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I. INTRODUCCION

A permanente interinidad de
a financiacion autonomica
deberia ser sustituida por
un sistema en el que los agentes
implicados tengan la percepcion
de que, al margen de adapta-
ciones menores, sus elementos
esenciales permaneceran esta-
bles.

Ello exige una perspectiva in-
tegradora en cualquier reforma
que se lleve a cabo, de manera
que el acuerdo sobre los princi-
pios de autonomia, solidaridad y
coordinacién que segun nuestra
Constitucion deben presidir la
Hacienda autondmica, se man-
tengan cuando tratemos de tra-
ducirlos mediante instrumentos
especificos.

Ese planteamiento global, de-
bido, entre otras razones, a que
los instrumentos seleccionados
no tienen efectos sobre un unico
principio, no solo es el correcto
técnicamente, sino el Unico que
puede permitir el necesario con-
senso para dotar al sistema de la
estabilidad que precisa.

En la ausencia de ese plan-
teamiento global y en la parcial
preocupacion por cuestiones de
autonomia fiscal, sin atender de
forma explicita a los principios de
solidaridad y coordinacion, esta
el principal defecto del Acuerdo
de 1996 sobre el sistema de fi-
nanciacion autondémica (1997-
2001) y su diferencia esencial
con respecto a la propuesta de
reforma recogida en el Libro
Blanco (Monasterio, Pérez, Sevi-
lla, y Solé, 1995).

En lo que sigue se exponeny
comentan los aspectos basicos
de las ultimas modificaciones del
sistema de financiacién, Acuerdo
de septiembre de 1996, para el
periodo 1997-2001, y Acuerdo
de abril de 1998, consecuencia
de la reforma del IrPF. Tanto en
uno como en otro caso se apun-
tan las posibles consecuencias
financieras de los cambios adop-
tados. A continuacion, en cohe-
rencia con lo dicho anteriormen-
te, evaluamos estos cambios
desde una perspectiva global,
senalando algunas cuestiones
pendientes que deberian abor-
darse y sobre las que tendria que
existir acuerdo para asentar la
financiacion autondémica sobre
unas bases estables.

Il. EL PRESENTE:
MODIFICACIONES
RECIENTES ,
DE LA FINANCIACION
AUTONOMICA

1. El acuerdo de septiembre
de 1996

El nuevo sistema de financia-
cion de las comunidades auto-
nomas para el quinquenio 1997-
2001 fue aprobado por Acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera (CPFF) en su reunién
de 23 de septiembre de 1996 (1).
Debido al alcance de los cam-
bios decididos, hubo que modi-
ficar la Ley Organica de Fi-
nanciacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA) y la Ley de
Cesion de Tributos (2). Hecho en
si mismo positivo y diferenciador
de la experiencia previa en la que

modificaciones del sistema, por
supuesto de menor entidad, tra-
taban de buscar un dificil acomo-
do en la anterior Ley Organica (3).
Como se sabe, tres comuni-
dades —Andalucia, Castilla-La
Mancha y Extremadura— recha-
zaron el nuevo sistema de fi-
nanciacion y se rigen, segun el
propio Acuerdo, por el sistema vi-
gente en el periodo 1992-1996.

El elemento fundamental de
la reforma ha sido la cesion par-
cial del IrPF con capacidad nor-
mativa a las comunidades auto-
nomas. En ese sentido, se crea
una tarifa autonémica que surge
de dividir la anterior tarifa en ca-
da uno de sus escalones en dos
partes: una estatal, del 85 por
100 de lainicial, y el resto del 15
por 100 correspondiente a la
comunidad auténoma. Una vez
completados los traspasos en
materia educativa, cosa que ha
sucedido al final del pasado afo,
esta prevista la reduccion en otro
tanto de la imposicion estatal, de
manera que las comunidades
autonomas lleguen a disponer de
un espacio equivalente al 30 por
100 del IRPF recaudado en su
territorio. En relacion con las de-
ducciones estatales, a las comu-
nidades autonomas se les impu-
ta un 15 por 100 de las mismas,
de manera que éstas acaban re-
cibiendo un 15 por 100 de la cuo-
ta liquida inicial, manteniéndose,
por tanto, la carga fiscal de los
contribuyentes.

Se otorga a las comunidades
auténomas competencias nor-
mativas sobre tipos, de modo
que éstos pueden variar al alza
y a la baja, pero con un limite
maximo del 20 por 100 en rela-
cion con los valores iniciales y
siempre que se mantenga la pro-
gresividad de las tarifas auto-
nomicas. Esa capacidad norma-
tiva también alcanza al minimo
exento y a algunas deducciones,
concretamente, a aquellas por cir-
cunstancias personales y familia-
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res, por inversiones no empresa-
riales y por aplicacion de renta.

Con respecto a los anteriores
tributos cedidos (Patrimonio, Su-
cesiones y Donaciones, Trans-
misiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, y Tri-
butos sobre el Juego), las comu-
nidades autonomas pasan a te-
ner capacidad normativa sobre
algunos elementos, fundamen-
talmente, minimo exento y tarifas
o tipos (4). En relacion con los tri-
butos cedidos, la principal nove-
dad esta en la posibilidad de su
reduccion, puesto que la opcion
de aumentar la presion fiscal por
esa via ya existia a través de los
recargos.

Ademas, aunque no se plan-
tea realmente una gestion tribu-
taria integrada, se acuerda la
participacion de las comunidades
auténomas (ccaA) en la Agen-
cia Estatal de Administracion Tri-
butaria (AEAT), con la creacion de
dos nuevos érganos de coordina-
cion entre las administraciones
estatal y autondmica. En todo ca-
so, la gestion del IRPF en su con-
junto, a diferencia de lo que su-
cede con otros tributos cedidos,
sigue en manos de la Hacienda
central.

Con el fin de mantener el
equilibrio financiero con la Ha-
cienda central, se reducen, en el
ano base (1996), las transferen-
cias a las ccaA via Participacion
en los Ingresos del Estado (PIE)
en un importe equivalente a la re-
caudacion del tramo autondmico
por IRPF. Si el IRPF cedido (15 por
100) supera a la antigua PIE (co-
mo sucede en el caso de Madrid)
se produce una transferencia
de la comunidad autéonoma a la
Hacienda central por la diferen-
cia. La reduccion de la antigua
PIE se amplia en la cuantia de la
participacion territorializada en el
IRPF que, procedente del Acuer-
do de 7 de octubre de 1993, se
mantiene en el nuevo sistema.

Dicha participacion territorializa-
da, sobre la que no hay capaci-
dad normativa, sera, en principio,
del 15 por 100, pero se reducira
al 10 por 100, al 5 por 100 0 in-
cluso puede no existir si su im-
porte supera a la diferencia entre
la antigua PIE y el tramo autono-
mico del IRPF.

Asegurada la neutralidad fi-
nanciera en el ano base para el
contribuyente y las haciendas
estatal y autonomica, algunos
componentes del sistema mos-
traran tasas de crecimiento dife-
rentes. Mientras que los recursos
procedentes del IRPF evoluciona-
ran segun la recaudacion de las
cuotas liquidas por IRPF en cada
comunidad autonoma, la nueva
participacion (no territorializada)
lo hara segun el ITAE (5) v, a dife-
rencia del quinquenio anterior
(1992-1996), sin los limites supe-
rior del PiB ni inferior del «gasto
equivalente».

Con la finalidad de que no se
produzcan excesivas diferencias
en la financiacion de las ccaa
como consecuencia del nuevo
Acuerdo, se decide crear un Fon-
do de Garantia con tres instru-
mentos diferenciados que tratan
de cubrir tres riesgos especificos
del sistema y siempre al margen,
l6gicamente, del ejercicio de la
capacidad normativa.

1) «Limite minimo de evolu-
cion de los recursos del IRPF».

Se garantiza que los ingresos
derivados de la tarifa comple-
mentaria y de la participacion
territorializada del impuesto au-
menten al menos segun el creci-
miento del PiB nominal, salvo que
este ultimo valor sea superior al
de la recaudacion estatal por
IRPF. En ese caso, el incremento
garantizado sera el 90 por 100
del citado aumento del IRPF.

2) «Garantia de suficiencia
dinamica».

La garantia consiste en un in-
cremento de los recursos compu-
tables para cada comunidad au-
ténoma no inferior al 90 por 100
del aumento que experimenten
€S0S mismos ingresos en el con-
junto del sistema. Con este me-
canismo parece implicitamente
respetarse la distribucion inicial
de la financiacion entre las distin-
tas ccaA. No se entiende, sin em-
bargo, que esa garantia no inclu-
ya como ingresos computables a
la recaudacion normativa por los
antiguos tributos cedidos. Co-
mo se recordara, al introducir por
primera vez las participaciones
territorializadas en el IRPF (Acuer-
do de octubre de 1993), se esta-
blecieron unas bandas de cre-
cimiento sobre la denominada
«financiacion basica» que incluia
a los tributos cedidos.

3) «Garantia de capacidad
de cobertura de la demanda de
servicios publicos».

Trata de reducir las diferen-
cias en la financiacion per capita
de las ccAA, una vez completa-
do el traspaso de los servicios
educativos no universitarios. La
garantia consiste en que la finan-
ciacion per capita de cada comu-
nidad no sea inferior al 90 por
100 de la financiacion media per
capita del conjunto de las ccAA.
El plazo previsto es el ultimo ano
del periodo. No obstante, puede
ser aplicada progresivamente a
partir de 1998 si se hubiesen
asumido en esa fecha dichas
competencias. Esto ha sucedido
en 1999, por lo que a partir del
presente afo podra llevarse a ca-
bo, aunque no sera totalmente
efectiva hasta el ano 2001.

Se establecen ademas una
serie de reglas de prioridad y ex-
clusion entre las distintas garan-
tias y, en cualquier caso, se es-
pecifica, curiosamente, que tales
garantias no se consolidaran en

los mecanismos del sistema.




Sobre las consecuencias fi-
nancieras del nuevo sistema, en
un trabajo anterior (Agundez y
Pedraja, 1997), utilizando dis-
tintos escenarios con hipodtesis
alternativas sobre el comporta-
miento de las variables relevan-
tes del sistema, obtuvimos algu-
nas conclusiones de interés.

En primer lugar, no parece
que con el nuevo sistema se in-
cremente mas la financiacion de
las ccaA mas ricas, ni tampoco
de las que mas crecen. De haber
alguna relacion entre nivel de
renta y crecimiento de la finan-
ciacion, ésta seria inversa (6).

Un segundo resultado, un tan-
to paradojico aunque consisten-
te con el anterior, es que las co-
munidades de Madrid y Cataluha
(especialmente la primera) son
las principales beneficiarias del
Fondo de Garantia (7).

Para finalizar, no hay referen-
cia alguna en el Acuerdo de 1996
al Fondo de Compensacion In-
terterritorial, y en el punto sexto
del mismo se decide, de nuevo,
crear un grupo de trabajo para
estudiar el problema de las asig-
naciones de nivelacion y elevar
«una propuesta juridica, financie-
ra y presupuestaria de nivelacion
de servicios publicos fundamen-
tales» a las que se refiere el ar-
ticulo 15 de la LOFCA.

2. El acuerdo de abril de 1998

La reciente reforma del IRPF
afecta a la financiacion autono-
mica por caminos diferentes (8).
Directamente, a través del tramo
autonomico y la correspondiente
participacion territorializada en el
impuesto. Dado el sentido de la
reforma y la pérdida recaudato-
ria asumida por el propio gobier-
no, la incidencia de esos elemen-
tos en la financiacion autonomica
sera negativa, aunque diferente
por comunidades autonomas (9).

Indirectamente, ese efecto con-
tractivo en la recaudacion afecta-
ra también a la primera garantia
del Acuerdo de 1996, aumen-
tando la posibilidad de que ésta
fuese el 90 por 100 del creci-
miento del IRPF estatal en vez del
PiB. Por ultimo, el propio IRPF for-
ma parte de la base ITAE, en la
que también dejara sentir su
efecto contractivo. No obstante,
la menor recaudacion por IRPF
también aumentara la renta dis-
ponible, el consumo, la imposi-
cion indirecta y, en definitiva, la
base ITAE.

Aunque las tendencias ante-
riores puedan ser matizadas por
la busqueda de compensaciones
con otros impuestos y los efectos
positivos de la reforma en la eco-
nomia en el medio plazo, la pre-
vision de unos menores ingresos
para la financiacién autonémica
como consecuencia de tal refor-
ma parecia bastante razonable.

El previsible efecto negativo
en los ingresos de las ccAA plan-
teaba la cuestion de la justifica-
cion de algun tipo de compensa-
cion econdmica. Sobre ello se
han mantenido posturas diferen-
tes. Lopez Laborda (1999) la re-
chaza sobre la base de que las
CCAA conocian la reforma vy el
sentido de la misma, segun se
recoge en el Acuerdo de 1996,
estableciéndose una garantia es-
pecifica para abordar el posible
problema («Limite minimo de
evoluciéon de los recursos del
IRPF»). Monasterio (1998), por su
parte, sugiere que la compensa-
cion podria justificarse (para el
IRPF como tributo cedido y no co-
mo participacion territorializada)
en una interpretacion amplia del
articulo 13 de la LoFcA, conside-
rando a la modificacion del IRPF
un supuesto de reforma sustan-
cial del sistema tributario del Es-
tado. En cualquier caso, deberia
actuarse sobre el porcentaje de
la PIE, que no habia sido calcula-
do para el presente quinquenio.

El camino seguido, sin embar-
go, fue aumentar la cesion. En
efecto, en el Acuerdo del cprF de
abril de 1998, ademas de un apo-
yo a la reforma del impuesto,
en su segundo punto se sena-
la que la reduccion de la tarifa
afecta Unicamente a la estatal
(manteniéndose el 15 por 100 de
deducciones estatales en las
cuotas integras autondmicas),
aumentando, en consecuencia,
el porcentaje de cesion del IRPF a
las ccaA sobre el inicialmente
previsto (10).

En el ultimo punto, denomina-
do «Garantia de neutralidad fi-
nanciera del IRPF», se modifican
algunas garantias del Acuerdo
de 1996, asegurando a las CCAA
que tanto los ingresos derivados
del IRPF (tarifa autondmica y par-
ticipacion territorializada) como
la nueva PIE creceran, al menos,
segun el incremento del PiB no-
minal. Obsérvese que ese mini-
mo garantizado coincide con el
techo del anterior quinquenio vy,
curiosamente, aunque la reforma
del impuesto entra en vigor en
1999, las nuevas cautelas se
aplican desde el comienzo del
periodo (1997).

El cuadro n.° 1 compara los
resultados de los dos ultimos
quinquenios (1992-1996 y 1997-
2001) en funcion de los indices
que habrian prevalecido utilizan-
do la ordenacion que se ha pro-
ducido en 1997 (ultimos datos
reales), es decir, ITAE > PIB > IRPF
estatal. Dicha ordenacion se man-
tendra con una altisima probabi-
lidad a lo largo del quinquenio,
por lo que los resultados del cua-
dro son una buena aproximacion
a todo el periodo 1997-2001 (11).
El comportamiento por comuni-
dades autonomas del IRPF en
1997 ha sido muy desigual con
respecto al ano anterior. Salvo en
Canarias, ha crecido menos que
el piB, y en la mayoria de las co-
munidades menos que el 90 por
100 del crecimiento del IRPF esta-
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CUADRO N.© 1

COMPARACION DE RESULTADOS (1992-1996 Y 1997-2001). ANTES Y DESPUES DEL CAMBIO EN LAS GARANTIAS

. Antes del cambio de garantias de 1998 .......

Después del cambio de garantias de 1998

PIB PIB

(ACUERDO DE 1998) (*)

ACUERDO

1992-1996 ACUERDO 1997-2001

DIFERENCIA
RESULTADO

ITAE

PIE (A) IRPF (B) Nueva PIE (C) (B) - (A) (C)—(A)
IRPFio
PIB 90 por 100 ITAE - + o?
IRPF estatal

Il
+
s

(*) Ordenacion indices de evolucion (1997): ITAE > PIB > 90 por 100 IRPF estatal o IRPFi.

tal. Asimismo, se incluye en el
cuadro n.? 1 el efecto del cambio
en las garantias como conse-
cuencia del Acuerdo de 1998.

Del mencionado cuadro pue-
den obtenerse las siguientes
conclusiones:

1) Antes de la modificacion
de las garantias, el cambio del
sistema de financiacion hubiera
producido un resultado incierto
(¢7), que se traduciria en pérdi-
das (=) en aquellas comunidades
con mayor capacidad fiscal rela-
tiva con respecto a su nivel com-
petencial y que sustituyeron, por
tanto, la mayor parte de la anti-
gua PIE por ingresos territorializa-
dos derivados del IrRPF. Asi ha-
bria sucedido, por ejemplo, con
Madrid y Cataluna, entre otras.

2) La modificacioén de las ga-
rantias, por el Acuerdo de 1998,
transforma la incertidumbre en
situacion favorable (+) para to-
das las ccaa. El saldo positivo
sera mayor cuanto menor sea la
importancia de los ingresos deri-
vados por IRPF con respecto a la
antigua pIE (reducida capacidad
fiscal con respecto a su nivel
competencial). Asi sucede, entre
otras, con Galicia (12). Ademas,
la garantia de crecimiento mini-
mo igual al piB para los ingre-
sos derivados del IRPF tendra una

aplicacion generalizada en todo
el quinquenio.

De mantenerse esta situacion,
la incorporacion de la sanidad al
sistema LOFCA, con el consiguien-
te aumento de la importancia de
las transferencias, produciria un
coste adicional para la Hacienda
central (13). El traspaso de edu-
cacion no tendra consecuencias
sobre las inicialmente previstas
si se sustituye (como esta previs-
to) la financiacion con la partici-
pacion territorializada por el co-
rrespondiente tramo autonémico
por IRPF (14).

En definitiva, el Acuerdo de
1998, con el fin de evitar las ne-
gativas consecuencias financie-
ras de la reforma del IRPF sobre
la financiacion autonémica, am-
plia la cesion inicialmente previs-
ta del impuesto y proporciona
garantias mas generosas de fi-
nanciacion, con el correspon-
diente coste adicional para la Ha-
cienda central.

lll. EL FUTURO )
DE LA FINANCIACION
AUTONOMICA:
ALGUNAS CUESTIONES
PENDIENTES

En este epigrafe valoramos
los ultimos cambios producidos,

distinguiendo entre los principios
basicos de autonomia, solida-
ridad y coordinacion a efectos
meramente de presentacion. En
coherencia con lo expuesto al co-
mienzo, y como se vera en el
desarrollo de la discusion, tales
principios estan estrechamente
relacionados. El andlisis, a su vez,
pondra de manifiesto las cuestio-
nes que habran de abordarse en
el futuro (15).

1. Autonomia

Un Estado descentralizado
como el que se configura en Es-
pana con la Constitucion de 1978
exige una Hacienda publica des-
centralizada con autonomia tan-
to en el ambito del gasto como de
los ingresos publicos. No sélo
por coherencia politica, también
desde el punto de vista econdmi-
co, un sistema de financiacion
descentralizado que permita en-
frentar los beneficios del gasto
con los costes de su financiacion
es la unica forma de ajustar la
oferta de los servicios publicos
a las preferencias de los ciu-
dadanos-votantes, manteniéndo-
se, de este modo, la principal
ventaja de un gobierno descen-
tralizado.

Desde esa posicion, carece
de sentido basar la financiacion
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esencialmente en transferencias.
Como sefala Oates (1992), «su
peso excesivo va en contra de
la autonomia y la vitalidad en
la toma de decisiones descen-
tralizadas», pues desplaza las
presiones financieras desde los
ciudadanos-votantes, sus verda-
deros interlocutores, hacia la Ha-
cienda central. En esa toma de
decisiones colectivas, los instru-
mentos financieros han de trans-
mitir a los votantes senales co-
rrectas. Para ello, se requiere
que los gobiernos subcentrales
cuenten con impuestos de inci-
dencia general (en su ambito te-
rritorial) sobre los que posean ca-
pacidad normativa en algunos de
sus elementos esenciales, y cu-
yo ejercicio sea perceptible por
los ciudadanos (16).

Dada la importancia del pro-
ceso de descentralizacion del
gasto en Espana, todavia no
acabado, es necesario que el sis-
tema de financiacion descentrali-
zado de las ccAA se base en las
principales figuras del sistema
fiscal, esto es, en impuestos ge-
nerales sobre la renta y el consu-
mo. Estas capacidades tributa-
rias ya estan gravadas por la
Hacienda central, lo que nos lle-
varia, como recomienda el Libro
Blanco, a un sistema de impues-
tos compartidos.

Con el fin de que la mayor au-
tonomia no suponga elevados
costes en términos de otros prin-
cipios, los elementos basicos de
los impuestos compartidos debe-
rian presentar una misma regu-
lacién, limitandose asi los pro-
blemas de equidad, eficiencia y
sencillez de la descentralizacion
fiscal. El margen de actuacion de
las ccaa habria de centrarse, da-
da su perceptibilidad, en el tipo
impositivo. Su modificacion, al al-
za y a la baja, permitiria el ne-
cesario ajuste entre las decisio-
nes de gasto y las necesidades
de recaudacion. Por otra parte, la
actuacion sobre el tipo imposi-

tivo conectaria las decisiones
fiscales y sus consecuencias fi-
nancieras para cada nivel de Ha-
cienda, con independencia una
de otra.

En todo caso, y por las mis-
mas razones, elevados costes
en términos de otros principios,
determinadas figuras como el Im-
puesto sobre Sociedades (com-
petencia fiscal e incidencia inde-
terminada) o el impuesto sobre el
consumo en su primera fase de
importacién/fabricacion (exporta-
cion fiscal) dificilmente podrian
compartirse siguiendo el razona-
miento anterior.

Los impuestos indirectos mas
importantes, IVA e impuestos es-
peciales, cuentan entre otras di-
ficultades técnicas para poder
ser compartidos con las origina-
das por el proceso de armoniza-
cion europea que, en el mejor de
los casos, limitaria la reduccion
de los posibles tipos autonomi-
cos. En cuanto al impuesto mas
relevante, el Iva, las propuestas
van desde la realizada por el Li-
bro Blanco de descentralizacion
del Iva minorista hasta una parti-
cipacion territorializada a partir
de algun indicador de consumo
general (17). El caso de los im-
puestos especiales es mas com-
plejo aun, ya que, salvo el de ma-
triculacion, al establecerse en la
primera fase de importacién/fa-
bricacion impide que puedan ser
compartidos y que se hayan pro-
puesto simples participaciones
territorializadas que distan de la
idea de autonomia y correspon-
sabilidad aqui mantenida.

El rasgo diferencial del actual
sistema de financiacion autono-
mica es, como se dijo, su apues-
ta por la autonomia tributaria,
donde ha de reconocerse un
avance sustancial. Dicho esto, su
defecto fundamental en el am-
bito de la autonomia, de acuer-
do con lo expuesto anteriormen-
te, se encuentra en la ausencia

de la imposicion sobre el con-
sumo.

La incorporacion de una base
tipo consumo o de una cesta de
impuestos que incluya a éste en
la financiacién autondmica sua-
vizaria las desviaciones en el re-
parto de los recursos entre las
CcCcAAY larazon de la segunda ga-
rantia («De suficiencia dinami-
ca») del Acuerdo del 96 que, co-
mo en la misma se reconoce, se
debe al peso diferente de los dis-
tintos tipos de recursos y sus di-
ferentes tasas de evolucion.

En efecto, el consumo es, por
una parte, una variable espacial-
mente distribuida de un modo
mas homogéneo que la renta y,
en consecuencia, su concurso
aproxima los grados de descen-
tralizacion de recursos en la fi-
nanciacion autondmica. Por otra
parte, temporalmente es mas es-
table que la renta, y la mayor
aproximacion de las tasas de
evolucion en los distintos territo-
rios obliga a menores esfuerzos
compensadores posteriores.

La coincidencia de la proxima
revision del sistema de financia-
cion sanitaria con la del Acuer-
do de financiacion autondmica y
el traspaso de competencias sa-
nitarias a las comunidades del
articulo 143 constituye una bue-
na oportunidad para integrar la
sanidad en el sistema de finan-
ciacion general (LOFcA). Si se de-
sea mantener niveles similares
de descentralizacion fiscal, la an-
terior situacion constituye una
buena oportunidad para introdu-
cir la base consumo.

La apuesta por un unico im-
puesto general sobre la renta, y
no por una cesta que incluya
al consumo, es especialmente
arriesgada si ese impuesto esta
pendiente de una gran incerti-
dumbre debido a su reforma.

En cuanto al mecanismo de
cesion, siendo conscientes de la
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dificultad de articular una cesion
que independice las decisiones
de las dos haciendas ante una
reforma importante del impuesto
y de definir una norma recauda-
toria en esas circunstancias, tres
observaciones pueden hacerse
respecto al mismo:

a) La férmula elegida de tari-
fa y deducciones autondmicas
resulta menos atractiva que la de
un unico tipo sobre la base liqui-
dable y sin capacidad normativa
sobre deducciones en la cuota,
como la propuesta en el Libro
Blanco, en una primera fase. Es-
ta ultima produce, en igualdad de
circunstancias, resultados mas
homogéneos entre las distintas
haciendas de las ccAA y menores
exigencias de compensacion.

b) El calculo de la cuota liqui-
da autondmica (tarifa autono-
mica mas reduccion parcial de
deducciones generales) hace de-
pender innecesariamente a las
haciendas autonémicas de la Ha-
cienda central. De ser esa opcion
la elegida (tarifa frente a tipo uni-
co) es preferible, y posible, utili-
zar una tarifa autondmica mas
reducida que produzca la misma
cesion en recaudacion, sin nece-
sidad de que las deducciones
estatales (y sus modificaciones)
intervengan en el calculo del im-
puesto autondmico (18).

c) Se carece de una norma
recaudatoria 0, mejor dicho, se
identifica a ésta con la recauda-
cion real. Con independencia de
que tal identificacion es contradic-
toria con la esencia de una «nor-
ma», se hace al ano base deter-
minante de las consecuencias
financieras ya que, aunque neu-
traliza las diferencias en ese ano,
las traslada hacia el futuro (19).

Una cuestién importante es la
de acomodar la Administracion
tributaria al sistema descentrali-
zado de manera que se consiga
una efectiva coparticipacion de

las ccaa en la gestion. Esa impli-
cacion de las comunidades en la
gestion, ademas de estar justifi-
cada por razones de eficacia, da-
ra sentido a las diferencias re-
caudatorias que se produzcan
entre unas y otras, al margen del
ejercicio de capacidades norma-
tivas, como las derivadas de sim-
ples participaciones territorializa-
das en el caso probable de que
se opte por esa via en la imposi-
cion sobre el consumo. De este
modo —via gestion— se conse-
guiria un cierto grado de corres-
ponsabilidad fiscal. La propuesta
de participacion de las ccaa en la
AEAT establecida en el Acuerdo
esta lejos de una necesaria ges-
tion integrada.

2. Solidaridad

Un proceso de descentraliza-
cion fiscal, ante la desigual distri-
bucion de capacidades fiscales
y necesidades de gasto entre
las comunidades, pondra al des-
cubierto que, a igualdad de es-
fuerzos fiscales por parte de
los individuos, las jurisdicciones
prestaran diferentes niveles de
bienes y servicios de su compe-
tencia. Con el fin de corregir ese
problema de equidad horizontal,
se deberan establecer las deno-
minadas subvenciones de nive-
lacion (20).

El alcance de la compensa-
cion puede dirigirse unicamente
a las distintas capacidades fisca-
les per capita (igualando la finan-
ciacion por habitante) o intentar
ser mas exigentes tratando de
neutralizar las diferencias en las
necesidades de gasto debidas a
las diferentes unidades de servi-
cio per capita para proporcionar
un mismo nivel de bienestar y/o
a diferentes costes por unidad de
servicio.

Asimismo, es posible disenar
esquemas de nivelacion alterna-

tivos segun hagamos depender
0 no a las subvenciones del es-
fuerzo fiscal de las jurisdiccio-
nes y de como definamos a este
ultimo. Cada una de esas alter-
nativas supone opciones en tér-
minos de principios (equidad/
eficiencia/sencillez/...) de los que
debemos ser conscientes (21).
En este sentido, un esquema de
subvenciones fijas (independien-
tes del esfuerzo fiscal), el mas
comun en los sistemas compara-
dos, si esta bien disenado, per-
mitira un nivel de prestacion de
servicios similar con independen-
cia de las capacidades /necesi-
dades fiscales de las jurisdiccio-
nes a igualdad de esfuerzo fiscal,
para un esfuerzo fiscal estandar.
Al ser fijas, son faciles de admi-
nistrar (sencillez) y cualquier va-
riacion del gasto local habra de
ser financiada con tributos pro-
pios (eficiencia). Sin embargo, al
margen del nivel garantizado,
iguales esfuerzos fiscales pero
distintos del estandar en dos ju-
risdicciones favorece (perjudica)
a la de mayor capacidad fiscal re-
lativa si esta por encima (por de-
bajo) de aquél. Pensemos, con
independencia de la correccién
del diseno, en una variacion simi-
lar en el tramo autondémico del
IRPF en Catalufa y Galicia. La su-
bida favoreceria relativamente a
Cataluna, mientras que lo contra-
rio sucederia en el caso de una
reduccion. Quejarse a posteriori
de estos resultados no tiene sen-
tido si previamente se acepto la
alternativa de un sistema de ni-
velacion de este tipo.

El disefo de un sistema de
subvenciones de nivelacion, de
acuerdo con lo anterior, requiere
completar las siguientes fases:

— Determinar el grado de su-
ficiencia relativa de las ccaa en
su conjunto, o gasto garantizado
total.

— Distribuir ese gasto garan-
tizado entre las distintas ccaa en
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funcién de sus necesidades rela-
tivas.

— Determinar la recaudacion
normativa de los recursos tribu-
tarios propios (compartidos).

— Calcular la subvencion de
nivelacion para cada comunidad
autonoma por diferencia entre
los dos ultimos puntos.

Solventar las dos primeras
cuestiones requiere, al margen
de que existan en ellas aspectos
técnicos evidentes, una decision
politica que explicite la cuantia
global del gasto garantizado y su
reparto entre las ccaA. A este Ul-
timo aspecto se refiere el Libro
Blanco subrayando la necesidad
de hacer explicito un criterio de
equidad. La seleccion de las va-
riables y de sus respectivas pon-
deraciones a partir del articulo 13
de la LOFcA es la via para llegar a
ese reparto. Pero lo esencial
no es obtener una determinada
distribucion, sino que ésta se
acepte.

Es dificil exagerar la importan-
cia de consensuar un criterio ex-
plicito de equidad, la gran cues-
tion pendiente, desde mi punto
de vista, de la financiacion auto-
némica. Permite la puesta en
marcha de un verdadero sistema
de nivelacion. Sirve de referen-
cia para actuar sobre las conse-
cuencias financieras al margen
del ejercicio de la autonomia,
neutralizando la busqueda de
modificaciones en la distribucién
de los fondos con el pretexto
de la corresponsabilidad fiscal.
En definitiva, proporciona la ne-
cesaria estabilidad para que las
bondades de la autonomia tribu-
taria se manifiesten; fundamen-
talmente, la mejora en la toma de
decisiones colectivas.

En relacion con la tercera
cuestion, la determinacion de la
recaudacion normativa de los tri-
butos compartidos, ya senala-
mos la conveniencia de formular

una norma recaudatoria para el
IRPF que deberia extenderse a
los antiguos tributos cedidos, cu-
ya diferencia entre la recauda-
cion real y la supuestamente nor-
mativa (olvidadas con frecuencia
y significativas en algunas comu-
nidades) dificilmente pueden te-
ner fundamento en diferencias
en la gestion.

No quisiera cerrar este punto
sin expresar la limitacion que tie-
ne el proceso de descentraliza-
cion fiscal, y que no es otra que
el respeto a la capacidad de la
Hacienda central para realizar
sus funciones; entre otras, las de
caracter distributivo y, dentro de
ellas, la propia politica de nivela-
cion. Una «excesiva» descentra-
lizacion daria lugar a transferen-
cias negativas en algunas CCAA,
que no tienen mucho sentido en
una politica redistributiva especi-
fica de la Hacienda central. Con
acierto, en el Libro Blanco se
fijan los tipos normativos de ma-
nera que hagan cero la transfe-
rencia de nivelacion en las co-
munidades de mayor capacidad
tributaria. En ese mismo sentido,
pero refiriéndose a otro instru-
mento de contenido claramente
redistributivo como el IRPF, Lopez
Laborda (1999) recomienda la
preeminencia de la Hacienda
central en este impuesto, con
la que estamos totalmente de
acuerdo. Descentralizar el IRPF
no soélo implica reducir la capaci-
dad redistributiva de la Hacienda
central, también supone otorgar-
sela a las ccaa. De nuevo es re-
levante el mecanismo de cesion
que se establezca y su compati-
bilidad con los objetivos redistribu-
tivos de la Hacienda central (22).

Hay una notable diferencia
entre los sistemas tedricos de ni-
velacion, con independencia de
sus posibles opciones, y el Fon-
do de Garantia introducido en el
Acuerdo de 1996. Efectivamen-
te, se produce una nueva cuanti-
ficacion de la PIE, pero de carac-

ter automatico, es decir, mas re-
cursos descentralizados a costa
de subvenciones. No existe, sin
embargo, un conjunto de varia-
bles y ponderaciones que «expli-
guen» la distribucion de la nueva
PIE, lo que puede plantear proble-
mas, ya que el articulo 13 de la
LOFCA no ha sido modificado (23).
Por tanto, queda pendiente la
cuestion sustancial, el estableci-
miento de un sistema de nivela-
cion a partir de un gasto garanti-
zado global y de su reparto (24).

Los tres mecanismos previs-
tos en el Fondo de Garantia son
el fruto del propio proceso de ne-
gociacion y no el resultado de un
auténtico esquema de nivelacion
con vocacion de permanencia (y
no provisional: «las garantias no
se consolidaran en los mecanis-
mos del sistema») que sufre las
correcciones ldgicas a lo largo de
ese proceso de discusion. Ello
ahade una innecesaria compleji-
dad a la aplicacion del sistema
y, ante la falta de coherencia
tedrica (25), ha sido preciso es-
tablecer una serie de reglas de
prioridad y exclusién, asi como
exigencias limitadas en algunos
de sus objetivos para hacerlos
compatibles.

La ultima prueba de la falta de
consenso sobre un criterio de
equidad y, en definitiva, de un au-
téntico sistema de nivelacion, se
encuentra en la modificacion de
las reglas de garantia que, segun
vimos, se adoptaron en el Acuer-
do de 1998. La razdn parecia es-
tar en la reforma del IRPF, pero
la nuevas garantias se anticipa-
ron a 1997. Queda la sospecha
de que, ante una evoluciéon de
la financiacion autonémica distin-
ta a la inicialmente prevista, se
aprovecho la reforma del IRPF pa-
ra corregir su rumbo por adelan-
tado.

La ausencia de claridad sobre
las reglas de juego desfigura,
ademas, las consecuencias del
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ejercicio de la corresponsabili-
dad. En este sentido, la introduc-
cion de deducciones autondmi-
cas en el IRPF en 1998 no tendra
consecuencias en las finanzas
de las ccaa que las establecieron
si, elevando la garantia de evo-
lucion de este impuesto (como se
ha hecho), compensamos aque-
llas posibles pérdidas.

La aceptacion de un criterio
de equidad y el establecimiento
de un verdadero sistema de nive-
lacion tendria una serie de efec-
tos adicionales positivos en el
sistema de financiacion.

Lo simplificaria al eliminar la
necesidad de las asignaciones
especiales contenidas en el ar-
ticulo 15 de la LOFcA (26) y toda
una serie de transferencias que,
al margen de casos muy concre-
tos (27), distorsionarian la distri-
bucién de fondos previamente
acordada.

Facilitaria la aplicaciéon del
sistema de financiacion al con-
junto de comunidades de régi-
men comun, situacion en si mis-
ma favorable dada su actual
heterogeneidad.

Por ultimo, los mayores nive-
les de suficiencia (a igualdad de
competencias) de los sistemas
forales frente al sistema LoFcaA
constituyen una razén de peso
en la inestabilidad de la finan-
ciacion autondémica. La imposibi-
lidad de generalizar el sistema
foral con los criterios actuales,
como demuestran diversos tra-
bajos (v.gr. Zubiri y Vallejo,
1995), indica la direccion a seguir
en la correccidon de la cuantia
del cupo (28). En ese camino,
nuevamente el criterio de equi-
dad consensuado constituye una
referencia esencial. A partir de él,
la consecucion de una equivalen-
cia financiera entre ambos siste-
mas es una cuestion relativa-
mente sencilla desde el punto de
vista técnico (Zubiri y Vallejo,

1995; Sevilla, 1999), aunque lle-
na de dificultades politicas.

3. Coordinacion

La coordinacioén entre la Ha-
cienda central y la autondmica
abarca tres ambitos fundamenta-
les: los tributos, los gastos y la
politica de estabilizacion. Nues-
tros comentarios se refieren al ul-
timo de ellos por considerarlo el
prioritario.

La descentralizacion del sec-
tor publico desde principios de
los anos ochenta plantea un pro-
blema de coordinacion en el
campo de la politica presupues-
taria. Ello es debido a que el ma-
yor peso de la Hacienda autoné-
mica debe hacerse compatible
con la disciplina presupuestaria
y un comportamiento equilibrado
del conjunto de las administracio-
nes publicas, del que es respon-
sable el gobierno central.

Tales exigencias de tipo pre-
supuestario (entre otras) son con-
secuencia del objetivo de esta-
bilidad macroecondmica al que
ha de ajustarse nuestro pais en
el proceso de Unidon Econdmi-
ca y Monetaria de la Union Euro-
pea. En este nuevo escenario de
disciplina presupuestaria, las re-
glas objetivas establecidas en la
LOFcA con el fin de limitar el en-
deudamiento de las ccaa, funda-
mentalmente, el coeficiente de
prudencia financiera y el desti-
no de la deuda a gastos de in-
version, son compatibles con si-
tuaciones de déficit y creciente
endeudamiento y, por tanto, ine-
ficaces como mecanismo de con-
trol (29).

La necesidad de una estrate-
gia distinta, de coordinacion en-
tre ambas esferas de gobierno,
fue entendida en el Acuerdo del
CPFF de enero de 1992 con el es-
tablecimiento de los denomina-
dos «Escenarios de Consolida-

ciéon Presupuestaria» (EcP). En
ellos se fijaban los niveles maxi-
mos de déficit de las hacien-
das autondomicas compatibles
COoNn unos programas anuales de
endeudamiento, cuya aceptacion
suponia la autorizacion automa-
tica por el Estado de aquel tipo
de endeudamiento que precisa-
ba tal requisito (emisiones de
deuda y crédito en divisas). Ese
fue, sin duda, el elemento mas
novedoso y positivo del mencio-
nado Acuerdo, que parece haber
mostrado una general eficacia
(Monasterio y otros, 2000).

Resulta entonces significati-
va la ausencia, en el Acuerdo
de financiacién para el periodo
1997-2001, de referencias a la
coordinacion en materia presu-
puestaria y de déficit teniendo en
cuenta su proximidad con la ter-
cera fase de la Union Econdmica
y Monetaria y cuando, a juzgar
por el Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento (1998-2001), los com-
promisos presupuestarios y de
déficit son aun mas exigentes.

Una estrategia de coordina-
cion por parte de la Hacienda
central como la que representan
los ECP plantea una contraparti-
da natural, la autonomia financie-
ra de las comunidades auténo-
mas. Dificilmente se puede tratar
de limitar el endeudamiento si,
ante un sistema de transferen-
cias fijas, como el propuesto en
el punto anterior, no se permite y
facilita el acceso a fuentes tribu-
tarias propias. En este sentido, la
falta de autonomia en el sistema
de financiacion aparece como
una de las principales causas
del endeudamiento de las ccaA
(Monasterio y Suarez Pandiello,
1993). La apuesta por esa auto-
nomia, precisamente el elemen-
to esencial de la ultima reforma
de la financiacion autondémica,
hace mas significativa la ausen-
cia de la politica de coordinacion
presupuestaria y de déficit en el

Acuerdo de 1996.
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Profundizando en la autono-
mia financiera, Sevilla (1999)
propone como estrategia la apli-
cacion por el gobierno central a
las comunidades auténomas de
las mismas exigencias que la
propia Union Europea establece
para sus estados miembros, es
decir, eliminar la posibilidad de
que la Hacienda central pueda
hacerse cargo de la deuda de
las haciendas territoriales, equili-
brio presupuestario dentro del
ciclo econdmico y medidas san-
cionadoras en caso de incumpli-
miento.

Teniendo en cuenta la expe-
riencia acumulada, el perfeccio-
namiento de los Ecp deberia diri-
girse, desde mi punto de vista,
hacia tres frentes fundamentales:

a) Establecer unos criterios,
de aplicacion general, que justifi-
quen los limites de déficit y en-
deudamiento de las ccaa. Este
parecia ser el objetivo del gru-
po de trabajo creado por el CPFF
en enero de 1997, cuyos resulta-
dos desconocemos. Desde el ul-
timo Ecp (septiembre de 1997)
aprobado por el CpFF, se sigue la
practica, nada recomendable, de
acuerdos bilaterales entre la Ad-
ministracion central y la corres-
pondiente comunidad auténoma.

b) Disponer de informacion
oficial y periédica sobre el cum-
plimiento por parte de las ccaa de
los limites establecidos en los co-
rrespondientes ECP.

c) Especificar la autoridad
encargada de vigilar su cumpli-
miento y disefar, en su caso, el
oportuno sistema de sanciones.

IV. CONSIDERACIONES
FINALES

El repaso de las ultimas modi-
ficaciones en la financiacion au-
tondmica ha permitido detectar

aquellas cuestiones pendientes
sobre las que es preciso alcan-
zar un consenso, de manera que
dicha financiacion descanse so-
bre unas bases estables.

La fundamental es el estable-
cimiento de un sistema de nive-
lacion a partir de un criterio acep-
tado de equidad. Los ultimos
cambios de las garantias en la
evolucion de los recursos del sis-
tema (Acuerdo de 1998) son
buena prueba de que el denomi-
nado «Fondo de Garantia» no
constituye un auténtico sistema
de nivelacién y de que la equidad
del sistema sigue siendo una
cuestion abierta. Esa falta de es-
tabilidad de las reglas de garan-
tia desfigura el ejercicio de la
autonomia al confundir las con-
secuencias financieras de una y
otra, con lo que aquel principio
no proporciona las sefales ade-
cuadas en la toma de decisiones
colectivas.

Aunque el mecanismo de ce-
sion del IRPF es manifiestamen-
te mejorable, ha de reconocerse
un avance significativo del prin-
cipio de autonomia en el Acuer-
do de 1996. Una cuestion pen-
diente en este ambito es la
incorporacion de la imposicion
sobre el consumo al proceso de
descentralizacion fiscal por la ho-
mogeneidad y estabilidad que
aportaria al mismo. La deseable
integracion de la sanidad en el
sistema de financiacion general
(LoFca) constituye una buena
oportunidad. El reto esta en ha-
cer compatible esa incorporacion
con un concepto de autonomia
exigente que vaya mas alla de
las simples participaciones terri-
torializadas.

Acomodar la Administracion
tributaria a un sistema fiscalmen-
te descentralizado parece una
extension légica en la busqueda
de una gestion eficaz que aporte
ademas una mejora en la auto-

nomia de las comunidades auto-
nomas.

La apuesta por la descentrali-
zacion fiscal es el requisito im-
prescindible de un mecanismo
de control del déficit y del en-
deudamiento que, frente a la ine-
ficacia de las reglas objetivas
establecidas en la LOFcA, debe
basarse en una estrategia de
coordinacién entre ambas esfe-
ras de la Hacienda publica con el
liderazgo del gobierno central.
En el trabajo se indican las vias
de perfeccionamiento de una es-
trategia de este tipo, necesarias
ante las mayores exigencias pre-
supuestarias que impone el Pac-
to de Estabilidad y Crecimiento.

El proceso de descentraliza-
cion fiscal tampoco deberia olvi-
dar sus limitaciones. Una funda-
mental es permitir a la Hacienda
central llevar a cabo sus funcio-
nes, entre las que ocupan un pa-
pel destacado las de caracter re-
distributivo y, dentro de ellas, la
nivelacion de servicios a las co-
munidades auténomas. En este
sentido, parece logica la preemi-
nencia de la Hacienda central en
un instrumento con una finalidad
claramente redistributiva como
sucede con el IRPF.

En definitiva, la estrecha rela-
cion entre los principios que han
de presidir la Hacienda autono-
mica —autonomia, solidaridad y
coordinacién— pone de mani-
fiesto la necesidad de que los
instrumentos propuestos para
abordar dichas cuestiones ten-
gan en cuenta sus efectos en el
conjunto del sistema. En la au-
sencia de ese planteamiento glo-
bal y en la parcial preocupacion
por cuestiones de autonomia fis-
cal, sin atender de forma explici-
ta a los principios de solidaridad
y coordinacion, esta el principal
defecto del Acuerdo de 1996 y su
diferencia esencial con respecto
a la propuesta de reforma reco-
gida en el Libro Blanco.
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NOTAS

(1) Una explicacion y evaluacion gene-
ral del nuevo sistema en Ruiz-HUERTA y LO-
PEZ LABORDA (1997).

(2) Ley Organica 3/1996 de modificacion
parcial de la LoFca y Ley 14/1996 de Cesion
de Tributos.

(3) Sobre las diferentes interpretaciones
laxas de la LOFcA, ver MONASTERIO y SUAREZ
PANDIELLO (1998).

(4) La capacidad normativa es practica-
mente plena en las tasas sobre el juego,
mientras no existe en el gravamen de opera-
ciones societarias.

(5) Recaudacioén nacional del conjunto
de impuestos no cedidos y cotizaciones so-
ciales, netos de la aportacion espafola al
presupuesto de la Union Europea.

(6) Resultados similares a los obtenidos
por GONZALEZ-PARAMO (1997).

(7) Que coincide con un amplio conjun-
to de simulaciones efectuadas: BoscH y Cas-
TELLS (1997), CasaDo et al. (1997), LoPez La-
BORDA (1997), y UTRILLA y CUADRADO (1997).

(8) Diversos estudios han analizado es-
ta cuestion: EzauiacA y GARcia (1998), Mo-
NASTERIO (1998) y FERNANDEZ GOMEZ (1998).

(9) Como demuestran las estimaciones
de ONRUBIA y PAREDES (1998).

(10) En 1999 el peso de los tipos auto-
némicos sobre los tipos totales (15 por 100
en 1998) fluctua dependiendo del tramo de
la tarifa (que se reducen a seis) entre el
15, 38 por 100 y el 17,50 por 100. A partir de
aquel ano, para las entregas a cuenta por tra-
mo autonémico del IRPF, se utiliza un 16,5 por
100.

(11) El mayor crecimiento del ITAE sobre
el PiB es la hipotesis que esta utilizando el go-
bierno para las entregas a cuenta. En cuanto
al IRPF, si ha crecido por debajo del pPiB en los
primeros anos del quinquenio, es dificil que
con la reforma, a partir de 1999, se modifique
tal ordenacion.

(12) Canarias ahade a esta situacion un
crecimiento del IRPF superior al piB, por lo que
obtiene un resultado positivo también de los
ingresos derivados de aquel impuesto, sin
que se aplique la garantia de crecimiento mi-
nimo.

(13) Debido a que la tasa de evolucion
de las transferencias sanitarias es actual-
mente el piB y pasaria a ser el ITAE. Para di-
versas estimaciones con hipétesis alternati-
vas, ver UTRILLA y URBANOS (2000).

(14) De no hacerse esto, sucederia lo
mismo que con el caso de la sanidad. Habria
en educacion un «ahorro» especifico al sus-
tituir PIE por tramo autonémico para aquellas
comunidades que no tuvieron participacion
por IRPF 0 ésta fue inferior al 15 por 100.

(15) Se lleva a cabo un analisis general
teniendo en cuenta que, en este mismo volu-
men, se dedican otros trabajos a cuestiones
especificas del sistema de financiacion.

(16) Va mas alla, por tanto, de otras in-
terpretaciones mas suaves del principio de

autonomia, como las relativas a la capacidad
de gestion y la del derecho a la recaudacion
en el territorio de los correspondientes ingre-
s0s. Sobre esta cuestion, véase MONASTERIO
(1992) y PEDRAJA (1993).

(17) Para una discusion de estas y otras
formulas, véase, entre otros, Libro Blanco
(MONASTERIO y otros, 1995, pags. 136-154),
GIMENO (1996) y SANCHEZ MALDONADO y GO-
MEZ SALA (1996).

(18) Sobre esta cuestion, ver MONASTE-
RIO y SUAREZ PANDIELLO (1998, pag. 153).

(19) En este sentido, comunidades au-
ténomas con mayores niveles de fraude ten-
dran mas probabilidades de futuras ganan-
cias a igualdad de eficiencia en la gestion.

(20) BucHANAN (1950). Existen razones
adicionales para justificar su utilizacion
(eficiencia, por ejemplo). Si el desequilibrio
se produce entre distintas esferas de gobier-
no, se denomina vertical y justifica, asimis-
mo, el uso de transferencias.

(21) Sobre esta cuestion, véase AGUN-
DEZ y PEDRAJA (1996).

(22) Sobre las limitaciones y el potencial
conflicto entre autonomia y nivelacion, ver
AGUNDEZ y PEDRAJA (1996).

(23) Paradojicamente, como sefalan
MONASTERIO y SUAREZ PANDIELLO (1998),
«siendo la revision quinquenal del Porcenta-
je de Participacion en Ingresos (ppi) el origen
de la revision del sistema de financiacion, lo
que no se ha hecho es acordar el PpI segun
el mecanismo previsto en la LOFCA».

(24) Lo que no significa que la actual PIE
no ejerza un papel compensador en la finan-
ciacion autonémica. Ver PEREz (1999).

(25) Como acertadamente sefnala SuA-
REZ PANDIELLO (1997), se trata de un fondo
ateorico.

(26) Tal vez podrian compensar, excep-
cionalmente, menores dotaciones de capital
publico.

(27) Que el Libro Blanco limita a los de
competencias compartidas y servicios gene-
radores de efectos externos.

(28) En general, adecuada valoracion de
las cargas no asumidas y del indice de impu-
tacion para el calculo del cupo. Sobre estas
cuestiones, ver MONASTERIO y SUAREZ PANDIE-
LLO (1998).

(29) Es sencillo demostrar la compatibi-
lidad entre esas reglas y situaciones de défi-
cit creciente y deudas explosivas por parte
de las comunidades auténomas.

BIBLIOGRAFIA

AGUNDEZ, A., y PEDRAJA, F. (1996), «Nivela-
cion de servicios en haciendas descen-
tralizadas: comentarios al Libro Blanco»,
PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.2 69.

— (1997), «A equidade no novo sistema de
finaciamento autonomico», Revista Ga-
lega de Economia, vol. 6, n.? 2.

BoscH, N., y CAsTELLS, A. (1997), «La refor-
ma del sistema de financiacion autono-

mico: implicaciones financieras», Infor-
me Pi i Sunyer sobre Comunidades Au-
tonomas 1995 y 1996, Fundacié Carles
Pi i Sunyer d Estudis Autonomics i Lo-
cals, Barcelona.

BuUCHANAN, J. M. (1950), «Federalism and fis-
cal equity», American Economic Review,
volumen 40, n.° 4.

CAsADO, G.; GONZALEZ-PARAMO, J. M.; LASAR-
TE, J.; MARTIN, J. M.; MARTIN, J.; PLAZA, L.,
y PERez, F. (1997), La cesion parcial del
Impuesto sobre la Renta a las Comuni-
dades Autonomas, Editorial Comares.

Ezauiaga, |., y GARcia, F. (1998), «La reforma
del IRPF y las comunidades autonémas»,
Cuadernos de Informacion Economica,
numero 135.

FERNANDEZ GOMEZ, N. (1998), «La reforma del
IRPF y el sistema de financiacion», Re-
vista del Instituto de Estudios Econo-
micos, n.2 2/3.

GIMENO, J. A. (1996), «La utilizacion de la im-
posicion sobre el consumo como instru-
mento de financiacion de las Comunida-
des Autonomas de régimen comun»,
Papeles deTrabajo, n.° 18, Madrid, Insti-
tuto de Estudios Fiscales.

GONzALEZ-PARAMO, J. M. (1997), «EI IRPF en
la encrucijada: entre la convergencia eu-
ropea y la cesion a las Comunidades Au-
ténomas», Ekonomiaz, n.° 38.

LoPEZ LABORDA, J. (1997), Algunas simulacio-
nes de la evolucion del sistema de finan-
ciacion autondmica en el periodo 1997-
2001, Zaragoza, Consejo Econémico y
Social de Aragon.

— (1999), «Autonomia, responsabilidad y
nivelacion en la financiacion autonémi-
ca», Economia Aragonesa, febrero.

MoNAsSTERIO, C. (1992), «Corresponsablidad
fiscal: problemas de definicion y eleccion
de instrumentos», en CARAMES y otros
(1992), Haciendas territoriales y corres-
ponsabilidad fiscal, AGESP, Santiago de
Compostela.

— (1998), «La reforma del IrPF y sus efec-
tos sobre la financiacion autonémica»,
Revista del Instituto de Estudios Econd-
micos, n.° 2/3.

MoNASTERIO, C.; PEREZ, F.; SEVILLA, J. V., ¥
SoLE, J. (1995), Informe sobre el actual
sistema de financiacion autonomica y
sus problemas, Libro Blanco, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid.

MonasTERIO, C.; SANCHEZ, |., y BLANCO, F.
(2000), «EI control del endeudamiento
subcentral. Una explicacion empirica del
caso espanol», VIII Encuentro de Econo-
mia Publica, Zaragoza, febrero.

MoNAsTERIO, C., y SUAREz PANDIELLO, J.
(1993), «El endeudamiento autonémico:
Teoria y evidencia empirica», Documen-
ta, Fundacion Bsv.

— (1998), Manual de Hacienda autonomica
y local, Ariel (2.2 edicion).

OaTeSs, W. E. (1992), «Decentralization of the
public sector: an overview», Studies in

Fiscal Federalism, E. Elgar.




ONRUBIA, J., y PAREDES, R. (1998), «La refor-
ma del Irpr: Algunas rflexiones sobre su
papel en la financiacién autonémica»,
Il Coloquio Franco-Ibérico, Toledo, no-
viembre.

PEDRAJA, F. (1993), «Corresponsabilidad fis-
cal, solidaridad y participaciones territo-
rializadas en el IrRPF», Cuadernos de In-
formacion Econdmica, n.° 79.

PEREZ, F. (1999), «El sistema de financiacion
de las comunidades auténomas: Eficien-
cia y equidad», en CASTELLS y BoscH
(ed.), Desequilibrios territoriales en Es-
pana y Europa, Ariel.

Ruiz-HUERTA, J., y LOPEZ LABORDA, J. (1997),
«Catorce preguntas sobre el nuevo sis-

tema de financiacion autonémica», Infor-
me de Comunidades Autonomas, Institu-
to de Derecho Publico, Barcelona.

SANCHEZ MALDONADO, J., y GOMEZ SALA, J. S.
(1996), «La imposicion sobre el consu-
mo y la financiacion autonémica», PAPE-
LES DE Economia EsPANOLA, n.2 69.

SEVILLA, J. V. (1999), «Hacia un sistema es-
table de financiacion autondémica», La
Politica economica después del Euro,
uiMP, Santander, agosto.

SUAREZ PANDIELLO, J. (1997), «Sobre la nue-
va descentralizacion fiscal», Economis-
tas, n.2 74.

UTRILLA, A., y CUADRADO, J. R. (1997), Finan-
ciacion Autonomica. La incidencia del
nuevo sistema en la Comunidad de Ma-
drid, Biblioteca Civitas Economia y Em-
presa. Colecciéon Economia. Estudios y
Monografias.

UTRILLA, A., y URBANOS, R. (2000), «Inciden-
cia del traspaso de competencias sanita-
rias en los presupuestos autondmicos:
una simulacion de escenarios alternati-
vos de financiacion», VIII Encuentro de
Economia Publica, Zaragoza, febrero.

ZuBlRl, |., y VALLEJO, M. (1995), Un andlisis
metodoldgico y empirico del sistema de
cupo, Fundacion ssv.

Resumen

forma.

El repaso de las ultimas modificaciones en la financiacion
autonomica ha permitido detectar aquellas cuestiones pendien-
tes sobre las que es preciso alcanzar un consenso, de manera
que dicha financiacion descanse sobre unas bases estables.
La estrecha relacion entre los principios que han de presidir la
Hacienda autondmica —autonomia, solidaridad y coordina-
cion— pone de manifiesto la necesidad de que los instrumen-
tos propuestos para abordar dichas cuestiones tengan en
cuenta sus efectos en el conjunto del sistema.

Abstract

Key words: Subcentral treasures, financing, reform.
Palabras clave: Haciendas subcentrales, financiacion, re-
JEL classification. H720.

Reviewing the latest modifications to autonomous commu-
nity funding has enabled us to detect those issues pending whe-
re agreement is still required so that this funding may rest on
stable bases. The close relationship between the principles that
have to govern the Autonomous Community Treasury —self-
sufficiency, solidarity and co-ordination— underline the need
for the instruments put forward to address these issues to take
into account their effects on the system as a whole.
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