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1.~ INTRODUCCION. -

81 tuviésemos que definir de alguna forma 1lo que han
supuesto los diez Jdltimos ahos para la Administracién
Piblice Espanola diriamos que ha sido 1la “década
autondémica™. E1 proceso llevado a cabo en estos diez aRos
ha impregnado no s6lo a la administracién sino a todos los
sectores de la sociedad y, por supuesto, ha creado un nuevo
campo de trabajo y de discusién en el &mbito acedémico. En
él, si hiciésemos un recuento de las palabras més citadas
en los miltiples articulos y libros publicados,
observariamas répidamente que éstas son: Tautonomia™ y
"solidaridad”™. Dos palabras que por su significado son
antagénices y que vienen a mostrar la indefinicién
permanente que el legislativo dio como solucién para el
problema "politico™ de la descentralizacién.

Esta solucién "politica™ produce un problema para el
economista que se acerca al tema y que se genera por el
hecho de que al movernos entre ambos conceptos, nos
sumergimos en el resbaladizo mundo de las juicios de valor,
donde el andlisis ae hace més complejo y donde necesitamos
de una gufa metodoldgica, si cabe mds clara y permanente,
para no incurrir en confusiones o errores. Algo asi como
evitar "que los érboles nos impidan ver el bosque™.

Es por esto por 10 que desde este momento renurcciemos a
dar contenido & los conceptos de sclidaridaed y autonomia.
En 81 primer caso porque, salvo que nos limitemos a trater
el tema de la equidad en el tradicional sentido econémico,
podemos desviarnos hacia plantesmientos politicos que desde
el primer momento queraemos evitar. Y en el segundo caso
porque econdémicamente la nocién de autonomia no existe, no
es méds que un sustantivo que da nombre a un determinado
estado de descentralizacién de 1la administrecién puablice
previamente definido por los legisladores y que  iré
alterdndose en su contenido a medids que éstos lo estimen
oportuno.
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Entendemos por tanto que el concepto de sautonomia, en
si, es irrelevante econdémicamente y an cualquier caso va
ligado, al 1igual que el de soclidaridad, a une
conceptualizacién, propis de cada persona que lo utilizea,
en la que se introducen miGltiples juicios de valor.

Asi, si queremos dar un tratamiento riguroso, desde el
punto de vista econémico, al problema que nos ocupa, es
preciso olvidar los conceptos anteriores y acudir a la
nocidn de descentralizacién, entendida como proceso
politico-econdmico de reparto de las actividades y
responsabilidades de 1la administracion piblica  entre
institucianes de distinto nivel territorial. Procesao, que
como senala DATES (1.972) tiene carécter dinamico,
sucediéndose "fases constitucionales™ de definicidén de
reglas del juego con "fases funcionales”™ de andlisis de los
efectos del juego.

De un modo mAs simple se puede resumir el proceso
diciendo que la organizacién administrativa descentralizada
concrets que exista en un momento determinado en un pais,
no es més que el resultado de una decisién temporasl de las
personas que también temporalmente pueblan el pais.
Pretender el mantgnimiento de una determinada estructura
administrativa a muy largo plazo es una actitud dictstorial
para con los pobladores del pais de épocas futuras, que no

tienen obligacién de coincidir con nosotros en sus
prefarencias por un daterminado tipc de organizacién
administrativa.

‘A lo sumo, lo que s8i podemos intentar hacer, en lo que

OATES llama “fase funcional®™, es depurar el sistema
vigente, a fin de que 1los resultados sean congruentes con
la eleccién resalizada en la fase "constitucional”,

intentando a la par que se minimicen los costes e
ineficiencias producidas por la organizacién administrativa
elegida y finalmente apuntar 1las posibles ventajas y
desventajas de sistemas alternativos al vigente, para la
posterior "fase constitucional”™.

En este wmarco, resolver el problema del siastema de
financiacién de 1las comunidades auténomas, en la fase
constitucional y desde la dptica del economista consiste en
definir un métodoc de financiacién eficiente, que minimice
los costes derivados del mantenimiento de la
administracién pidblica subcentral.y meximice 1la posible
utilidad que reporte a los sujetos le mayar cercanisa de los
centros de decisién sobre la provisién piblica de bienes y
servicios.

Vista nuestra postura segin 1o dicho an esta
introduccién, pars nosotros el problema de la financiacidén
autonémica en Espaifa es un sspecto parcial del problema
mayor que es la construccién de estada descentralizado
decidido por los espafoles al ratificar la Constitucién de
1.978. De ella se deriva la existencia de cueatro
administraciones territorisles de distinto nivel: Estado,
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Comunidades Auténomas, Diputaciones y Ayuntamientos, con

Jurisdicciones territorisles y funcionales distintas en
unaos casos y comunes en otros, cada una de las cuales
necegita un sistema de provisidn de ingresos que les
permita desarrollar su actitud de manera eficiente.

2.~ LA SITUACION ACTUAL .-

Dado que todos conocemos bastante bien 1la descripcién
del sistema autanémico espanol seremos sucintos en el
presente epigrafe.

La Constitucién de 1.978 consagra la existencia del
llamado “Estado de las Autonomias™, que prevee la
posibilidad de cresacién de administraciones publicas
regionales con poderes legislativos y ejecutivos propios.
Como bien seifiala GARCIA-MARGALLO (1.980), esta forma de
organizacidén administrativa procedia del discursoc politico
de la Segunda Repiblica que fue répidamente retomado por
los distintos partidos paliticos tras el paréntesis
dictatorial y que mantenis como finalidad fundamental la
concrecién de un sistema en el que tuviesen cabida
democrética las aspiraciones nacionales de Cataluia y el
Pais Vasco. :

Abierta la puerta constitucional o 1a descentralizacién
por via autondmicea, el siguiente paso consistié en dotar de
entidad econémica a las nuevas administraciones surgidas de

los diferentes Estatutos. Para ello se procedié a
transferir 1las competencias de gasto 8 1las nuevas
administraciones. Los principios generales que rigieron el
traspaso fueron: 1a evaluacién del servicio,

particularmente para cada comunidad auténoma, en funcién al
coste efectivo. Cediendo s 1a par, aunque no siempre, 1la

tasa asociade al servicio, si es que esta existia. La
evaluacién hecha del gasto, deducida la recaudacién por los
tributos gque hubiesen sido cedidos hasta 1la fecha,

determinabs la participacién de lss Comunidades Auténomas
en la recaudacién de los tributos no cedidos por el Estado.

El sistema descrito, que -:recibié el nombre de
"trensitorio”™ y que permanecié vigente hasta 1.986, se basé
fundamentalmente en dos fuentes de ingresos: 1los tributos
cedidos (las experiencias de tributos propios son
précticamente nulas) y el porcentaje de participacién en
los ingresos del Estado. Ademés, claro esté, de una cuantia
muy elevada de fondos en forms de subvenciones
condicionadas procedentes, del Fondo de Compensacidn
Interterritorial, y de otros conceptos como autogobierno,
educacién. .

El método del "periodo transitorio” enseguida manifesté
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grandes problemas: el llamado eafectao financiero que

presuntamente suministraba fondos en exceso s las C. A., el
problema del efecto desincentivo derivado de 1la inclusién
de la recaudacién de los tributos .cedidos en 1a férmula de
la participacién, la falta de automatismo por el célculo
anual de dicha participacién, 1ls queja de aquellas
comunidades que en su apresuracién por asumir competencias
no habian reparado en la falta de recursos derivada del
cédlculoc de 1la transferencia en base a coste efectivo, la

ausencia de financiacién para la 4inversién nueva de
materias transferidas, etc. Todoc ello unido al problema
adicional que suponian las especialidades de las

comunidades forales, y la falts de renovacidén de conciertos
0 las discrepancias en la cuantificacién del cupo.

El ineficiente sistema transitorioc dié paso al mal
llamado "sistema definitivo™ de aplicacién prevista para el
periodo 1.987-1.991, en el que se fijaron correcciones para
los miltiples problemas planteados en el periodo
transitorio: se eliminé el efectoa financiero con la
introduccién del concepto ITAE, se establecidé una previsién
de recaudacién de los tributos cedidos para evitar el
efecto desicentivo, se establecié 1a constancia del
porcaentaje de participacién para introducir el automatismo,
se modificé la cuantia del Fondo de Compensacién para
solucionar el problema de la inversién nueva, etc. Eso saf,
se garantizd que ninguna Comunidad perdiese financiacidén
con respecto al periocdo anterior, con lo que se consolidé
la situacién de partide.

En todo caso el sistema vigente es similar al de
partida, dos fuentes financieras fundamentales: tributos
cedidos y porcentaje de perticipacién y una financiacién
condicionads adicional, reducida de tamaiio pero todavia de
elevads importancia. Perviviendo ademés las Comunidadas
forales como casos especiales y privilegiados reapecto a la
demés comunidades.

Nos restsa hacer referancia a la modificacién
introducida en el sistemsa en cuanto a la férmule de célculo
{1). Como ya se conoce sustituyé al concepto de coste
efectivo por unos indicadores de necesidad y de capacidad
econémices que pretenden valorsr las diferenciss de acceso a
los bienes y servicios piblicos de los habitentas de las
distintas regiones y que son los que determinan, en funcién
de su valor, la cuantia de la participacién en los ingresos
del Estado.

Por 1o que se refiere al proceso de transferancias,
éste se encuentra précticemente finalirado, si bien esta
apreciacién es gratuita por nuestra parte, puesto que la
realidad, al menos vista desde el punto de vista econémico,
es que no existe ningidn fundamento para que existan
comunidades con distintos niveles competenciales. Mas aun,
si es cierto que 1a descentralizacién auments la eficiencia
del sector pablico, el hecho de que existan comunidades con
moyor nivel de competencias por rezones que al parecer son
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"histéricas”™ no es més que una “atrocidad econémica”™,

fuente de ineficiencias, injustificables moral y
poli{ticamente. Como sabiamente sefala el profesor CASAHUGA
(1.980) hace ya 10 snos: "Cuanto mayor sea la diferencie
entre las distintas ’‘clases® de autonomia, ..., mayor seré
el numero de perversidades descentralizadoras. Ademés,
cuanto més sean las distintas ‘clases‘' de autonomias, mds
complejas serdn las externalidades piblicas derivadas de
estas perversidades descentralizadoras.”™

He aqui unsa primera regla metodolégica que debe cumplir

cualquier organizacidén descentrealizada de la
Administracién Piblica que se fundemente en criterios de
eficiencia econdémica: "Todas las Comunidades auténomas

deben asumir idéntices competencias™, permitir niveles
diversos de competencias es contribuir & 1la ineficiencia
del gsistema. La regla citads se completa por el lado de los
ingresos: "No hay ningun fundamento econdémico que
Justifique la existencia de diversos sistemas de
financiacidén autondémica™, con esto queremos decir que la
existencia de asistemas diferentes de financiacién, como
ccurre en nuestro cesa, noc es una manifestacién de la.
eficiencis econémica sino més bien une fuente de
ineficiencia fundamentada &n razones de egoismo regional en
lo econémico.

Como se ha podido observar, el problems de 1la bisqueda
de un sistema de financiacién autonémica a lo largo de la
iltima década, saigue de forma sistemética el proceso de
evolucién al que aludimos en la introduccién.
Recurrentemente, se han creado unas reglas de Jjuego, que
con su aplicacién han producido une serie de efectos y que
posteriormente se han analizado para crear la base formal
de 1lo que han sido unas nuevas reglas del Jjuego.
Lapidariamente el profesor BGARCIA AROVEROS (1.986b) hea
sancionadao: "El Estado de las Autonomias as el Estado del
pacto permanente”™.

Efectivamente las cortes constituyentes, no crearon un
Estado de las Autonomias, sino un procedimiento para llegar
a ese Estado que quedé escasamente definido en la mayoria
de sus aspectos. Dicha indefinicién, mantenida en los
Pactos Autonémicos, se ha traducido en un proceso donde
todo debe ser pactado y donde toda nace con "fecha de
caducidad”™: los.. Estatutos de Autonomia de 1las Comunidades
del 143 nacieron: para ser modificados en el futuro y 1los

parlamentos de algunas de las del 1519 sancionan
resoluciones de Tautodeterminacién™ Justo cuando asumen
todas las competencias previstas en sus respectivos

estatutos. En otros aspectos como en el de la financiacién,
los conciertos y los cupos de las comunidades forales deben
negociarse sistemdticamente y para las de régimen general
se crean sistemas de vigencia quinquenal que obligan a
renegociar también sisteméticamente férmulas, coeficientes,
indicadores, etc. MA&s que ser el “Estado del pacto
permanente™ podriamos decir que nos encontramos ante el
"Estado de la caducidad permanente” (2).
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€En este orden de cosas la situacidén actusl del sistema de

financiacién de las comunidades auténomas podemos definirla
como de "pre-caducidad™. De ahi que ya desde el pasado aiio
hayan aparecido diversas propuestas para la modificacién
del que se conoce como "sistema definitivoe™ y que
presumiblemente dejard de estar vigente en el ano 1.992.

3.~ UN METODO ALTERNATIVO DE VALORACION.

A lo largo del discurso que nos resta vamos a analizar
las distintas alternativas de financiacién en funcién a una
serie de criterios que a nuestro entender definen los
rasgos caracteristicos de cada una de las praopuestas:

1.~ Eficiencia econémica: Entendemos que un sistema de
financiacidén mejora la_eficiencia econémica cuando de é1
deriva que el conjunto de sctividades de 1a administracidén
se realicen wmés eficientemente. ' :

2.- Ambito de aplicacién: Con ella se haréd referencia al
carécter genaral o particular del sistema en funcidén de que
se vean afectadas todas las comunidades o sélo un grupo de
ellas. o )

3.- Diversidad competencial: Entenderemos que un sistema
tiene 1ls caracteristica de diversidad cuando permite lea
diferenciacién de comunidades por niveles de competencias
en materie de gasto. ‘ ’

4.- Nivel de cobertura: Consideremos que un sistema de
financliacién tiene coberturs complets cuando permite dotar
de financlacién plena a las comunidades suténomas sin

necesidad de acudir a sistemas adicionales o
complementarios.
S.- Conceptualizacién de equidad: En este apartado se

incluiréd el concepto de justicia redistributivae utilizado
para evaluar la nocién de equidad.

6.- Fundamentos no econédmicos: Dado que no todas las
propuestas tienen porque estar fundamentadas econémicamente
y que en muchas de ellas 'se comparten alegaciones de
naturalezxs econdémice con otras asjenas a esta naturalezs,
calificaremos en este apartado 1las fundamentaciones no
propias del anédlisis econémico o que, aun ‘siéndolas,
incorporan juicios de valor.

De las sels caracteristicas citadas, a nuestro
entender, la de mayor relevancia es la de la eficiencia
econémica, pues de la misma derive lo optimalidad del
sistems y por ende las posibilidades normativas que de é1
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se puedan extraer (3). Las tres siguientes aclaren 1la
situacidn del sistema de financiacidén en lo referente =& la
primera regla metodoldégica sefialada. Finalmente la quinta y
la sexts son las encargadas de identificar los juicios de
valor incorporados por las distintas propuestas, eso si,
distinguiendo 1los relativos a 1la “conceptualizacidén de
equidad™”™ debido & que en la teoria econdémica de 1la
descentralizacidn las nnciones de equidad han tenido una
fuerte relevancia.

Desde nuestro punto de vista las caracteristicas del
sistemo de financiacién autondémica ideal serian:

1.~ Eficiencia econdmica: Plena eficiencia econdémica de la
administracidn descentralizada y de la centralizada.

2.- Ambito de aplicacién: General.
3.- Diversidad competencial: Nula.

4.~ Nivel de Cobertura: Completo.

S.- Conceptualizacién de equidad: Residuos fiscales
equivalentes. :
6.~ Fundamentos no econémicos: Nulos, el sistema de

financiacidén no incorpora juicios de valor que distorsionen
la construccidén del wmismo ni que obliguen a 1la existencia
de resultados acordes con dichos juicios de welor.

Resulta evidente que si se ocumpliesen los requisitos
anteriores, muy probablemente podriamos decir que
estariamos en un mundo 6ptimo. Bin embargo, como podemos
ver en la literatura sobre deacentralizacién existente y en
1a demés literatura econémica, los mundos ideales u 6ptimos
son irreales, por lo que debemos movernaos en el émbito del
"second best™, eso si intentendo permsnentemente crear, en
la realidad, las condiciones que determinan la optimalidad.
De aqui deriva ls segunda regla metodolégice "Una
organizacién administrativa es més deseable cuanto mds
eficlente es”™.

El método de valoracién que acabasmos de resumir es
distinto al que tradicionalmente se hes utilizado pore
- evaluar los sistema de financiscién, que genaralmente
caonsiste en valorar hasta que punto el sistema cumple los
principios de sutonomia, suficiencia, equidad horizontal,
equidad vertical... Entendemos, que la evaluacién de
slternativas segdn este nuevo sistema elimins 1a
caracterizacién en bese & juicios de valor previamente
definidos, ademés de poner de manifiesto los problemas de
Juicios de valor incorporados en las propias propuestas.
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4.-UNA PRIMERA VALORACION. -

Retomando el discurso: con el "sistema definitivo”™ se
solucionaron muchos de' los praoblemas que habia manifestado
el "sistema transitorio™ guedando como resultado un sistema
de financiacién diversificado en el que 1los recursos
propios de las comunidades autdénomas son escasoas y el
grueso de la financiacién previene, de un modo u otro, de
los recursos generados por la Administracién Central,
repartiéndose éstos, como ya dijimos, en funcidén & unos
determinados criterios prefijados. Nos encontramos, por
consiguiente, en una situacién de "sistema transitorio
modificado™, que segin nuestra caracterizacién seria de la
siguiente forma.

1.- Eficiencisa econémica.- El sisteme es  ineficiente por
miltiples causas: no relaciona los ingresas de las
Comunidades Autdénomes con los gastos de lss mismaes, dando
lugar & fendmenos de 1lusidén fiscal y por conaiguiente
problemas para el dimensionamiento éptimo de la
administracién descentralizeda; produce comportamientos de
carécter estratégico entre los sujetos (4); desincentiva 1a
obtencién de recursos propios, etc.

2.- Ambito de aplicacidén: Gelectivo y particulsrizado. Se
diferencia entre comunidedes forales y de régimen general;
Entre las que provienen de la via del Art. 151 y las del
Art. 143; y finslmente se distingue entre comunidades
uniprovincisles y no uniprovincisles.

3.- Diversidad competencial: E1 sistema es diversa, con
distintos niveles de competencias segin cada comunidad.

4.~ Nivel de cobertura: Es parcial, basado en la diversidad
de posibilidades de ingresos que prevee la L.O.F.C.A. Con
elementos de carécter transitorio (Porcenta je de
participacién, F.C.I...) y de carécter “parmanente”
(Tributos cedidos). :

§.- Conceptualizacidén de asquidad: Es indefinida, si bien
implicitamente incorpors un fuerte componente
redistributivo no fundamentado econdémicemente (5).

6.~ Fundamentos no econdémicos: E1 sistema asté construido
en base & 1la solucién de problemas politicos, con
fundamentaciones ean juicios de velor de todos los aspeactos
y caracteristiceas.

Como se puede observar desde nuestro punto de vista sl
sistama vigente incumple la prédctica totalidad de

caracteristicas, que previamente hemos sefialado para
definir el sistema de financiacién ideal, por lo que seris
desenble wunes modificacidén sustancial en el sentido
apuntado.
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En 1la actualidad son miltiples 1las propuestas de

reforma surgidas al amparo del periodo de "pre-caducidad™
que vive el sistems de financiacién autonémica. Como
caracteristicas de general recurrencia en las distintas
alternastivas podemos senalar:

1.- Todas la propuestas suelen aceptar el marco de juego
fijado en 1o L.O.F.C.A., 1o cual es obvio, pues 1a
L.O.F.C.A. al igual que la Constitucién no crea un sistema
de financiacién sino que, més bien, contiene las reglas que
permiten el disefic del sistema. Reglas que, por cierto,

admiten los mds “peregrinos” y dispares sistemas de
financiacién.

2.- Salvo muy contadas excepciones (6), las propuestas de
reforma atefien a aspectos parciales del sfistema de
financiacién: métodos para la modificacién de los

indicadores de neceasidad o de capacidad(?), metodologias
para la implantacién de recargos sobre impuestos centreles
(normalmente en el I.AR.P.F.) (8), modificaeciones de los
Fondos de participacién y nivelacién (9), cesiones de
determinados tributos( 10), etc.

3.~ Finalmente, e&s corriente encontrar entre las propuestas
de raforma, mftodos para difarenciar 1las comunidades y su
tratamiento por razén de que poseen distintos niveles
compataenciales. Ello no bhace més que servir de base pars
que 1a discriminacién territorial siga manteniéndose sin
que exista fundamento alguno de carécter econémico, como yeo
dijimos en su momento.

Podemos resumir, por tanto, diciendo que las propuestas
de reforma msetodolégicamente suelen ser: de &mbito de
aplicacidén particular, que permiten o incluso fomentan la
diversidad y con escaso interés por crear un sistems de
cobertura completa. Ello rompe con las reglss de idoneidad
fijadas con los nimeros 2, 3y 4 y por consiguiente, o
nuestro modo de ver, reducen el carécter bondadoso de su
posible aplicacidn.

S.~ AUTONOMIA, SOLIDARIDAD, JUSTICIA Y OTROS JUICIOS DE
VALOR. -

La renuncia a ls blsqueda de un sisteme que cumpla
estas tres caracteristicas incluye una renuncia implicita
al tratamiento del problema de 1o descentralizacién de 1a
asdministracién piblica desde el punto de vista econémico o
cuando menos una supeditacién de 1o econémico & factores
politicos que, como ya dijimos, nos parecen indeseables.

Es por 1lo eanterior por 1lo que 1lsa polémica se ha
trasladedo a nociones incluidas en las caracteristicas 2 y
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6, de marcado cardcter normetivo, como son las siguientes:

- El problema de 1la “"coordinacién de polfiticas®, camo
avanzadilla de un sistema de federalismo cooperativo, més

fundado en motivos de reparto de soberania entre
administraciones, que en razones de trascendencia
econdmica.

- E1 problema de la "autonomia Ffinanciera™, que si bien en
la mayoria de las propuestas se fundamenta en razones de
disminucidén de 1la 1ilusién financiera, acaba haciendo
aflorar en las miamas 1le fundamentacién del reparto de
competencias y por tanto de soberania o bien se Ffinalizas
abogando por un gsistema en el que es factible 1la
competencia fiscal, con la carge de ineficiencis que ello
supone.

- No falta tampoco, el tema de la "solidaridad”, planteadas
como praoblema de justicie redistributiva, cuando de tados
es conaocido el argumento de que 1a redistribucién realizada
entre d4rgenos administrativos territoriales para nada
goarantiza la eficiencia de 1a misma.

- También el concepto de "equidad™, éste si propio de 1lao
que hemos llemado caracteristica 6, se ancuentra an el
centro da la discusidén, fundamantalmente por la insistencia
de las comunidades que resultan perjudicadas en el reparto.
Se suele utilizar comc principio general que informa la
equidad 1la igualacién de las capacidades de goasto
percépita. )

- Y finsalmente e]1 criterio de 1a “suficiencia”, que hage
referancie a la necesidad de dotar a 1las comunidades
suténomas de unas fuentes de ingresos gue sean capaces de
finencier todos sus gastos, de forma que al definir esa
capacidad financiera se estéd definiando indirectamente 1la
capacidad de gasto.

Estos conceptos, entre otros, constituyen el marco
actual de discusién y como se observa no son més que
conceptos ya asumidos por su retirado uso, cergados de
Juicios de velor y sélo dtiles por sl hecho de que la
indefinicién que producen la Constitucién y la L.O.F.C.A.
debe ser cubierta de alguna forma cada vez que se pacta el
cambio del sistema.

6._—- ALTERNATIVAS DE REFORMA: EQUIDAD Y SOLIDARIDAD. -

Comenzaremos por la propuesta CASTELLS, qua parece ser
la més extendida, podemos resumir su contenido por la
prapasicién de crear un recargo en el I.R.P.F., acompaiado
por una reduccién de tarifs por parte de 1la Administracidén
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Central paras evitar el aumento de 1l1a presidn fiscal.. Dicho
recargo serisa inicialmente uniforme para cada grupo de
comunidadas segin sus competencias y posteriormente podria
ser modificado por cada comunidad auténoma. Este aumento de
los recursos propios de las comunidades auténomas 1iré
acompainado por una reduccién del porcentaje de
participacién, compensadora de este aumento de ingresos
propios. Finalmente la propuesta aboga por una nivelacién
de ingresos por habitante, fundamentada en la comparacidén
con otros paises y en la injusticia que se manifiests en el
hecho de que las regiones con mayor capacidad de
recaudacién tributaris reciben menores ingresos percédpita
que las que poseen una capacidad de recaudacidén menor.

En un nivel similar, SUAREZ PANDIELLO presenta una
propuesta que él denomina de "integracién
multijurisdiccional del I.AR.P.F.", consiatente en el
establecimiento de un recargo autonémico en el - I.R.P.F.,
con topes méximos y minimos previamente fijedos y con
deduccidén del mismo an la cuote del impuesto a pagsar a la
Administracidén central. En este caso 1la compensacién del
aumento de ingresos que recibs la comunidad auténoma se
produce por la via de disminuir el fondo de participacién,
de forma que todas las comunidades tienen incentivos para
agotar el recergo al limite méximo, pues pierden un
parcentaje de ingresos igual al de participacién, para cada
sumento del recargo que reslicen las demés comunidades. Se
establece por tanto un sistema de compensacién al alzs an
el recargo.

La nocién de equidad que incorpora esta propuesta
tiene sy fundamento en que la distribucién del fondo se
hace en base a “criterios objetivos de necesidad y
capacided™. Trasladéndose, asi, el problems de la equidad a
la oconoceptusliracién y bisqueda de esos "ocriterios
abjetivos™.

Le mayoria de las propuestas, incluidas las dos
anteriores, recurren s este método, ademés cuando se trata
de propuestss sobre fondos de participacién o de nivelacién
el probleme fundamentsl es como se realiza al reparto Justo
y eatoc nos lleva al problems de 1la definicién de
indicadores de necesidad y capacidad.

Efectivamente en 1.970 MUSGRAVE y POLINSKY ponen de
manifiesto lanecesidad de que la participacién an las
ingresos centrales por parte de las administraciones
subcentrales deben tener en cuenta tanto las diferantes
necesidades de bisnes y servicios piblicos como las
diferantes capacidades de generar recursos propios de las
dgistintas administraciones, todo ello para que se puada
producir le igualacién horizontal. De ahi, 1ls obligacién de
madir necesidades y capacidades sl quaremos ser
"equitativos™. En Espaifa, los trabajos primeros del BOSCH y
ESCRIBANO han sido 1la base de la meyor parte de los
desarrollos en esta cuastién y de las propuestas de
ractificacidén del sistema de participecién. E1 método
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propuestao consiste en elaborar estadisticamente unos

indices que miden 1le necesidad en el suministro de los
servicios piblicos por parte de las Comunidades Autdénomas.
Posteriormente ae ponderan los sarvicios segin su
importancia relativa y de su suma ponderada sale un
indicador de necesidad para cada comunidad, que junto con
el de capacidad determinan el porcentaje de participacidén.

Esta metodologia estadistica de determinacién de
indices de necesidad no es 1la Gnica, existen otras
propuestas diferentes, sin embargo, quizés por la cobertura
estadistica, es ésta la que mayor calado ha obtenido entre

los estudiosos del tema.

De todas formas y ya con independencia del método que
hayamos utilizado para determinar los indicedores y con
independencia también de los problemas derivados, al igual
que ocurre con los indicadores de desigualdad, de la
incorporacién en ellos de propiedades normativas que sus
autores consideran deseables (11). Lo cierto es que la
utilizacién de este metodologfas constituye una clera
sustitucién del objetivo de 1la descentralizacién.

81 el interés por 1o descentralizecidén surgié an el
andlisis econdmico de la mano de TIEBOUT (1.956), & la luz
de la bGsqueda de une respuests al problema planteado por
SAMUELSON (1.954) de 1la inexistencia de un método pare
hecer revelar eficientemente las preferencias de los
ciudadanos al respecto de los bienes piblicos. Resulta del
todo ajeno & este objetivo utilizer 1los indicadores de
necasidad, pues estariamos volviendo a la concepcidn del
"dictedor benavolente” que pueds conocer las preferencies y
gustos de los administrados, en este caso de la msano de la
sstadistica o de algunos juicios de valor incorporados.

El uso de indicadores de necesidad puede ser Otil
porque as{ lo estime oportuno un puesblo cuando decide 1»s
forma de las reglas de juego. Ahora bien no pretendamos en
ningin caso que respondan a condiciones de eficiencia
econdmica, ni tampoco que sea preferible econémicamente el
uso de un indice u otro, ni que reflejen eficientemente las
preferencias de 1los sujetos al respecto de datersinados
bienes piblicos, ni, por supuesto, que los conceptos de
equidad, justicia o solidaridad que un indice incorpors
sean preferibles s los de cualgquiesr otro.

7.—- A MODO DE CONCLUSION. -

Lo anterior pone de manifiesto la tercera y ultima
regla metodolégica: "Una organizacién de la administracién
es més eficiente cuanto mejor refleje las preferencies de
los sujetos sobre 1la actividad de cada une de las
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asdeinistraciones”™.

Ni que decir tiene, que los asumentos de aficiencia en
le ectividad econdémica de estado son de dificil
consecuclidén. Y en concreto 1la busqueda de un sistemsa de
financiacidén autonémico eficiente es compleja y en muchos
casos politicamente problemiética. Sin embargo, no por ello
debemos renunciar a acercarnos lo més posible "al mundo de
la excelencia™.

Por todo 1lo dicho hasta ahora, peara nosotros se deduce
que el futuro modeloc de financliacién debe cumplir lo
siguiente:

1.- Debe ser evaluado econédmicamente, en razén a su
eficiencia y no en relacidn al acercamiento o lejania que
tenga con determinados juicios de valor.

2_- Debe sar idéntico para todas les comunidades auténomes,
equiparadans todas - ellas an un determinado nivel de
competencias. . .

3.~ Debe ralacionsr perfectemente ingresos y gastos de ocada
‘adainistracidn en su conjunto, o fin de evitear fenémenos de
i1lusién Ffiscal que determinen la  sobredimensién o
subdisensidén de cuslquiesra de ellas. S

4.- Y finalmente debe hecer esquivalentas, an la _-hdidbﬂdc
lo posible, los residuos fisceles de los sujetos iguales
con - independencia de la regién en que habiten, tanto por
razonas de equidad (este es nuestro juicio de.valor), como
por razones de eficliencie. . v e L

81 lo0 hacempos de estas forma  nos estaremos -c.rcghdo“,a
ase cuadro de caracterfsticas dptimas que antes
comentébemoa. En. - realidad "no existe un sisteme  més
insolidario que el - que derrocha recursos por  ser
ineficientes™. - : . :

NOTAS. -

1.~ CONSEJO DE POLITICA FISCAL Y FINANCIERA (1.9886).

2.- No quiere decir aesto que estemos haciendo una
valorsclién negative del proceso. Més al contrerio,
afirmamos que de no ser asi probablemente nuestrs

transicién & 1a democaracis no hublese sido ten ejemplar.

3.- Nétese que al referirnos a propuestas de reforme
estamos encuadrados en 1lo que QATES llama “fase
constitucional”™, de ahi la necesidad de que las propusstes
normativas gearantioen le eficiencis econdémica de 1la
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administrecién descentralizada.

4 _-PEREZ GARCIA (1.989) y BURGUET VERDE-VEGA REDONDO
(1.990).

S.- CASTELLS-COSTA-FRIGOLA (1.988), MONASTERIO ESCUDERO
(1.988) o CALSAMIGLIA (1.990).

6.- Por ejemplo PUIG-COLLDEFORNS-SOLE (1.98S).

7.~ BOSCH-ESCRIBANO ( 1.985), CASTELLS-COSTA-PERULLES-SICART
(1.988) o SUAREZ PANDIELLO (1.989).

8.- TRAEBOLLE (1.986), CASTELLS (1.988) , SUAREZ PANDIELLO
(1.989).

9.- ROIG ALONSO (1.985), GARCIA ANOVEROS (1.986a), ARUIZ
CASTILLO-SEBASTIAN {1.988), BOSCH-ESCRIBANO (1.988),
MELGUIZO (1.988).

10.- PUJOL (1.989) Y otros ya citadas. _

11.- Para una discusién sobre el tema ver RUIZ CASTILLO
(1.986) . '
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