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I. INTRODUCCION

~ URANTE los ultimos anos,
' se ha valorado con fre-

cuencia el sistema de fi-
nanciacion de las comunidades
autéonomas (CCAA) contraponien-
do el avance de la corresponsa-
bilidad fiscal de los gobiernos re-
gionales con la permanencia de
los compromisos de solidaridad
interregional. Este planteamien-
to ha estado tan presente en el
debate politico como puesto en
cuestion por los estudiosos de
las finanzas publicas, que con-
sideran de manera generaliza-
da que no existe per se conflic-
to entre descentralizacion fiscal
y solidaridad, ni lo hay en la ex-
periencia espanola reciente. No
obstante, la reiteracion de los
pronunciamientos en sentido con-
trario justifica, probablemente,
volver a plantear el por qué de
esa compatibilidad, y ése es el
objetivo de este articulo.

La nivelacion es una expre-
sion utilizada para referirse a las
actuaciones publicas orientadas
a corregir distintos tipos de desi-
gualdad interterritorial, a la que
se atribuyen significados diver-
sos. El trabajo desarrolla un es-
guema con el que discutir orde-
nadamente los problemas de
nivelacion regional, para lo que
se comenzara por distinguir va-
rios planos en los que aquéllos
pueden plantearse. En el origen
de las politicas de nivelacion es-
tan las desigualdades de renta
entre los territorios o regiones de
un determinado espacio politico,
por lo general un Estado. Aunque
las desigualdades mas importan-
tes son las existentes entre los
individuos, en el debate politico

actual se presta mucha atencion
a su dimension territorial, pese a
que solo representan una par-
te muy pequena de la desigual-
dad global. Ello es debido a la es-
tructura multinivel de muchos de
los sectores publicos actuales;
dentro de ella, los gobiernos sub-
centrales defienden que existan
politicas explicitas de compensa-
cion de los desequilibrios territo-
riales, como expresion de la co-
hesion interregional.

Las desigualdades de renta
per capita entre territorios son
significativas en todos los pai-
ses y también en Espana, como
muestra el grafico 1. En él se
aprecia la magnitud de las dife-
rencias entre las ccaa, pues el
grupo de regiones mas ricas do-
bla en nivel de renta a las regio-
nes mas pobres. Esos distintos
niveles de renta generan, a su
vez, diferentes capacidades fis-
cales y plantean distintas necesi-
dades de gasto publico en las
regiones ricas y pobres. Ambos
originan problemas de nivelacion
de distinto orden que merecen
atencion en los anos recientes y
estan siendo abordados con va-
rios enfoques:

1) Convergencia real. Cuan-
do los problemas de nivelacion
son contemplados desde la pers-
pectiva de la eliminacién de las
causas ultimas que los producen
(las diferencias de renta per ca-
pita), la cuestion que se ha de
plantear es si existe o0 no un pro-
ceso de convergencia real entre
los distintos territorios y si las
politicas publicas contribuyen
eficazmente a él. El grafico 2
muestra como en el caso espa-
nol ha existido un proceso de
convergencia en rentas per capi-

ta hasta principios de los ochen-
ta, que se ha estancado, e inclu-
so se ha ampliado luego, preci-
samente durante el periodo de
existencia de las ccaa, sin que
entre ambas circunstancias pue-
da establecerse una relacion
causal. El grafico muestra tam-
bién que si se considera una par-
te del papel redistributivo del sec-
tor publico a escala regional, en
la renta regional disponible (que
tiene en cuenta el efecto de la re-
caudacion tributaria directa e in-
directa y de las transferencias
monetarias a empresas y fami-
lias) existe un menor nivel de de-
sigualdad interregional que en la
renta regional.

La renta (monetaria) disponi-
ble no capta la totalidad de las
actuaciones redistributivas del
sector publico, porque una parte
relevante de la nivelacion que és-
te realiza opera a través de la
prestacion de servicios publicos,
que se ofrecen a los ciudadanos
de cada region como rentas en
especie. Los servicios de este ti-
po mas relevantes son los edu-
cativos y sanitarios. Aceptando
una mayor limitacion temporal en
las comparaciones, por la dificul-
tad de obtencidon de los datos,
si se corrige la renta monetaria
disponible con las prestaciones
educativas y sanitarias, las ren-
tas disponibles (efectivas) regio-
nales muestran la dispersion que
aparece en el grafico 3. En él se
aprecia que las correcciones en
la desigualdad regional son mas
significativas tras computarse los
efectos de los principales servi-
cios publicos, reduciéndose mas
el rango de variacion definido por
los valores maximos y minimos
de las comunidades mas ricas y
mas pobres que existe en la ren-
ta regional inicial.

2) Balanza fiscal. Cuando la
nivelacion se considera en el am-
bito mas limitado del conjunto de
las actuaciones publicas, el pro-
blema consiste en comprobar si
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GRAFICO 1
DESIGUALDADES EN NIVELES DE RENTA REGIONAL POR HABITANTE. 1998

Espaina =100

las diferencias de capacidad fis-
cal de los distintos territorios
afectan o no a la prestacion de
servicios publicos en éstos. Ya
no se trata de nivelar la renta, si-
no el acceso a los servicios pu-
blicos, asegurando con ello la
igualdad de oportunidades en un
conjunto de asuntos clave como
la salud, la educacion, la vivien-
da o la cobertura ante el desem-
pleo o la vejez. Asi, si existe una
actuacion niveladora por parte
del sector publico en sus ambitos
de actuacion, se debera observar
que los distintos niveles de renta
(y capacidad fiscal) de las regio-
nes no son determinantes de las
diferencias de gasto publico y
servicios por habitante. Para que
eso sea posible, es necesario
que existan saldos fiscales (gas-
tos-ingresos) positivos para las

regiones pobres y negativos pa-
ra las ricas. Esos saldos fiscales
regionales deberan observarse,
fundamentalmente, en las rela-
ciones de cada region con la ha-
cienda responsable de la nivela-
cion interregional, que en el caso
espanol es la Hacienda central.
El célculo de los mismos es el ob-
jetivo de los estudios sobre la im-
putacion regional de ingresos y
gastos publicos que tanta aten-
cion merecen Ultimamente y que
se han popularizado con el nhom-
bre de balanzas fiscales. En el
grafico 4 puede observarse co-
mo, en el caso de Espana, segun
un estudio reciente de este tipo
referido al periodo 1990-1994
(Barberan, Bosch, Castells, Es-
pasa y Rodrigo, 1999), los datos
de gasto publico por habitante de
la Administracion central en la

gran mayoria de las funciones re-
levantes no resultan correlacio-
nados con los niveles de renta
per capita. En cambio, las corre-
laciones de esta variable con la
capacidad fiscal y los saldos fis-
cales si que son estadisticamen-
te significativas y presentan el
signo esperado, positivo y nega-
tivo, respectivamente, aunque
con desviaciones llamativas de la
regla general en distintos casos
particulares, especialmente en el
caso de las comunidades forales.

Por consiguiente, también en
este segundo enfoque de la nive-
lacion la evidencia disponible in-
dica que las actuaciones de co-
rreccion de las desigualdades se
producen, y que tienen lugar con
el signo esperado, sin que ello
deba entenderse como una valo-
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GRAFICO 2

CONVERGENCIA REAL. 1955-1998. EVOLUCION DE LA DISPERSION DE LA RENTA REGIONAL
Y LA RENTA DISPONIBLE POR HABITANTE (*)

En porcentaje

35

(*) La renta disponible no computa los ingresos en especie que proporcionan los servicios publicos.

Fuente: FUNCAS (1999), e INE.
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racion sobre lo satisfactorio o no
de la intensidad con la que ope-
ran las transferencias implicitas
de solidaridad interregional en
cada caso concreto.

3) Transferencias interguber-
namentales. Cuando existen va-
rios niveles de gobierno, como
en Espana, el logro de objetivos
de nivelacion mediante actuacio-
nes publicas requiere dotar de
capacidad financiera suficiente a
los gobiernos responsables de
cada funcion de gasto. En par-
ticular, la nivelacion de capaci-
dad de gasto publico en los dis-
tintos territorios es importante en
el ambito de los gobiernos sub-
centrales (cCcAA), en la medida en
que su capacidad de gasto en
funciones muy relevantes (como
la educacion, la sanidad o la vi-

vienda) esta condicionada por
las diferencias de nivel de renta
y capacidad fiscal. Esta tercera
acepcion de los problemas de ni-
velacion sera la analizada con
mayor detalle en el resto de este
trabajo, y esta estrechamente re-
lacionada con el sistema de fi-
nanciacion de las ccaa, pues de
la nivelacion de su capacidad de
gasto depende su estructura de
ingresos: de su capacidad fiscal
y de las transferencias que reci-
ban de la Hacienda central.

Los problemas de nivelacion
directamente relacionados con la
corresponsabilidad fiscal de esos
gobiernos regionales son, por
consiguiente, los asociados al di-
sefno y funcionamiento de las
transferencias intergubernamen-
tales, y en ellos se centra el res-

to del articulo, que se estructura
del siguiente modo. El apartado
Il revisa las justificaciones y cri-
terios con los que se disenan los
sistemas de transferencias entre
gobiernos y su tipologia basica
en la experiencia internacional.
El apartado Ill considera el mo-
delo actual de financiacion de las
comunidades autonomas espa-
nolas y como se ha abordado en
él el célculo de necesidades de
gasto de cada gobierno. En el IV
se plantea la relacién entre co-
rresponsabilidad fiscal y solidari-
dad interregional; y en el V se
discuten los efectos de la cesion
del IRPF sobre la equidad. En el
apartado VI se exponen las con-
clusiones del trabajo.
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GRAFICO 3
EFECTOS DE LAS ACTUACIONES PUBLICAS SOBRE LA DESIGUALDAD REGIONAL.
Disparidades en renta regional y renta disponible (monetaria y efectiva)(*). 1998

Espana = 100

= Renta regional

=== Renta disponible monetaria

== Renta disponible efectiva

(*) La renta disponible efectiva computa los servicios de educacion y sanidad publica recibidos.
Fuente: MINISTERIO de ECONOMIA y HACIENDA, INE, FUNCAS y elaboracion propia.

i

Il. TRANSFERENCIAS
INTERGUBERNAMENTALES:
JUSTIFICACIONES,
CRITERIOS
Y EXPERIENCIA

La literatura sobre el federa-
lismo fiscal ofrece varias justifi-
caciones para las transferencias
intergubernamentales (Boadway
y Hobson, 1993; Rosen, 1995, y
Ma, 1997):

1) Desequilibrios fiscales ver-
ticales. Se asignan porque en la
mayoria de los paises descentra-
lizados el gobierno central retie-
ne las principales bases imponi-
bles, dejando recursos fiscales
insuficientes para que los gobier-

nos subcentrales cubran sus ne-
cesidades de gasto. En el caso
espanol, asi ha sucedido de ma-
nera evidente hasta la actualidad
en el caso de las haciendas co-
munes, siendo la inversa la situa-
cion en las haciendas forales,
que, a consecuencia de ello, con-
tribuyen mediante un «cupo» a
los gastos generales del Estado.
En otros paises federales la si-
tuacion es mas equilibrada en el
caso de los territorios mas desa-
rrollados, pero no en los mas
atrasados, y asi sucede, por
ejemplo, en Alemania o Estados
Unidos. Las transferencias inter-
gubernamentales son, por ello,
necesarias en muchos paises
para equilibrar el presupuesto de

todos, o de una parte de los go-
biernos regionales.

2) Desequilibrios fiscales ho-
rizontales. Se producen como
consecuencia de la desigual ca-
pacidad fiscal o las distintas ne-
cesidades de los territorios. Al-
gunos gobiernos subcentrales
pueden tener acceso a bases im-
ponibles que no estan disponi-
bles en otras regiones (por ejem-
plo, debido a la existencia de
recursos naturales determina-
dos). También pueden existir ni-
veles de renta mas altos que los
existentes en otros territorios, lo
que genera diferencias de bases
imponibles regionales y de ca-
pacidad fiscal. Por otro lado, al-
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GRAFICO 4
BALANZAS FISCALES REGIONALES DE LAS ACTUACIONES DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
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gunas administraciones territo-
riales pueden tener necesidades
de gasto extraordinarias, debido
a circunstancias especificas de
la region muy variadas: porque
existen altos niveles de pobreza,
vejez o poblacion joven, o porque
necesitan mantener aeropuertos
y puertos nacionales. Por tanto,
los saldos fiscales netos, resulta-
do de la diferencia entre la capa-
cidad fiscal y las necesidades fis-
cales, pueden estar causados
por factores tan dificiles de con-
trolar por los gobiernos subcen-
trales como los mencionados.
Por ello, si se persigue asegurar
un estandar minimo de servicios
publicos en todos los territorios
de una determinada unidad poli-
tica, las regiones sin recursos su-
ficientes para alcanzar este nivel
minimo habran de ser subvencio-
nadas. Esta justificacion esta

muy presente en los debates de
los ultimos anos sobre la nivela-
cion en Espafa y también a es-
cala europea, en la intensa dis-
cusion que ha precedido a la
aprobacion de la Agenda 2000
(Cuadrado Roura y Mancha,
1999).

3) Externalidades interjuris-
diccionales. Se producen porque
ciertos servicios publicos tienen
efectos externos sobre otros te-
rritorios. Algunos ejemplos son
el control de la contaminacién
(agua o aire), las autopistas inter-
regionales, la educacion superior
(los graduados pueden ir a otras
regiones a trabajar), los puertos
y aeropuertos, etc. Un gobierno
local o regional tiende a no inver-
tir suficientemente en esta clase
de servicios si no considera to-
dos los beneficios de estos pro-

yectos; en particular, si no valora
las externalidades positivas o ne-
gativas sobre otras regiones. Por
ello, el gobierno central puede
estar interesado en utilizar incen-
tivos o recursos financieros para
evitar estos problemas de provi-
sion insuficiente. Los instrumen-
tos empleados para ese fin seran
transferencias condicionadas a
su empleo en la financiacion de
determinados gastos.

Si, por cualquiera de los moti-
VoS expuestos, se pone en fun-
cionamiento un sistema de trans-
ferencias, este debe cumplir
ciertos criterios para resultar
efectivo:

1) Eficacia. Las transferen-
cias deben servir para lograr los
objetivos que justifican su exis-
tencia que, por lo general, sera la
reduccion de las desigualdades
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en la prestacion de servicios pu-
blicos fundamentales en las dis-
tintas regiones.

2) Ingresos adecuados: su-
ficiencia. Las autoridades sub-
centrales deberian tener sufi-
cientes recursos, al sumar a su
capacidad fiscal las transferen-
cias de nivelacion, para atender
a las responsabilidades asumi-
das.

3) Esfuerzo fiscal y control
del gasto. El sistema de transfe-
rencias debe evitar el despilfarro
y la irresponsabilidad en el gas-
to, para lo cual ha de asegurar un
esfuerzo fiscal adecuado (1) de
las autoridades regionales y de
los contribuyentes, y evitar los
déficit presupuestarios.

4) Equidad. Las transferen-
cias deben ser estimadas a par-
tir de un criterio sobre las nece-
sidades de cada territorio y variar
inversamente con la capacidad
fiscal regional.

5) Transparencia y estabili-
dad. Las formulas para calcular
las capacidades y necesidades,
y las transferencias resultantes,
deben ser publicas, y las varia-
bles utilizadas en el calculo no
han de ser manipulables. Ade-
mas, las formulas deben ser es-
tables durante periodos de varios
anos para permitir una planifica-
cion a largo plazo.

En la experiencia interna-
cional se encuentran distintos di-
senos de los sistemas de trans-
ferencias intergubernamentales.
La valoracion de su idoneidad
depende de la justificacion de la
que se parte, de la importancia
que se atribuya a los cinco crite-
rios anteriores y, también, de las
circunstancias politicas del entor-
no. La distincion principal se es-
tablece entre dos tipos de trans-
ferencias: las condicionadas y
las no condicionadas.

1) Transferencias condicio-
nadas. El gobierno central espe-

cifica los propodsitos para los cua-
les el gobierno receptor puede
usar los fondos. Este tipo de
transferencias se emplean cuan-
do el gobierno central considera
importante incidir directamente
en el destino de los recursos, por
la gravedad de los problemas
existentes o por la importancia
atribuida a las externalidades in-
terregionales. Dentro de las trans-
ferencias condicionadas hay va-
rios tipos:

e Transferencia proporcional
no limitada. Por cada unidad de
financiacion aportada por el do-
nante para mantener una activi-
dad particular, debe ser gastada
una cierta suma por el gobierno
receptor. Por ejemplo, una sub-
vencion podria disefarse de
modo que cuando un gobierno
regional gaste un euro en inves-
tigacion, el gobierno central con-
tribuya, a su vez, con una cier-
ta cantidad de euros (mayor o
menor que la unidad). Con una
transferencia proporcional no li-
mitada, el coste para el donante
depende finalmente del compor-
tamiento del receptor. Si el gasto
del gobierno subcentral es esti-
mulado vigorosamente por el
programa, entonces las contribu-
ciones a las que queda compro-
metido el gobierno central seran
grandes; por ello, no son dema-
siado utilizadas este tipo de trans-
ferencias.

e Transferencia proporcional
limitada. Para poner un limite su-
perior al coste soportado por el
gobierno central, éste puede es-
pecificar una cantidad maxima
para su contribucion. Este meca-
nismo es utilizado por muchos
paises con preferencia sobre el
anterior, dada la preocupacion
por el control del gasto de los go-
biernos que se comprometen. En
algunos paises, la suma total de
las transferencias proporcionales
esta limitada por una decision de
seleccion o aceptacion de pro-
yectos de gasto, que queda en

manos del gobierno central. Ese
es el caso de los proyectos cofi-
nanciados en la Unién Europea
con fondos FEDER, que estan limi-
tados por una horquilla cuyo
limite superior establece un volu-
men maximo de recursos con-
templado en el correspondiente
Marco de Apoyo Comunitario.

e Transferencias no parita-
rias. En este caso, el gobierno
central ofrece una cantidad fija
de dinero, con la restriccion de
que debe ser gastado en un bien
publico especifico. El gobierno
receptor no esta obligado a igua-
lar la contribucion del gobierno
central ni, en algunos casos, a
aportar fondos adicionales, pero
si a gastar los recursos en el pro-
yecto acordado. Ese es el mode-
lo de subvencion de los proyec-
tos del FCI en el caso espanol, o
de la financiacion de la sanidad
en las ccaA que gestionan las
competencias del Insalud.

2) Transferencias no condi-
cionadas. Una transferencia in-
condicionada no establece nin-
guna restriccion en el uso de los
fondos. La justificacion para que
el gobierno central ofrezca trans-
ferencias no condicionadas a los
gobiernos subcentrales puede
ser la existencia de desequili-
brios fiscales verticales u hori-
zontales, y tales subvenciones
pueden ser utilizadas para equi-
librar las capacidades fiscales de
los diferentes gobiernos —y con
ello asegurar la provision de un
minimo (o razonable) nivel de
servicios publicos—y, al mismo
tiempo, respetar la autonomia de
decision de todos los gobiernos,
incluidos los que tienen necesi-
dad de recursos.

En la mayoria de los paises
que las utilizan, las transferen-
cias de nivelacion no condiciona-
das son hechas por el gobierno
central a los gobiernos subcen-
trales (por ejemplo, en Espafa,
Canada, Australia, Reino Unido,
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Japon, Corea). En cambio, en
Alemania, una parte de las trans-
ferencias compensatorias son
realizadas por los ldnders con
capacidades fiscales por encima
de la media a los ldnders con ca-
pacidades fiscales por debajo de
la media. En otros paises, las
transferencias de nivelacion no
condicionadas toman la forma de
una participacion en algunos de
los ingresos fiscales del gobier-

no central. Por ultimo, en otros
paises fuertemente descentrali-
zados, como EE.UU., las transfe-
rencias no condicionadas han si-
do practicamente abandonadas
(Rosen, 1995, y Federal Reser-
ve Bank of Boston, 1998).

Las variantes de transferen-
cias utilizadas y las formulas pa-
ra calcular aquellas a las que
tiene derecho cada gobierno sub-

central son el elemento clave de
un sistema de subvenciones de
nivelacion, y estan sujetas a un
intenso debate académico y prac-
tico (Federal Reserve Bank of
Boston, 1998; Ma, 1997, y Wal-
der y Leonard, 1998), reabierto
una y otra vez con el paso del
tiempo. Tras la variada gama de
experiencias que recoge el cua-
dro n.? 1, en el que se comparan
los sistemas de transferencias in-

Espana Alemania

Reino Unido

.
CUADRO N.° 1

EN DIEZ PAISES

Estados Unidos Canada Australia

COMPARACION DE LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

India Indonesia

Nivelacion de Si Si
la capacidad

fiscal

Si

No Si Si

Deébilmente  Débilmente

Ajuste segun  Débilmente  Débilmente
las necesida-

des de gasto

Fuente
financiera
de las
transferencias

Ingresos del
gobiemno
central

Reparto
del vA,
transferencias
interregionales
(de los estados
ricos a los
pobres)

Ingresos del
gobierno
central

Ingresos del
gobierno
central

Ingresos del
gobierno
central

Ingresos del
gobiermno
central

fijos de
cinco

impuestos

centrales

Porcentajes

Porcentaje
fijo de los
ingresos
fiscales

nacionales

totales

Porciones fijas
del impuesto
sobre la renta
y del impuesto
sobre el valor
anadido

Ingresos del
gobierno
central

Datos sobre
bases
imponibles
locales
y factores
de gasto

Datos
sobre
recaudacion
normativa
y factores
de gasto

Requisitos
de datos

Datos sobre
propiedades
(proporcionados

por

localidades)
y factores
de gasto
detallados

Ad hoc Datos sobre
bases
imponibles
locales
y factores
de gasto

detallados

Datos sobre
bases
imponibles
subnacionales

bases
locales

de gasto

Datos sobre
imponibles
y factores

detallados

Datos de
poblacién,
renta,
superficie
de tierra,
y esfuerzo
impositivo

Datos sobre
bases
imponibles
locales
y factores
de gasto
detallados

El programa
principal
esuna
transferencia
per capita
equilibrada,
solo requiere
datos de

(proporcionados
por diversas
agencias)

poblacion

encargada de
la subvencion

Administracion  Ministerio de

Economia Finanzas

y Hacienda

Ministerio de  Departamento Departamentos Departamento ~ Comision de

de Medio
Ambiente

funcionales
del Gobierno
Federal

Ministerio de
Asuntos
Interiores

Ministerio

de Finanzas ~ Subvenciones de Autonomia

Comision
Financiera y
Comision de
Planificacion

Ministerio de
Finanzas
y Ministerio
de Asuntos
Interiores

Tipo de

predominantes

No No

No

transferencias condicionadas condicionadas condicionadas

Condicionadas Condicionadas Al 50 por 100

Condicionadas No

No

condicionadas  condicionadas

Condicionadas

Fuente: Ma (1997), y elaboracion propia.
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tergubernamentales de diez pai-
ses con estructura federal, exis-
ten distintas concepciones sobre
la organizacion y estructura del
Estado, la autonomia politica de
la que debe disfrutar cada territo-
rio y el alcance de los compromi-
sos de solidaridad interregional,
la equidad y la eficiencia de las
actuaciones publicas, asi como la
defensa de intereses diversos. A
continuacion, se consideraran al-
gunos aspectos de este debate
relevantes en el caso espanol, en
el que predominan las transferen-
cias condicionadas en términos
agregados (grafico 5), pero don-
de algunas comunidades, que no
gestionan las competencias del
Insalud, reciben una parte sus-
tancial de su financiaciéon como
transferencias no condicionadas.

lIl. LA FINANCIACION
DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS:
EL CALCULO DE
NECESIDADES

Considérese la problematica
de las transferencias de nivela-
cion en el caso concreto del mo-
delo de financiacion de las ccaa
en la actualidad. La LoFca fue re-
visada en diciembre de 1996, y
con ella el sistema de finan-
ciacion autondmica hasta enton-
ces existente. Los cambios intro-
ducidos en la ultima reforma han
sido relevantes, en particular la
cesion a las ccaa de una parte
—hasta el 30 por 100— de la ta-
rifa del IRPF, asi como el recono-
cimiento de capacidad normativa

a los gobiernos regionales en és-
tey el resto de los tributos ya pre-
viamente cedidos. El acuerdo del
Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera que definio el nuevo
modelo, en septiembre de 1996,
no se logro por unanimidad y fue
revisado significativamente en
abril de 1998 (Ezquiaga y Bus-
tos, 1999). El debate politico al-
rededor del nuevo sistema sigue
abierto, alimentado no sélo por
las tomas de posicion de las co-
munidades discrepantes —An-
dalucia, Extremadura y Castilla-
La Mancha, gobernadas por los
socialistas—, sino por los cam-
bios futuros exigidos en los ulti-
mos anos por la Generalidad de
Cataluna, gobernada por uno de
los partidos firmantes del acuer-
do del que se derivo la reforma,;

-
GRAFICO 5

TRANSFERENCIAS INCONDICIONADAS Y CONDICIONADAS
A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS. 1998.
(En porcentaje)
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también contribuye a mantener-
lo vivo la coexistencia de dos
regimenes —comun y foral—
que arrojan resultados financie-
ros para los gobiernos regionales
claramente distintos.

Si se analizan las reformas a
la luz del diagnostico general que
hizo el Libro Blanco publicado en
1995 sobre el sistema de finan-
ciacion autonémica (Monasterio,
Pérez, Sevillay Solé, 1995), es
relativamente sencillo establecer
su alcance y sus limitaciones
(Monasterio, 1997). Respecto al
alcance, es evidente que el sis-
tema reformado introduce ele-
mentos serios de corresponsabi-
lidad fiscal y, en este sentido,
aborda un problema pendiente
desde hace una década e impor-
tante para el futuro del sistema.
La férmula de corresponsabili-
dad elegida —basada so6lo en el
IRPF— no era la recomendada en
el informe de los expertos, por
considerar éstos que era mas
conveniente una cesta de im-
puestos, en la que entrara la im-
posicion sobre el consumo (IvA
en fase minorista e impuestos
especiales). Ahora bien, ello no
obsta para que el Impuesto sobre
la Renta, que esta claramente
presente en los esquemas de
descentralizacion fiscal de mu-
chos estados federales, deba es-
tar también en el esquema espa-
fol de descentralizacion fiscal.

En cambio, un limite claro de
la reforma es que tampoco en es-
te periodo se aborda en profun-
didad la cuestion de la nivela-
cion, para lo cual es preciso
definir un criterio —o varios— so-
bre los que se establecen los
compromisos referidos a los ser-
vicios que deben ser ofrecidos a
nivel semejante en las comunida-
des, en proporcion a sus necesi-
dades, que debe ser establecido
mediante algun criterio comparti-
do, asi como precisar la capaci-
dad fiscal de cada territorio. Lo-
grar consenso politico sobre este

asunto es central para la estabi-
lidad del modelo, y como no se
ha planteado asi, ya vuelve a
percibirse que probablemente
tampoco el actual sistema sera
duradero. Se ha creado un nue-
vo grupo de trabajo sobre la de-
finicion de criterios para medir las
necesidades y abordar la cues-
tion de la nivelacion en el futuro,
y se ha introducido un compromi-
so de igualacién al menos al 90
por 100 de la financiacion per ca-
pita. Esta clausula y otros aspec-
tos del acuerdo del cprF de sep-
tiembre de 1996 significan que
se reconoce la existencia del pro-
blema, pero que todavia no exis-
te un criterio compartido para re-
solverlo.

En otros paises descentrali-
zados si existen criterios explici-
tos y tradicion de compromisos
de nivelacion. Asi, por ejemplo,
en Alemania, las transferencias
entre ldnders aseguran a los mas
pobres una capacidad de gasto
per capita del 85 por 100 de la
media, y el gobierno federal la
eleva mediante otras transferen-
cias hasta el 95 por 100. En otros
casos, se usan complicadas for-
mulas para calcular las necesida-
des de gasto de cada territorio
(Ma, 1997) o se usan sobre to-
do transferencias condicionadas.
En cambio, contra lo que pueda
parecer, en Espana nunca se ha
abordado en profundidad el pro-
blema de definir un criterio de
equidad que sirva de referencia
comun para el calculo de las ne-
cesidades que cada comunidad
ha de atender y, a partir del mis-
mo, valorar los compromisos fi-
nancieros de solidaridad o nive-
lacion que la Hacienda central ha
de garantizar (Monasterio, Pé-
rez, Sevillay Solé, 1995).

Es cierto que en las reformas
de 1986 y en 1992 se acordaron
unos criterios de reparto de los
recursos que equivalian a esti-
mar necesidades basandose en
distintos indicadores (poblacion,

renta per capita, superficie, insu-
laridad y unidades administrati-
vas) y con determinados pesos
relativos. En la revision de 1992
se reforzo el peso de la variable
poblacion como criterio basico
para estimar las necesidades de
cada comunidad, siempre que
ésta hubiera ya comenzado a
gestionar las competencias de
educacion, cosa que soélo suce-
dia con las comunidades del ar-
ticulo 151. Por su parte, en 1996
se han mantenido estos acuer-
dos de 1992. Pero el problema
de estos criterios aplicados es
que todos los participantes en
ellos y los estudiosos de la finan-
ciacion autondmica saben que
no se basaron en una discusion
y unos analisis para forjar un
consenso duradero, sino que la
seleccion de variables y su pon-
deracion se hizo (en particular la
primera de ellas, en 1986) para
cumplir la LOFCA y dar una apa-
riencia de objetividad a la dis-
tribucion de la financiacion que
habia resultado del criterio del
coste efectivo, utilizado para va-
lorar los traspasos de competen-
cias al realizar la descentraliza-
cion del Estado. Este criterio del
coste efectivo respondid a un
planteamiento pragmatico cuan-
do se realizo la descentralizacion
del gasto y se definié la finan-
ciacion al principio de la década
de los ochenta, dado que no
existia informacion —o al menos
no estaba elaborada y publica-
da— para valorar las necesida-
des, ni tampoco para apreciar si
el Estado unitario estaba ofre-
ciendo en las distintas regiones
el mismo nivel de servicios en
aquellas materias que iba trans-
firiendo. Con posterioridad, se ha
podido comprobar que, por dis-
tintas razones, esa igualdad de
trato no se daba; en consecuen-
cia, al valorarse los traspasos
con base en el coste efectivo, al-
gunas comunidades recibieron
unos servicios peor dotados que
otras, y la prolongacion de las de-
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sigualdades ha minado cada vez
mas la confianza en unos calcu-
los de necesidades (1986, 1992,
1996) que mantienen desigualda-
des per capita similares a las ini-
ciales, tan importantes como po-
co explicables en algun caso.

En efecto, aunque el nimero
de habitantes ha ido ganando
importancia en el calculo, las dis-
paridades observadas en cuan-
to a financiacion por habitante
son muy relevantes, y han cons-
tituido con frecuencia el punto de

partida de las criticas a la equi-
dad del sistema. Un ejemplo de
lo que sefalamos lo ofrece una
competencia tan importante co-
mo la educacion. El grafico 6
muestra que antes de iniciarse el
proceso de traspasos (1980), y

GRAFICO 6

GASTO EN EDUCACION POR HABITANTE EN LAS REGIONES ESPANOLAS. 1980 Y 1998
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estando los servicios educativos
en manos de una unica Adminis-
tracion, el gasto publico en edu-
cacion por habitante en las dis-
tintas regiones era muy dispar, y
algunas regiones recibian casi
un 50 por 100 mas de gasto por
habitante en ese servicio que
otras. No habia, por tanto, una fi-
nanciacion proporcional a este
indicador (razonable) de necesi-
dad, ni tampoco se encontraba la
proporcionalidad buscada si se
consideran otros indicadores al-
ternativos, como los alumnos (2).
Ese punto de partida desigual ha
marcado la evolucion posterior
de la financiacion, en la medida
en que se ha querido preservar
en todas las revisiones el statu-
quo, a veces de manera absolu-
ta, otras de forma relativa (Pérez,
1995), mediante garantias de mi-

nimos, modulaciones, etc. En el
caso que comentamos, los datos
disponibles de las ccaA que ges-
tionan dichas competencias y del
conjunto del territorio MEC para
1998, muestran que siguen ha-
biendo diferencias de gasto por
habitante. Se puede observar que
algunas de las ccaa que recibie-
ron escasas dotaciones para el
gasto en educacion continuan en
posiciones desventajosas, mien-
tras que las comunidades que
disfrutan de un régimen de fis-
cal especial —las forales y Ca-
narias— han mejorado espec-
tacularmente su situacion desde
entonces.

Una manera de evidenciar la
existencia de los efectos de esos
criterios histdricos de distribucion
de recursos, implicitos en las re-

glas aplicadas, es comparar las
diferencias de gasto per capita
existentes entre comunidades de
igual nivel competencial en 1998,
teniendo en cuenta que la finan-
ciacion de la sanidad se sigue
canalizando por otras vias. En el
grafico 7 se presenta el indice de
cada comunidad respecto a la
media de su grupo competencial
(articulo 151 6 143). La observa-
cion de las elevadas desigualda-
des en financiacion per capita
existentes, en especial con las
comunidades forales y entre las
comunidades del art. 143, indica
que con esa disparidad es dificil
que la distribucion de fondos
existente se pueda considerar
fundada en un criterio de equi-
dad. Esta valoracion negativa se
refuerza porque las diferencias
de capacidad financiera y de

GRAFICO 7

GASTO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS POR HABITANTE. 1998
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gasto existentes no son explica-
bles por un objetivo redistributivo
gue busque proporcionar mas re-
cursos a las regiones con menor
nivel de renta. Tampoco encon-
tramos, como sucede en el caso
aleman, el reconocimiento de
una mayor capacidad de gasto a
las regiones que, por tener ma-
yores bases fiscales, mas recur-
sos generan. En el caso espanol,
la nota caracteristica es que no
hay ninguna asociacion significa-
tiva entre gasto per capita y
renta per capita, ni positiva ni ne-
gativa, como se observa en el
grafico 8 para las comunidades
de régimen comun. La situacion
seria todavia menos regular si se
introdujeran las de régimen foral.

IV. CORRESPONSABILIDAD
FISCAL VS.
SOLIDARIDAD
INTERREGIONAL

Los comentarios y los graficos
anteriores no deben precipitar un
juicio negativo sobre las transfe-
rencias de nivelacion existen-
tes y la solidaridad interregio-
nal actual en el caso espafol. Si
bien permiten comprobar que los
recursos totales de las comuni-
dades de régimen comun no pa-
recen ser distribuidos ni en pro-
porcion a la poblacién u otro
indice de necesidad explicito, ni
con intensidad (directa o inversa)
relacionada con la renta per ca-
pita, eso no niega que exista un
proceso de nivelacion de las ca-
pacidades de gasto de las comu-
nidades autonomas gracias a las
transferencias intergubernamen-

tales. Este punto es analizado en
el presente apartado.

Una vez estimadas las nece-
sidades de gasto (G) de una co-
munidad de acuerdo con el crite-
rio que sea de aplicacion, las
transferencias de nivelacion (S)
deben ser el complemento de
los recursos fiscales (T) de cada
hacienda regional que permite
que el gasto que garantiza la
atencion de las necesidades
calculadas pueda ser atendido:
G =T+ S. Las transferencias de
nivelacion que las comunidades
reciben de la Hacienda central
para complementar sus recursos
resultan, por tanto, de la diferen-
cia S= G- T (Monasterio, Pérez,
Sevillay Solé, 1995, cap. 4).

Lo que se espera de las trans-
ferencias de nivelacion es que
compensen la menor capacidad

GRAFICO 8
RECURSOS TOTALES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y NIVEL DE RENTA. 1998
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fiscal de las regiones mas po-
bres, permitiéndoles ofrecer ser-
vicios publicos a unos niveles co-
munes, previamente acordados,
y que sirven de base para el
calculo de G. Asi pues, lo razo-
nable es que las transferencias
de nivelacion decrezcan con el
nivel de renta regional por habi-
tante.

Cabe preguntarse, no obstan-
te, si los problemas derivados
de la insatisfactoria definicion de
los criterios de equidad para el
calculo de las necesidades de
gasto llegan a afectar a la rela-
cién negativa esperada entre
transferencias y renta por habi-
tante (T = FCY (G) N). La res-
puesta a esta pregunta es que
eso no llega a producirse. El
comportamiento redistributivo de
las transferencias de nivelacion
es apreciable con nitidez en los

sistemas de financiacion autono-
micos, antes y después de que
se introdujera entre los recursos
fiscales de las ccaa un impuesto
progresivo importante como el
IRPF. El grafico 9 permite compa-
rar los datos de 1998 de los re-
cursos fiscales (T) per capita de
las comunidades con sus respec-
tivas rentas regionales por habi-
tante. Tras la cesion del 30 por
100 del IRPF, se observa que exis-
te una relacion positiva y signifi-
cativa entre ambas variables. De-
be tenerse en cuenta que algunas
de las comunidades con mayor
nivel de renta no pueden acceder
al segundo tramo del IRPF mien-
tras no tengan mas competen-
cias, lo que sesga el resultado, y
que los datos de las ccaa que no
han aceptado la cesion del IRPF
han sido estimados para homo-
geneizar la comparacion.

Como consecuencia de com-
binar los comportamientos de G
y T—recordemos que en el gra-
fico 8 comprobamos que G no
esta correlacionado con la renta,
y en el 9 constatamos que T es-
ta positivamente correlaciona-
do— obtenemos que el diferen-
cial entre Gy las transferencias
de nivelacion (S), resulta de una
intensidad por habitante como la
mostrada por el grafico 10. En él
se aprecia que las transferencias
de nivelacion per capita se corre-
lacionan negativa y significati-
vamente con las diferencias de
renta.

La conclusion que se des-
prende de estos datos es que en
Espana existe una politica de ni-
velacion de las capacidades de
gasto de los gobiernos regiona-
les que opera a través de las
transferencias del gobierno cen-

GRAFICO 9

indice de recursos fiscales per cépita

RECURSOS FISCALES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y NIVEL DE RENTA. 1998
(Recursos fiscales = Tributos cedidos + Tasas afectas + 30 por 100 IRPF)
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tral a las haciendas regionales
para compensar su desigual ca-
pacidad fiscal. Esas transferen-
cias son, por habitante, mayores
cuanto menor es la renta per ca-
pita de la region. Conforme au-
menta el proceso de correspon-
sabilizacion fiscal de las ccaa, las
transferencias concentran sus
efectos en unas pocas regio-
nes, pues las mas ricas pasan
a depender sustancialmente de
Sus propios recursos fiscales. Asi
pues, puede decirse que esta-
mos transitando desde un esce-
nario en el que la nivelacion mas
importante era la vertical, a cau-
sa de la concentracion de recur-
sos fiscales en la Hacienda cen-
tral, a otro escenario en el que la
nivelacion sustancial es la hori-
zontal, con efectos concentrados
en algunas regiones. Aunque en
Espafa la nivelacion horizontal

opera también desde la Hacien-
da central, que es la responsable
de recaudar y transferir los recur-
So0s, es la solidaridad interregio-
nal la que posibilita esta funcion,
pues son los impuestos recauda-
dos en determinadas regiones
los que permiten ofrecer los ser-
vicios en otras.

V. EFECTOS
DE LA CESION DEL
IRPF SOBRE LA EQUIDAD

Considérese, a partir de la
discusion precedente, la equidad
de la situacion actual y el futu-
ro del sistema aprobado para
el quinquenio 1997-2001. Segun
se ha comprobado, es evidente
que los recursos fiscales por ha-
bitante a los que acceden las co-
munidades gravando-las bases

fiscales de cada territorio estan
positivamente asociados a su
renta per capita. A consecuen-
cia de ello, las transferencias de
nivelacion —la participacion en
los ingresos del Estado (PIE), en
el modelo de financiacion— ejer-
cen un papel compensador para
acercar los niveles de financia-
cién, dado que estan inversa-
mente relacionadas con la renta
per capita. Por consiguiente, el
deficiente punto de partida en lo
que se refiere al calculo de nece-
sidades del sistema de finan-
ciacion autonomico no excluye
que en el mismo se produzca
una contribucion a la solidaridad
interregional.

Con motivo de la reforma de
1996, uno de los puntos que ha
merecido mas atencion es la dis-
cusion de las implicaciones so-
bre la solidaridad de la cesién del

GRAFICO 10

TRANSFERENCIAS DE NIVELACION Y NIVEL DE RENTA. 1998
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30 por 100 del IrpPF, y la posible
ruptura de la cohesion interregio-
nal como consecuencia de esa
cesion. Esa ruptura se puede en-
tender de dos maneras: a) estd-
tica, en el momento inicial, en el
sentido de que la cesion del IRPF
alterara la relacion (inversa) en-
tre renta regional por habitante
y transferencias de nivelacion,
cambiando el signo de la misma;
b) dinamica, durante el quinque-
nio, en el sentido de que propor-
cionara un crecimiento de los
recursos mas rapido a las comu-
nidades mas ricas.

En relacion con la primera
aproximacion, el grafico 10 per-
mite comprobar que la cesion del
30 por 100 no implica un cambio
de signo de la relacion entre ren-
ta y transferencias. De hecho, al-
gunas comunidades mas ricas, al
participar del IRPF, pasan a de-
pender en un alto porcentaje de
sus recursos fiscales y reducen
sustancialmente las transferen-
cias de nivelacion que reciben.
Asi pues, los problemas de equi-
dad en el momento inicial son los
mismos que existian y no han si-
do abordados (los asociados al
célculo de G), pero no se derivan
de los cambios en las proporcio-
nesentre Ty S.

Consideremos la segunda
aproximacion, referida a la dina-
mica de la financiacion. Al princi-
pio del nuevo periodo se afirmo
con frecuencia que el cambio de
sistema iria acompanado de ta-
sas de crecimiento de los ingre-
sos de las ccaA que tendrian
efectos regresivos, pues crece-
rian mas los de las regiones ri-
cas. Sin embargo, todos los es-
tudios prospectivos realizados y
los datos de recaudacion de los
ultimos anos apuntan en la direc-
cién contraria, indicando que no
esta justificado suponer que el
modelo aprobado vaya a generar
un ritmo de crecimiento mayor de
los ingresos para las comunida-
des cuya financiacion ha pasado

a depender en un mayor porcen-
taje de los ingresos del IRPF y que
seran, en general, las mas ricas.

El crecimiento de los ingresos
de cada comunidad depende del
ritmo al que evolucionen sus dis-
tintas fuentes financieras, en par-
ticular de los tributos en los que
el gobierno regional participa, y
de las transferencias. Las dife-
rencias que se puedan producir
en la evolucion de los ingresos
de las distintas comunidades son
dificiles de predecir, pero no hay
razones para considerar mas
probable que los ingresos por
IRPF generen ventajas para las
comunidades mas ricas, ni que
estos ingresos aumenten mas ra-
pidamente que las transferen-
cias. De acuerdo con lo pactado,
estas Ultimas creceran segun lo
haga el conjunto de los ingresos
del Estado (ITAE), que en la ma-
yoria de los ultimos ejercicios
presupuestarios crecieron mas
qgue el IRPF porque la imposicion
indirecta ha sido mas dinamica.
Asi ha sucedido en 1997, 1998 y
1999, en parte debido a los efec-
tos de las modificaciones introdu-
cidas en el IRPF, que han reduci-
do su capacidad recaudatoria
(ver grafico 11). Por consiguien-
te, lo previsible es que los in-
gresos por transferencias (PIE)
—que son los mas importantes
en las comunidades con menor
nivel de renta— aumenten mas.
De hecho, las ccaa lograron en
1998 una modificacion en las ga-
rantias financieras sobre la evo-
lucién de los ingresos por IRPF, li-
gandolas al piB nominal y no a la
recaudacion estatal del impues-
to, afectada por las reformas que
han entrado en vigor en 1999.
Sin entrar aqui a valorar lo que
dichas garantias significaron c6-
mo retroceso de la correspon-
sabilizacion fiscal (Ezquiaga vy
Bustos, 1999), en la base de la
negociacion de las mismas esta
la lenta evolucion prevista del
IRPF.

Junto a ello, debe también te-
nerse presente que la recauda-
cion por IRPF viene aumentando
mas en los Ultimos anos en algu-
nas regiones pobres que en las
mas ricas. Una explicacion de
este comportamiento puede en-
contrarse en que, a pesar de que
la convergencia en las rentas
per capita de las regiones espa-
fnolas parece estancada desde
hace anos, no sucede lo mismo
con las estructuras productivas
—que siguen aproximandose
(Pérez, Goerlich y Mas, 1996), lo
que influye en la fiscalidad— ni
con los niveles de cumplimiento
fiscal, a la vista de los datos dis-
ponibles.

Dadas las distintas variables
que influyen en la evolucion de
los recursos de las comunidades
y sus posibles cambios, hay que
ser cautelosos a la hora de hacer
predicciones sobre las diferen-
cias que se puedan generar en
este sentido, su magnitud o su
signo en cada una de las comu-
nidades. Con dichas reservas, si
se realizan ejercicios de predic-
cion basados en hipotesis expli-
citas sobre una evolucion de los
distintos componentes de la fi-
nanciacion de cada region, que
proyecte hacia el futuro las cir-
cunstancias observadas en los
anos precedentes, los resultados
indican que las tasas anuales
medias de crecimiento de la fi-
nanciacion durante el quinquenio
se relacionan inversamente con
el nivel de renta (3) de las distin-
tas comunidades, es decir, que a
mayor nivel de renta se espera
que la tasa de crecimiento de los
recursos sea inferior.

VI. CONCLUSIONES

En Espana carecemos toda-
via de una valoracion completa y
satisfactoria de los efectos terri-
torializados de todos los ingresos
y gastos publicos, pero tenemos
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GRAFICO 11

IRPF E IMPUESTOS INDIRECTOS. EVOLUCION DE LA RECAUDACION. ESPANA
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bases estadisticas lo bastante
solidas para afirmar que la solida-
ridad interregional existe (4). Por
ejemplo, por los datos de Conta-
bilidad Regional sabemos que el
conjunto de impactos de la actua-
cion publica que se refleja en las
diferencias entre renta regional y
renta familiar disponible de una
region —es decir, los impuestos
directos pagados por las empre-
sas y familias y las transferencias
monetarias— muestran que, tras
las actuaciones financieras publi-
cas, las desigualdades interregio-
nales se reducen. Esa imagen de
los efectos de ingresos y gastos
publicos no es completa, pues
debemos tener en cuenta tam-
bién la incidencia sobre los con-
sumidores de cada region de la
distribucion regional de los servi-
cios publicos en especie, algunos
de los cuales se situan en el am-

bito de los gobiernos regionales
(educacion, sanidad). Aunque es
posible que su financiacion no
responda a una légica redistribu-
tiva clara (5), parece que los sal-
dos netos de todas estas actua-
ciones tienen el signo esperado,
salvo en el caso de las comunida-
des forales.

Junto al signo de los efectos
totales netos del conjunto de las
actuaciones publicas sobre un
territorio, es decir, de los flujos de
solidaridad aportados o recibidos
de el resto de las regiones, tam-
bién es de interés considerar la
contribucioén a ese resultado de
las actuaciones financieras y de
gasto que se situan en el nivel
de gobierno autonémico. Dicha
contribucion es positiva para la
solidaridad interregional, pero se
estiman las necesidades de ca-

da region. Esta falta de claridad
pone en cuestion la justificacion
de los efectos redistributivos en
un nivel de gobierno, que no ten-
drian por qué ser en si mismos
un problema —se podria argu-
mentar que lo fundamental es el
resultado de todo el sector publi-
co— si no fuera porque es res-
ponsabilidad de ese nivel de go-
bierno la prestacion de servicios
muy importantes para la realiza-
cion del principio de igualdad de
oportunidades y de otras dimen-
siones basicas de la equidad, co-
mo son la educacion, la sanidad
y la vivienda.

La falta de un criterio de equi-
dad satisfactorio en el ambito au-
tondmico apunta la posibilidad de
que se esté discriminando a los
ciudadanos de algunos territo-
rios en los niveles de prestacion
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de estos servicios, no por deci-
siones adoptadas legitimamen-
te por los respectivos gobier-
nos regionales en el ejercicio de
su autonomia, sino por defectos
arrastrados por el sistema de fi-
nanciacion desde hace muchos
anos.

No es frecuente en otros pai-
ses que las transferencias de ni-
velacion acaben por situar a las
regiones con mayor renta per ca-
pita en niveles de gasto publico
inferiores a la media. Asi sucede,
sin embargo, en Espanfa en algu-
nos casos, lo que resulta dificil
de aceptar para los gobiernos de
esas regiones.

Algunas de estas circunstan-
cias pueden explicar por qué el
sistema de financiacion autoné-
mico en Espafa sigue adolecien-
do de falta de estabilidad; y du-
rante el tiempo transcurrido del
nuevo modelo se han reproduci-
do las declaraciones que lo con-
sideran un marco de referencia a
revisar. Aunque el debate politi-
co que se ha generado en torno
a las reformas introducidas y sus
consecuencias ha sido tan inten-
so como confuso en sus funda-
mentos técnicos, lo cierto es que
el sistema sigue sin suscitar
un consenso estable. La expe-
riencia de estos quince anos
muestra claramente que la ines-
tabilidad de los sistemas de fi-
nanciacion es ineficiente por cos-
tosa, porque consume muchas
energias en la renegociacion y
genera comportamientos finan-
cieramente arriesgados. Al mis-
mo tiempo, se estan extendien-
do mensajes sobre la pérdida
de la solidaridad interregional.
Su débil justificacion no elimina
el peligro que esa percepcion
—aunque fuera falsa— podria
suponer para la cohesion social
en Espana. Ese riesgo deberia
servir como acicate para intentar
cerrar adecuadamente este pro-
blema, tan importante para el
buen funcionamiento de la Ha-

cienda publica y del resto de las
instituciones de un Estado des-
centralizado, como es Espafa en
la actualidad.

De las desigualdades exis-
tentes en el momento en el que
se inicid el nuevo quinquenio se
ha discutido poco y, en cambio,
se ha prestado mucha atencion
a otras posibles implicaciones
negativas de la reforma y su po-
tencial de generar desigualdades
entre las comunidades de régi-
men comun en el futuro. En lo
que se refiere a las desigualda-
des de financiacion ya existentes
entre comunidades, en este tra-
bajo se ha reiterado que el acuer-
do sobre un criterio de equidad,
que permita determinar cuando
las necesidades de las distin-
tas Comunidades resultan igual-
mente atendidas, esta pendiente
desde que comenzo el periodo
definitivo, en 1987. En conse-
cuencia, las desigualdades en
este sentido siguen siendo las
que habia, y es evidente, segun
los datos, que las diferencias
existentes no se explican por los
niveles de renta de las distintas
comunidades.

NOTAS

(*) Agradezco a P. Chorén y A. Soler su
ayuda en la preparacion de la informacion
contenida en este trabajo.

(1) La definicién de esfuerzo fiscal no es
una cuestion pacifica. Véase PErez (1995) y
ZABALZA Y LASHERAS (1998).

(2) Véase la informacion sobre estos in-
dices en URIEL, MoLTO, PEREZ, ALDAsS y CuCA-
RELLA (1997), y el analisis de las diferencias
regionales que alli se realiza en el apartado
3.6.

(3) Véase Casapo, GoNzALEz-PARAMO,
LASARTE, MARTIN AYALA, MARTIN, PLAZA y PE-
REZ (1997, cap. VI). Esta misma conclusién
se obtiene en ALcALA y CARLES (1997). Su
analisis de los efectos redistributivos de la ce-
sion de impuestos a las comunidades esta-
blece que ni el crecimiento relativo del vAB, ni
las distintas elasticidades observadas de la
presion fiscal respecto a la renta per capita
justifican la hipétesis de que la cesion es re-
gresiva sobre la evolucion de los ingresos de
las comunidades.

(4) Dos aproximaciones al problema de
las balanzas fiscales son las realizadas por

UTRILLA, SASTRE y URBANOS (1997) y por BAR-
BERAN, BoscH, CASTELLS, EsPASA y RODRIGO
(1999), pero las limitaciones de la informa-
cion existentes obligan a considerar sus re-
sultados como provisionales.

(5) Un analisis de los efectos globales
de los ingresos y gastos publicos sobre la dis-
tribucion de la renta en Espana, pero desde
una perspectiva no territorial, puede encon-
trarse en BANDRES (1996) y en CALONGE y
MANRESA (1997). En ambos se advierte sobre
el posible efecto regresivo de algunos gastos
publicos, como los dedicados a financiar la
educacion superior. En el segundo trabajo, y
en los comentarios al mismo de PERez
(1997), puede apreciarse la importancia de
los efectos de factores que quedan fuera del
célculo de la renta familiar neta disponible.
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Resumen

Abstract

Los problemas de nivelacion relacionados con la corres-
ponsabilidad fiscal de los gobiernos regionales son los asocia-
dos con su capacidad fiscal y con el disefio y funcionamiento
de las transferencias de la Hacienda central. Al estudio de es-
tos problemas se dedica el presente articulo, mediante el ana-
lisis de: a) los criterios con que se disenan los sistemas de
transferencias intergubernamentales y su tipologia basica en
la experiencia internacional; b) como se ha realizado el célculo
de necesidades en el modelo actual de financiacion de las co-
munidades auténomas espafiolas; ¢) la relacion entre corres-
ponsabilidad fiscal y solidaridad interregional, y d) los efectos
de la cesion del IRPF sobre la equidad.

The problems of levelling connected with the fiscal co-res-
ponsibility of regional governments are those associated with
their fiscal capacity and with the design and operation of the
transfers from the Central Treasury. This article is given over to
the study of these problems by means of analyzing: a) the cri-
teria for the design of intergovernmental transfers and their ba-
sic types in the light of international experience; b) how needs
are calculated in the current model of Spanish autonomous
community financing; c) the relationship between fiscal co-res-
ponsibility and interregional solidarity; and d) the effects of In-
come Tax assignment on equity.

Key words: fiscal co-responsibility, interregional solidarity,

Palabras clave: corresponsabilidad fiscal, solidaridad interre- transfer systems, financing needs, Income Tax assignment.

gional, sistemas de transferencias, necesidades de finan-

ciacion, cesion del IRPF. JEL classification. H71, H73, H79.
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