LA FINANCIACION SUBCENTRAL

EN ESPANA

Carlos MONASTERIO ESCUDERO

I. INTRODUCCION

L proceso descentralizador
ue ha tenido lugar en Es-
pafa, de forma intensa, a
lo largo de las dos ultimas déca-
das, ha producido un notable
cambio tanto en la distribucion de
competencias y en el reparto te-
rritorial del gasto como en la con-
figuracion de los sistemas de fi-
nanciacion.

La linea nitida que marca la
Constituciéon de 1978 separa un
sector publico de reducida di-
mension a nivel europeo (25 por
100 del piB), fuertemente centra-
lizado (casi el 90 por 100 del gas-
to, en manos de la Administra-
cion central) y en el que el grado
de autonomia tributaria de las
administraciones locales enton-
ces existentes era muy escaso,
dependiendo fundamentalmente
de transferencias de la Adminis-
tracion central, de otro bien dis-
tinto, cuyo peso ha crecido de
modo sensible (42 por 100 del
PIB), pero que, sobre todo, pre-
senta un perfil muy descentra-
lizado, tanto por el creciente pro-
tagonismo de las comunidades
autonomas como por el desarro-
llo de las haciendas locales, es-
pecialmente en el nivel municipal.

Este cambio en el tamano y
composicion de las administra-
ciones publicas no se ha llevado
a cabo de un modo lineal, sino
que, en lo que respecta a la fi-
nanciacion, el avance hacia un
mayor nivel de descentralizacion
fiscal se ha producido de mo-
do lento y en mayor medida ha-
cia las haciendas locales que
respecto a las autonémicas. La

experiencia espafiola muestra
claramente, en el caso de las ad-
ministraciones locales, que la fal-
ta de suficiencia y flexibilidad del
sistema impositivo local para ha-
cer frente a sus necesidades de
gasto acaba desembocando en
acumulaciones de deuda que,
ante la incapacidad del sistema
de financiacion local para hacer-
les frente, son trasladadas hacia
la Hacienda central, que las asu-
me en ultimo término.

En paralelo con el proceso
descentralizador y el mayor ejer-
cicio de la autonomia por parte
de los gobiernos autondmicos
y locales, se planted la necesi-
dad de contar con un sistema
de transferencias que sirviera de
instrumento a las politicas de re-
distribucion territorial.

Como consecuencia adicional
de la descentralizacion, la capa-
cidad del gobierno central para di-
rigir la politica econdmica general
se reduce, al haber perdido una
buena parte de los instrumentos
de politica de estabilizacion. En
concreto, la porcion del gasto glo-
bal que maneja directamente el
gobierno central se reduce, asi
como los impuestos a su alcance.
Por otro lado, una parte del gasto
central se vuelve mas rigida, por
los compromisos del sistema de
transferencias a favor de los go-
biernos subcentrales.

Un asunto que no debe olvi-
darse a la hora de enjuiciar el
modelo descentralizador espafol
es que la coincidencia en el tiem-
po de la aplicacion efectiva de la
reforma fiscal de 1978 con el ini-
cio del proceso descentralizador
hizo que seguramente existieran

mayores resistencias por parte
de la Administracion central a la
cesion impositiva, dado el desco-
nocimiento acerca del rendimien-
to recaudatorio real de los im-
puestos recién creados.

El presente trabajo tiene co-
mo objetivo analizar los princi-
pios tedricos bajo los que se ha
disefado el modelo descentrali-
zador espanol, asi como su plas-
macion a lo largo del tiempo, en
los diversos modelos de finan-
ciacion. El ambito del estudio se
refiere a las haciendas locales y
a las comunidades autonomas
de régimen comun, dejando al
margen el sistema foral.

La organizacion del trabajo es
la siguiente: en el apartado si-
guiente se hace un repaso de los
principios en materia de finan-
ciacion subcentral, para tratar de
identificar el modelo descentrali-
zador en materia de ingresos;
en el apartado tercero se estu-
dian de modo sucesivo las cues-
tiones de autonomia fiscal, so-
lidaridad regional y sistemas de
transferencia y coordinacion del
endeudamiento; el cuarto y ulti-
mo apartado recoge las conclu-
siones derivadas del analisis an-
terior.

Il. EL MODELO ESPANOL
DE FINANCIACION
DESCENTRALIZADA

Tras la Constitucion de 1978,
al anterior nivel de administra-
ciones territoriales existente (cor-
poraciones locales, integrado
por las provincias y municipios)
se afaden las comunidades au-
ténomas, creadas a partir del re-
conocimiento del derecho a la
autonomia de nacionalidades y
regiones. Consecuencia logica
de este importante cambio en la
estructura del poder territorial es
la enumeracion de competencias
que se hace en los articulos 148
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y 149 de la Constitucion para
deslindar las que pueden asumir
las recién creadas ccaa de las
que quedan reservadas a la Ad-
ministracion central.

Frente a la minuciosidad en el
deslinde competencial, las re-
ferencias constitucionales a lo
que podria ser un sistema de fi-
nanciacion descentralizada que
operase en paralelo son mucho
mas genéricas. En principio, de
acuerdo con los preceptos cons-
titucionales, parece que se trata
de disenar un sistema en el que
el grado de autonomia fiscal de
los gobiernos subcentrales sea
descendente, puesto que al enu-
merar los recursos de las CCAA,
en el articulo 157, aparecen tan-
to los recursos tributarios (im-
puestos, tasas y contribuciones
especiales) de creacién autono-
mica como la cesion de impues-
tos estatales y recargos sobre
éstos, ademas de diversas trans-
ferencias del nivel central de Ha-
cienda (Fondo de Compensacion
Interterritorial y otras). Frente a
esto, en el caso de las haciendas
locales, los recursos necesarios
para el desarrollo de su compe-
tencia se prevé que provengan
de tributos propios y de partici-
pacion en los del Estado y las
CCAA (articulo 142).

En congruencia con la idea de
que tanto la Administracion cen-
tral como las autonédmicas deben
complementar los tributos loca-
les, para garantizar la suficiencia
de este nivel de gobierno, esta la
necesidad de plantear de un mo-
do amplio la cesion de tributos a
favor de las ccaA, de modo que
éstas puedan alcanzar un grado
satisfactorio de autonomia fiscal
y ademas dispongan de un mar-
gen para permitir la participacion
de las haciendas locales en sus
propios impuestos.

En la misma linea de concebir
un grado de autonomia fiscal
mas reducido para las adminis-

traciones de menor nivel territo-
rial, esta la proclamacion de prin-
cipios sobre los que debe asen-
tarse cada nivel de Hacienda.
Asi, el principio de suficiencia se
proclama para las haciendas lo-
cales, pero no para las autoné-
micas, respecto a las cuales se
sefala que los principios de au-
tonomia, solidaridad y coordina-
cion con la Hacienda estatal se-
ran los rectores de su actuacion
financiera. En consecuencia, el
logro de la suficiencia por parte
de las haciendas autondmicas
debe ser el resultado del ejercicio
de la autonomia, graduando el
esfuerzo fiscal ejercido a través
de los impuestos cedidos o pro-
pios o, en su caso, con el com-
plemento de las transferencias,
que son la manifestacion del
principio de solidaridad. Frente a
ello, el principio constitucional de
suficiencia, que esta proclamado
para las haciendas locales, exi-
ge que el disefio de los tributos
locales y el conjunto de participa-
ciones en impuestos estatales y
autonomicos les proporcionen
recursos suficientes para el de-
sarrollo de las competencias que
en cada momento tengan atribui-
das. Como veremos en detalle
mas adelante, la aplicacion real
de estos principios ha sido diver-
gente, puesto que, en la practica,
las haciendas locales han goza-
do, y siguen gozando aun, de un
mayor grado de autonomia fis-
cal que las ccaa de régimen co-
mun. Como consecuencia de la
timida descentralizacion fiscal a
favor de las ccaa, éstas no dis-
ponen, hasta el momento, de
margen suficiente para hacer
efectiva la participaciéon de las
haciendas locales en sus propios
impuestos.

Otras condiciones impuestas
al sistema de ingresos autonémi-
cos son las de no gravar bienes
situados fuera de su territorio, no
crear barreras a la libre circu-
lacion de mercancias y factores,

para preservar la unidad del mer-
cado interior, y la ausencia de pri-
vilegios econdmicos, ademas de
las actuaciones de la Administra-
cion central para garantizar la so-
lidaridad regional.

El desarrollo concreto de la fi-
nanciacion autonémica se llevo a
cabo en la Ley Organica de Fi-
nanciacion de las Comunidades
Auténomas (LoFcA) de septiem-
bre de 1980, donde se concreta-
ron los distintos instrumentos de
financiacion. Por lo que respecta
a las corporaciones locales, su
esquema de financiacion actual
responde fundamentalmente a lo
dispuesto en la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales (LRHL)
de diciembre de 1988.

Como podremos comprobar,
aunque el esquema general per-
filado en la Constitucion, la LoFca
y la LRHL respeta los principios
de asignacion impositiva entre
niveles de gobierno (Musgrave,
1983), se produce una tension
inevitable entre una amplia des-
centralizacion competencial y del
gasto y la construccion de un sis-
tema de financiacion descentrali-
zado que avance en paralelo con
la profunda descentralizacion del
gasto, y respete a la vez to-
das las exigencias de asignacion
impositiva 6ptima. Como puede
apreciarse revisando tanto la evi-
dencia europea (Pola, 1999) co-
mo internacional (Norregaard,
1997) en materia de federalismo
comparado, las soluciones adop-
tadas en cada pais estan influen-
ciadas tanto por las prescripcio-
nes de la teoria del federalismo
fiscal como por el contexto insti-
tucional, econdmico e histdérico
propio de cada pais. En el apar-
tado siguiente veremos el modo
en que se ha construido el actual
sistema de financiacion descen-
tralizada en Espana.
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lll. EL DESARROLLO
DEL MODELO
EN LA PRACTICA

1. Autonomia fiscal
y descentralizacion
impositiva

En el desarrollo del modelo de
financiacion descentralizada, la
unica experiencia previa con la
que se contaba era la proporcio-
nada por las haciendas locales,
y aun estas vieron alterado su
esquema de financiacion tras la
reforma fiscal de 1978, al serles
transferidos los impuestos de
producto que salieron del cuadro
fiscal estatal (contribuciones ur-
bana y rustica e impuesto de li-
cencia fiscal). Por este motivo,
puede afirmarse, en términos ge-
nerales, que el aprendizaje nece-
sario para construir un modelo de
financiacion descentralizado su-
puso, en diversas ocasiones, la
aplicacion de las ensenanzas ob-
tenidas en uno de los niveles te-
rritoriales de Hacienda a otro, in-
fluenciandose mutuamente en su
evolucion. Asi, la experiencia ob-
tenida en los diversos intentos de
otorgar mayor autonomia fiscal a
las haciendas locales (especial-
mente la que se derivo de la Ley
34/1983, de saneamiento y regu-
lacion de las haciendas locales)
influyé en el modo en que poste-
riormente se abrid el campo a la
capacidad normativa autondémi-
ca sobre los tributos cedidos; el
sistema de transferencias a las
CCAA por porcentaje de partici-
pacion en los ingresos del Esta-
do (piE) fue aplicado posterior-
mente, en sus rasgos basicos,
para configurar las transferen-
cias municipales, y la negativa
experiencia derivada de varios
procesos de asuncion de deu-
da municipal por parte del Es-
tado motivo una preocupacion
creciente por definir de modo cla-
ro los limites al endeudamiento
subcentral.

El diseho tedrico que hace
la LoFCA de la descentralizacion
impositiva a favor de las ccaa
respeta fielmente las reglas de
distribucion impositiva optima y
parte de los principios de no ex-
portacion fiscal, respeto a la uni-
dad del mercado interior y no in-
terferencia en el libre flujo de
factores, ademas de no gravar
bienes o consumos situados fue-
ra de su territorio. Partiendo de
estos principios, en la concrecion
de los impuestos susceptibles de
cesion a las CCAA se apuesta por
una timida descentralizacion en
el caso de la imposicion directa,
donde se incluyen unicamente
los impuestos sobre la riqueza
—patrimonio neto y sucesiones
y donaciones—, precisamente
los de menor capacidad recau-
datoria dentro de la imposicion
directa, y una mas amplia des-
centralizacién en el caso de la
imposicion indirecta, donde se in-
cluyen los grandes impuestos in-
directos en su fase minorista (Iva
e impuestos de consumos espe-
cificos), ademas del impuesto
de transmisiones patrimoniales
y actos juridicos documenta-
dos (este ultimo concepto, desde
1987), y las tasas sobre el juego.

De acuerdo con esta concep-
cion, parece que se opta por des-
centralizar impuestos de aprecia-
ble capacidad recaudatoria (éste
seria el caso de la fase minorista
del IvA e impuestos especiales),
cediendo no todas las fases, si-
no solamente la minorista, para
evitar fendmenos de exportacion
fiscal y minimizar la repercusion
distributiva de la cesion de tribu-
tos, dado que los impuestos di-
rectos cedidos son los de menor
capacidad recaudatoria. Puede
afirmarse que el esquema de ce-
sion de tributos inicialmente ele-
gido incluye la transferencia de

una capacidad recaudatoria im-
portante, mientras que deja toda
la capacidad normativa en ma-
nos del Estado, puesto que en
los tributos cedidos las ccaa asu-
men la gestién, pero carecen de
competencias normativas, salvo
en lo que respecta a los tipos de
gravamen, donde el papel de los
recargos, que se aplican precisa-
mente sobre los tributos cedi-
dos (1), puede permitir elevacio-
nes de tipos.

Debe destacarse que el meca-
nismo de cesion de tributos ini-
cialmente disefado por la LOFCA
en 1980 parece concebido con
vocacion de largo plazo, puesto
gue se menciona en él al IvA, im-
puesto que no llegaria a aplicar-
se hasta 1986. Ante esta even-
tualidad, la disposicion transitoria
tercera de la Ley establece que
hasta la implantacion del iva que-
dara como impuesto cedido el de
lujo recaudado en destino.

Otro asunto importante a men-
cionar es que el articulo 6 de la
LOFCA permite un desplazamien-
to tributario de los impuestos de
cada nivel de Hacienda por par-
te de la Hacienda de nivel supe-
rior. Asi, el Estado podria esta-
blecer tributos sobre hechos
imponibles ya gravados por las
CCAA, Yy éstas podrian, a su vez,
establecer impuestos sobre ma-
terias reservadas a las corpora-
ciones locales, si bien en este
caso el supuesto debera estar
previsto legislativamente. En am-
bos casos, sin embargo, la Ha-
cienda que ha visto desplazar
sus impuestos debe ser compen-
sada de manera que sus ingre-
s0s no se vean mermados. Debi-
do a este ultimo requisito, parece
que lo que se trata de conseguir
es, sobre todo, la explotacion de
economias de escala en la ges-
tion tributaria.

Seguramente por la falta de
experiencia previa en materia de
descentralizacion, el esquema
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de cesion previsto en la LOFCA no
se aplica directamente, sino que
es necesaria una ley de cesion
de tributos que concreta, para
cada comunidad autonoma, el al-
cance de la cesién. Surge asi
una diferencia muy significativa,
que se ha mantenido a lo largo
de los veinte anos transcurri-
dos desde la promulgacion de
la LOFcA, entre lo que comprende
el esquema tedrico de impuestos
susceptibles de cesion (los enu-
merados como tales en la LOFCA)
y lo que ha sido el desarrollo real
de la descentralizacion de im-
puestos a favor de las ccaa de ré-
gimen comun, es decir, los im-
puestos efectivamente cedidos,
por estar recogidos en la corres-
pondiente ley de cesion y regula-
dos los aspectos concretos que
permiten atribuir territorialmen-
te la recaudacion (los llamados
puntos de conexion).

Como principal diferencia en-
tre el modelo tedrico de descen-
tralizacion impositiva hacia las
CCAA de una amplia cesién de ca-
pacidad recaudatoria y practica-
mente nula capacidad normativa,
y el desarrollo efectivo de la ce-
sion de tributos hacia este nivel
de gobierno, hay que mencionar
gue en la practica sélo se ha ce-
dido una reducida capacidad re-
caudatoria, al excluir de cesion
efectiva las figuras impositivas
de base mas amplia (IvA e im-
puestos especiales en fase mino-
rista), y se han concedido capa-
cidades normativas desde 1997,
por la reforma de la LOFcA, efec-
tuada por la Ley Organica 3/1996,
de 26 de diciembre.

En un principio, la diferencia
entre los impuestos efectivamen-
te cedidos y los susceptibles de
cesion solo estribaba en la no
cesion de los impuestos de con-
sumos especificos en fase mino-
rista, dado que estas figuras im-
positivas eran aplicadas en la
primera fase de fabricacion o im-
portacion y por tanto no resulta-

ban cedibles. Si estaba cedido,
en cambio, el impuesto de lujo
recaudado en destino, que susti-
tuia al IvA, en teoria, hasta su im-
plantacion. Sin embargo, llegé el
momento de la implantacion del
IVA y la consiguiente supresion
del impuesto de lujo y lo que su-
cedio fue que en vez de aplicar-
se lo previsto en la LOFCA, se re-
dujo el campo de la cesion de
tributos. Como el momento de
implantacion del va coincidié con
la primera negociacion quinque-
nal del sistema de financiacion
autonémica por parte del Conse-
jo de Politica Fiscal y Financiera
(cPFF), la razén argumentada en-
tonces fue que la reciente im-
plantacion del impuesto y la sus-
titucion de la fase minorista por
el recargo de equivalencia hacia
aconsejable esperar hasta con-
tar con mas experiencia de ges-
tion (2), con el compromiso de
que en 1990 se iniciarian los es-
tudios para la efectiva cesion del
IVA minorista. En cambio, en ese
momento se considero que el im-
puesto de renta personal no de-
bia ser objeto de cesién (Pérez,
1995, pags. 87-92).

Desde comienzos de la déca-
da de los noventa, fue cada vez
mas patente la notable asimetria
que existia entre una importante
descentralizacion competencial
y del gasto, que ademas seguia
en marcha, con la transferencia
de nuevos servicios y una redu-
cida descentralizacion impositi-
va, que ademas estaba estan-
cada. El modo de aumentar la
autonomia y corresponsabilidad
fiscal de las ccaa de régimen co-
mun parece que, en buena l6gi-
ca, pasaba por desarrollar el mo-
delo LOFcA hasta el final, dado
que existian una serie de im-
puestos susceptibles de cesion,
pero no cedidos de modo efecti-
vo (el Iva minorista y, desde 1993,
el impuesto sobre determinados
medios de transporte). Ademas,
los estudios comprometidos pa-

ra 1990 deberian haber sehala-
do el modo concreto de proceder
a la cesion del 1va o, en su caso,
a identificar las razones que obs-
taculizaban su cesién. Sin em-
bargo, lo que sucedién en la
practica fue que ninguna de es-
tas cuestiones fue abordada, y la
busqueda de mayor correspon-
sabilidad fiscal pasé por modifi-
car la LOFcA e incluir al IRPF como
impuesto parcialmente cedido,
desde 1997. La medida supuso
un importante vuelco en los in-
gresos impositivos de las ccAA,
que practicamente triplicaron su
recaudacion por impuestos cedi-
dos tras la cesion parcial del IRPF.

Por lo que respecta a las ha-
ciendas locales, sus problemas
de falta de suficiencia se han de-
bido sobre todo a la escasa elas-
ticidad-renta de los impuestos
municipales, que necesitan de
complejos procesos de revision
de los valores catastrales para
conseguir incrementos recauda-
torios. Esta situacion llevé a que,
tras el traspaso de los impuestos
de producto de la esfera estatal
a la municipal en 1978, las ha-
ciendas locales permanecieron
en situacion de déficit cronico, lo
cual origind diversas operacio-
nes de asuncion de deudas por
parte de la Hacienda central.

Resultaba evidente que un re-
quisito necesario para la suficien-
cia de las haciendas locales era
contar con cierto margen de au-
tonomia tributaria, y este objeti-
vo, ademas de una nueva opera-
cion de rescate de la deuda local,
fue lo que se persigui6 en la Ley
de saneamiento y regulacion de
las haciendas locales de 1983,
que ademas de asumir, bajo cier-
tas condiciones, las deudas loca-
les existentes a 31 de diciembre
de 1982, permitio la libre fijacion
de tipos de gravamen de las con-
tribuciones urbana y rustica, ade-
mas de posibilitar el estableci-
miento de un recargo municipal
sobre la cuota liquida del IRPF.
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CUADRO N.2 1

RECAUDACION POR TRIBUTOS CEDIDOS EN 1996
(Millones de pesetas)
T e P s B T e Ry S e S

30 por 100
IRPF (*)

Transmisiones
patrimoniales

Sucesiones y
donaciones

Actos juridicos

COMUNIDAD documentados

Patrimonio Tasas juego

309.740
51.550
39.902
29.536
45.642
18.180
41.396
84.580

309.740

128.512
19.920
74.976

9.846

322.214

26.462

14.565
4.738
4.310
4.593
2.496
2.692
2.535
8.768

34.599 27.466

12.269 9.754
1.724 603
8.487 4.095
1.584 793

19.315 —
1.561 1.274

7.463
3.118
1.966
2.723
2.845
1.247
1.375
4.146

46.325
7.810
5.5637

11.913

10.672
4.227
8.548

14.706

64.024

32.001
4.408

23.904 33.269
6.196 8.606
4.360 3.345
4.837 —
6.546 12.431
3.108 =
5.820 4.949
9.878 14.513

49.696 34.115

23.052 28.651
2.241 3.638

12.000 9.947 10.240
2.108 1.833 1.468

58.602 — —_
7.146 4.677 4.472

Canarias

Cantabria

Castilla-La Mancha ..
Castillay Leon

Catalufa

Comunidad Valenciana ...
Extremadura

1.512.196 124.236 68.868 290.027 156.095 159.697

(*) Suponiendo cesion plena del 30 por 100 del impuesto.

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda y CPFF.

En ultimo término , la Ley que-
do finalmente reducida a un nue-
vo episodio de asuncion de deu-
da local, puesto que el Tribunal
Constitucional, en sentencias de
19 de diciembre de 1985y 17 de
febrero de 1987 declard inconsti-
tucionales, primero, la libre fija-
cion del recargo sobre el IRPF, y
posteriormente, la de los tipos de
gravamen de las contribuciones
urbanay rustica, con el argumen-
to de la quiebra del principio
de reserva de Ley en materia
tributaria. Sin embargo, la se-
gunda de las sentencias citadas
indicaba que «efectivamente, hu-
biera sido posible que la Ley dis-
pusiera de un modo u otro, una
determinacion directa, pero di-
versificada, de tipos impositivos
diversos».

Actuando en tal direccion, la
Ley 26/1987, de 11 de diciembre,
regula la facultad de diversificar
los tipos de gravamen de la con-
tribucién urbana (entre el 20 y el

40 por 100) y de la contribucién
rustica (del 10 al 20 por 100), o in-
cluso tipos superiores a la banda
inicial, si se dan las circunstancias
de capitalidad o prestacion del
servicio publico de transporte.

Esta misma linea, respecto a
la imposicion local, es la que se
siguio en la Ley reguladora de las
haciendas locales de 1988, don-
de se establece una banda, en
funcion de la poblacién de los
municipios, para la fijacion de los
tipos de gravamen de los im-
puestos municipales obligatorios
(impuesto de bienes inmuebles,
impuesto de vehiculos e impues-
to de actividades econdmicas).
El empleo conjunto de las tasas
e impuestos municipales permite
a los municipios que los ingresos
tributarios cubran, como media,
el 60 por 100 de su gasto total, lo
cual representa un grado de au-
tonomia fiscal superior al de las
CCAA de régimen comun, pese a
que éstas gozan de mayor auto-

nomia politica y disponen de ca-
pacidad legislativa.

Es de subrayar que la expe-
riencia obtenida en la reforma de
la imposicion local ha influencia-
do la regulacién de la cesion de
tributos a las ccaa, de modo que
una solucion parecida a la banda
de tipos existente para los im-
puestos locales se ha aplicado
para regular la capacidad norma-
tiva concedida en 1997 sobre los
tributos cedidos. Asi, en el IRPF
autonomico, la tarifa puede mo-
dificarse con un limite del 20 por
100 al alza o a la baja, y en los
impuestos cedidos de patrimonio
y sucesiones y donaciones la re-
gulacion de la tarifa tiene fijado
un limite inferior, puesto que la
cuantia del primer tramo y el tipo
aplicable debe coincidir con el fi-
jado a nivel estatal. Como dife-
rencia, hay que mencionar que
la gestion de los tributos locales
esta en manos de este tipo de
gobiernos, mientras que los im-
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puestos cedidos de patrimonio e
IRPF (cesion parcial) siguen ges-
tionados por la Agencia Estatal
de Administracion Tributaria.

2. Solidaridad y sistema
de transferencias

La tarea de hacer efectivo el
principio de solidaridad pasa por
establecer un sistema de trans-
ferencias que nivele las diferen-
cias de capacidad y/o necesidad
fiscal de los distintos gobiernos
autonomicos o locales.

En la practica, la mayoria de
los sistemas de transferencias
aplicados se dirigen mas bien a
nivelar las diferencias de capaci-
dad fiscal originadas por diferen-
cias de renta que a igualar el
residuo fiscal obtenido por los re-
sidentes en las distintas jurisdic-
ciones (Mieszkowski y Musgra-
ve, 1999).

Cuando se pasa revista a
los avatares que han sufrido las
féormulas de subvenciones a fa-
vor de las haciendas locales y
autondémicas (3), puede apreciar-
se que en este campo el sistema
de transferencias de la PIE aplica-
do para las ccaA de régimen co-
mun desde 1987 ha influenciado
de modo notable la configuracion
de las transferencias locales, que
desde la LRHL han pasado a apli-
carse sobre la misma base. A di-
ferencia del campo de la autono-
mia fiscal y la tributacion, en este
caso es la Hacienda autondmica
la que ha influenciado la finan-
ciacién de la Hacienda local.

Un paso previo a la puesta en
marcha de un sistema de trans-
ferencias niveladoras es la defi-
nicidn explicita de un criterio de
solidaridad, de modo que pueda
contarse con una guia para apre-
ciar la bondad de los resultados
obtenidos mediante la politica de
transferencias. Sdlo de modo im-

plicito podemos identificar cual
es el criterio de solidaridad apli-
cado respecto a las haciendas
territoriales en Espana, puesto
que este asunto nunca ha sido
objeto de un debate en profun-
didad.

En el caso de la Hacienda mu-
nicipal, al encomendarse distin-
tos servicios a los municipios,
creciendo éstos al ascender en
el nivel de poblacion y proclamar-
se el principio de suficiencia res-
pecto a la Hacienda local, pare-
ce desprenderse que el objetivo
del sistema de transferencias es
el de compensar las diferencias
de capacidad fiscal (nivel de ren-
ta y riqueza imponible municipal),
de modo que los ingresos tribu-
tarios se vean complementados
por las transferencias, hasta al-
canzar el objetivo de suficiencia.
Dado que los servicios a pres-
tar por los municipios de mayor
numero de habitantes son mas
amplios que los de dimension de-
mografica reducida, las necesi-
dades de nivelacion estaran di-
rectamente relacionadas con la
dimension municipal.

Con la creacién, en 1977, del
Fondo Nacional de Cooperacion
Municipal (FNCM), se inicid un sis-
tema de transferencias que par-
tia de una cuantia determinada
anualmente de modo discrecio-
nal en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para el co-
rrespondiente ejercicio. Poste-
riormente, su distribucion se ha-
cia entre los diversos municipios
de acuerdo, fundamentalmente,
con la poblacién, ponderada en
funcion del tamafo del municipio,
de modo que el valor oscilaba
entre 1, para los municipios de
menos de 5.000 habitantes, y
1,85, para los de mas de 500.000
habitantes.

Este sistema se reforma tras
la LRHL, que cambia tanto los
criterios de determinacion de la
cuantia del fondo de transferen-

cias municipales como los crite-
rios de reparto.

La principal novedad en la
materia la constituye el ligar las
transferencias municipales a la
evolucion de los Ingresos del Es-
tado Ajustados Estructuralmen-
te (4) (ITAE), de modo que se ga-
na en automatismo, evitando los
inconvenientes politicos y los
problemas de prevision presu-
puestaria que originaba la ante-
rior negociacion anual del impor-
te global del fondo. También los
criterios de evolucion anual de la
participacion municipal en los in-
gresos del Estado se hicieron
coincidir, en un principio, con los
aplicados para las ccaa (limite
superior de evolucion, incremen-
to del PiB nominal, y limite inferior,
gasto estatal equivalente). Poste-
riormente, en 1990, la evolucidn
del indice de precios al consu-
mo sustituyo al gasto estatal
equivalente, dado que este ulti-
mo concepto estaba ligado a las
competencias autonémicas y no
guardaba relacion con el gasto
local.

Otro cambio importante es
la variacion de coeficientes de
poblacion, cuyo abanico se am-
plia del 1-1,85 anterior hasta el
1-2,85, aplicandose el nuevo va-
lor mas elevado del 2,85 a los
municipios de mas de 500.000
habitantes, desde 1992 (5).

Mas recientemente, en 1998,
se ha efectuado un nuevo reto-
que de la piIE municipal, mejoran-
do la definicion de alguna de las
variables utilizada para su repar-
to (esfuerzo fiscal) y alterando li-
geramente las ponderaciones de
la variable poblacion, que se re-
duce ligeramente para los mu-
nicipios de mas de 500.000 ha-
bitantes (del 2,85 al 2,80), al igual
que para los situados entre
100.000 y 500.000 (del 1,50 al
1,47). En conclusion, puede apre-
ciarse que la poblacion es el indi-
cador fundamental de la férmula
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de transferencias a los munici-
pios, si bien ésta se corrige en
funcion del tamafo del municipio,
primando fuertemente a los de
mayor dimension, cuestion que
aunque puede intentar explicarse
desde los mayores servicios que
prestan los municipios de mayor
dimensidn o los posibles diferen-
ciales de costes debido a feno-
menos de congestion en la pres-
tacion de servicios, parece que
no justifica diferencias tan am-
plias (Pedraja y Suarez, 1999).

En el campo de la Hacienda
autonodmica, la ausencia de un
criterio de equidad es un hecho
perturbador que se ha hecho no-
tar con intensidad y que ha moti-
vado los criterios discrepantes
sobre el grado de solidaridad al-
canzado por el sistema de finan-
ciacion (Monasterio, Pérez, Se-
villay Solé, 1995, pags. 48-51).

De los dos grandes bloques
de transferencias que reciben
las ccaa de régimen comun, las
transferencias generales de la
PIE, por un lado, y las transferen-
cias sanitarias, por otro, sélo en
el caso de estas Ultimas tenemos
un criterio de equidad en el re-
parto de los recursos. En efecto,
en el caso de las competencias
sanitarias, la financiacion inicial,
en el momento del traspaso de la
competencia, se determina apli-
cando sobre el presupuesto del
INSALUD (6) un porcentaje igual al
gasto relativo previo en esa co-
munidad. De ese modo, se man-
tiene la continuidad en los nive-
les de prestacion del servicio y se
evitan las tensiones sobre el gas-
to. Por lo tanto, la financiacion
sanitaria inicial parte del statu
quo anterior en materia de finan-
ciacion. No obstante, en el caso
de la sanidad, existe un criterio
explicito de equidad, entendién-
dose la igualdad de acceso a los
cuidados sanitarios de la que ha-
bla la Ley General de Sanidad
como igualdad de financiacion
per capita.

El modo de pasar del coe-
ficiente de gasto previo al coe-
ficiente de poblacién se hace
en un periodo de ajuste de diez
anos y se concreta aplicando so-
bre el presupuesto del INSALUD,
en cada uno de los diez primeros
anos posteriores al del traspaso,
el coeficiente de gasto, corregido
anualmente por un décimo de la
diferencia entre coeficiente de
poblacion y gasto. Al cabo del
periodo de ajuste de diez afos,
se aplica ya el criterio de pobla-
cion protegida. De este modo, las
diferencias en la financiacion sa-
nitaria no permanecen indefini-
damente, sino que son objeto de
correccion.

Recientemente, el sistema de
financiacion sanitaria aprobado
para el periodo 1998-2001 se se-
para por primera vez del criterio
poblacion, si bien las diferencias
son poco significativas, puesto
que el fondo general, distribuido
en funcion de la poblacion prote-
gida, sigue explicando un 98 por
100 de la financiacion sanitaria.
Ademas del fondo general de fi-
nanciacion, se crean dos fondos
especificos, uno para compensar
a las ccaa que pierden poblacion
relativa y otro para compensar
los gastos de formacion médica
y asistencia a desplazados.

Por el contrario, para las com-
petencias comunes y de educa-
cion, la financiacion resultante
viene determinada fundamen-
talmente por el coste efectivo
de las competencias asumidas.
Las diferencias existentes en el
distinto despliegue territorial de
servicios de la Administracion
central se trasladan asi a la fi-
nanciacion autondémica, sin me-
canismos explicitos de correc-
cion (Monasterio y Suarez, 1998,
paginas 60-66).

Sin embargo, sin que haya si-
do adoptado un acuerdo expreso
del cpPFF en este sentido, la evo-
lucion de las reglas para calcular

las transferencias de la PIE a las
ccaA de régimen comun hace
pensar que, de modo implicito, la
igualdad de financiacion per ca-
pita se esta erigiendo en el crite-
rio de solidaridad preponderante,
también en el caso de las com-
petencias autondmicas.

Si se observa la secuencia de
los distintos acuerdos quinque-
nales sobre el sistema de finan-
ciacion, se constata que:

1) En el acuerdo para el pe-
riodo 1987-1991, en el reparto de
los fondos de la PIE para las ccaa
del techo competencial elevado
(competencias comunes y edu-
cacion) la poblacion tiene una
ponderacion del 84,4 por 100.

2) En el acuerdo para el pe-
riodo 1992-1996, para ese mis-
mo grupo de comunidades, el pe-
so de la variable poblacion se
eleva hasta el 94 por 100.

3) Finalmente, el sistema de
financiacion vigente, pactado pa-
ra el quinquenio 1997-2001, in-
cluye un acuerdo séptimo en el
que se establece que, en el final
del quinquenio, y una vez que se
hayan completado las transfe-
rencias de educacion (hecho que
ya se ha producido), se garanti-
za que la financiacién media por
habitante no sera inferior en nin-
guna comunidad al 90 por 100 de
la financiacion media por habi-
tante del conjunto de comunida-
des autonomas.

En conjunto, si en la finan-
ciacion sanitaria, tras la reforma
del sistema de financiacion y la
creacion de fondos especificos al
margen del criterio poblacion, se
consagra la distribucion del 98
por 100 de los recursos en fun-
cion de la poblacion, y en el res-
to de competencias comunes y
de educacion esta prevista la
igualacion de recursos, al menos
al 90 por 100 de la financiacion
per capita media, puede afirmar-
se que, considerando el total de
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competencias autondmicas, la
poblacion es la variable que ex-
plica el 95 por 100 de la finan-
ciacion total.

Como conclusion, en la evo-
lucién de las transferencias a
CCAA y corporaciones locales, la
base ITAE, que empez0 a aplicar-
se en la financiacion autonémica
y se adoptd posteriormente para
las transferencias municipales,
se ha consolidado como la mag-
nitud clave para la dotacion de
recursos destinados a hacer
efectivo el principio de solidari-
dad. Como criterios de reparto, la
poblacion aparece como la varia-
ble principal, y la homogeneidad
de financiacion per capita como
el objetivo a conseguir, si bien
hay que senalar que esta afirma-
cién es mas cierta para las ha-
ciendas autondmicas que para
las locales, donde el elevado
coeficiente de ponderacion de
los habitantes de los municipios
de mayor dimension lleva a la
conclusion de que seguramente
se han exagerado los posibles
costes diferenciales por conges-
tion o mayor nivel de servicios a
prestar por este tipo de gobier-
nos municipales.

3. La coordinacion entre
niveles de Hacienda

Hasta el periodo mas recien-
te, la coordinacion de las po-
liticas presupuestarias y de en-
deudamiento de las haciendas
territoriales con la de la Hacien-
da central era un tema que habia
recibido poca atencion, puesto
que la dimension de los gobier-
nos subcentrales era reducida y
no existian restricciones exter-
nas en este sentido.

Al coincidir en el tiempo la
descentralizacion del sector pu-
blico en Espana (especialmente
intensa a favor de las nuevas ad-
ministraciones autondémicas) vy

la integracion de Espaha en la
Union Europea, la Administra-
cién central fue perdiendo peso
relativo (por la descentralizacion
del gasto) y también instrumen-
tos de politica econdmica (por la
cesion de tributos a las hacien-
das territoriales y porque el pro-
ceso de union monetaria en la UE
y la creacién del Banco Central
Europeo le ha restado las facul-
tades de politica monetaria). Pa-
ralelamente, las condiciones de
convergencia de Maastricht, y en
especial las que se refieren al sa-
neamiento de las finanzas publi-
cas, imponen a nuestro pais la
obligacion de respetar unos nive-
les maximos de déficit y deuda
publica viva.

Teniendo en cuenta que la
unica via de financiacion defici-
taria que pueden utilizar los go-
biernos subcentrales es el recur-
so al endeudamiento, puesto que
no disponen de la facultad de
emision de dinero, limitar el en-
deudamiento resulta equivalente
a limitar el tamano del déficit.

Las limitaciones al endeuda-
miento subcentral en Espana pa-
san por la clasica distincion entre
deuda a corto plazo, concebi-
da solo para cubrir necesidades
transitorias de tesoreria y deuda
a largo plazo, limitada a la finan-
ciacion de inversiones. Adicional-
mente, para asegurar el equili-
brio financiero a medio plazo de
los gobiernos locales, se afiadia
el requisito de que la carga de la
deuda viva, por amortizaciones e
intereses, no podia superar un
determinado porcentaje de sus
ingresos corrientes (concreta-
mente, el 25 por 100). Estas limi-
taciones, existentes previamente
para la Hacienda local, se aplica-
ron después también a las ccaa,
de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 14 de la LOFCA.

Ademas, se encomendaron a
un érgano de relacion multilate-
ral como es el cpFF las funciones

de coordinacion presupuestaria
y del endeudamiento entre los
dos niveles superiores de Ha-
cienda. La tarea de coordinacion
del endeudamiento se acome-
tié por primera vez en 1992, es-
tableciendo escenarios de con-
solidacion presupuestaria (ECP)
en los que se fijaban techos de
déficit y deuda a las distintas
CCAA, en conexion con los obje-
tivos globales de saneamiento
de las finanzas publicas fijados
en el Plan de Convergencia de
1992 (7). Como incentivo para el
cumplimiento de los ECcP pacta-
dos, la Administracién central se
comprometio a conceder auto-
rizacion automatica a aquellas
operaciones de endeudamiento
autonomico que precisan de au-
torizacion estatal (endeudamien-
to en divisas y emision de titulos
de deuda publica).

En el transcurso del tiempo,
los EcP han demostrado ser un
instrumento util para la coordina-
cion del endeudamiento, si bien
la falta de consecuencias de la
conducta infractora de algunas
ccAAy la falta de precision sobre
alguno de los limites de la LoFcA
hacen albergar algun temor res-
pecto a su posible pérdida de efi-
cacia en el futuro (Monasterio,
Sanchez y Blanco, 1999, paginas
34-49).

Una diferencia digna de men-
cion es que los EcpP de las cCAA
estan fijados de forma individual,
de modo que puede apreciarse la
coherencia de la conducta de ca-
da uno de los gobiernos autonoé-
micos, mientras que en el caso
de los gobiernos locales, los Ecp
fijados son agregados para es-
te nivel de administraciones, sin
posibilidades de seguimiento in-
dividualizado (aparte del cumpli-
miento de los otros limites al en-
deudamiento).

Sin embargo, en el caso de
las corporaciones locales la en-
sefanza extraida de la aplicacion
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de los Ecp y el hecho de que la
deuda local esté concentrada so-
bre todo en los grandes munici-
pios ha hecho que recientemen-
te se llevara a cabo una reforma
en la regulacion del endeuda-
miento local, que ha mejorado la
precision técnica con que se de-
finen los limites y ha cambiado
alguno de los requisitos. En el
momento actual, el recurso de
los gobiernos locales a la deuda
a largo plazo esta limitado por la
obligacion de cumplir dos condi-
ciones:

— La deuda debe destinarse
a la financiacion de gastos de in-
version (inversiones reales o
transferencias de capital).

— No pueden concertarse
operaciones de endeudamiento
a largo plazo sin obtener previa-
mente autorizacion del Ministerio
de Economia y Hacienda, en el
caso de que el gobierno local
tenga un ahorro neto negativo o
cuando su endeudamiento total
(a corto y largo plazo) exceda
del 110 por 100 de los ingresos
corrientes liquidados del ultimo
ejercicio.

El segundo de los requisitos
mencionado no supone un limite
absoluto e infranqueable al en-
deudamiento a largo plazo, sino
que lo que realmente significa es
la anulacion de la autonomia lo-
cal en materia de endeudamien-
to y el desplazamiento de la ca-
pacidad de decisién al gobierno
central. Si el gobierno local pre-
senta un plan de saneamiento fi-
nanciero en el que se proponen
medidas adecuadas para resta-
blecer el equilibrio exigido en
cuanto a ahorro positivo o volu-
men maximo de deuda, el Minis-
terio de Economia y Hacienda
podria autorizar una nueva ope-
racion de endeudamiento.

La actual definicion de es-
te segundo limite, efectuada en
1998, mediante una modificacion

de la LRHL, sustituye un limite pre-
existente, de prolongada vigen-
cia respecto al endeudamiento
local, que fijaba un tope maximo
a la carga anual de la deuda pu-
blica viva (amortizacion mas in-
tereses) fijado en el 25 por 100
de los ingresos corrientes.

Si designamos por / a los in-
gresos corrientes de un gobierno
local en el afo t, B a la deuda vi-
va a finales del periodo t-1 ante-
rior, ral tipo de interés de merca-
doy b a la fraccién de la deuda
que se amortiza anualmente, el
limite anterior de carga de la deu-
da, aplicado al ano ¢t puede ex-
presarse como

B(i+b)<0,251/ [1]

Poner un tope a la carga de la
deuda sobre ingresos corrientes
hace que la adecuada gestidn
del endeudamiento de un gobier-
no local le permita mantener un
volumen de deuda mas elevado
que otro con ingresos corrientes
similares, pero con una peor ges-
tion de la deuda, en cuanto a pla-
zos o tipos de interés.

Con el cambio introducido en
1998, la anterior expresion [1]
queda sustituida por

B<1,11 2]

Dado que las dos expresio-
nes seran equivalentes si 0,25/
(r+ b)=1,1, resulta interesante
conocer como ha evolucionado
el valor (r+ b) durante el periodo
de convergencia. Respecto al
periodo medio de concertacion
de la deuda, éste no ha cambia-
do de modo significativo a lo lar-
go de los afios noventa, y puede
admitirse en términos generales
su constancia. En cambio, obser-
vando la evolucion de los tipos
de interés de la deuda publica a
largo plazo, puede apreciarse un
descenso notable de su valor,
desde mediados de los noventa
y a medida que el saneamiento
de las finanzas publicas acerca-

ba a la economia espafiola al
cumplimiento de las condiciones
de convergencia de Maastricht.
El tipo de interés nominal de la
deuda a largo plazo pas¢ del 11,7
por 100 en 1992, al 8,7 por 100
en 1996y 6,4 por 100 en 1997.
Dado que el periodo medio de
concertacion de la deuda local en
este periodo esta situado en 6-7
anos, partiendo de un valor de
b = 0,1538, segun la expresion
[1], el cumplimiento del limite de
carga de la deuda seria compati-
ble con un volumen de deuda
igual al 104 por 100 de los ingre-
sos corrientes en 1996 y se hu-
biera ampliado hasta el 113 por
100 en 1997, como consecuen-
cia de la caida de los tipos de in-
terés. El proceso de descenso de
los tipos de interés, que ha con-
tinuado desde ese afo, hubie-
ra ampliado las posibilidades de
endeudamiento local. Por lo tan-
to, mas que como un cambio en
el tipo de reglas de endeudamien-
to, esta modificacion puede verse
como un endurecimiento implici-
to de las limitaciones al endeuda-
miento a largo plazo.

Por otro lado, la exigencia de
ahorro neto positivo se afade
también a partir de 1998, no exis-
tiendo anteriormente. La nueva
regulacion define este limite co-
mo la diferencia entre el total de
ingresos corrientes, menos los
gastos corrientes y la carga de
la deuda (amortizacion e intere-
ses).

Debido a que los topes de dé-
ficit y deuda aplicables desde
1992 a los gobiernos locales son
globales y no estan individualiza-
dos (por la dificultad de estable-
cer limites individualizados para
cada una de las 52 provincias y
mas de 8.000 municipios), su re-
sultado en el periodo 1992-1997
debe verse mas como una guia
para juzgar la compatibilidad de
la politica presupuestaria global
del sector publico local con el
cumplimiento de las condiciones
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de convergencia que como un
freno efectivo para cada uno de
los gobiernos locales. Dado que
los datos muestran que el déficit
y la deuda municipal procede en
su mayoria de las grandes ciuda-
des, otra importante novedad de
la nueva regulacion del endeuda-
miento introducida en 1998 es
gue para los municipios de mas
de 200.000 habitantes, la auto-
rizacion del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, obligatoria
cuando se supere alguno de los
dos limites citados, no sera ne-
cesaria si el municipio ha presen-
tado y obtenido la aprobacién de
un ECP a tres anos, siempre que
respete los limites maximos de
deuda y déficit fijados en su ECP.
De este modo, se trata de incen-
tivar a los principales gobiernos
locales para que admitan la fija-
cién de limites individualizados
que hagan mas operativos los
ecp del sector local. La medi-
da parece acertada, porque las
grandes ciudades espanolas tie-
nen una dimension demografica
y un presupuesto que exceden
de los de varias comunidades
uniprovinciales, y por ello la téc-
nica de fijacion de los Ecp debe-
ria tratarlos de igual modo.

Finalmente, sefalar que ade-
mas del cumplimiento de los re-
quisitos sefalados anteriormen-
te, e incluso estando por debajo

de dichos limites, los gobiernos
locales necesitan autorizacion
previa para endeudarse en divi-
sas o emitir titulos de deuda pu-
blica. Este requisito puede ver-
se conectado con el objetivo de
garantizar la coherencia de la
politica de endeudamiento local
con las necesidades de la politi-
ca econdmica general, puesto
que el endeudamiento en divi-
sas puede ser desaconsejable
en ciertas situaciones, segun la
posicion de la Balanza de Pagos
del pais. En el caso de las emi-
siones de deuda publica local, la
autorizacion permite reservar el
mercado de deuda a las emisio-
nes del gobierno central, dando
preferencia a la financiacion de
este nivel de gobierno.

En conjunto, el cumplimien-
to de los ECcp por parte de las
haciendas territoriales puede va-
lorarse de modo satisfactorio
durante el periodo 1992-1997,
puesto que, como muestran las
cifras del cuadro n.® 2, el déficit
local ha estado por debajo de los
limites marcados, mientras que
el conjunto de las ccaa ha supe-
rado ligeramente los limites pre-
vistos.

Como conclusion, la coordi-
nacién del endeudamiento y el
control de la deuda territorial han
pasado, hasta 1992, por la fija-

cion de reglas limitadoras del en-
deudamiento, que estaban con-
cebidas para asegurar la equidad
intergeneracional (destino de la
deuda a gastos de inversion), y
por mantener la solvencia y el
equilibrio presupuestario a medio
plazo de las administraciones te-
rritoriales (carga maxima de la
deuda fijada en el 25 por 100 de
los ingresos corrientes).

Después de 1992, la fijacion
de los EcP, individualizados pa-
ra las ccaa de régimen comun
y globales para las administra-
ciones locales, ha demostrado
ser un instrumento efectivo para
la contencion del endeudamien-
to. La experiencia obtenida en
la aplicacion de los ecp ligados
al Programa de Convergencia
(1992-1997) se ha utilizado para
reformar recientemente la regu-
lacion de la deuda local.

IV. CONCLUSIONES

Los principios tedricos que
la Constitucion, la LOFCA y la LRHL
proclaman para la financiacion
de las haciendas territoriales res-
petan fielmente los postulados
de la teoria del federalismo fiscal.

En la practica, la amplitud de
la descentralizacion del gasto a

CUADRO N.22

DEFICIT DE LAS ADMINISTRACIONES TERRITORIALES EN EL PERIODO DE CONVERGENCIA

COMUNIDADES AUTONOMAS
Déficit previsto plan de Convergencia
Déficit real

CORPORACIONES LOCALES
Déficit previsto plan de Convergencia
Déficit real

(Porcentaje del PIB)

1993

0,78
1,10

0,15
0,10

Fuente: Banco de Espana y CPFF.




favor de las ccaa ha sometido a
fuertes tensiones al principio de
autonomia tributaria y correspon-
sabilidad fiscal, puesto que las
ccAA de régimen comun y amplio
techo competencial dependian
de transferencias estatales para
cubrir el 85 por 100 de su gasto
total. La carencia de recursos de
tipo fiscal se ha tratado de abor-
dar, en la reforma de 1997, ce-
diendo parcialmente el IRPF. Di-
cha decision supone avanzar en
una direccion distinta de la ini-
cialmente disenada en la LOFCA,
donde la descentralizacion tribu-
taria profundiza mas en la ver-
tiente de la imposicion indirecta.

La concesion de autonomia
normativa en materia tributaria
se configura con una banda de ti-
pos, en la imposicion local, y con
un mecanismo bastante similar
en la Hacienda autondmica, que
en este sentido ha sido influen-
ciada por la Hacienda local. Por
el contrario, en el terreno de las
transferencias y en la plasmacion
practica de los criterios de solida-
ridad, el sistema de transferen-
cias aplicado desde 1987 a las
CCAA, de régimen comun y apli-
cado sobre la base ITAE se ha ex-
tendido posteriormente a la Ha-
cienda local. La poblacion es el
criterio principal de referencia pa-
ra el reparto de fondos, si bien en
la Hacienda local se pondera
fuertemente por estratos de po-
blacion.

Finalmente, en la coordina-
cion y control del endeudamien-
to, las reglas inicialmente fijadas

para las administraciones locales
se aplicaron posteriormente a las
CCAA, con el objetivo de restringir
la deuda a la financiacion de in-
versiones y limitar su carga.

Posteriormente, el proceso de
convergencia en la UE llevo a la
aplicacion de ecp globales para
el sector local e individualizados
para las ccaa, con el objetivo de
repartir el esfuerzo de ajuste en-
tre los diversos niveles de admi-
nistraciones publicas.

La experiencia obtenida de la
aplicacion de los Ecp ha sido uti-
lizada para reformar en 1998 la
regulacion del endeudamiento
local.

NOTAS

(1) Entre 1980 y 1996 era también sus-
ceptible de recargo el IRPF, que no se encon-
traba entonces entre los impuestos suscepti-
bles de cesion.

(2) La falta de experiencia de gestion no
impidio que se concertara el IvA en todas sus
fases con las haciendas forales, con un com-
plicado mecanismo de ajuste por Iva a prac-
ticar para compensar la diferencia entre
capacidad recaudatoria del impuesto (Iva re-
caudado por la Hacienda foral ) y el consu-
mo relativo (1vA soportado por los contribu-
yentes del territorio foral).

(3) Una exposicion detallada de estos
sistemas de transferencias puede verse en
MoNASTERIO y SUAREZ (1998), capitulos 6y 14.

(4) La base ITAE se define como la suma
de los impuestos estatales (excluidos los sus-
ceptibles de cesion a las ccaa) y cotizaciones
a la seguridad social y por desempleo, me-
nos la aportacion espanola al presupuesto de
la Unién Europea.

(5) Entre 1990y 1992, el valor 2,85 se
aplicaba a los municipios de mas de 700.000
habitantes.

(6) Excluido el coste de los centros na-
cionales y el del Fondo de Investigaciones
Sanitarias.

(7) Este Plan fue revisado a mediados
de 1994 y posteriormente, en marzo de 1995,
se revisaron también los objetivos de deuda
y déficit de las comunidades auténomas.
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Resumen

El trabajo analiza el modo en que se ha llevado a cabo la
descentralizacion fiscal en Espana, tanto en lo que respecta a
los principios tedricos sobre los que debe asentarse el nivel de
haciendas territoriales (autonémicas y locales) como al desa-
rrollo de los mismos en la practica, desde la Constitucion de
1978 hasta la actualidad. Se comprueba como la descentrali-
zacion fiscal ha avanzado mas hacia las haciendas locales que
en las haciendas autonémicas de régimen comun y que el mo-
delo de transferencias autonémicas, basado en la base ITAE,
se ha extendido posteriormente a las corporaciones locales.
En ambos sistemas de transferencias, la poblacién es la varia-
ble fundamental de reparto.

En la coordinacién de politicas presupuestarias y de en-
deudamiento, los escenarios de consolidacion presupuestaria,
individualizados para las distintas comunidades y globales
para las corporaciones locales, han supuesto un avance en
esta materia.

Palabras clave: descentralizacion fiscal, haciendas locales, ha-
ciendas autonémicas, corporaciones locales, transferen-
cias autonémicas.

Abstract

The paper examines the way in which fiscal decentralisa-
tion has taken place in Spain, both as regards the theoretical
principles on which the level of territorial (autonomous commu-
nity and local) Treasuries should be based and their develop-
ment in practice, from the 1978 Constitution to the present day.
We find how fiscal decentralisation has advanced more to-
wards Local Treasuries than in common system Autonomous
Community Treasuries and that the model of autonomous com-
munity transfers, founded on the basis of the ITAE (Territorial
Tax on Economic Activity), has extended subsequently to local
corporations. In both systems of transfers population is the fun-
damental variable of distribution.

In the co-ordination of budgetary and borrowing policies
budgetary consolidation scenarios, individualized for different
autonomous communities and global for local corporations, has
represented a step-forward in this matter.

Key words: fiscal decentralisation, Local Treasuries, Autono-
mous Community Treasuries, local corporations, autono-
mous community transfers.

JEL classification: H70, H71.
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