porque una parte relevante de esa nivelacion depende
de la prestacion de servicios publicos que significan una renta en espe-
cie no despreciable. En todo caso, el mecanismo utilizado con generali-
dad para combatir desigualdades no deseables es el que representan las
transferencias intergubernamentales. Dedica, por ello, su atencion a la
forma que éstas pueden asumir, realizando una comparacion de las uti-
lizadas en diez paises.

Senala, asimismo, como en la base de los actuales desequilibrios se
encuentran dos problemas: el primero es el de su origen. El criterio del
coste efectivo de los servicios traspasados a las comunidades auténo-
mas marco diferencias de principio, puesto que no todas las comunida-
des estaban igualmente dotadas. El segundo, consecuencia del primero,
es que tampoco se adoptd desde el principio un criterio de equidad
satisfactorio en el ambito autonémico. Nos encontramos, pues, con pro-
blemas ya viejos, que vienen siendo arrastrados por el sistema, sin que
hasta el momento se haya conseguido darles una solucion satisfactoria.

El profundo cambio normativo que ha supuesto la Ley 14/1996 es anali-
zado por el profesor Falcon, en el articulo «Los tributos cedidos y las
competencias normativas de las comunidades autbnomas», desde una
perspectiva especifica: la importancia que reviste la regulacion de los
distintos puntos de conexion de los tributos cedidos, habida cuenta de
las especialidades que cada comunidad auténoma podra incluir en la
normativa de aquellos impuestos en los que tiene capacidad normativa.
Tras atender de modo singular al andlisis de la residencia como punto
de conexion en el Irpi, extiende su trabajo a los demas tributos cedidos,
y apunta los posibles problemas que pueden surgir, a la vista de la juris-
prudencia comunitaria europea, en relacion con el tratamiento tributario
de los no residentes.

No podia estar ausente en este repaso de cuestiones el caso singular de
los regimenes fiscales del Pais Vasco y Navarra, que se analizan por el
profesor Zubiri, catedratico de Hacienda en la Universidad del Pais Vas-
co, en el trabajo titulado «La capacidad normativa de las comunidades
forales. Su extension al resto de las comunidades autonomas». Basica-
mente, el objeto de su trabajo consiste en determinar si, por las condi-
ciones de su aplicacion, puede considerarse que la presion fiscal es muy
diferente de la que soportan los contribuyentes que residen en comuni-
dades de régimen comun, de forma tal que pueda pensarse que es un
régimen privilegiado.

Partiendo de la sustancial igualdad entre el régimen de concierto (Pais
Vasco) y el de convenio (Navarra), se subraya que la diferencia esencial
entre uno y otro estriba en que los titulares reales del poder financiero
en el Pais Vasco son los territorios historicos (Guiptzcoa, Vizcaya y Ala-
va). Dejando al margen los problemas técnico-juridicos que esta situa-




cion implica —los territorios historicos no tienen capacidad «legislativa»
en sentido estricto, pues ésta corresponde a la comunidad autonoma vy,
en consecuencia, no pueden dictar «leyes», sino «<normas forales», lo que
supone una singularidad desde el punto de vista del principio constitu-
cional de legalidad tributaria—, los efectos mas inmediatos son dos: el
primero, que cada territorio historico puede regular los impuestos de
modo distinto, aunque de hecho la actuacion del Organo de Coordina-
cion Tributaria de Euskadi haya limado de forma sustancial tales diferen-
cias; el segundo es que las discrepancias entre el Concierto y las nor-
mas forales han de ser resueltas, en la via judicial, por el Tribunal Superior
de Justicia del Pais Vasco.

El analisis del profesor Zubiri muestra cuales son las peculiaridades rea-
les de estos regimenes y las incertidumbres que, desde el punto de vis-
ta de su aplicacion, plantean al carecerse de normas objetivas que per-
mitan enjuiciar con certeza las posibles extralimitaciones en el uso del
poder fiscal. En este aspecto, pone de manifiesto la gran diferencia de
conflictividad existente entre el Pais Vasco y Navarra, y alude al reciente
Pacto Fiscal de la primera de estas comunidades con el Estado.

Rechaza rotundamente la posibilidad de extender estos regimenes a las
demas comunidades autonomas y propone, alternativamente, un siste-
ma de financiacion basado en transferencias y un recargo del Impuesto
sobre la Renta. Las razones en que fundamenta esa posicion, aparte de
las puramente histéricas, son de orden conceptual y econémico. En pri-
mer término, la aplicacion generalizada del sistema supondria un giro
copernicano respecto de la situacion actual, pues habrian de producir-
se, con caracter general, transferencias de las comunidades al Estado
para la financiacion de este ultimo. Ademas, el sistema supondria la
creacion de tantas administraciones tributarias como comunidades auto-
nomas, cada una con su propia normativa, lo que generaria importan-
tes problemas de armonizacion fiscal y un claro aumento de la presion
fiscal indirecta, y posiblemente conduciria a asignaciones de recursos
especialmente ineficientes y plantearia problemas de equidad fiscal.

Dos veces al ano, en virtud de la aplicacion del protocolo sobre proce-
dimiento aplicable en caso de déficit excesivo, los paises de la Union
Europea deben enviar a la Comision y al BCE estadisticas relativas al défi-
cit de las administraciones publicas y a la deuda publica. En el caso de
Espana, estas estadisticas las elaboran, respectivamente, la Intervencion
General de la Administracion del Estado y el Banco de Espana. Entre la
informacion que este ultimo publica regularmente sobre la deuda publi-
ca se encuentra la relativa al endeudamiento de las comunidades auto-
nomas.

Asuncion Rubio y Beatriz Sanz, en su articulo «El endeudamiento auto-
nomico. Las estadisticas del Banco de Espana», analizan el endeuda-

ENDEUDAMIENTO
AUTONOMICO
Y LOCAL




miento de las comunidades autbnomas y los aspectos mas destacables
de su evolucion, asi como la informacion que a este respecto suminis-
tra el Banco de Espana.

Puesto que el nivel acotado que alcance la deuda publica en un pais es
uno de los principales criterios para acceder a la UEM y una exigencia
para los que ya forman parte de ella, resulta de gran importancia definir
con exactitud el término deuda o endeudamiento. A la vista de esto, las
autoras han creido conveniente comenzar su articulo con una exposi-
cion de los principales conceptos de deuda que se manejan, haciendo
referencia al ambito al que estan referidos. Asi, distinguen entre pasivos
totales, que es el concepto que recogen las Cuentas Financieras del Ban-
co de Espana; endeudamiento en valores y créditos no comerciales, mas
restringido que el anterior, y que recoge el Boletin Estadistico mensual
del Banco de Espana, y, por tltimo, el endeudamiento segun criterio del
Protocolo pDE, que estd definido segin normas homogéneas de obliga-
do cumplimiento para todos los paises de la Union Europea.

La definicion de endeudamiento segun el Protocolo ppE esta regulada
por el Reglamento (ce) n.® 3605/93 del Consejo, de 22 de noviembre de
1993, al que las autoras dedican un epigrafe de su trabajo. En él repa-
san los conceptos de sector administraciones publicas, deuda publica y
producto interior bruto segtin el sec/95, al que remite el propio Regla-
mento, y apuntan la aplicacion de la normativa del sec al caso espanol.

Centrandose ya en las estadisticas trimestrales que elabora el Banco de
Espana, llevan a cabo un exhaustivo repaso de la metodologia, los ins-
trumentos y las fuentes estadisticas empleadas para su elaboracion. Pre-
sentan la ventaja, en el caso de la informacion relativa a las comunida-
des autonomas, de que el concepto de deuda que utilizan —deuda en
valores y créditos no comerciales— coincide practicamente con el del
Protocolo pDE, que, por basarse en normas homogéneas, es el que se
utiliza en el andlisis de los paises de la UE. Ademas, son las Unicas esta-
disticas existentes que facilitan el seguimiento regular y el analisis por-
menorizado de la deuda publica. Todo ello ha hecho que aumente su
valor.

El trabajo finaliza con un andlisis de la evolucion del endeudamiento de
las comunidades autonomas desde 1984, en la que destacan tres carac-
teristicas: éste ha supuesto una proporcion reducida de la deuda de las
administraciones publicas y bastante estable, sobre todo a partir de 1994;
en casi todas las comunidades auténomas, los ritmos de crecimiento de
la deuda se han moderado bastante desde 1992-93, debido, en gran par-
te, a los términos recogidos en el Tratado de Maastricht; y, por dltimo,
se ha producido una disminucion de la ratio deuda/piB en 1998.

El profesor Alfonso Utrilla, de la Universidad Complutense, estudia, en
su trabajo «Consolidacion fiscal y endeudamiento regional: evolucion y
perspectivas», la politica presupuestaria seguida en los ultimos anos por




las comunidades autonomas, tratando de derivar alguna relacion entre
ésta y la deuda acumulada por los gobiernos regionales.

Su trabajo comienza con una exposicion de la evolucion de las princi-
pales operaciones financieras y no financieras de las comunidades auto-
nomas en la década de los noventa. A este respecto, hay que senalar
que se ha producido un fuerte aumento del ahorro bruto y una reduc-
cion muy significativa de la necesidad de financiacion de las comunida-
des autbnomas, lo que ha llevado a conseguir que, desde 1996, el aho-
rro supere a la necesidad de financiacion. También las operaciones
financieras han experimentado una mejora, aunque no tan marcada
como la descrita para las no financieras.

Otro aspecto a destacar del endeudamiento autonémico es que, a pesar
de su evoluciéon diferencial en las distintas comunidades auténomas,
existe un rasgo comun en esta evolucion, que cada vez esta adquirien-
do mas relevancia, y es que el endeudamiento de todas ellas es mucho
mas moderado que el experimentado por los organismos autobnomos y
empresas dependientes de las administraciones regionales, cuyo nime-
ro se ha incrementado mucho en los dltimos anos. Se trata de un meca-
nismo que permite a las administraciones regionales desviar parte de su
endeudamiento hacia estos entes, encontrando asi una via de escape a
las restricciones a su endeudamiento.

A la vista de todos estos datos, el profesor Utrilla identifica una tenden-
cia muy acentuada en el comportamiento presupuestario de las comu-
nidades autonomas hacia la consolidacion presupuestaria, por una par-
te, y hacia la reconducciéon de su endeudamiento hacia estos entes
dependientes, por otra. Asi, se esta produciendo un saneamiento de las
cuentas de las administraciones centralizadas al tiempo que esta crecien-
do el endeudamiento de su sector publico empresarial.

Un segundo trabajo de Alfonso Utrilla, ahora en colaboracion con Rosa
Maria Urbanos, sobre la «Incidencia del traspaso de competencias sani-
tarias en los recursos autonomicos: una simulacion de escenarios alter-
nativos de financiaciony, lleva a cabo un analisis de las consecuencias
financieras del traspaso de las competencias sanitarias a las comunida-
des autbnomas, competencias que tienen gran importancia tanto por la
magnitud absoluta del gasto sanitario publico como por su relevancia
en comparacion con el resto de las partidas de gasto autonémico.

Los autores realizan un breve repaso de las reformas que ha experimen-
tado en los Ultimos afnos en nuestro pais el sistema de financiacion sani-
taria, en el que se han ido sucediendo distintos mecanismos de finan-
ciacion, tales como el coste histérico de los servicios como criterio de
reparto o de territorializacion del gasto sanitario; el criterio de poblacion
protegida, que se acompano con un criterio de suficiencia dinamica, y,
por ultimo, el vigente en la actualidad, que introduce dos novedades
respecto al anterior: aumento del volumen a distribuir entre las regiones
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y creacion de un fondo finalista de atenciones especiales. A continua-
cion, estudian con mayor profundidad este dltimo, que estara vigente
hasta 2001.

A pesar de estas reformas, el sistema de financiacion sanitaria sigue sin
garantizar los principios de equidad territorial y de suficiencia, lo que ha
llevado a plantear dos lineas de reforma: la «linea de gasto», que con-
siste en estimar el gasto necesario para costear la prestacion de los ser-
vicios transferidos y repartir los ingresos precisos para su financiacion, y
que implica considerar como criterio de reparto la poblacion ajustada, y
la «linea de ingreso» o «espacio fiscal», en la que una financiacion esta-
tal basica garantizada, derivada de la participacion de las regiones en
ciertos impuestos, se complementaria con el esfuerzo fiscal propio de
las comunidades autonomas.

A la vista de esto, y tratando de determinar cudl de estos mecanismos
seria mas recomendable para dar cumplimiento a los citados principios,
los autores llevan a cabo un anadlisis en el que se simula la distribucion
territorial completa de las competencias sanitarias y se estudian sus efec-
tos econdmicos sobre los recursos autonémicos, comparando la situa-
cion actual de no integracion con la integracion en el sistema de fi-
nanciacion general. Este andlisis se realiza a partir de tres hipotesis
de territorializacion del gasto: distribucion en funcion del coste efecti-
vo, de los porcentajes de poblacion protegida y de la poblacion ajusta-
da, y en él se contemplan dos quinquenios: 1997-2001, que es el actual,
y 2002-2006.

Como conclusiones mas importantes de este andlisis cabe destacar las
siguientes: resulta preferible integrar la sanidad en el sistema general de
financiacion autonoémica que mantener el modelo diferenciado actual,
ya que la primera alternativa permitiria generar mas recursos econémicos
a las comunidades autonomas, con independencia del criterio de distri-
bucion escogido; es necesario, ademas, incorporar medidas que permi-
tan a las comunidades autbnomas complementar los recursos estatales
con un esfuerzo fiscal propio; por ultimo, convendria cambiar la finan-
ciacion condicionada de la sanidad por una financiacion incondiciona-
da dentro del sistema general de financiacion.

Junto a las comunidades auténomas, las entidades locales constituyen
los otros entes territoriales con base en los cuales la Constitucion articu-
la la organizacion territorial del Estado. En consecuencia, el analisis de
la medida en que opera en ellas el principio de corresponsabilidad resul-
taba ineludible. De su tratamiento se ha hecho cargo el profesor Suarez
Pandiello en el estudio que lleva por titulo «La corresponsabilidad fiscal
en las entidades locales». De su trabajo deben destacarse algunos aspec-
tos basicos.

En primer lugar, senala que el proceso de descentralizacion del gasto
local esta resultando mas lento que el del autonémico, y queda todavia

XVI




lejos del objetivo del 25 por 100 sobre el total del gasto (50 por 100,
Estado, y otro 25 por 100, comunidades autdbnomas), sobre el que pare-
ceria existir un cierto consenso implicito. El peso de las corporaciones
locales apenas alcanza el 15 por 100, y es, por tanto, razonable pensar
que habran de ampliarse en el futuro las competencias municipales y
provinciales.

De manera inversa al proceder de las comunidades autonomas, las enti-
dades locales han hecho uso de los poderes que les ha concedido la
Ley reguladora de las Haciendas Locales de 1988 para la fijacion de tipos
de gravamen, o de coeficientes multiplicadores, incrementandolos inclu-
so hasta los maximos admisibles, lo que constituye, quiza, la mejor prue-
ba de que se han implicado, consciente y voluntariamente, en conse-
guir aumentos recaudatorios basados en sus poderes.

Quedan, sin embargo, importantes problemas por resolver, corrigiendo
defectos que han sido reiteradamente denunciados, como ocurre, por
ejemplo, con el efecto que producen beneficios fiscales concedidos a
través de leyes estatales, sin la adecuada compensacion.

También Ignacio Ezquiaga inicia su trabajo, «Condicionantes de la soste-
nibilidad financiera de las corporaciones locales 1990-1999», poniendo
de manifiesto que el peso local en el gasto total se ha reducido, entre
1990 y 1999, del 14 por 100 al 12,7 por 100, en tanto que las comunida-
des autonomas ascienden del 20 por 100 al 25,8 por 100. Segun el autor,
uno de los factores explicativos de esta situacion es la presion de la posi-
cion financiera de las corporaciones locales, en un contexto de escaso
desarrollo de la capacidad de gestion econémica en todas las activida-
des y de raquitismo en los ingresos tributarios.

En el campo del endeudamiento, la restriccion mas importante para las
corporaciones locales viene dada por la llamada «regla de oro»: sélo
pueden endeudarse a largo plazo para financiar gastos de inversion o
sustituir operaciones preexistentes. Sin embargo, esta regla no permite
garantizar la capacidad de un ente local para hacer frente en el tiempo
a sus obligaciones como prestatario. Para ello, tendra que haber un exce-
dente de los ingresos corrientes sobre los gastos corrientes (excluidos
los intereses de la deuda). Asi, la capacidad de endeudamiento so6lo pue-
de mejorarse limitando el monto de la deuda viva, aumentando el aho-
rro bruto o alargando el plazo medio del endeudamiento. A un andlisis
detallado de estas tres variables se dedica el articulo comentado.

Parecia obligado dar ocasion de manifestar sus opiniones y preocupa-
ciones a quienes mas directamente se encuentran implicados en la solu-
cion de los problemas que se plantean a las haciendas autonémicas.
Invitados los consejeros responsables de todas nuestras comunidades
autonomas, han enviado sus respuestas, con una sola excepcion. Las
preguntas han sido contestadas con plena libertad y, una vez mas, la
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CONCLUSION

Fundacion de las Cajas de Ahorros quiere mostrar su agradecimiento, en
nombre propio y en el de los lectores de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA,
a todos los que han tenido la gentileza de colaborar con este esfuerzo,
adicional a sus ya pesadas tareas, en beneficio de la mayor transparen-
cia de un debate de primera importancia para la vida nacional. Los
lectores encontraran recogido en este numero el texto integro de las res-
puestas enviadas a un conjunto de cuestiones que les fueron propues-
tas de forma indicativa, y que trataban de abarcar los principales temas
de la financiacion autonomica: su efectividad para hacer operativo el
principio de corresponsabilidad, la conveniencia o la posibilidad de
extender a todas las comunidades los sistemas de cupo propios de las
haciendas forales, el funcionamiento real de la mayor atribucion de capa-
cidad normativa, la situacion actual de los tributos propios y cedidos, y
su experiencia en la gestion tributaria.

:Qué ensenanzas cabe obtener del amplio conjunto de reflexiones que
anteceden?

Quiza la mas importante sea destacar que no se estd ante un tema cerra-
do. Queda todavia un largo camino por recorrer hasta que se consiga
—si ello es humanamente posible— disenar un sistema de financiacion
autonomica que dé cobertura a las necesidades de nuestras comunida-
des autbnomas y entidades locales.

Para recorrer con seguridad este camino, se imponen dos condicionan-
tes esenciales. Por un lado, el acuerdo entre Estado y entes territoriales,
evitando divergencias y un recurso continuo a los tribunales de justicia
para resolver discrepancias. El pacto es la tnica via sensata para la reso-
lucion de tales discrepancias. Para ello, habra que revisar profundamen-
te el papel que las actuales instituciones han de desempenar. Dos de
ellas parece que son las idoneas para esa labor: el Senado, que deberia
convertirse en una auténtica camara territorial, y el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, cuyo papel meramente asesor en su consideracion
legal ya ha sido desvirtuado por su importancia y por su actuacion en la
realidad.

En tercer lugar, han de buscarse los criterios de equidad que deben uti-
lizarse para hacer efectiva la redistribucion de rentas, personal y territo-
rialmente, sin que tal redistribucion suponga ni una sobreestimacion de
necesidades ni una limitacion seriamente restrictiva de las facultades
de cada comunidad integrante de ese todo que representa el conjun-
to del Estado. Las asignaciones de nivelacion, como resaltan los autores
que han colaborado en este nimero, contintian sin haber sido objeto
del analisis y de la reflexion que merecen.

Asimismo, existe un acuerdo generalizado tanto en que las especialida-
des forales, basadas en derechos historicos, han de respetarse, sin per-
juicio de que se adapten a las circunstancias que el tiempo de cada
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momento marca, como en que no son extensibles a las comunidades
de régimen comun. Estas ha de continuar y perfeccionar su trayectoria
por las vias ya emprendidas, atribuyéndoles mayor capacidad para deci-
dir sus estructuras tributarias. Y, reiterémoslo, las entidades locales no
pueden ser abandonadas en los planteamientos generales que habran
necesariamente de hacerse en el futuro.

Ideas, reflexiones y sugerencias que tratan de dar un nuevo paso en el
conocimiento de la realidad financiera autonémica y local, y en la linea
de avanzar en un camino socialmente deseado y que hay que ir hacien-
do al andar, debido a la falta de experiencia.




