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I. INTRODUCCION: SALDOS FISCALES,
SOLIDARIDAD INTERTERRITORIAL
Y FINANCIACION AUTONOMICA

L debate sobre los saldos fiscales entre los
distintos territorios ha vuelto a cobrar reciente-
mente una cierta actualidad. De hecho, se tra-
ta de un debate permanentemente presente en la
vida publica que, de vez en cuando y por distintas
razones, aflora a la superficie con una carga polé-
mica muy considerable. No es extrafho que asi sea,
porque se trata de cuestiones que tocan muy de
cerca, por un lado, los intereses de los ciudadanos
(cuanto pagan y qué reciben del sector publico) vy,
por otro, los sentimientos de pertenencia nacional.
De hecho, podemos constatar como la cuestion de
los flujos fiscales interterritoriales ha dado lugar
a polémicas que se han situado en el primer plano
de la actualidad en distintos paises y ambitos geo-
graficos. En Espafa, por supuesto, pero también
en Alemania y, ya en otro contexto, en la Unién Eu-
ropea.

En todos estos casos, los términos del debate
suelen ser los mismos. Naturalmente, la cuestion
es planteada por los paises, o regiones, que creen
que pagan demasiado. Los que tienen un saldo fis-
cal, o presupuestario, positivo no acostumbran a
quejarse y mas bien, si pueden, hablan poco del te-
ma. En cambio, aquellos que realizan una contribu-
cion elevada, o que ellos piensan que lo es, suelen
poner reservas. En Espafa, esta cuestion suele en-
tremezclarse, ademas, con la de la financiacion au-
tonédmica. De manera que, antes de entrar en el
fondo de lo que constituye propiamente el objeto de
este trabajo, podria ser conveniente realizar dos
breves consideraciones iniciales.

La primera es en relacion con la propia existen-
cia de los saldos fiscales. La accidn del sector pu-
blico genera siempre, inevitablemente, flujos de
renta interregionales. Y ello ocurre por la simple ra-
zo6n de que el patron distributivo de los gastos y el
de los impuestos no tienen por qué coincidir. De
manera que las regiones (o territorios) cuya partici-

pacion en el total del gasto publico es superior que
su participacion en el total de impuestos tienen un
saldo fiscal favorable, y las otras, desfavorable. Si
los impuestos se obtienen aproximadamente en
proporcion a la renta (que es un buen indicador de
capacidad fiscal) y los gastos se distribuyen en fun-
cion de la poblacion (que es un buen indicador de
las necesidades que tratan de cubrir los servicios
publicos), entonces los flujos de renta tienen un ca-
racter redistributivo de signo progresivo, y se diri-
gen de las regiones ricas a las regiones pobres,
puesto que en las primeras, en las que la renta o el
PIB per capita es superior a la media, por definicion
la participacion en la renta (o el PIB) es superior que
en la poblacion, mientras que en las segundas, en
las que la renta o el piB es inferior a la media, suce-
de exactamente lo contrario (1).

Esta redistribucion interregional de renta no se
produce como consecuencia de una determinada
opcion de politica territorial del gobierno. No obe-
dece a una voluntad explicita de redistribucion de
renta de las regiones ricas a las regiones pobres,
sino que es el resultado de una cierta logica, que
puede tener un fundamento estrictamente indivi-
dual, sobre como han de distribuirse los impuestos
y los servicios publicos entre los individuos. La re-
distribucion interregional de renta se produce como
resultado de aplicar el principio, que parece razo-
nable, de prestar un nivel de servicios similar a to-
das las personas en circunstancias similares y apli-
car una presion fiscal similar a todas las personas
con capacidad fiscal similar.

En definitiva, la existencia de un marco de dere-
chos y deberes comun a todos los individuos que
integran una comunidad politica conduce a una re-
distribucion de renta entre los individuos y, como
resultado de ello, entre los territorios, en la medida
en que estos derechos y deberes se extienden al
terreno de la fiscalidad y de los servicios publicos.
Cuando se cuestiona la existencia de los saldos fis-
cales, se esta poniendo en cuestion, en el fondo, la
propia existencia de la accion de los poderes publi-
cos. La pertenencia a una comunidad politica im-
plica, pues, la existencia de unos determinados sal-
dos fiscales. Por esto, en algunas ocasiones, cabe
preguntarse si este debate no esconde en realidad
un debate mas de fondo, no realizado, o realizado
inadecuadamente, sobre la fortaleza de esta comu-
nidad politica. Es decir, sobre el grado de identifi-
cacion de los ciudadanos con la comunidad y con
los otros ciudadanos (al que podemos llamar, si asi
los deseamos, grado de identificacion nacional),
que esta en la base de las relaciones de solidari-

PAPELES DE Economia EsPaioLa, n.2 83, 2000

dad que comportan estos flujos de renta.




Cumplido este requisito, resulta aconsejable
que el debate sobre los saldos fiscales se realice
sobre las reglas del juego y no sobre las cifras. Es
decir, sobre los criterios mas adecuados para la
distribucion de los impuestos y los gastos (entre los
individuos y entre los territorios). Cuando el debate
se realiza directamente sobre las cifras, conduce a
un callejon sin salida y a la radicalizacion de las po-
siciones, porque no hay verdaderas razones para
aceptar una cifra y no otra un poco, o mucho, mas
reducida, o mas elevada, y finalmente el mensaje
implicito que se extiende es el de que, en el fondo,
cualquier déficit fiscal es excesivo (es, en si mismo,
una concesion), y que el objetivo deseable deberia
ser el de un déficit fiscal cero. Pero con ello se de-
bilitan los lazos constitutivos de una comunidad po-
litica 'y, lo que es mas grave aun, la propia légica de
la actuacion de los poderes publicos.

La segunda consideracion tiene que ver con la
financiacion autondmica, y con ello aterrizamos
mas concretamente en el objeto de este trabajo.
Antes se ha senalado que los saldos fiscales se
producen como resultado de la aplicacion de un
cierto principio de igualdad en el pago de los im-
puestos y la prestacion de los servicios publicos
en una comunidad politica. La aplicacion de este
principio no es incompatible con la existencia de un
sistema politico descentralizado, en el que los go-
biernos intermedios (estatales, en los paises fede-
rales), y eventualmente los gobiernos locales, pue-
dan gozar de un grado de autonomia tan amplio
como se desee. Se trata de introducir el concepto
de igualdad potencial, o ex ante, y no de igualdad
de resultados. Es decir, aqui la igualdad cabria en-
tenderla como igualdad de posibilidades. Los ciu-
dadanos de los distintos territorios deberian estar
en condiciones de recibir, si asi lo desearan (por
medio de su voluntad expresada a través de sus
gobiernos intermedios y locales) un mismo nivel de
servicios aplicando, si asi lo desearan (por el mis-
mo procedimiento), la misma presion fiscal.

Muy a menudo se produce una confusion entre
la problematica de los saldos fiscales interterritoria-
les y la de la financiacion autonémica. En especial,
quisiera referirme a dos tipos de errores que se ma-
nifiestan con cierta frecuencia. El primero consiste
en considerar que la correccion de un excesivo dé-
ficit fiscal debiera dar lugar a una mejor (en el sen-
tido de mas cuantiosa) financiacion autonémica.
Sin duda, la balanza fiscal y la financiacion autono-
mica estan intimamente relacionadas (un mayor
volumen de recursos del gobierno autondmico ira
aparejado, normalmente, a un menor déficit fiscal),
pero se trata de cuestiones distintas. Puede ocurrir
que el déficit fiscal sea excesivo y que, en cambio,

no existan problemas de financiacién autonémica.
Por ejemplo, porque el problema resida en un insu-
ficiente nivel de gasto directo del gobierno central.
Es pues, preciso, para analizar correctamente esta
cuestion, tener presente que el saldo fiscal es el re-
sultado conjunto, en realidad, del circuito fiscal del
gobierno central y del circuito fiscal autonémico. El
segundo error consiste en suponer que un determi-
nado grado de solidaridad interterritorial (que es,
en definitiva, lo que reflejan los saldos fiscales) so6-
lo puede ser garantizado, en realidad, por el gobier-
no central, y que cualquier sistema de financiacion
que atribuya un elevado grado de autonomia tribu-
taria a los gobiernos autonémicos va en detrimen-
to, en Ultima instancia, de una mayor solidaridad.

Estos dos errores, formulados desde posiciones
opuestas, vienen, en el fondo, a afirmar lo mismo:
que la solidaridad interterritorial es incompatible
con la autonomia financiera y que, en ultima instan-
cia, un sistema de financiacion autonémica digno
de este nombre (es decir, basado en un elevado
grado de responsabilidad fiscal) no permite alcan-
zar niveles aceptables de solidaridad interterritorial.
Mi propdsito, a lo largo de este trabajo, sera el de
tratar de demostrar lo equivocado de esta afirma-
cion. En primer lugar, intentaré poner de manifiesto
el insuficiente grado de autonomia fiscal de que
adolece nuestro sistema de financiacion autonémi-
ca, y las graves consecuencias que se derivan de
la falta de responsabilidad fiscal. En segundo lugar,
trataré de argumentar que no existe una incompati-
bilidad basica entre autonomia y solidaridad, y que
disefando adecuadamente los sistemas de sub-
venciones es posible disponer de un modelo que
garantice el grado de autonomia fiscal que se con-
sidere deseable sin por ello disminuir el grado de
solidaridad interterritorial que queramos alcanzar.

Il. AUTONOMIA E IGUALDAD: )
¢CUAL ES LA SITUACION EN ESPANA?

1. Consideraciones introductorias

Autonomia e igualdad son, a mi entender, los
dos pilares sobre los que debe asentarse el siste-
ma de financiaciéon autonémica y, por consiguiente,
examinar hasta qué punto son o no objetivos com-
patibles, analizar las implicaciones concretas que
puede tener traducirlos en instrumentos de la ha-
cienda autonomica y profundizar en esta discusion
no es perder el tiempo, sino entrar de lleno en el co-
razon mismo de la problematica del sistema de fi-
nanciacion. Es mas, ésta es probablemente la
cuestion central del desarrollo del Estado de las au-
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tonomias y, mas alld, de los sistemas politicos des-
centralizados, en los que finalmente de lo que se
trata es de hacer compatible el reconocimiento del
auto-gobierno de las realidades que lo integran con
la igualdad basica de derechos y deberes que es
consubstancial con el hecho de pertenecer a una
misma comunidad politica.

Naturalmente, resolver esta cuestion no es ta-
rea facil porque, en alguna medida, entre autono-
mia e igualdad existe un cierto grado de incompati-
bilidad. La autonomia llevada a su extremo implica
la independencia (la libertad ilimitada para decidir
por uno mismo) y, por lo tanto, la negacion de la co-
munidad politica mas amplia; y la igualdad llevada
a su ultimo extremo (es decir, a asegurar la igual-
dad de resultados) solo puede ser garantizada por
un Unico gobierno central que decida en todo el te-
rritorio. Por ello, es inevitable tratar de encontrar,
en el fondo, un equilibrio entre estos objetivos.
Equilibrio que es, y no puede ser de otro modo, el
resultado de una cierta transaccion, de la renuncia
a mayores niveles de uno de ellos para asegurar
niveles aceptables del otro; y que se fundamenta,
inevitablemente, en alguna forma de acuerdo poli-
tico. El federalismo, politico y fiscal, nos aporta al-
gunas respuestas cuando tratamos de abordar
esta cuestién, pero también nos traslada incerti-
dumbres y, en ocasiones, problemas sin resolver.
Y ya no digamos cuando todo ello tiene lugar en el
marco de una realidad politica plurinacional, o lla-
mesele como se quiera, pero en la que, finalmente,
el grado de identificacion «nacional» de las diferen-
tes comunidades territoriales es marcadamente
distinto.

Quisiera hacer una reflexion adicional, que tiene
una validez tal vez algo mas general. Muchas ve-
ces, al abordar esta cuestion (y otras parecidas)
nos encontramos con dos tipos de problemas dife-
rentes. Uno es un problema politico. Entiendo por
tal un problema en el que es preciso elegir, optar,
entre objetivos alternativos. No quiero decir con ello
que la solucién deba de ser blanco o negro, uno u
otro; autonomia o igualdad, por ejemplo. En el te-
rreno de la politica, las soluciones no son nunca bi-
narias. Se trata de encontrar una ponderacion en-
tre los dos objetivos sabiendo que entre ellos
existen zonas de incompatibilidad (hay un cierto
trade-off). Y sabiendo, sobre todo, que el equilibrio
gue escojamos (es decir, tanto de uno y tanto de
otro) serd inevitablemente fruto de una decision po-
litica, no técnica. De una decision en la que preva-
lecera nuestra ordenacion de los valores y las prio-
ridades (y aqui existe un componente histérico
evidente) y la relacion de fuerzas de las partes que
intervienen en la negociacion. Es el tipo de decision

que corresponde tomar respecto a cuestiones co-
mo el grado y la calidad de la autonomia tributaria
que queremos que tenga nuestro sistema, el nivel
de responsabilidad fiscal que deseamos o estamos
dispuestos a aceptar que tengan las comunidades
autondmas (ccaA) y el grado de igualdad que con-
sideramos necesario.

El otro es un problema técnico. Es decir, un pro-
blema de adaptacion de los medios de que dispo-
nemos a los objetivos que nos hayamos propues-
to. Aqui el problema es técnico en el sentido de que
no es un problema de principios, de discusién en-
tre objetivos. Una vez decidida la combinacién de
objetivos, lo que habria que hacer es encontrar la
mejor alternativa (la que maximizara la obtencién
de los objetivos minimizando los costes), que no
deberia estar sujeta a discusion. Es, si se quiere,
el terreno de los técnicos, de los expertos, que de-
berian de actuar con la unica y exclusiva motiva-
cion que acabo de senalar. jAtencion!, que sea un
problema técnico no quiere decir que sea sencillo,
puede ser enormemente complejo y dificil de resol-
ver. Y ya no digamos cuando en el disefio de las
soluciones técnicas se producen interferencias de
la politica, lo que resulta inevitable, si hay la oca-
sion para ello, porque esta claro que diferentes al-
ternativas técnicas obedecen (casi siempre) a op-
ciones politicas diferentes. De manera que cuando
el debate politico de fondo no ha tenido lugar ni en
el momento, ni en el lugar, ni por las personas apro-
piadas, éste tiene lugar por las personas y en los
lugares inadecuados. Quiere ello decir que el téc-
nico no deberia decidir ni el grado de autonomia tri-
butaria, ni el nivel de igualacion, sino aportar las
diferentes alternativas (con sus ventajas e inconve-
nientes) para alcanzar los que, a nivel politico, se
hubieran fijado como objetivos. Sin embargo, cuan-
do estos objetivos no han sido previamente esta-
blecidos de forma explicita, resulta inevitable, o
como minimo muy probable, que las distintas alter-
nativas «técnicas» que se proponen conduzcan a
resultados (u objetivos) distintos.

Es, pues, relativamente importante clarificar es-
te doble nivel: el politico y el técnico, el de los pro-
blemas politicos y el de los problemas técnicos. Los
problemas politicos admiten multiples soluciones.
Las alternativas son abiertas y han de expresarse
abierta y libremente. Es, si se quiere, el espacio de
la libertad, en el sentido de que podemos escoger
entre diferentes alternativas y responsabilizarnos
de aquello que hemos decidido. Los problemas téc-
nicos, por contra, no admiten multiples, sino sélo li-
mitadas, soluciones. Es evidente que siempre hay
un margen de maniobra, pero es un campo acota-
do y limitado. Indicadme cual es la alternativa poli-
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tica que hemos escogido y os diré cual es la mejor
solucion técnica.

Cuando estos dos espacios no son adecuada-
mente separados y tratados independientemente,
se producen numerosos problemas. Al menos en
cuatro direcciones. Primero, porque al ocultar el de-
bate politico de fondo, se priva a la sociedad de la
posibilidad de manifestarse sobre las grandes op-
ciones politicas. Segundo, porque entonces este
debate lo llevan a cabo, inevitablemente, los técni-
cos, que ni estan preparados para realizarlo, ni son
las personas en quien la sociedad ha depositado la
mision de hacerlo. Tercero, porque entonces las so-
luciones «técnicas» tampoco son las adecuadas,
acaban resultando inevitablemente contaminadas
por la falta de objetivos politicos precisos, y son
muchas veces una mezcla de medidas contradicto-
rias (lo que en el terreno politico es un equilibrio de-
seable, en el de la técnica deviene una solucién
ineficiente). Y cuarto, finalmente, porque permite,
de hecho, la invasion de la técnica (en su desvia-
cion tecnocratica) en el terreno de la politica, en el
que tratan de imponerse soluciones «unicas» (de
nuevo, no solo comprensibles, sino muchas veces
deseables en el terreno de la técnica, e inacepta-
bles y falsas en el de la politica).

La solidaridad tiene mucho que ver con todo lo
que estamos hablando. La solidaridad interterrito-
rial significa la existencia de flujos fiscales interte-
rritoriales de las regiones relativamente ricas a las
regiones relativamente pobres. Nos hemos referido
a ello en la seccion precedente. Sdlo quisiera aia-
dir, en este punto, dos consideraciones:

a) La primera es que, por lo que se refiere al
sistema de financiaciéon autonémica, la solidaridad
debe ser el resultado de la aplicacion de este obje-
tivo de igualdad. La igualdad de ingresos potencia-
les por habitante (por utilizar un indicador relativa-
mente obvio de necesidades) implica la solidaridad
interregional (puesto que las regiones ricas pagan
mas impuestos de lo que reciben como ingresos
autondémicos, mientras que las regiones pobres re-
ciben mas ingresos de los impuestos que pagan).
Este es el grado de solidaridad deseable que pode-
mos pedir al sistema de financiacién autonémica.
Pero no mas que ésta; no aquella que podria con-
ducir a que las comunidades pobres acabaran
teniendo un nivel de ingresos por habitante mas
elevado que las ricas (over-compensation u over-
equalization, que es la razon que ha conducido a la
reciente sentencia del Tribunal Constitucional de la
RFA, obligando a revisar el sistema de subvencio-
nes de nivelacion).

b) Este pronunciamiento constitucional es la de-
mostracion del alcance politico de esta cuestion. Y
ésta es la segunda consideracion. La solidaridad
solo es eficaz, finalmente, si se apoya en unas soli-
das bases politicas. No es una cuestion técnica, ni
estrictamente «objetiva» (en el sentido de respon-
der a razones de hecho). Si miramos a nuestro al-
rededor, veremos que hay paises en los que se
producen importantes flujos de solidaridad interte-
rritorial, sin que ello parezca suficiente para garan-
tizar una real cohesion. Y otros en los que hay fuer-
tes desequilibrios sin que, para corregirlos, se
apliguen mecanismos redistributivos potentes. De
manera que ni la potencia de los flujos redistributi-
VOs parece estar estrictamente relacionada con los
desequilibrios de renta subyacentes, ni la existen-
cia de niveles elevados de solidaridad es condicion
suficiente para asegurar la cohesion interterritorial.
Para que la solidaridad produzca los resultados de-
seados, es necesario que se cumplan algunos re-
quisitos politicos. Sin entrar a fondo en ellos, sélo
dejandolos insinuados, yo apuntaria tres. El prime-
ro es el sentido de pertenencia a la comunidad po-
litica en cuyo seno tiene lugar la solidaridad, y que
crea estos vinculos invisibles que permiten que, fi-
nalmente, unos ciudadanos estén dispuestos a pa-
gar mas impuestos para que otros reciban los mis-
mos servicios. El segundo es la transparencia.
Muchos de los conflictos interterritoriales en torno
a esta cuestion estan originados por el desconoci-
miento de la realidad. No querria caer en la inge-
nuidad de pretender que el conocimiento es la so-
lucién de la relacion entre las personas, pero
tampoco hay que caer en el cinismo de pensar que
la ignorancia es la garantia de la tranquilidad. Mas
bien creo que personas bien informadas (y forma-
das) suelen ser mas razonables para encontrar
acuerdos y entender las razones de los otros. Pe-
ro, en este caso, el argumento en favor de la trans-
parencia es aun mas inmediato: la falta de ella no
ha arreglado nada y ha creado muchos problemas.
Finalmente, el tercer requisito (base politica) de la
solidaridad es la confianza en el Estado, que es el
instrumento que realiza la redistribucién. Los ciu-
dadanos (los que reciben y los que pagan) deben
saber que los impuestos son exigidos con la mis-
ma severidad en todas partes, y que su dinero es
utilizado correctamente en lo que debe serlo, y que
no es empleado en alimentar una burocracia inefi-
ciente ni en favorecer redes clientelares.

2. Descentralizacion presupuestaria
y dependencia financiera

Como es sabido, en Espaha se ha producido, en
un periodo de tiempo relativamente corto desde
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una perspectiva histdrica, un importante proceso
de descentralizacion del sector publico. Entre 1979
y 1997 la participacion del gobierno central en el
gasto publico total consolidado ha pasado del 88,0
por 100 al 63,8 por 100 del total (cuadro n.® 1), en
beneficio, sobre todo, de los gobiernos autonomi-
cos, que han surgido como una nueva realidad de
gobierno y que ahora representan poco menos del
25 por 100 del total (el 23,9 por 100, en concreto).
Cuando culmine el traspaso de competencias de
sanidad y educacion a todas las CCAA (es decir, en
la hipotesis de que las ccaa del art. 143 tuvieran un
nivel de gasto similar al que tienen actualmente las
del art. 151), las ccAA podrian alcanzar un porcen-
taje del orden del 30 por 100, y el gobierno central
del 58 por 100.

El grado de descentralizacion presupuestaria al-
canzado en Espafna es comparable al de los paises
federales, en los que también existe un nivel de go-
bierno intermedio (estados, Ldnder, provincias o
cantones) con capacidad de autogobierno politico

(cuadro n.? 2). En Australia y Canada alcanzan el
40 por 100; en Estados Unidos y la Republica Fe-
deral de Alemania solo sobrepasan por poco el 20
por 100, y en Suiza representan el 27,7 por 100.
Por su parte, en promedio también, el peso del go-
bierno central es mas reducido que en Espana (so6-
lo esta un poco por encima del 50 por 100), debido
a que, en conjunto, son mas fuertes presupuesta-
riamente los gobiernos locales: en Estados Unidos
y Suiza suponen mas del 20 por 100 del conjunto
del sector publico, y en Canada y la RFA estan soélo
un poco por debajo de esta cifra. En Espana, en
cambio, apenas superan el 12 por 100. Ahi, en la
debilidad presupuestaria de los gobiernos locales,
reside probablemente, desde el punto de vista de
la estructura presupuestaria del sector publico es-
panol, su rasgo mas caracteristico si lo compara-
mos con otros paises que nos podrian servir de re-
ferencia, como son los federales.

Desde el punto de vista de la descentralizacion
presupuestaria, podemos considerar, pues, que el

CUADRO N.2 1

ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO POR NIVELES DE GOBIERNO EN ESPANA
(En porcentaje del gasto publico total consolidado)

Gobierno central

Gobiernos autonémicos Gobiernos locales

88,0
76,6
67,5
67,0
65,5
63,8

0,1 11,9
12,6 12,8
19,2 13,3
21,5 11,5
22,6 1,9
23,9 12,3

Fuente: Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales (Ministerio Economia y Hacienda).

CUADRO N.2 2

ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO POR NIVELES DE GOBIERNO EN DISTINTOS PAISES FEDERALES

(En porcentaje del gasto publico total consolidado)

Gobierno central

Gobiernos intermedios Gobiernos locales

Australia (1996)
Canada (1991)
Estados Unidos (1995)
RFA (1996)

Suiza (1995)

Media sin ponderar

53,5
40,4
54,4
62,1
51,5
52,4

40,6 59
40,8 18,8
21,6 24,0
20,7 17,2
27,7 20,8
30,3 17,3

Fuente: Government Finance Statistics Yearbook, Intemnational Monetary Fund.




proceso autonémico ha alcanzado ya niveles muy
satisfactorios. Los gobiernos autonémicos adminis-
tran una parte del conjunto del sector publico simi-
lar a la de los paises mas descentralizados, y son
los responsables de la gestion de parcelas de la ac-
tividad publica tan sensibles al bienestar y la cali-
dad de vida de los ciudadanos como la educacion
y la sanidad. En ccaa como las forales, muy espe-
cialmente, y las del art. 151, el gasto publico auto-
nomico supone, en relacion con el PiB, porcentajes
similares a los que pueda mostrar el de los gobier-
nos estatales en lllinois o California en Estados
Unidos, o el de los gobiernos de los Ldnder de Re-
nania del Norte-Westfalia o Baviera en la RFA.

Sin embargo, el grado de descentralizacion del
gasto publico (o, mas precisamente, de la gestion
presupuestaria) no ha ido acompanado de progre-
sos similares por el lado del sistema de finan-
ciacion. Ahi subsisten deficiencias importantes en
distintos campos, y muy en particular en dos en es-
pecial: por una parte, los ingresos de las ccaa de-
penden en exceso de las subvenciones proceden-
tes del gobierno central y, por otra parte, el sistema
no garantiza adecuadamente una igualdad basica
entre los ingresos de las cCAA para hacer frente a
las responsabilidades que tienen atribuidas. Nos
encontramos asi con que, hasta el momento, la ha-

cienda de las ccaA ha hallado dificultades aprecia-
bles para encontrar el equilibrio adecuado entre los
objetivos de autonomia e igualdad, que son, como
se ha sefnalado, los dos objetivos fundamentales
en que se debe inspirar el sistema de financiacion
autondmica.

Mientras que, desde el punto de vista de la des-
centralizacion presupuestaria, la situacion existen-
te en Espana es perfectamente comparable a la de
otros paises, no ocurre ya lo mismo cuando exami-
namos la estructura de la hacienda de los gobier-
nos intermedios. En Espana depende en mucho
mayor medida que en otras partes de las subven-
ciones procedentes del gobierno central y, en cam-
bio, es muy inferior el peso de los ingresos tribu-
tarios, procedentes directamente de los impuestos
pagados por los ciudadanos residentes en el terri-
torio.

En efecto, la financiacion de los gobiernos auto-
nomicos procede fundamentalmente de dos gran-
des fuentes: los ingresos tributarios y las transfe-
rencias (basicamente, del gobierno central). Los
ingresos tributarios representan el 25,90 por 100
del total de los recursos autonémicos (2), y estan
integrados fundamentalmente por tres grandes ti-
pos de tributos (cuadro n.° 3):

CUADRO N.23

ESTRUCTURA DE INGRESOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (CCAA) ESPANOLAS
DE REGIMEN COMUN (1998)
(En miles de millones de pesetas)
- 0 e e ]

CCAA art. 151 Porcentaje s/total ~ CCAA art. 143 Porcentaje s/total Total CCAA Porcentaje s/total

INGRESOS TRIBUTARIOS ... e 1.568,2 25,90 1.051,6 45,45 2.619,8 31,31
Tributos propios y tasas..... 243,6 4,02 166,7 7,21 410,3 4,90
Tributos cedidoS.......ccoeeeeeeiiiiiiiiiiiiiiiieeees 635,7 10,50 436,8 18,88 1.072,5 12,82
Tramo auténomico IRPF ...........c.ccceeeeee. 352,6 5,82 340,9 14,73 693,5 8,29
Participacion territorial IRPF .........cccoeeue 336,3 5,56 107,2 4,63 443,5 5,30

TRANSFERENCIAS ... 4.408,0 72,80 1.162,4 50,24 5.570,4 66,56
Del gobierno central...........cccceeevervcnnannne 3.841,7 63,44 4947 21,38 4.336,4 51,82

De caracter general (PIE) ....... 1.302,2 21,50 212,0 9,16 1.514,2 18,09
Seguridad social...........ccoeneee. 2.186,0 36,10 47,9 2,07 2.233,9 26,69

FOl s 93,6 1,55 43,3 1,87 136,9 1,64
Otras .oveveeeeeieieeie e 259,9 4,29 191,5 8,28 451,4 5,40

De la Unidn Europea .........cccccceeveenivcennne. 520,5 8,60 643,7 27,82 1.164,2 13,91
OIS cvvieiiiiieeiie e 45,8 0,76 24,0 1,04 69,8 0,83
OTROS INGRESOS ssssisssssssssmsssnnssrssss 79,0 1,30 99,6 4,31 178,6 2,13
TOTAL: sswsusmssmmusassnssrasyormsmssssss 6.055,2 100,00 2.313,6 100,00 8.368,8 100,00

Fuente: EscArDO (1999).




* Impuestos propios y tasas (4,02 por 100 del
total), sobre los cuales los gobiernos autonémicos
tienen toda la capacidad de decision.

* Impuestos cedidos (10,50 por 100), que son
un conjunto de impuestos estatales (impuesto so-
bre el patrimonio, sucesiones, transmisiones patri-
moniales y actos juridicos documentados, y tasa
sobre el juego) cuyo rendimiento es atribuido a los
gobiernos autonémicos. Estos tienen atribuida la
administracion tributaria y disponen de una cierta
capacidad normativa para decidir algunos elemen-
tos de los impuestos.

* Participacion en el IRPF (11,38 por 100). Las
CCAA reciben un 30 por 100 del IRPF (a través de
dos componentes: el tramo autonémico y la partici-
pacion en la cuota liquida). Ademas, tienen la posi-
bilidad de intervenir, dentro de un intervalo limita-
do, en la fijacion del tipo, y de decidir determinadas
deducciones.

Por su parte, las transferencias significan el
72,80 por 100 del conjunto de los ingresos de los
gobiernos autonémicos, y en su mayor parte (el
63,44 por 100) proceden del gobierno central (cua-
dro n.® 3). Las mas importantes son las siguientes:

e Subvencion de caracter general (21,50 por 100
del total de recursos autondémicos). Aunque se con-
sidera formalmente una participacion en los ingre-
sos del Estado (PIE), en realidad se trata de una
subvencion de caracter general, cuya cuantia se ne-
gocia cada cinco anos. Se calcula la cantidad corres-
pondiente a cada gobierno autondmico distribuyen-
do el conjunto de los ingresos de caracter general
(esta subvencion mas los tributos cedidos y la parti-
cipacion en el IRPF), segun una féormula en la que el
peso fundamental corresponde a la poblacion.

e Subvencién destinada a la financiacion de los
servicios de sanidad y servicios sociales (36,10 por
100), que es una subvencién condicionada que se
distribuye entre los gobiernos autonémicos, basi-
camente segun la poblacion.

e Fondo de Compensacion Interterritorial (1,55
por 100). Se trata también de una subvencion con-
dicionada destinada a la financiacion de proyectos
de inversion en las regiones mas pobres (menos
del 75 por 100 de la media de la Unién Europea).

* Fondos Europeos (8,60 por 100). Son subven-
ciones condicionadas procedentes de la Union Eu-
ropea. La mas importante es el FEDER, destinado a
financiar proyectos de inversion en las regiones
mas pobres (menos del 75 por 100 de la media eu-
ropea).

En Espana, pues, tenemos una situacion carac-
terizada por el fuerte peso de las subvenciones en
la financiacion de los gobiernos autonémicos. En
cambio, en los otros paises considerados, la situa-
cién se invierte completamente. Los ingresos tribu-
tarios significan en torno del 75 por 100 de los in-
gresos de los gobiernos intermedios (el 86,5 por
100 en la RFA, el 81,3 por 100 en Estados Unidos,
el 76,0 por 100 en Suiza y el 49,6 por 100 en Aus-
tralia, donde tienen un peso muy inferior que en los
otros paises), mientras que las subvenciones re-
presentan alrededor del 25 por 100 (cuadro n.© 4).
De todas maneras, y a este propdsito, es conve-
niente apuntar dos matizaciones importantes. La
primera es que las recientes reformas han introdu-
cido en Espafa unos ciertos grados, aun insuficien-
tes pero no despreciables, de responsabilidad fis-
cal, tanto en el ambito de los tributos cedidos (en el
que a las competencias ya existentes en el terreno
administrativo se han afadido atribuciones norma-
tivas en determinados campos) como en el del tra-
mo autondmico del IRPF, en el que las cCcAA tienen
capacidad normativa para variar, dentro de unos li-
mites, el tipo impositivo, asi como para establecer
ciertas desgravaciones sobre la cuota. La segunda
es que tampoco en otros paises estas competen-
cias son ilimitadas ni, por supuesto, iguales en to-
dos ellos. De hecho, podriamos hallar situaciones
sumamente diversas. En algunos, como Estados
Unidos o Suiza, los gobiernos estatales tienen am-
plias facultades tributarias en el terreno normativo;
mientras que, en cambio, en otros, como en la RFA,
éstas son mas bien limitadas. Todo ello no ensom-
brece, sin embargo, la conclusién basica a la que
queriamos llegar: el grado de autonomia tributaria
(en cantidad y calidad) es muy superior en los pai-
ses descentralizados que deberian servirnos de re-
ferencia que en Espafa. Y el de dependencia finan-
ciera respecto al gobierno central, I6gicamente,
muy inferior.

3. Financiacion autonémica e igualdad
de ingresos entre las comunidades
autonomas

En el equilibrio entre los objetivos de autonomia
e igualdad, el sistema de financiacion autonémica
parece, en Espana, claramente inclinado por el la-
do de la igualdad. Mientras que el nivel de autono-
mia tributaria y de responsabilidad fiscal, como se
ha visto en el anterior apartado, es claramente in-
suficiente, en cambio el sistema proporciona un im-
portante grado de igualacion (si se deja al margen
la situacion de las haciendas forales). Ha pesado
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CUADRO N.© 4

ESTRUCTURA DE INGRESOS DE LOS GOBIERNOS INTERMEDIOS EN ESPANA Y OTROS PAISES
(En porcentaje de los ingresos totales) (a)
e e e P e e e e U e

Australia
(1990)

Canada
(1988) (1990)

Estados Unidos Suiza
(1989)

Espana
(1998) (b)

Ingresos tributarios
Ingresos impositivos
Tasas y otros ingresos

Transferencias procedentes del gobierno
central

24,0 18,7 271

76,0 81,3 72,9 28,0
53,4 64,7 53,4 21,9
22,6 16,6 19,5

6,1 (c)

72,0 (d)

100,0

100,0 100,0 100,0

(a) Excluyendo el endeudamiento.

(b) Se refiere exclusivamente a las ccaa del art. 151. Para mas detalle, vid. cuadro n.2 3. Las diferencias entre los porcentajes de ambos cuadros obedecen a que en éste, por
razones de homogeneidad con los otros paises, se han incluido dentro del concepto ingresos tributarios diversas modalidades de ingresos (vid. nota c).
(c) Incluye tributos propios y tasas, otras transferencias y otros ingresos (ingresos patrimoniales, enajenacion de inversiones reales y variacion de activos financieros).

(d) Incluye las transferencias procedentes de la Unién Europea.

Fuentes: Para Espafa, ESCARDO (1999); para el resto de paises, CASTELLs (1996), con datos procedentes de diversas fuentes.

mas el temor a debilitar la solidaridad interterritorial
que la voluntad de garantizar que los gobiernos au-
tonémicos gozaran de un nivel de autonomia finan-
ciera elevado. El gobierno central se ha reservado
la decision final de la financiacion autonémica por
medio de dos procedimientos: 1) a través de los
sistemas de subvenciones, y 2) mediante la limita-
cién de las responsabilidades normativas y de ad-
ministracion tributaria en los ingresos tributarios de
los gobiernos auténomos; ello ha comportado una
importante dependencia financiera.

Mas en concreto, es conveniente subrayar los
siguientes puntos:

1) Los mecanismos de subvenciones exis-
tentes son de dos tipos: unos persiguen un objetivo
claramente igualitario de los ingresos por habitante
entre las ccaa —la subvencion de caracter general
y la destinada a la financiacion de la sanidad—,
aunque la primera incorpore también algun compo-
nente redistributivo a favor de las ccaA pobres;
otros estan exclusivamente destinados a las ccaa
mas pobres: el Fondo de Compensacion Interterri-
torial y los fondos europeos. El resultado de los dos
es, pues, fuertemente redistributivo.

2) El sistema de financiacién no produce desi-
gualdades apreciables entre las ccAA que aplican
el sistema de financiacion general. Entre las del
articulo 151, la relacion entre los ingresos por habi-
tante oscilan entre 1,0847 (Galicia) y 0,9663 (An-
dalucia) y entre 1,2084 (Canarias) y 0,9523 (Anda-
lucia), si se consideran los ingresos procedentes

del régimen especial canario (cuadro n.2 5). Las di-
ferencias son algo mas acusadas entre las del ar-
ticulo 143: oscilan entre 1,3247 (Baleares) y 0,6590
(Murcia), aunque ahi las caracteristicas competen-
ciales hacen que la igualacion por habitante tenga
menos sentido, y existe la dificultad de depurar los
ingresos de los gobiernos provinciales, por lo que
hay que restar significatividad a las cifras.

3) En cualquier caso, no se aprecia de ninguna
manera una relacion significativa entre los ingresos
autondmicos por habitante y el nivel de renta (piB
per capita). Las regiones mas ricas no tienen un ni-
vel mas elevado de recursos. El cuadro n.? 5, don-
de se comparan los indices de ingresos por habi-
tante y de PiB per capita, no permite apreciar
relacion significativa entre ambas variables. Final-
mente, el cuadro n.2 6 presenta los resultados ob-
tenidos al regresionar los ingresos por habitante
(variable dependiente) con el PiB per capita (varia-
ble explicativa) de las ccaa. Ninguno de los esta-
disticos obtenidos indica una relacion significativa
entre ambas variables (existe, en todo caso, una
relacion de signo negativo, pero no significativa).
Cuando incluimos los recursos procedentes de fon-
dos europeos, si se aprecia una relacion claramen-
te significativa y de signo negativo: al disminuir el
PIB per capita en un 10 por 100, los ingresos auto-
nomicos aumentan en un 33 por 100 gracias al
efecto de estos fondos (cuadro n.® 6).

4) Existen, en cambio, diferencias muy aprecia-
bles entre los ingresos por habitante de las ccaAA del
articulo 151 de régimen comun y las ccaa forales,
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CUADRON.?5

INGRESOS DE LOS GOBIERNOS AUTONOMICOS Y NIVEL DE RENTA (1998)
R e R R R R R R e S e e

INGRESOS AUTONOMICOS
PER CAPITA (a)

INGRESOS AUTONOMICOS
(INCLUYENDO FONDOS
EUROPEOQS) PER CAPITA

PIB PER CAPITA

Indice
(media = 100)

(En pesetas)

Indice
(media = 100)

Indice

(enpesetas) (media = 100)

(En pesetas)

CCAA art. 151
Andalucia
Canarias (b) .
Cataluha
Galicia
Comunidad Valenciana ...

241.569
257.654
253.848
271.167
241.914
250.003

CCAA art. 143
114.698
108.265
142.154
109.164 (c)
93.557
108.810
125.200
108.266 (c)
70.718
100.603
107.310

Asturias ...
Baleares
Cantabria
Castilla-La Mancha
Castillay Ledn
Extremadura
Madrid

Murcia

La Rioja

0,9663
1,0306
1,0154
1,0847
0,9676
1,0000

1,0689
1,0089
1,3247
1,0173
0,8718
1,0140
1,1667
1,0089
0,6590
0,9375
1,0000

292.684
274.073
256.857
294.041
252.267
273.868

1,0687
1,0007
0,9379
1,0737
0,9211
1,0000

1.662.807
2.244.096
2.845.089
1.942.136
2.295.223

0,7298
0,9849
1.2486
0,8523
1,0073

189.985
124.895
148.182
141.484
193.258
178.660
227.425
112.822
101.759
112.230
149.272

2.504.889
1.964.694
3.554.649
2.138.849
1.840.467
2.109.499
1.685.843
2.911.311
1.839.837
2.583.943

1,2727
0,8367
0,9927
0,9478
1,2947
1,1969
1,6236
0,7558
0,6817
0,7518
1,0000

Notas:

(a) No se incluyen los ingresos procedentes del endeudamiento ni, en las comunidades uniprovinciales, los propios de la diputacion provincial.
(b) No se incluyen los ingresos especificos del régimen especial de Canarias. Si se toman en consideracion, los ingresos por habitante de Canarias pasan a ser de 306.557
pesetas (322.976 pesetas incluyendo los fondos europeos) y los de la media de la ccaa del art. 151 de 253.680 pesetas (277.545 pesetas incluyendo los fondos europeos).

(c) Incluye la participacion provincial en los ingresos del Estado.
Fuentes: EscArDO (1999) y FUNDACION BBV (1999).

que estan en una proporcion de 1,82 a 1. Estas di-
ferencias no se justifican ni por la existencia de un
mayor esfuerzo fiscal ni por tener que atender
un mayor nivel de responsabilidades, que son las
dos razones que lo podrian justificar en términos
economicos. Tampoco por razones legales o cons-
titucionales: el hecho de disponer de un sistema
distinto, el concierto, que tiene unas caracteristicas
propias, no tiene por qué suponer la no aplicacién
de un principio de igualdad que también esta con-
sagrado constitucionalmente. Preservando siem-
pre, naturalmente, la posibilidad de que las comu-
nidades forales dispongan de un mayor nivel de
recursos si realizan un mayor esfuerzo fiscal, para
lo cual disponen de unos margenes de autonomia
tributaria que no tienen otras ccaa, y que no se pue-
den discutir porque son consubstanciales al siste-
ma de concierto. Si se quiere, de los dos objetivos
de autonomia e igualdad que estan en la base del
sistema de financiacion, las ccaa forales pueden te-

ner un trato distinto en el primero, pero no en el se-
gundo.

5) El elevado nivel de igualacion alcanzado en-
tre las ccaA de régimen comun se ha obtenido sin
que exista un mecanismo especificamente disena-
do con esta finalidad. La subvencion de caracter ge-
neral (PIE) se le aproxima bastante, pero su disefio
no responde de forma rigurosa a este objetivo; de
manera que los indicadores, sus ponderaciones y
los criterios de actualizacion de la cuantia adolecen
de defectos, que conducen a situaciones de desi-
gualdad que, aunque no son graves, no parecen de-
masiado justificables. Por estas razones, pues, con-
viene reformar esta subvencion en la linea de un
mecanismo tipico de subvenciones de igualacion.
Ello permitiria, ademas, hacer mas evidente la ne-
cesidad de incorporar las ccaa forales al objetivo
global de igualacion, lo que no ocurre actualmente,
obviamente, con su contribucion a la financiacion

del Fondo de Compensacion Interterritorial.




CUADRO N.2 6

INGRESOS AUTONOMICOS Y NIVEL DE RENTA (a, b)
e e e e s e e e
Variable independiente: A () F

Variable dependiente Término constante In PIB pleapita

5,6147* -0,0109 0,3063
(13,3054) (0,1998) (-0,0736)

0,0754** -0,3283"* 0,9983
(14,4766) (2,8126) (0,9981)

(a) Definicion de las variables:
R: ingresos autonémicos per capita (para las CCAA del art. 143 se realiza una estimacion suponiendo que han asumido las competencias propias de las CCAA del art. 151).
R': R + fondos europeos incluidos en los presupuestos autonémicos.

(b) El cuadro muestra el valor de los coeficientes de regresion; entre paréntesis figura el valor del estadistico «t» (** = significatividad para un intervalo de confianza del 95 por
100).

(c) Entre paréntesis, coeficiente de correlacion ajustado por los grados de libertad.

CUADRO N.27

SALDOS FISCALES INTERREGIONALES DE LAS CCAA (1998)
(En porcentaje sobre PIB regional)
T e e e e e e e e e e e
Comunidades autonomas Saldo fiscal total SPC (a) (SFT) Saldo fiscal autonomico (b) (SFA)

Andalucia ... 9,55 4,01

-2,15 -1,40

10,05 0,07

-8,50 -1,32

Canarias 5,70 3,17

Cantabria 3,70 0,01

Castilla-La Mancha.. 7,50 3,22

Castilla y Ledn 4,30 1,04

Cataluha -8,35 -2,70

Comunidad Valenciana -3,65 -0,23

Extremadura.. 18,35 6,05

Galicia .... 7,55 3,43

—-6,70 -3,46

3,10 2,00

La Rioja =1,55 —-0,48
Pais Vasco .... -1,65 —
Navarra.. -3,35 —

Notas:

(a) Fuente: CasTELLs et. al. (2000). Saldo fiscal originado por el conjunto del sector publico central (gastos del spc menos impuestos del spc imputables a la ca), excluyendo
los flujos causados por el presupuesto comunitario. Los porcentajes corresponden a la media obtenida aplicando el criterio del beneficio y el criterio del flujo de pagos, en
caso de presupuesto equilibrado para el ano 1996 (ltimo para el que existen estimaciones disponibles). El saldo fiscal total comprende el saldo fiscal autonémico.

(b) Se considera que los ingresos tributarios y el gasto autonémico se internalizan plenamente (vid. epigrafe 111.2 y férmulas [6] a [8]). El saldo fiscal corresponde, pues, a la di-
ferencia entre las transferencias recibidas y la contribucion a su financiacion (calculada segun el coeficiente de inputacion de los impuestos estatales) (vid. férmula [8”]). A
las ccaa que no tienen atribuidos rendimientos del IRPF, 0 que no los tienen atribuidos totalmente, se les imputan les cantidades correspondientes. Por otra parte, y con la fi-
nalidad de homogeneizar los resultados obtenidos, se estiman los ingresos de las ccaa del art. 143, considerando que hayan asumido competencias en educacion y sani-
dad (suponiendo igualdad de ingresos por habitante con las del art. 151, lo que comportaria unas mayores transferencias del Estado). En general, para las cifras de base,
fuente: EscarDO (1999).

6) La financiacion autondmica contribuye de | pita se reduce, en la media sin ponderar de los dis-
forma significativa a la reduccion de las disparida- | tintos indices utilizados, en un 10,74 por 100 a con-
des de renta interregionales (3). En concreto, la de- | secuencia de la financiaciéon autondmica (columna
sigualdad en la distribucion regional del pPiB per ca- | D del cuadro n.© 8). Si tuviéramos en cuenta los
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CUADRO N.28

EFECTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS EN LA REDUCCION DE LAS DESIGUALDADES INTERREGIONALES (1998)
S e R e e R R e e e R B e i

(’/‘é (B)(a)
o (A)+ SFT(d)
INDICADORES pieapia

(©) (D) () (E)
(B) + FE (b) (A) + SFA (d) (D) + FE

Porcentaje
variacion

-26,84
-34,41
-30,14
-30,28

Coeficiente variacion
indice Gini

indice Williamson
indice Kuznets

MEDIA SIN PONDERAR .... -30,42

Porcentaje
variacion

Porcentaje
variacion

Porcentaje
variacion
-31,59
-50,28

-32,85
-34,96

0,2083
0,1112
0,2029
0,0905

-7,59
=12,23
—11,24
~11,88

0,2024
0,0902
0,1950
0,0863

-10,20
28,81
-14,70
-15,97
-37,42

-10,74 -17,42

Notas:

(a) Renta final per capita: PIB per capita mas saldo fiscal producido por la actuacion del conjunto del sector publico central (SFT = saldo fiscal total).

FE: fondos europeos.

(b)
(c) SFA: transferencias netas producidas por el sector ptblico autonémico (saldo fiscal autondmico).
(d)

SFTy SFA, vid. cuadron.? 7.

fondos europeos incluidos en los presupuestos au-
tondmicos, entonces la reduccion seria aun mas
significativa y alcanzaria el 17,42 por 100 (columna
E del cuadro n.® 8). Las desigualdades de PiB per
capita «antes» y «después» de la financiacién au-
tondmica (que se obtiene anadiendo al PiB inicial el
saldo fiscal autondmico) se reducen, pues, apre-
ciablemente.

Esta redistribucion tiene, como se ha indicado,
un caracter progresivo: cuanto mas elevada es la
renta inicial, menor es la variacion de renta que se
produce a consecuencia de la financiacion autono-
mica o, lo que es lo mismo, cuando aumenta la ren-
ta inicial, la renta final lo hace también pero en una
proporcion inferior (4). Los resultados obtenidos
confirman estas hipotesis: existe una relacion sig-
nificativa y de signo positivo entre renta inicial y
renta final, pero la elasticidad es inferior a la uni-
dad. La renta final aumenta solo en un 90,72 por
100 del aumento experimentado por la renta inicial,
y el resto se canaliza hacia otras ccaa (linea 3 del
cuadro n.?9), o, lo que es lo mismo, la ratio renta
final/renta inicial, disminuye al aumentar la renta
inicial. Este efecto redistributivo queda claramente
potenciado cuando la renta final la calculamos in-
cluyendo los fondos europeos, y pasa a ser del
85,32 por 100 (linea 4 del cuadro n.2 9), lo que indi-
ca que cerca de un 15 por 100 de las variaciones
de renta se canalizan hacia otras regiones. Como
puede observarse, ambas magnitudes (10 por 100
y 15 por 100) estan en clara consonancia con las
que obteniamos al examinar la reduccion de los in-
dices de desigualdad.

7) Finalmente, es conveniente sefalar que la
reduccion de las desigualdades es mas acentuada
si consideramos el saldo fiscal total producido por
la accion del sector publico central, y no exclusiva-
mente el saldo fiscal autondmico. Ahora, la reduc-
cion del indice de desigualdad es del 30,42 por 100
(columna A del cuadro n.® 8) en lugar del 10,74 por
100 obtenido antes, y seria del 37,42 por 100 (co-
lumna C del cuadro n.2 8), en lugar del 17,42 por
100, si consideraramos los fondos europeos inclui-
dos en los presupuestos autondmicos. Esto indica
que la reduccion de las desigualdades interterrito-
riales producida por la actuacion directa del gobier-
no central (al margen de las transferencias a las
ccAA) es del orden del 20 por 100, el doble, pues,
aproximadamente, que la originada por la finan-
ciaciéon autonomica.

Resultados parecidos obtenemos al examinar la
relacion entre renta final (PIB mas saldo fiscal total)
y renta inicial. El coeficiente de regresion es de
0,7037 (linea 1 del cuadro n.® 9), y seria de 0,6538
considerando los fondos europeos (linea 2 del cua-
dro n.2 9). Cada aumento de renta inicial canaliza
una parte apreciable (30 por 100 ¢ 35 por 100) ha-
cia las otras regiones a consecuencia de los saldos
fiscales originados por la accion de los poderes pu-
blicos.
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CUADRO N.29

GRADO DE PROGRESIVIDAD DE LA ACTUACION DEL SECTOR PUBLICO (1998) (a, b)
e R e R R R R R

Variable dependiente Término constante

In PIB p/capita

Variable independiente:

R2(c) F

0,2621**
(8,4179)
0,3190**
(8,9019)
0,0842**
(5,6686)
0,1452**
(6,5864)

0,7037**
(19,2801)
0,6538**
(15,5586)
0,9072**
(52,0973)
0,8532**
(33,0142)

371,72

242,07

271413

1.089,84

(a) Definicion de las variables:
YF1 =PIB + SFT (vid. cuadros n.> 7 y 8).
YF2 = YF1 + FE (vid. cuadro n.° 8).
YF3 = PIB + SFA (vid. cuadros n.* 7 y 8).
YF4 = YF3 + FE (vid. cuadro n.° 8).

(b) Vid. nota (b) del cuadro n.2 6.

(c) Vid. nota (c) del cuadro n.® 6.

4. Las consecuencias de la falta
de responsabilidad fiscal

La falta de responsabilidad fiscal tiene efectos
negativos desde muchos y muy diversos puntos de
vista. En primer lugar, traduce, de hecho, un déficit
de autonomia tributaria de los gobiernos autondmi-
cos, y por lo tanto supone una seria limitacion a su
capacidad de decision en un ambito tan sensible y
caracterizador de la accion de los poderes publicos
como es el tributario. Siendo evidente que esta ca-
pacidad de decision dificilmente puede ser ilimita-
da, la autonomia de ingresos de los gobiernos au-
tonémicos deberia ser, sin embargo, suficiente
como para que éstos pudieran gozar de una real
capacidad para decidir politicas propias en este
terreno (cuantos ingresos tener y de qué proce-
dencia).

En segundo lugar, la falta de responsabilidad
fiscal genera comportamientos presupuestarios
sumamente perturbadores al romper, o debilitar
fuertemente, el vinculo que debe existir entre los
beneficios que se reciben del sector publico y el
precio que se paga por ellos. Para ser minimamen-
te eficiente, la conducta de los agentes econémicos
debe tener una cierta restriccion presupuestaria, en
el sentido de oponer lo que se obtiene al coste que
supone obtenerlo. Para que las cosas funcionen
adecuadamente en el terreno politico, esta restric-
cion presupuestaria debe afectar tanto a los votan-
tes como a los gobernantes. Los votantes deben
saber que recibir mas servicios del sector publico

implica pagar mas impuestos. Los gobernantes,
qgue prestar mas servicios comporta pedir mas im-
puestos. Todo beneficio (en términos econdmicos
o politicos) tiene un cierto precio. Esta es una regla
fundamental, porque ordena las conductas de los
distintos agentes e introduce una cierta racionali-
dad en su comportamiento. Sin esta restriccion, el
juego politico-presupuestario padece de un defecto
de origen e induce a conductas econdomicamente
ineficientes y a la inestabilidad politica.

La ausencia de un grado apreciable de respon-
sabilidad fiscal tiene, y éste es el problema, efectos
nefastos sobre esta restriccion. Por un lado, sobre
los gobernantes, en la medida en que sus recursos
no proceden de los impuestos pagados por los ciu-
dadanos, sino de las subvenciones otorgadas por
el gobierno central. Ante cualquier demanda que
se le plantea, el gobierno autonémico, en lugar de
tener que decidir (pedir mas impuestos y atender la
demanda, o no subirlos y no atenderla) y de res-
ponsabilizarse de ello ante sus ciudadanos, tiene
un poderoso incentivo para trasladar la cuestion al
gobierno central que es, en definitiva, de quien de-
pende financieramente. Ello le resulta, ademas, su-
mamente rentable politicamente, especialmente si
el color politico del gobierno central es distinto que
el suyo, tanto si obtiene una respuesta satisfactoria
a sus peticiones, en cuyo caso puede esgrimir el
resultado como un éxito politico, como si no la ob-
tiene, en cuyo caso puede presentar la negativa del
gobierno central como un agravio a la comunidad.
También se debilita esta restriccion por el lado de
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los electores, para los que se hace poco transpa-
rente la relacion entre los servicios que reciben vy el
coste, en forma de impuestos, que tienen estos ser-
vicios, por lo que tienden a ser poco exigentes a la
hora de fiscalizar la accion de un gobierno.

El debilitamiento de la restriccion presupuesta-
ria, tanto por el lado de los gobernantes como de
los ciudadanos, tiende, pues, a generar conductas
presupuestarias ineficientes que, en general, con-
duciran a que se gaste demasiado y, probablemen-
te, a que se gaste mal. Es decir, a que el gasto pu-
blico sea excesivo (puesto que tanto el precio
politico que pagan los gobernantes, como el precio
fiscal que soportan los ciudadanos, estan artificial-
mente subvalorados) y a que ademas no se locali-
ce en las funciones de gasto mas apropiadas
(puesto que el precio relativo entre ellas aparecera
distorsionado).

Pero, ademas, la linea divisoria del terreno de
juego politico se desplaza imperceptiblemente del
contrato democratico que deben establecer gober-
nantes y gobernados hacia la confrontacion entre
el gobierno central y el gobierno autonémico. La fal-
ta de responsabilidad fiscal se convierte, de esta
forma, en un problema central, no ya del sistema
de financiacion autonémico, sino del conjunto del
desarrollo del Estado de las autonomias. Acaba
desvirtuando la légica misma de este proceso co-
mo un sistema de autogobierno.

En lugar de ser la expresion del autogobierno
democratico —es decir, un gobierno que expresa
la voluntad mayoritaria de sus ciudadanos y rinde
cuentas ante ellos—, el gobierno autondémico se
convierte mas bien en el abanderado, el portavoz
de esta comunidad frente al gobierno central. Las
relaciones entre gobierno autonémico y gobierno
central se convierten ademas, fundamentalmente,
en unas relaciones de conflicto. El conflicto resulta,
por si mismo, rentable politicamente. Esto es ne-
gativo y perjudicial para el funcionamiento del sis-
tema. No porque el conflicto no deba existir. El con-
flicto entre niveles de gobierno (y, por tanto, entre
gobierno central y gobierno autonémico) es légico
e inevitable en un sistema descentralizado en el
que siempre existiran conflictos de intereses deri-
vados de las ubicaciones objetivas que cada uno
de ellos ocupa y de la posibilidad de que existan
puntos de vista divergentes frente a los mismos
problemas. Ello ocurre en el terreno competencial,
en el financiero y en tantos otros. Lo importante es
establecer mecanismos institucionales de nego-
ciacion que permitan convertir este conflicto en una
fuerza dinamizadora; es decir, mecanismos que ha-
gan posible que el conflicto sea resuelto mediante

la negociacion, que la negociacidon conduzca a
acuerdos (nuevos equilibrios, si se quiere) y que
estos acuerdos permitan transformar la realidad,
superando en alguna medida los problemas que
dieron origen al conflicto. Lo realmente grave es
que el curso de las cosas no conduzca a este nue-
vo punto de equilibrio, siempre inestable, por su-
puesto, sino a la exacerbacion del conflicto inicial,
el enquistamiento de los problemas y, en definitiva,
a un circulo vicioso de retroalimentacion del con-
flicto a causa de su rentabilidad politica. No hay
que caer, ciertamente, en la ingenuidad de pensar
que la cooperacion puede siempre evitar el conflic-
to. Pero, en cambio, hay que evitar que a la ausen-
cia de este tipo de mecanismos institucionales se
anada la posibilidad, como ocurre hoy, de convertir
el conflicto en un incentivo politico de primer orden.

La falta de responsabilidad fiscal es, pues, por
si misma un factor de inestabilidad politica y esta
en la base de légicas muy poderosas que condu-
cen a la ausencia de los contrapesos precisos para
que funcione adecuadamente el sistema politico
del Estado de las autonomias, légicas que afectan
tanto a las relaciones entre los gobiernos autond-
micos y sus ciudadanos como a las relaciones en-
tre el gobierno central y los gobiernos autonémicos.

Responsabilidad y autonomia son las dos caras
de una misma moneda, de la misma forma que lo
son dependencia e irresponsabilidad. Un sistema
basado en la dependencia genera irresponsabili-
dad politica; en la actitud de los ciudadanos respec-
to a sus gobernantes, y en la de los gobernantes y
los gobiernos entre si. Un sistema basado en la au-
tonomia genera, en cambio, responsabilidad. Auto-
nomia quiere decir autogobierno de los distintos te-
rritorios; es decir, capacidad de los gobiernos
democraticamente elegidos para decidir por ellos
mismos y responsabilizarse de sus decisiones ante
sus ciudadanos. Hay que confiar en que son los
propios ciudadanos, y no otros gobiernos, los que
estan mejor emplazados para fiscalizar y corregir,
si es necesario, los errores de los gobiernos auto-
noémicos. Todo lo que sea potenciar los mecanis-
mos de autonomia y responsabilizacion de estos
gobiernos contribuira a asentar y hacer funcionar
adecuadamente el Estado de las autonomias. Y ahi
el sistema de financiacion debe jugar un papel re-
levante.
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lll. RESPONSABILIDAD FISCAL
Y SOLIDARIDAD INTERTERRITORIAL

1. Introduccion

Anteriormente he sefnalado que el sistema de fi-
nanciacion debe perseguir, a mi juicio, dos objeti-
vos basicos: la autonomia (que es el reverso de la
moneda, es decir, la misma moneda, de la respon-
sabilidad fiscal) y la igualdad entre los ingresos por
habitante de las comunidades auténomas. Cada
uno de estos dos objetivos debe alcanzarse a tra-
vés del instrumento apropiado. La autonomia, me-
diante los ingresos tributarios. Consideraremos que
un sistema goza de tanta mas autonomia cuanto
mayor sea el peso de los ingresos tributarios den-
tro del conjunto de sus recursos. Naturalmente,
aqui cabria la posibilidad de ponderar adecuada-
mente la «calidad», en términos de autonomia, de
los distintos ingresos tributarios, segun cual fuera
el grado de responsabilidad normativa y adminis-
trativa de que dispusiera la comunidad auténoma.
La igualdad debe alcanzarse a través del adecua-
do sistema de subvenciones de nivelacion. La
igualdad de recursos por habitante implica un cier-
to grado de transferencias de renta interregionales
(puesto que las comunidades pagaran en propor-
cioén a su capacidad fiscal y recibiran recursos en
proporcion a su poblacidn), y por lo tanto de solida-
ridad interregional, en el sentido de una distribucion
interregional de la renta de signo progresivo.

Obsérvese que la solidaridad es un concepto
mas amplio que la igualdad. La solidaridad incluye
la igualdad; siempre que exista igualdad habra so-
lidaridad, pero no siempre que exista solidaridad
habra igualdad (5). Para que exista solidaridad,
basta con que se produzca redistribucién progresi-
va de la renta. Sera solidario todo sistema que dé
como resultado una participacion de las comunida-
des ricas en el total de recursos inferior a su parti-
cipacion en la capacidad fiscal (la renta, por ejem-
plo), y al revés en las comunidades pobres. Es
decir, siempre que las primeras reciban menos de
lo que pagan y las segundas reciban mas de lo que
pagan. Y ello podria ocurrir tanto en un sistema
moderadamente progresivo, en el que los ingresos
por habitante de las mas ricas fueran mas elevados
que los de las mas pobres, como en otro fuerte-
mente progresivo en el que los ingresos por habi-
tante de las mas pobres fueran mas elevados que
los de las mas ricas (es decir, en el que se produje-
ra una «sobre-nivelacion»). En ambos casos, el sis-
tema de financiacion corregiria la redistribucion ini-
cial de la renta en un sentido progresivo, pero no
llevaria a la igualdad (no de rentas, naturalmente,

sino de ingresos autonémicos por habitante), en un
caso porque no llegaria a ella'y en el otro porque la
sobrepasaria.

Puesto que la autonomia y la igualdad son los
dos objetivos que perseguimos, y puesto que em-
pleamos distintos instrumentos para alcanzar estos
dos objetivos, es importante ver hasta qué punto
existe una compatibilidad o no entre ambos. Nues-
tro propdsito es demostrar que cualquier grado de
solidaridad es compatible con el grado de autono-
mia que se considere deseable, siempre que se di-
sefie adecuadamente el sistema de subvenciones
de nivelacion. O, dicho de otra forma, la estructura
de ingresos de los gobiernos autonémicos, en su
distribucion basica entre ingresos tributarios y sub-
venciones, no tiene por qué tener consecuencias
de ningun tipo sobre el nivel de solidaridad, que de-
pende exclusivamente de las caracteristicas del
sistema de subvenciones. Si éste esta bien disena-
do, se conseguira, ademas, un objetivo de iguala-
cion.

2. Elementos de un marco analitico

La accion de los poderes politicos produce
transferencias interterritoriales de renta a través de
los presupuestos, en la medida, como se ha sefa-
lado, en que son distintos los patrones distributivos
de los impuestos y de los gastos a través del terri-
torio. Asi, muy simplificadamente, podriamos decir
que el saldo fiscal (es decir, la transferencia neta
de renta) de una region cualquiera es (6):

SF=E-T, [1]

donde SF, = saldo fiscal de la regién i; E; = gasto
publico localizado territorialmente en la region i;
T, = impuestos soportados por la region i. Denomi-
nando w, (= T,/ T) y Bi (= E;/ E) a los coeficientes
de imputacion territorial de los impuestos y del gas-
to publico (donde T = impuestos totales y E = gasto
publico total) y considerando que el conjunto del
presupuesto esta equilibrado (T = E), podemos
transformar esta expresion en:

SF = (Bi_ IJ-/) E [2]

La magnitud SF,representa la entrada o salida
de renta que experimenta una region / a conse-
cuencia de la accién del sector publico. Esta trans-
ferencia de renta produce una modificacion en la
renta de cada regidn, de manera que la renta final
de la regién, después de la accion del sector publi-
co, serd igual a la renta inicial, antes de la accion
del sector publico, mas el saldo fiscal:
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YF,= Y.+ SF, [3]
donde YF, =renta final, Y; = renta inicial.

En este marco elemental, diremos que las trans-
ferencias de renta interregionales originadas por la
accion del sector publico tienen un caracter progre-
sivo si se cumple la condicion de que la proporcion
del saldo fiscal respecto a la renta (SF,/ Y)) decre-
ce a medida que aumenta la renta per capita inicial;
0, lo que es lo mismo, que la variacion de renta que
experimenta una region a consecuencia de la ac-
cion del sector publico es tanto mas elevada cuan-
to mas reducida es su renta inicial (la ratio YF,;/ Y,
disminuye a medida que aumenta la renta per ca-
pita inicial). Es decir, la condicién de progresividad
es (7):

3 (SF./Y) - (4]
d(Yi/P)
3 (YF/Y) <0 ]
d(Yi/P)

El cumplimiento de las condiciones [4] y [4'] in-
dicara cuando los flujos interregionales tienen un
caracter progresivo (es decir, conduciran a la so-
lidaridad interterritorial).

Podemos suponer que la relacion entre la renta
inicial y la renta final responde a una funcién de
elasticidades constantes del tipo:

YF, = aY,® . (5]

donde 3 = elasticidad de la renta final respecto de
la renta inicial. La condicion de progresividad [4']
exigira que B < 1. Por otra parte, la condicion de
mantenimiento de la ordenacion de la rentas inicia-
les (las disparidades se reducen, pero sin alterar
las posiciones relativas) exigiria que > 0 (8), de
manera que la elasticidad B deberia situarse en el
intervalo 0 < B <1.

Hasta ahora hemos examinado las transferen-
cias interregionales de renta originadas por el sec-
tor publico considerando la existencia de un unico
nivel de gobierno. Sin embargo, lo que a nosotros
nos interesa es, mas especificamente, la solidari-
dad interterritorial generada por las haciendas au-
tondmicas o, concretamente, por la financiacion de
los gobiernos autonémicos. Vamos, pues, a consi-
derar que existen dos niveles de gobierno, el cen-
tral y el autondmico. Ahora el saldo fiscal de una re-
gion sera el resultado de los gastos del gobierno
central y del gobierno autonémico y de los impues-
tos obtenidos también por cada uno de ellos. La ex-
presion [1] se transformara en:

SF, = EC,'+ ER,_ TR,_ TC/ [6]

donde EC, = gastos del gobierno central imputables
alaregion i; TC, = impuestos del gobierno central
imputables a la region i; ER, = gastos de los gobier-
nos autonomicos imputables a la region i; TR, = im-
puestos de los gobiernos autonomicos imputables
a la region i. Para simplificar la exposicion, vamos
a suponer que tanto los gastos como los impuestos
de los gobiernos autonémicos se internalizan com-
pletamente dentro de la region (es decir, la region i
consume todo el gasto, y solo lo consume ella, del
gobierno autonémico iy soporta todos los impues-
tos, y solo los soporta ella, del gobierno autondmi-
co i). De esta forma, ER, sera el gasto del gobierno
autondémico iy TR, sus impuestos.

Podemos introducir ahora dos supuestos: en pri-
mer lugar, consideramos que el gobierno central tie-
ne un presupuesto equilibrado y que sus impuestos
se destinan a financiar el gasto del propio gobierno
central y las subvenciones a los gobiernos autono-
micos (TC = EC + G, donde G son las subvenciones
totales destinadas a los gobiernos autondémicos); en
segundo lugar, consideramos que cada uno de los
gobiernos autonémicos tiene también un presu-
puesto equilibrado y que su gasto es financiado con
Sus propios impuestos y con las subvenciones reci-
bidas del gobierno central (ER; = TR, + G)).

Substituyendo y desarrollando, obtenemos (9):
SF=EC+ G- (EC+ G) 7]

donde w,= TC/ TC (es decir, L, es el coeficiente de
incidencia de los impuestos del gobierno central en
la region i). La expresion [7] nos permite descom-
poner los saldos fiscales en un doble circuito, el
central y el autonémico:

SF,= SFC,+ SFA [8]
donde
SFC,= EC,— wEC (8]
y
SFA =G -G [87]

donde SFC,;= saldo fiscal originado por el circuito
del gobierno central; SFA;= saldo fiscal originado
por el circuito de la financiacion autonémica. El sal-
do fiscal de una region i a través del circuito autoné-
mico —es decir, a consecuencia de la financiacion
autondmica— sera asi la diferencia entre las sub-
venciones recibidas del gobierno central y la contri-
bucidn a la financiacidn de estas subvenciones a
través de los impuestos pagados al gobierno cen-
tral. Naturalmente, todo ello en el supuesto de que
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tanto los impuestos como los gastos autonémicos
producen efectos estrictamente internos dentro de
su comunidad. La solidaridad interterritorial genera-
da por la financiacion autonémica es, pues, la que
se desprende de la expresion [8”], y lo que ahora
nos interesa es analizar alguna de las implicaciones
de esta formulacién, y especialmente demostrar
que la estructura de financiacion (es decir, el peso
relativo de los ingresos tributarios y las subvencio-
nes en el total de la financiacion) no tiene por qué
incidir en el grado de solidaridad si el sistema de
subvenciones esta correctamente disefiado.

En primer lugar, es conveniente demostrar que
un sistema de financiacion autonémica que se ba-
sara en la igualdad de ingresos por habitante ga-
rantizaria la solidaridad. En efecto, supongamos
que las subvenciones recibidas por los gobiernos
autondmicos son disehadas para garantizar la
igualdad segun una férmula standard del tipo (10):

P, TR
G= B———, [9]
P Y

que se transforma en una féormula de distribucion
de una cuantia G del tipo (11):

1P,~1_1Y,-
o P o Y

donde R= TR+ G (= ER), son los recursos totales
del conjunto de los gobiernos autonémicos, P = po-
blacién (total si no lleva subindice /, de la cA i cuan-
do lleva este subindice), Y =rentay oo = G/R mide
el grado de dependencia financiera del conjunto de
los gobiernos autondémicos. La formula [9] atribuye
al gobierno autonémico i una subvencion G, que le
garantiza unos ingresos por habitante iguales a la
media en caso de que esta comunidad se preocu-
pe de obtener los ingresos tributarios que le corres-
ponderian de acuerdo con su capacidad fiscal (es
decir, los que se desprenden de aplicar la presion
fiscal media a su capacidad fiscal, considerando
que la renta es un buen indicador de la misma).

G = = G [9]

Reemplazando [9] en [8”] y desarrollando obte-
nemos (12):

srae| P Y\ pogli- YR\ P g
P Y Y/P P
y en términos de renta:
FA Y/ P
S 3 P R (0]
Y \ Y

Las ccAA con una renta per capita superior a la
media tendran un saldo fiscal negativo (contribui-

ran a los recursos totales de los gobiernos autono-
micos de acuerdo con su renta y recibiran recursos
de acuerdo con su poblacion); las comunidades
con una renta per capita inferior a la media tendran,
en cambio, un saldo fiscal positivo (contribuiran de
acuerdo con su poblacién y recibiran de acuerdo
con su renta). La igualdad de ingresos por habitan-
te garantiza, pues, un flujo redistributivo de las re-
giones ricas a las regiones pobres. Este flujo de
renta tiene, ademas, un caracter progresivo, de
acuerdo con la definicion de progresividad que he-
mos formulado en [4] y [4'] (13). La igualdad garan-
tiza, asi pues, la solidaridad.

Las formulaciones [10] y, sobre todo, [10’] nos
indican ademas una cosa sumamente importante,
y es que el grado de solidaridad que deben hacer o
recibir las distintas ccaA (expresado por su contri-
bucion neta a la financiacion de las otras ccaa) es
absolutamente independiente de la estructura de
financiacion, es decir, del peso relativo de los ingre-
sos tributarios y de las subvenciones en el total de
los recursos (R). El saldo fiscal depende exclusiva-
mente de los coeficientes de participacion de la co-
munidad en la poblacion y la renta (u otro indicador
de capacidad fiscal si se hubiera considerado de-
seable) y de los recursos totales de las ccaa, pero
en cambio la composicion de estos recursos entre
ingresos tributarios y subvenciones no tiene la me-
nor incidencia en este aspecto. Dado un volumen
pre-fijado de recursos autonémicos (R), su compo-
sicidon entre ingresos tributarios (TR) y subvencio-
nes (G) no incide en el grado de solidaridad interte-
rritorial.

Naturalmente, alcanzamos este resultado en un
marco de restricciones determinado en el que, con-
cretamente, hemos considerado que existia un sis-
tema de subvenciones de igualacion. A partir de
la formulacién [9], es conveniente generalizar la
férmula de determinacion de las subvenciones pa-
ra examinar qué circunstancias deberian darse
para seguir manteniendo la compatibilidad entre los
objetivos de solidaridad y de autonomia tributaria y
responsabilidad fiscal.

Vamos a suponer que la formula de subvencio-
nes de nivelacion responde a una formulacion muy
genérica, en la que s6lo ponemos la condicion de
que las subvenciones se distribuyan en proporcion
directa a un indicador de necesidades e inversa a
uno de capacidad fiscal. Esta formulacién puede
ser del tipo:

G = (ay— b}l,) G [11]

donde v, = indicador de necesidades y , = indica-
dor de capacidad fiscal de la region /. Si supone-
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mos que el indicador de necesidades es la pobla-
cion (y,= P,/ P) y el de capacidad fiscal la renta
(L=Y,;/Y), tendriamos:

at _p Y
P

G=
Y

G [117]

donde, ademas, para asegurar la consistencia del
sistema en el sentido de que la suma de las sub-
venciones recibidas por todas las comunidades au-
ténomas (XG) equivalga a la subvencién total dis-
ponible (G), debera cumplirse que a= b+ 1 (14).

Las transferencias fiscales interregionales que
originara el circuito fiscal autondmico (es decir, la
financiaciéon autonomica) seran ahora (15):

SFA=ao[y—u] R (12]
y expresado en relacion a la renta de la region:
SFA, = S50 Y/P_1 R [12]
Y, Y./ P, Y

donde ya hemos reemplazado vy, por P,/ Py L, por
Y.!Y.

A diferencia de lo que ocurria cuando utilizaba-
mos una formula de subvenciones de igualacion,
ahora los saldos fiscales no son independientes del
sistema de financiacion, en el sentido de que dado
un volumen total de recursos autonémicos prefija-
do (R), su composicién entre ingresos y subvencio-
nes incide en la solidaridad interterritorial. Al variar
el grado de dependencia financiera, varia también
el grado de solidaridad interterritorial, lo que no
ocurria en el caso anterior, donde estas dos varia-
bles (oo y SFA// Y) se comportaban de forma com-
pletamente independiente (como muestra la formu-
lacion [10°]). Mas concretamente, podemos afirmar
qgue en esta formulacion el aumento del grado de
dependencia financiera conducira a una variacion
positiva de la ratio saldo fiscal/renta para las comu-
nidades con una renta per capita por debajo de la
media y a una variacion negativa de las que se ha-
llan por encima (16):

S (SFA/ 1Y) Y./ P

) 50 L S
S S vip <

Un sistema de subvenciones de este tipo garan-
tizaria, en cambio, unos flujos redistributivos de ca-
racter progresivo, y por lo tanto la solidaridad inter-
territorial (17). Y por ultimo hay que senalar que
este sistema tampoco aseguraria un objetivo basi-
co de igualdad de ingresos por habitante entre
CCAA, tal y como ha sido definido previamente (for-
mulacion [9]), considerando los que «podrian» ob-
tenerse aplicando la presion fiscal media. En efec-

to, los ingresos «potenciales» por habitante seran
ahora (18):

i=i ao + (1-ao) ki — [13]
PP YIP Y Y |P

Suponiendo, como se ha indicado, que la pre-
sion fiscal realizada por una comunidad auténoma
seaigual a la media (TR/ Y;= TR/ Y), ahora los in-
gresos por habitante variaran al hacerlo la renta per
capita, lo que no ocurria en una formula de subven-
ciones de igualacion. En concreto, aumentaran al
aumentar la renta per capita siempre que a< 1/a, y
por el contrario disminuiran al aumentar la renta per
capita siempre que a > 1/a, donde o es el grado de
dependencia financiera y 1/o. el coeficiente del indi-
cador de necesidades (la poblacidn) que garantiza-
ria la igualdad. Se verificara asi que (19):

S (R/P) -0
d(Yi/P)

Este resultado tiene una explicacion relativa-
mente simple. Cuando el coeficiente del indicador
de necesidades (que, en principio, es la poblacion)
es 1/o. —es decir, la inversa del grado de depen-
dencia financiera—, entonces la férmula de sub-
venciones de nivelacion garantiza la igualdad de in-
gresos por habitante. Si a < 1/a, quiere decir que a
es el coeficiente que corresponderia a un grado de
dependencia financiera mayor del que realmente
existe (20). Estamos, por tanto, suponiendo que en
el conjunto de los recursos autondmicos el peso de
las subvenciones es mayor que el real, y el de los
ingresos tributarios, inferior, lo cual beneficiaria a
las ccaA relativamente ricas, a las que se subvalo-
raria el efecto de su capacidad fiscal. Ademas, los
ingresos por habitante dependeran ahora, como
puede apreciarse por la formulacion [13], del grado
de dependencia financiera. En general, podemos
afirmar que al aumentar el grado de dependencia
financiera aumentaran los ingresos por habitante
de las comunidades relativamente pobres (con una
renta per capita por debajo de la media) y disminui-
ran los de las relativamente ricas (lo cual esta en
consonancia con lo que sucedia con el saldo fiscal
al variar el grado de dependencia financiera) (21):

S(R/P) >0 si iR <1
do. Y/ P

Asi pues, un sistema de subvenciones relativa-
mente abierto, en el que sélo pongamos la condi-
cion de que la cuantia total de las subvenciones se
distribuya en proporcion directa a la poblacion de
acuerdo con un parametro fijo a (y las relativamen-
te secundarias, por operativas o de consistencia,

mm)

Si a<1/o

53




de que a> 0y que a=b + 1) tendria las siguientes
propiedades: 1) asegura la existencia de flujos re-
distributivos interterritoriales de caracter progresivo
—es decir, garantiza la solidaridad interterritorial—;
2) el grado de solidaridad no es independiente de
la estructura de financiacion autonoémica (del grado
de dependencia financiera): cuanto mayor sea la
dependencia financiera, mas favorable sera el sal-
do fiscal para las comunidades pobres y menos pa-
ra las ricas, y 3) no permite alcanzar un objetivo de
igualdad (salvo en el caso muy particular de que
a=1/0): en general, los ingresos por habitante se-
ran mas elevados para las regiones ricas si a < 1/a
y para las pobres si a > 1/0, y tenderan a aumentar
en las regiones pobres al aumentar el grado de de-
pendencia financiera.

Este sistema no tiene, pues, una propiedad que
en principio consideramos deseable, como es la de
garantizar la independencia entre el grado de so-
lidaridad y el de dependencia financiera. Es decir,
la de permitir que, dados unos recursos autonomi-
cos determinados (R), podamos alcanzar el grado
de solidaridad interterritorial que deseemos, con
independencia de cual sea la composicion de es-
tos recursos entre subvenciones e ingresos tribu-
tarios. Ya hemos visto anteriormente que un siste-
ma de subvenciones de igualacion garantiza este
propdsito. Sin embargo, este sistema de subven-
ciones es solo un caso particular de un conjunto
mas amplio que permite obtener el mismo objetivo.
En efecto, si examinamos las variables que inter-
vienen en la determinacion de los flujos fiscales
interterritoriales (formulaciones [12] y [12’]), pode-
mos ver que el grado de dependencia financiera no
tendria ninguna influencia en el saldo fiscal si esta-
bleciéramos la restriccion de que el producto ao
fuera igual a una constante k; es decir ao. = k, con
lo cual a = k/ a.. En tal caso, reemplazando en [117],
la distribucion de las subvenciones responderia a
una formulacion del tipo:

kK P
a P

donde, como se ha sefalado, k es una constante,
y a.= G/R, es el grado de dependencia financiera.
Obsérvese que en esta férmula los coeficientes de
ponderacion de los indicadores de necesidades
(poblacién) y capacidad fiscal (renta) no son cons-
tantes. Varian al variar el grado de dependencia fi-
nanciera. La férmula deberia, pues, irse adaptando
a medida que se produjeran cambios estructurales
relevantes en la financiacion de los gobiernos au-
tondmicos. Las transferencias fiscales interregio-
nales originadas por la financiacién autonémica se-
ran ahora (22):

k

-1 )/'
o

G = G [14]

SFA = . kR [15]
Y
y expresadas en relacion a la renta de la region:
FA R
S _ Y/ P 1 [15]
Y, Y./ P, Y

En esta formulacién se cumple el objetivo de
independencia o compatibilidad entre el grado de
redistribucion regional de la renta (o de solidaridad)
y la composicion de la hacienda autonémica entre
ingresos tributarios y subvenciones, puesto que,
como puede apreciarse, los flujos fiscales interte-
rritoriales no dependen del grado de dependencia
financiera (es decir,

S (SFA 1Y)
do

Podemos, pues, disefar el sistema de financiacion
con el grado de autonomia y responsabilidad fiscal
que juzguemos conveniente sin que ello condicio-
ne el grado de solidaridad interterritorial que quera-
mos obtener. Ademas, esta redistribucion interterri-
torial de renta sera progresiva, como ya ocurria
antes (23).

=0).

El sistema, en cambio, no garantizara, en gene-
ral, la igualdad de ingresos por habitante, tal y co-
mo ha sido previamente definida (formulacion [9]).
Los ingresos «potenciales» por habitante seran
ahora (reemplazando en [13] ao por k):

vie 1 (TR TR
- 5w
Y/P +( [16]

Y Y | P

Los ingresos por habitante no seran ahora igua-
les a los medios cuando la presion fiscal realizada
por el gobierno autonémico sea igual a la media, si-
no que variaran segun cual sea la posicion relativa
(en términos de renta per capita) de las comunida-
des auténomas. En concreto, cuando k> 1, los in-
gresos por habitante de las comunidades pobres
seran superiores a la media, y en cambio seran in-
feriores a la media los de las comunidades ricas, y
lo contrario ocurrira cuando k < 1 (24):

S (R/P)
d(Y./P)

La introduccion del factor k en una férmula tipi-
ca de subvenciones de nivelacion jugaria, pues, el
papel o bien de atenuar (cuando k < 1) o bien de re-
forzar (cuando k > 1) el caracter nivelador del sis-
tema. En el primer caso, el sistema de subvencio-
nes tenderia a nivelar (siempre que k sea positivo,
por supuesto) los ingresos «potenciales» por habi-

k+(1-K) !

L
P

>0 si k<1
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tante de los gobiernos autonémicos, pero sin llegar
a la igualdad absoluta entre ellos. En el segundo,
la fuerza niveladora del sistema de subvenciones
seria tan grande que se produciria un movimiento
pendular y una nueva situaciéon de desigualdad,
ahora a favor de las comunidades de menor nivel
de renta («sobre-nivelacion», podriamos denomi-
narle). En ambos casos, sin embargo, las subven-
ciones jugarian un papel progresivo en la redistri-
bucién interterritorial de la renta, al disminuir las
diferencias iniciales en favor de las comunidades
mas pobres.

El sistema de subvenciones que acabamos de
examinar es un caso particular del que hemos exa-
minado antes, en el que imponemos que a = k/q;
establecemos, pues, la condicion de que el coefi-
ciente del indicador de necesidades de la formula
de distribucion de las subvenciones sea un para-
metro que resulta de multiplicar por una constante
k la inversa del grado de dependencia financiera
(aparte de las condicionesde k>0y a=b+1).
Tendria las siguientes propiedades: 1) asegura la
existencia de flujos redistributivos interterritoriales
de caracter progresivo —es decir, garantiza la so-
lidaridad interterritorial—; 2) el grado de solidaridad
es independiente de la financiacion autondmica, y
por tanto del grado de autonomia financiera: el he-
cho de que ésta se base en mayor o menor medi-
da en los ingresos tributarios no tiene consecuen-
cias sobre los flujos fiscales interterritoriales, y
3) no permite alcanzar un objetivo de igualdad de
los ingresos «potenciales» por habitante (salvo en
el caso muy particular en que k= 1): en general, si
k > 1, los de las comunidades pobres seran mas
elevados que la media, y si k< 1, lo seran los de
las ricas; en cambio, estos ingresos no depende-
ran ahora del grado de dependencia financiera. En
suma, habremos neutralizado el efecto de la com-
posicion de la hacienda autonémica (del grado de
autonomia tributaria o de dependencia financiera)
sobre los flujos fiscales interterritoriales y sobre los
ingresos autonémicos, pero no garantizaremos un
objetivo de igualdad.

Si queremos obtener este resultado, tenemos
que disefar un sistema de subvenciones de igua-
lacién a la manera del que hemos examinado en [9]
y siguientes formulaciones. Se trata, en realidad,
de un caso particular del que acabamos de ana-
lizar, en el que k = 1; reemplazando en [14], la
férmula de distribucién de las subvenciones sera
ahora del tipo (ya examinado en [9']):

1 P 1
a P o

Y,
-1) v ]G [17]

Puesto que k=1, por [15] y [15] las transferen-
cias fiscales interregionales originadas por la finan-
ciacion autondmica serian ahora (también, como
ya hemos visto en [10]):

sFA=|— -1 ] R [18]
P Y
y en relacion a la renta:
SFA, _ Y/ P 1 R (18]
Yi Y./ P, Y

En esta formulacidn, como ya se ha sehalado,
se cumple el objetivo de independencia del grado
de solidaridad respecto del grado de autonomia tri-
butaria (o de dependencia financiera), puesto que
los flujos fiscales no dependen de ninguna de es-
tas variables

d(SFAY))
oo

Podemos, pues, disefar el sistema de financiacion
con el grado de autonomia tributaria y solidaridad
fiscal que deseemos sin por ello modificar los flujos
fiscales interterritoriales producidos por la finan-
ciacion autonémica. Ademas, esta redistribucién
interterritorial sera progresiva, como ya ocurria en
los casos anteriores (25), de manera que podemos
afirmar que contribuye a la solidaridad interterrito-
rial.

=0.

El sistema garantiza, ademas, la igualdad de in-
gresos potenciales por habitante:

R R TR, TR Y

PP Y Y|P

La aplicacién de este sistema de subvenciones
permite alcanzar esta igualdad en todos los casos,
y sin que ello dependa del grado de dependencia
financiera.

[19]

A modo de resumen, podemos, pues, afirmar,
que el sistema de financiacion autonémica genera
flujos fiscales interregionales, a través de lo que he-
mos denominado el circuito fiscal autonémico, por
la existencia de subvenciones procedentes del go-
bierno central, puesto que consideramos que los
ingresos tributarios autonomicos se internalizan
dentro de cada comunidad autonoma. Las ccaa
tendran un saldo fiscal que sera igual a la diferen-
cia entre las subvenciones que reciben del gobier-
no central y su contribucioén (determinada por el
coeficiente de incidencia territorial de los impues-
tos del gobierno central) a la financiacién del con-
junto de las subvenciones (formulacion [8”]). El ele-
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mento clave que determina los flujos fiscales inter-
territoriales es, pues, el sistema de subvenciones
que se integra en la hacienda autonémica.

Nuestro analisis nos ha permitido ver que exis-
ten tres familias de subvenciones. La primera fami-
lia se inspira en un planteamiento muy abierto y ge-
neral, en el que imponemos sodlo las restricciones
imprescindibles. Consideramos que las subvencio-
nes se reparten en proporcion directa a un indica-
dor de necesidades (la poblacién) e inverso a uno
de capacidad fiscal (la renta). Los coeficientes de
ponderacion son fijos y no varian al variar la estruc-
tura de financiacion autonémica. El del indicador de
necesidades es positivo, y la diferencia entre los
dos debe ser igual a uno para asegurar la consis-
tencia del sistema. La aplicacién de un sistema de
este tipo generara flujos fiscales interregionales de
caracter progresivo (es decir, garantizara la solida-
ridad interterritorial), pero en cambio la solidaridad
no sera independiente de la estructura de finan-
ciacién, no podremos tener el nivel de autonomia
tributaria (y de responsabilidad fiscal) que desea-
riamos sin que ello interfiera en el patrén redistri-
butivo interregional. En general, podriamos afirmar
que al aumentar el grado de dependencia financie-
ra, aumentarian los flujos fiscales realizados por las
regiones ricas y recibidos por las pobres. Finalmen-
te, los ingresos «potenciales» por habitante de los
gobiernos autondmicos no responderan, por lo ge-
neral, a un objetivo de igualdad, y dependeran, tam-
bién, del grado de dependencia financiera (cuanto
mas aumente éste, mayores seran los de las comu-
nidades mas pobres).

La segunda familia de subvenciones es un caso
particular de la primera, en el que suponemos que
el coeficiente de los indicadores de necesidades se
construye a partir de la inversa del grado de depen-
dencia financiera. En concreto, el coeficiente de
ponderacion del indicador de necesidades es el
producto de una constante por la inversa del grado
de dependencia financiera (y a partir de este coefi-
ciente se calcula el de capacidad fiscal). La aplica-
cion de este tipo de sistema garantiza, como el an-
terior, la existencia de solidaridad interterritorial, y
ademas —a diferencia del anterior sistema— la po-
sibilidad de decidir el grado de autonomia tributaria
que deseemos, sin que ello tenga ninguna repercu-
sion en este grado de solidaridad. Los flujos fisca-
les interterritoriales son, pues, independientes de
la composicion de la financiacion, y del peso relati-
vo que dentro de la misma otorguemos a los ingre-
sos tributarios y a las subvenciones. Sin embargo,
este sistema no asegura una igualdad de ingresos
«potenciales» por habitante entre comunidades au-
tonomas, y dependera del valor de la constante que

éstos sean mas elevados en las ccaa mas ricas (el
sistema de subvenciones nivela pero no iguala) o
en las mas pobres (el sistema de subvenciones
conduce a una «sobre-nivelacion»).

Finalmente, la tercera familia de subvenciones
es la constituida por los sistemas de subvencio-
nes de igualacion. Se trata de un caso particular de
la segunda, en el que suponemos que la constante
antes citada es igual a uno. Esta familia cumple,
como se ha visto, todas las propiedades de la an-
terior, y ademas garantiza la igualdad de ingresos
«potenciales» por habitante entre los gobiernos au-
tondmicos. Se trata, pues, de un sistema en el que
se verifican a la vez las tres condiciones que consi-
deramos deseables: se produce una redistribucion
progresiva de la renta entre regiones (solidaridad
interterritorial); garantizamos la igualdad de ingre-
S0s por habitante entre ccaa; podemos obtener el
grado de autonomia tributaria que consideramos
deseable sin por ello afectar al nivel de solidaridad
interterritorial (compatibilidad entre autonomia y so-
lidaridad).

3. Alguna implicacion practica

El marco analitico desarrollado en el apartado
anterior deberia permitirnos interpretar de forma
mas precisa los datos que hemos examinado en el
apartado Il, y muy especialmente en el epigra-
fe 1.3, y en los cuadros n.> 7, 8 y 9. En concreto,
deberian destacarse los puntos siguientes:

e La accion del sector publico central (spc) con-
duce en Espana a la existencia de saldos fiscales
interterritoriales de cierta importancia. El saldo fis-
cal originado por el spc en cada region se puede
desglosar, de hecho, en dos componentes: el sal-
do fiscal producido por la accion directa del gobier-
no central (src) y el originado por la financiacién
autondmica que transita a través del gobierno cen-
tral (sFa) (ver formulas [8] a [8”]). Las estimaciones
realizadas muestran la importancia de estos saldos
en relacion con el PiB en las distintas regiones, en
situacion de presupuesto equilibrado (cuadro n.2 7).
Las ccaa con un saldo total mas favorable son Ex-
tremadura (18,35 por 100, del cual 6,05 por 100 a
través del circuito autonémico), Asturias (10,05 y
0,07 por 100) y Andalucia (9,55 y 4,01 por 100).
Las que lo tienen mas desfavorable son Baleares
(-8,50y —1,32 por 100), Cataluha (-8,35y —2,70
por 100) y Madrid (—6,70 y —3,46 por 100).

» Estas transferencias fiscales reducen de for-
ma significativa las diferencias de renta interregio-
nales (ver cuadro n.® 8). Los saldos fiscales condu-
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cen a una redistribucion progresiva de la renta. Es
decir, al aumentar la renta per capita inicial (antes
del saldo fiscal) de una region, tiende a empeorar
su saldo fiscal en relacion con la renta (condicién
[4]) o, lo que es lo mismo, la ratio renta final (des-
pués del saldo fiscal) / renta inicial (antes del saldo
fiscal) es tanto mas elevado cuanto mas reducida
es la renta inicial (condicion [4']). Esta condicion de
progresividad ha sido contrastada positivamente.
La elasticidad de la renta final respecto a la renta
inicial es positiva, pero inferior a la unidad (cuadro
numero 9). La primera (que sea positiva) es la con-
dicion requerida para el mantenimiento de la orde-
nacion de rentas, en el sentido de que no puede
ocurrir que la posicion relativa de una regién em-
peore a consecuencia de la accion del sector publi-
co. La segunda (que sea inferior a la unidad) es,
precisamente, la condicion de progresividad (ecua-
cion [5]).

* En concreto, los resultados obtenidos (cua-
dros n.> 8 y 9) indican que la reduccion de las desi-
gualdades interterritoriales a consecuencia de la
accion global del sector publico es del orden del 30
por 100, y del 35 por 100 si incluimos los fondos eu-
ropeos que figuran en los presupuestos autonomi-
cos. Aproximadamente un 10 por 100 de esta re-
duccion seria atribuible al circuito autonémico. Los
resultados alcanzados al examinar la reduccion de
los indicadores de desigualdad muestran valores
sensiblemente parecidos a los que se desprenden
de la elasticidad de la renta final respecto a la ren-
ta inicial. Por ejemplo, si esta elasticidad es de
0,70, esto indica que un aumento del 10 por 100 de
la renta da lugar a un incremento de 7 por 100
de la renta final, y a una redistribucion del 3 por
100.

IV. AMODO DE CONCLUSION

El sistema de financiacion autondmica persigue
los dos objetivos fundamentales de autonomia (con
su correlato de responsabilidad fiscal) y de igual-
dad de ingresos entre las ccaA. Igualdad que con-
duce a la existencia de flujos fiscales interterritoria-
les de caracter progresivo —es decir, de las
regiones mas ricas a las mas pobres—y, por lo tan-
to, a la plasmacion de la solidaridad interterritorial.

Muchas veces estos dos objetivos se plantean
como contradictorios, y el hecho es que existe un
cierto grado de trade-off, de incompatibilidad, entre
ellos. Sin embargo, se trata de una cuestion que,
mas alla de las apariencias, debe ser examinada
con detenimiento. Este es, precisamente, el propo-

sito de este trabajo. Para ello se utilizan dos lineas
de analisis complementarias. La primera consiste
en examinar hasta qué punto el sistema de finan-
ciacion autonomica espanol da una respuesta sa-
tisfactoria a estos dos objetivos de autonomia e
igualdad. La conclusion viene a ratificar, aportando
algunos datos nuevos, lo que es sobradamente co-
nocido: la hacienda autondmica garantiza un ele-
vado grado de igualdad (excluyendo siempre a las
haciendas forales), y por lo tanto de solidaridad
interterritorial, pero ofrece en cambio sdlo niveles
muy reducidos de autonomia tributaria.

La segunda linea trata de aportar algunos ele-
mentos para la construccion de un marco analitico.
Para ello, definimos qué entendemos por grado de
solidaridad interterritorial, y vemos que podemos
establecer una relacion entre este grado de solida-
ridad y la estructura de la hacienda autonémica, es
decir, su composicion entre ingresos tributarios y
subvenciones. Se trata, pues, de comprobar si un
mayor grado de dependencia financiera (o de su in-
versa, de autonomia financiera) tiene o no efectos
sobre el grado de solidaridad. La conclusion es que
la pieza clave son los sistemas de subvenciones y
que un buen sistema de subvenciones de nivela-
cion garantiza la existencia de la solidaridad (es de-
cir, de una redistribucion progresiva de la renta),
asegura la independencia entre el grado de solida-
ridad y la estructura de la hacienda autonémica (es
decir, una vez decidido que las ccaa tienen un vo-
lumen determinado de recursos, su distribucion en-
tre ingresos tributarios y subvenciones no influye
en el grado de solidaridad) y permite alcanzar un
objetivo de igualdad. Evidentemente, no todos los
sistemas de subvenciones conducen a este mismo
resultado, y por ello resulta extremadamente impor-
tante prestar una atencion preferente a esta cues-
tion.

NOTAS

(*) Este trabajo se ha beneficiado de las investigaciones realiza-
das con la ayuda num. sec 96-0848 de la Comision Interministerial de
Ciencia y Tecnologia. Por otra parte, deseo hacer constar la especial
colaboracion recibida del profesor Alejandro Esteller, que en ningun
caso es responsable de las limitaciones que este trabajo pueda tener.

(1) Enefectosi(Y,/P)>(Y/P)debera cumplirse que (Y,/ Y) >
> (P,/ P), donde Y = renta (o PIB), P = poblacion (i indica el territorio o
region; las expresiones sin subindice se refieren al conjunto).

(2) A partir de aqui vamos a referirnos a la estructura de ingresos
de las ccaa del art. 151, que es hacia la que tenderan, a la larga, to-
das las ccaa de régimen comun.

(3) Como explicamos con detalle en el epigrafe I11.2, los flujos fis-
cales interregionales producidos por la financiacion autonémica tie-
nen lugar por la diferencia entre lo que cada comunidad aporta y cada
comunidad recibe del conjunto de subvenciones procedentes del go-
bierno central (puesto que suponemos que tanto los ingresos tribu-
tarios como el gasto publico autonémico se internalizan plenamente
dentro de la comunidad). Por ello, podemos afirmar que se trata, pro-
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piamente, del circuito fiscal autonémico generado por el sector publi-
co central.

(4) Vid. epigrafe Ill.2, y especialmente féormula 5.
(5) Esta cuestion estda ampliamente tratada en CAsTELLs (1990).

(6) Para un tratamiento detallado, vid. CASTELLS et al. (1988),
CASTELLS y PARELLADA (1993) y CASTELLS (1998).

(7) Puesto que

YF = Y+SF,,£=1 +i,
Y, Y,

por lo que la condicion [4'] se convierte en

S(YFIY) 8(SF/Y)

= <0.
3(Y./P) 8 (Y./P)

(8) Es decir, la redistribucion interregional de la renta no deberia
conducir a que se invirtieran las posiciones relativas entre dos regio-
nes:si Y,/ P,> Y,/ P, entonces debera cumplirse que YF./ P> YF,/ P;
es decir

S (YF/P)
3(Y/P)

Siendo YF, = aY}?,

S (YF/P) -
3(Yi/P)

sif>0.

(9) En efecto, por [6], SF,.= EC;+ TR+ G- TR-TC,=EC+ G-
-TC=EC+G-nTC=EC+ G- (EC+G).

(10) Esta férmula garantiza la igualdad de recursos potenciales
por habitante entre las ccaA. Es decir, la igualdad de recursos por ha-
bitante, en caso de que la comunidad autonoma realice con sus in-
gresos fiscales un esfuerzo fiscal similar al medio (facilmente podria
alcanzarse un resultado parecido sustituyendo la media por una me-
dida standard de presion fiscal). En efecto, R.= TR + G;

R TR R TR Y _ B Y,
PP P Y B~ P
(11) A partir de [9],
G,=HL—THL=HL—(H—G)L=
P Y Y
BB _R-G Yl | 1A (1 J¥%]la
G P G Y o P o Y

donde o= G/ R, es el grado de dependencia financiera.
(12) En efecto, sustituyendo [9] en [8”] tenemos
P TR
SFA=R———-——Y,—uG,
Py W

considerando que =Y, /Y,

o

SFA = R——(TF?+G)L=( —L)R,
P Y Y
puesto que R= TR+ G.
(13) La condicién de progresividad exige que
S8 (SFA 1Y)
3(Yi/P)
a partir de [10], tenemos que
SFA =( Y/ P _1)_/?_
Y, Y./ P, y'

<0;

de donde

3 (SFA/Y)
3(Y./P)

(14) En efecto, £G, = (aXy, — bZu) G = (a — b) G, puesto que
¥ y,= ZW = 1; para que se cumpla que XG, = G, debera verificarse
que (a—b) G=G,dedonde a=b+ 1.

(15) El saldo fiscal autonémico esta expresado en [8"]: SFA = G—
-wG=(ay—bw—-un) G=laoy—o(b+1)u] R=ao[y—un] R, puesto
quea=G/Rya=b+1.

(16) En efecto, por [12']

8 (SFA//Y) —a[ Y/ P _1 R 3(SFA'Y) >0
3ot “Tlvip vy’ da
implica
Yie -1>0.
Y/ P
(17) Puesto que
S (SFA/Y) <0,
3(Y./P)

que es la condicion de progresividad que hemos impuesto. En efecto,
de acuerdo con [12]

3 (SFA/Y)
5(Y./P)

<0

siempre que a > 0.

(18) En efecto,

B TG TR 1 P ey Y6
P, P P, P P
TR, G G Y G Y
=—+a—-a———+———=
P, P Y P Y P
IR, ,,6 ,6 Y R Y TR Y _
TP P Y P Y P Y P
R Y R Y TR TR\ Y
—ag—-al— —+——+ |———| —=
P Y P Y P Y Y| P
R Y TR TR\ Y,
=aoc—+(1—aoc)——+ —_— | —=
Y Y Y| P
R Y,
=——|ao+ (1-ax) —_——
P Y/P P,
(19) Puesto que, por [13],
S (R/P) >0
3 (Yi/P)
exige 1 —aa > 0.
(20) Si
1
a<—,
o
el coeficiente implicito (o) seria
1 1
=—<—
o o
y por tanto o’ > ot.
(21) Por [13] sabemos que
B(R/P,)za R _YI/P ; S8 (R/P) >0
dot P YI P dor
implica
Y./ P,
= >

Y/ P

(22) El saldo fiscal autonémico, por [8"], es
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SFA =G —-uG= I =1 Lt G=
P o Y Y
kP Y g | Pl Y km
o P Y P Y

puesto que o= G/ R. El mismo resultado se alcanza reemplazando
en[12] apora=k/o.

(23) Puesto que

3 (SFALY)
3 (Y./P)

)

que es la condicién de progresividad que hemos establecido. En efec-
to, de acuerdo con [15'] se cumplira esta condicion siempre que k > 0.
(24) Puesto que, por [16],
8(R/P)
S(Yi/P)

>0

exige que 1 — k> 0.
(25) Puesto que, por [18’] se cumplira siempre que
S (SFAY) -
S(Y./P)
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Resumen

Muchas de las polémicas generadas en torno de la finan-
ciacién autonémica parten del error de considerar que existe
una incompatibilidad intrinseca entre los objetivos basicos de
autonomia (y responsabilidad fiscal) y de igualdad de ingresos
entre las comunidades auténomas. El propoésito de este traba-
jo es doble. Primero, se examina la situacion existente en Es-
pana en relacion con otros paises, y se aprecia que nuestro
sistema (dejando al margen las haciendas forales) esta clara-
mente inclinado por el lado de la igualdad. En segundo lugar,
se aportan algunos elementos para la construccion de un mar-
co analitico, lo que nos permite comprobar que, disefiando
adecuadamente los sistemas de subvenciones, un mayor gra-
do de autonomia financiera no tiene por qué repercutir negati-
vamente en el grado de solidaridad interterritorial que desee-
mos.

Palabras clave: financiacion autonémica, federalismo fiscal,
flujos fiscales interregionales.

Abstract

Many of the controversies generated around autonomous
community financing stem from the mistake of considering that
there is an intrinsic incompatibility between the basic objetives
of autonomy (and fiscal responsibility) and equality of income
amongst the Autonomous Communities. This article has a dual
purpose: first we examine the situation in Spain compared with
other countries, and we observe that the balance of our sys-
tem (leaving aside the «foral» Treasuries) is clearly inclined to-
wards the side of equality; secondly, we put forward some ele-
ments for the construction of an analytical framework, which
enables us to verify that, if grant systems are designed pro-
perly, increased financial autonomy does not necessarily have
to have a negative impact on the degree of interterritorial equa-
lity we are seeking.

Key words: autonomous community financing, fiscal federa-
lism, interregional fiscal flows.

JEL classification: H7, H72, H77.
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