3.4. LA REFORMA DE
LA FINANCIACION AUTONOMICA

D. JesUs Ruiz-HUERTA CARBONELL

Buenos dias.

Quiero agradecer, en primer lugar, a la Consejerfa de Economfa y Hacienda de la Junta
de Castilla y Le6n su amable invitacién para estar con ustedes hoy en esta magnifica ciu-
dad. Quiero agradecer también las carifiosas palabras de presentaci6n del profesor Salinas
que, ademds de colega, es muy buen amigo, como ha puesto de mamﬁesto al explicar, muy
generosamente, los méritos de mi «curriculum».

El tema que nos convoca, la financiacién auton6émica, es uno de los elementos centrales
del debate politico actual, lo que exige un tratamiento cuidadoso y que procure el méximo
de objetividad posible. Es lo que voy a intentar hacer a continuacién presentando los ele-
mentos centrales de este problema, tal como se enfocan desde la Hacienda Piiblica. Para
ello, después de una breve introduccién, en la que presentaré una versién simplificada de los
principios del Federalismo Fiscal, repasaré los momentos histéricos més significativos de la
evoluci6n de la descentralizacién del Sector Piiblico Espafiol y de su financiacién; comen-
taré los problemas existentes antes de la reforma y las propuestas que se hicieron con ese
motivo para aludir, al final, a los acuerdos alcanzados el pasado 23 de septiembre que han
provocado un cambio importante en el sistema de financiaci6n y que estén siendo objeto de
discusién estos dias en el Parlamento.

El problema de 1a financiacién autonémica se ha convertido en un tema recurrente y cru-
cial en nuestra historia inmediata. La descentralizacién del Estado Espafiol ha sido uno de
los elementos claves de la transicién democritica espafiola. Junto a las demandas de liber-
tad y amnistia (en el sentido de cerrar una p4gina negra de nuestra historia reciente), los ciu-
dadanos pertenecientes a las regiones con mds clara identidad, exigfan también el «Estatuto
de Autonomia», el reconocimiento de su singularidad y de su capacidad para autogobernar-
se. El elemento territorial se convertia asf en un factor decisivo de reivindicacién y debate.
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En el 4mbito de la Hacienda Piblica, entendida como disciplina cientifica, también los ele-
mentos espaciales han ido cobrando importancia, recogiendo una preocupacion, o una aspi-
racién, que no sélo se producia en Espafia, sino también en muchos otros paises.

El creciente peso de la Hacienda Territorial o el Federalismo Fiscal en las clases y
manuales de Hacienda Pdblica estd significando un cambio importante en la manera de
entender esta asignatura. En realidad, frente a la antigua visi6n unitaria del Sector Pblico,
hoy, en nuestro pais, nos enfrentamos a la existencia de cinco niveles de goblemo diferen-
ciados con atribuciones en el campo de los gastos e ingresos piblicos. En efecto, algunas
atribuciones del Estado han debido ser transferidas a las Instituciones Comunitarias como
consecuencia del proceso de integracién europeo; otras, han sido traspasadas a las
Comunidades Auténomas desde el comienzo de los afios ochenta; y, en el nivel local, siguen
coexistiendo Diputaciones Provinciales (salvo en las Comunidades Auténomas uniprovin-
ciales) y Gobiernos Municipales. En definitiva, los ciudadanos deben relacionarse con dis-
tintas unidades'de gobierno en funcién de los servicios que de ellas reciben o los pagos que
han de efectuar para financiarlos.

El proceso de descentralizacién espafiol, como he mantenido en otros foros, ha consti-
tuido una especie de experimento permanente llevado a cabo en el laboratorio de la socie-
dad espaiiola, de manera que podrfa hablarse de una cierta similitud con el proceso de avan-
ce cientifico que se produce en el 4mbito de las ciencias naturales. A lo largo de un perfodo
relativamente corto, se han producido cambios intensos y profundos, con aspectos positivos
y negativos pero que serén dificilmente reversibles en el futuro.

El sistema de financiacién autonémica era, como ya he dicho, un factor fundamental del
proceso de descentralizacién. De algin modo, el modelo de financiacién podrfa ser califi-
cado como la piedra angular del edificio autonémico. Es diffcil pensar en la existencia de
territorios verdaderamente auténomos que no cuenten con su propio sistema de obtencién

de recursos o que dependan, para el cumplimiento de sus cometidos, de los fondos que le
envia otro nivel de gobierno. Veremos sin embargo que no es f4cil aclarar el significado y
alcance de la autonomia financiera, sobre todo si se trata de garantizarla a partir de un mode-
lo muy centralizado.

El modelo espafiol de descentralizacién y de financiacién de las Comunidades es muy
heterogéneo. Existen situaciones muy diferentes entre los territorios en los que se divide el
Estado Espafiol desde la Constitucién de 1978. Si dejamos a un lado las caracterfsticas ffsi-
cas o naturales (extensi6n, poblacién, orografia, proximidad al mar, etc.), el grado de desa-
rrollo econémico, el niimero e importancia de las entidades institucionales, o el nivel de con-~
ciencia regional, que sin ninguna duda muestran diferencias muy importantes, el propio
proceso de descentralizacién ha provocado importantes rasgos diferenciales en términos de
competencias y de poderes financieros.

Por una parte, el nivel de competencias asumido es distinto segin se trate de
‘Comunidades que accedieron a la autonomia por la via mds répida (el artfculo 151 de la
Constituci6n), o de las que lo hicieron por el camino de acceso ordinario a la autonomia (el
143 de la Constituci6én). Las primeras, siete Comunidades, se caracterizan especialmente por
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disponer de competencias amplias en los 4mbitos de la educacién y la sanidad. Las segun-
das, sélo recientemente (desde los Pactos Autonémicos de 1992) han comenzado a recibir
las competencias educativas y parece que atin estn lejos de obtener las correspondientes a
la sanidad (que son las més importantes desde el punto de vista financiero).

Respecto a la financiacién, también coexisten dos sistemas diferenciados: El llamado
Régimen Comiin o Sistema LOFCA (Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas), que se aplica a la mayor parte de las Comunidades y el Régimen Especial o
Régimen Foral, que afecta a las Comunidades del Pafs Vasco y de Navarra. El primero, que
serd el que ocupe nuestra atencion en esta conferencia, se ha caracterizado hasta ahora por
el predominio del empleo de transferencias procedentes del Gobierno Central para la finan-
ciacién del gasto auton6mico, aunque se han admitido también algunas excepciones, entre
las que destaca el modelo de financiacién de las Islas Canarias que cuenta con un sistema
de imposicién indirecta especial. El segundo, también denominado sistema de Concierto
(en el caso del Pais Vasco) o Convenio (Navarra), se distingue porque se reconoce a dichas
Comunidades el poder tributario o su soberanfa fiscal, de manera que sus autoridades deci-
den las normas tributarias y su aplicacién concreta (manteniendo una serie de elementos
bésicos de armonizacién con el sistema tributario central), comprometiéndose a pagar, a
través del «cupo», las cantidades debidas al Gobierno Central por las actividades que éste
sigue realizando en los territorios forales y que benefician a los ciudadanos vascos y nava-
1TOS.

La heterogeneidad, aunque es dificil de evitar en cualquier esquema de Federalismo
Fiscal, es un factor importante de complejidad de cualquier proceso de reforma y una limi-
tacién para conseguir un sistema equilibrado que permita armonizar principios y criterios a
veces enfrentados.

Desde una perspectiva tedrica podemos resumir los principios fundamentales que deben
presidir un sistema de Federalismo Fiscal. Conviene recordar, sin embargo, que el término
de Federalismo Fiscal sirve para explicar el funcionamiento de cualquier Estado en donde
existen gobiernos descentralizados de cierta entidad. En consecuencia, desde esta parcela de
la Hacienda Piiblica, pretendemos analizar no s6lo el caso de los paises de constitucién fede-
ral sino también otros que, desde otras Gpticas, pueden ser calificados de centralistas.

El cuadro n? 1 recoge una versi6én simplificada de los principios en los que deberia estar
sustentado un sistema adecuado de descentralizacién financiera. Que todos estos principios
se den en la préctica es un objetivo que resulta dificil de alcanzar. En cierto modo, alguno
de ellos puede resultar contradictorio con otro u otros o, tal vez esto sea mds claro, debe bus-
carse una integracién armonizada de los mismos y aceptar que el peso de cada uno de ellos
cambiar4, en términos relativos respecto al resto, a lo largo del tiempo.

El primero de los principios alude a un reparto de competencias entre los diversos nive-
les de gobierno que responda a criterios de racionalidad econémica: que el coste de sumi-
nistro sea tenido en cuenta; que la autoridad que debe decidir en cada caso (programa de
educacién, de seguridad o de vivienda, por ejemplo), pueda controlar el 4rea en la que se
producen los efectos de cada actividad; que las competencias estén bien delimitadas y que
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cada gobierno sea competente en todos (0 la mayor parte de) los programas que afecten a
un objetivo especifico o drea de actividad (por ejemplo, salud).

CUADRO N*1

PRINCIPIOS DE FEDERALISMO FISCAL

1. OPTIMA ATRIBUCION DE COMPETENCIAS
— Atencién al coste mds bajo de suministro.
~ Correspondencia entre jurisdicciones y 4reas beneficiadas.
— Definicién clara de tipos de competencias y limites.
- Combinaci6n adecuada de competencias en cada nivel de gobierno.

2. PREEMINENCIA DE LOS GOBIERNOS DE NIVEL INFERIOR (Subsidiaridad)
— Aprovechar el mejor conocimiento de las demandas de servicios piiblicos y costes.
- Mayor agilidad del proceso de toma de decisiones.

3. ADECUADA REPRESENTACION DE PAGADORES Y BENEFICIARIOS
~ Correspondencia entre las competencias de gasto y de obtencién de recursos tri-
butarios.
— Principio de responsabilidad.

4. REPARTO EQUITATIVO DE LA CARGA
— Garantfa de un nivel similar de prestacién de servicios para un esfuerzo fiscal simi-
lar.
~ Compensacién de diferencias territoriales de capacidad fiscal mediante transfe-
rencias verticales y horizontales.

Si valoramos especialmente este primer conjunto de principios, seguramente tendriamos
que dar més énfasis a los gobiernos de nivel superior, ante su mayor capacidad para apro-
vechar economfas de escala y conseguir costes de suministro inferiores. Esta visién que se
podria calificar como «pro-centralista» debe ser atemperada por el respeto a los otros prin-
cipios incluidos en el cuadro.

El segundo gran principio proporciona, por el contrario, un argumento a favor de la des-
centralizaci6n al conceder prioridad a los gobiernos de nivel inferior respecto a los de 4mbi-
to mayor. Vendria a recoger una manifestacién del principio de subsidiaridad: Mientras un
gobierno de pequeiia entidad, especialmente préximo a los ciudadanos, pueda hacerse cargo
de un servicio, debe ser evitada la entrada de un gobierno de nivel superior. Se trata de un
criterio de general aplicaci6n en todos los pafses. Asi, por ejemplo, carecerfa de sentido la
participacién del gobierno central en la gestién de los servicios de alcantarillado o.de pre-
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vencién de incendios, competencias generalmente asignadas a los gobiernos locales. Por el
contrario, no parece que sea razonable que los gobiernos locales se encarguen de activida-
des como la construccién de carreteras inter-regionales o la defensa nacional.

En definitiva, segiin este principio, se reconoce la prioridad de los gobiernos locales
siempre que puedan cumplir bien su misién. Muchos servicios muy vinculados directamen-
te a los ciudadanos concretos, es decir, en los que no resulta dificil determinar sus benefi-
ciarios, pueden y deben ser gestionados por las autoridades municipales. Entre otras razo-
nes porque, como se expresa en el cuadro, son las que mejor pueden conocer las demandas
de los ciudadanos y mayor agilidad pueden tener para la toma de decisiones. Este argumen-
to podria valer también en lo referente a la gestién o supervisién de muchos impuestos. Por
ejemplo, los responsables tributarios de la Hacienda de la Diputacién Foral de Vizcaya me
decfan, hace algunos afios, que ellos podian conocer mejor que nadie la realidad de lo decla-
rado en el Impuesto sobre la Renta de Sociedades al poder conocer por via directa cudles
eran los resultados econémicos de las empresas sometidas al impuesto y, por lo tanto, eran
los més capacitados para exigir el camplimiento de las obligaciones tributarias.

La «adecuada representacién de pagadores y beneficiarios», tercero de los principios
contenidos en el cuadro, recoge el criterio de «corresponsabilidad» que tanto se ha discuti-
do en nuestro pafs durante los iiltimos afios. En el 4mbito de la teorfa del Federalismo Fiscal,
este principio se suele citar como teorema de la correspondencia. Lo que ahora se pretende
enfatizar es que debe existir una relaci6n, lo més estrecha posible, entre quienes reciben los
beneficios del gasto piblico y quienes lo financian. La l6gica del argumento parece incues-
tionable porque, en caso contrario, si los beneficiarios del servicio piiblico de que se trate
no tienen que hacer esfuerzo alguno para financiarlo, demandarén volimenes crecientes de
gasto para atender sus necesidades. Y si quienes lo financian no obtienen beneficios de las
prestaciones, intentarén, a través de cualquier procedimiento, que se recorten los créditos
presupuestarios. Llevada esta argumentacién al &mbito de los decisores politicos, la aplica-
cién del criterio de correspondencia implicarfa que la autoridad que decida la cuantia y la
calidad de cada servicio, que ser4 la que se apropie de la valoraci6n positiva que, en su caso,
expresen sus beneficiarios, deberia ser también la que incurriera en el coste de pedir a dichos
beneficiarios los ingresos necesarios para financiar tal servicio. De esa manera, si los ciu-
dadanos no valoran adecuadamente el servicio suministrado, se lo harén saber al responsa-
ble politico cuando éste demande més impuestos. O, también, esos ciudadanos podrén valo-
rar mejor la gestién de sus representantes si conocen lo que hacen con los tributos que les
exigen, pudiendo incluso mostrar su rechazo, en un contexto democrético, cuando se reali-
ce la primera consulta electoral.

El término «corresponsabilidad», inexistente en el diccionario de la lengua, ha de rela-
cionarse con la idea de «compartir responsabilidad» entre niveles distintos de gobierno,
como consecuencia del traspaso de competencias tributarias en favor del gobierno que ante-
riormente careciera de ellas, como ha ocurrido hasta nuestros dfas con las Comunidades
Auténomas respecto al Gobierno Central.

Si los principios anteriores se sustentaban, esencialmente, en criterios de eficiencia, el
dltimo de los que aparecen en el cuadro 1, se justifica por argumentos de equidad. La idea
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fundamental que ahora se presenta es que, si antes del proceso de descentralizacién no exis-
tfan diferencias en el trato otorgado por el Sector Publico a los individuos situados en cual-
quier punto geogréfico del pafs, no se produzcan como consecuencia del proceso de traspa-
so de competencias. En otros términos, se tratarfa de garantizar la aplicacién del principio
de equidad a lo largo y ancho del territorio. Como la capacidad fiscal de los diversos terri-
torios serd diferente, habrd que poner en marcha mecanismos de compensaci6n para asegu-
rar que todos los ciudadanos reciben similares prestaciones siempre que realicen esfuerzos
fiscales también similares. Para esa finalidad se crean los mecanismos de solidaridad que
pueden ser diferenciados en dos grandes modalidades: Los Fondos de Desarrollo Regional
(al estilo del Fondo de Compensacién Interterritorial o los Fondos Europeos), otientados a
corregir en el largo plazo las diferencias de renta y riqueza entre las regiones; y los Fondos
de Nivelacién, cuya misién es evitar que las diferencias de partida entre territorios puedan
traducirse en prestaciones publicas desiguales, violando asi el principio de equidad antes
mencionado.

Si se pretendiera efectuar una revisién del proceso de descentralizacién espafiol a la luz
de los principios anteriores, habria que sefialar, respecto al primero, que el proceso de dis-
tribucién de competencias ha sido complejo y conflictivo en el caso espafiol, habiendo gene-
rado un importante volumen de actividad al Tribunal Constitucional con objeto de dirimir la
gran cantidad de conflictos producidos entre la Administracién Central y las Comunidades
Auténomas. No obstante, es de justicia reconocer los avances conseguidos en este 4mbito.
Puede decirse que, sin estar atin cerrado el mapa competencial, las Comunidades cuentan
con un amplio mend de atribuciones que se traduce en una importante participacién en el
gasto piblico total. El juicio que merece la adecuacién del modelo espafiol al segundo prin-
cipio es también globalmente positivo, aunque haya que reconocer la persistencia de algu-
nos problemas relacionados con el reconocimiento del 4mbito competencial de las corpora-
ciones locales y sus relaciones con las Comunidades desde una perspectiva integradora del
Sector Piiblico.

Podrfa decirse, asimismo que el cuarto principio se ha respetado adecuadamente en el
proceso espaiiol a pesar de los problemas que se han producido durante el mismo. En mi
opinién, el Fondo de Participacién en los Ingresos del Estado ha desempefiado un correcto
papel nivelador y el Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI), dentro de su relativa
limitacién presupuestaria, ha actuado como mecanismo corrector o compensador dé las dife-
rencias territoriales.

Donde se han planteado mds serios problemas ha sido en relacién con el tercero de los
principios sefialados, el de autonomia tributaria o corresponsabilidad fiscal. Aquf es donde
se presenta la deficiencia méds importante del modelo de descentralizacién del Estado
Espafiol. Las Comunidades de Régimen Comiin (a diferencia de las Forales), han contado
con un 4mbito de autonomia financiera muy reducido, debiendo depender de forma clara de
las transferencias recibidas del Gobierno Central. Esta valoracién puede verse confirmada a
partir de los datos de comparaci6n internacional disponibles.

En el cuadro n® 2 se recoge informacién procedente de la OCDE sobre 1a distribuci6n,
entre niveles de gobierno, de los gastos piiblicos consolidados en pafses federales, unitarios
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y en el caso espafiol (en 1991). Puede comprobarse cémo los valores medios espafioles se
aproximan de forma significativa a los datos de los paises federales aunque aiin se observe
una diferencia importante en los valores medios. Puede decirse que el gasto piiblico se ha
descentralizado de manera notable en Espafia en un periodo de tiempo breve, especialmen-
te si lo comparamos con otras experiencias comparadas. Los datos correspondientes a los
paises unitarios llaman también la atenci6n por el importante volumen de gasto asignado a
los gobiernos locales. No hay que perder de vista que en ese grupo de paises se incluyen
algunos nérdicos que responden a modelos de una amplia autonomia local.

El cuadro n® 3 refleja una informaci6n simétrica, pero ahora referida a ingresos piiblicos
consolidados. Las dreas correspondientes a cada nivel de gobierno indican el peso que tie-
nen en ellos los ingresos propios o auténomos. En todos los casos, las superficies atribuidas
a los niveles centrales son mayores que las correspondientes a los gastos. En consecuencia
las dreas de los niveles descentralizados disminuyen paralelamente. Esos resultados ponen
de manifiesto que los niveles centrales de gobierno obtienen la mayor parte de los ingresos
(normalmente los impuestos con mayor capacidad recaudatoria) mientras que los gobiernos
intermedios y locales reciben transferencias para poder financiar el gasto que les corres-
ponde. Pero lo que més llama la atencién en €l cuadro 3 es el reducido peso que tienen los
ingresos propios en el caso de los niveles de gobierno intermedios y locales espafioles: el
8% en el supuesto de los locales, el 7% en el de los regionales (siempre para el afio 1991).
No deja de resultar significativo que el 4rea de ingresos propios es mayor en los niveles
locales de los pafses unitarios que la suma de las correspondientes superficies locales y
regionales espafiolas. Habria que decir, en ese sentido, que la descentralizacién financiera
del Sector Piblico serfa mayor, aunque pueda sonar paradéjico, en el caso de los paises uni-
tarios que en Espafia. Tal situacién implica que la mayor parte del gasto autonémico y local
en Espafia debe financiarse con transferencias procedentes del gobierno central ante la clara
insuficiencia de los propios ingresos de los niveles inferiores de gobierno.

En realidad, las dos vias fundamentales de financiacién de un gobierno regional son los
ingresos propios, sean éstos ordinarios o extraordinarios y las transferencias que, a su vez,
pueden ser condicionadas al cumplimiento de alguna finalidad u objetivo o incondicionadas.
Desde la 6ptica de la autonomia financiera, la transferencia incondicionada es siempre supe-
rior que la que viene sometida al cumplimiento de alguna condicién.

- En el proceso de descentralizacién espaiiol habfa que crear de la nada el sistema de
financiacién, lo que implicaba buscar algdn criterio para financiar los servicios que iban
siendo objeto de traspaso a las Comunidades Auténomas. Como resultaba imposible orga-
nizar un sistema de recaudaci6n tributaria que permitiera conseguir los fondos necesarios
para garantizar el funcionamiento de los servicios ahora gestionados por las Comunidades,
la dnica via disponible era el empleo de transferencias procedentes de los Presupuestos
Generales del Estado. Y para adecuar cada transferencia a las necesidades de cada
Comunidad era necesario determinar un criterio de asignacion. El criterio decidido fue cuan-
tificar las transferencias en funcién del coste efectivo de los servicios que se traspasaban. El
coste efectivo, que debia determinarse en el seno -de las Comisiones Mixtas de
Transferencias (con representantes de la Administracién Central y de la Autonémica), se
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CUADRO N2 2

GASTOS PUBLICOS CONSOLIDADOS POR NIVELES DE GOBIERNO
(como porcentaje del total)

13

Media pafses  Media pafses ESPANA (1991)

federales unitarios
B NvELCENTRAL B NIVELINTERMEDIO [l NIVELLOCAL

Fuente: OCDE.

CUADRO N*3

INGRESOS PUBLICOS CONSOLIDADOS POR NIVELES DE GOBIERNO
(como porcentaje del total)

mow

80

20 1]

Media pafses  Media pafses ESPANA (1991)
federales unitarios

B NIVELCENTRAL i NIVELINTERMEDIO = [ NIVELLOCAL
Fuente: OCDE. )
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calculaba sumando los costes directos e indirectos de cada servicio y la inversién de repo-
sicién necesaria para garantizar su correcto funcionamiento. La determinaci6n del coste
efectivo no era tarea sencilla y dio lugar a miltiples problemas. Por un lado, la discusién
sobre el coste de los traspasos era un momento adecuado para plantear si los servicios fun-
cionaban bien o no y si existfan carencias importantes. El debate entre «c6mo funcionaban
en la préctica los servicios» y «cémo deberian funcionar» implicaba una seria dificultad para
determinar su coste, aunque en la préctica se imponfa generalmente el punto de vista de la
Administracién Central que era la que aportaba la informacién y los datos. Claro que eso
darfa lugar a su vez a miiltiples quejas por parte de las Comunidades, cuando se hacfan cargo
de los servicios, sobre la deficiente valoracién del coste efectivo de los mismos.

Otro problema no despreciable era que en la cuantificacién del coste efectivo no se
inclufa el coste de la inversién nueva relacionada con los servicios traspasados, lo que apa-
rejaba un importante «handicap» para que las Comunidades pudieran incorporar mejoras en
los 4mbitos de actividad que ahora quedaban bajo su responsabilidad. Para solventar ese
problema se decidié asignar una parte del Fondo de Compensaci6n Interterritorial para
financiar la inversién nueva de las Comunidades. De esta forma, se desvirtuaba la misién
del Fondo que no era otra (tal como sefiala el articulo 158.2 de la Constitucién) que corre-
gir los desequilibrios econ6micos entre los territorios del pafs. Este deficiente funcxona-
miento del FCI perduraria hasta su reforma, ya en los afios noventa.

Los instrumentos concretos empleados para financiar el coste de los servicios eran la
Participacién en los Ingresos del Estado (una transferencia de cardcter incondicionado) y los
Tributos Cedidos. Segiin se determinaba en la LOFCA, recibfan la denominacién de
Tributos Cedidos, los impuestos sobre el Patrimonio, Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, Sucesiones y Donaciones y los Tributos sobre el Juego. A través
de esta modalidad de ingreso, se concedfa a cada Comunidad la recaudacién de cada uno de
los tributos en su territorio y, por delegacién, las actividades de gestién y recaudacién en
relacién con los mismos. Las Comunidades no contaban en cambio con capacidad normati-
va alguna respecto a estas figuras tributarias. La Participacién, por su parte, se determinaba-
a partir de la diferencia entre el coste efectivo y los tributos cedidos. Posteriormente, para
evitar que las Comunidades tuvieran un incentivo negativo a recaudar mds impuestos al
tener garantizada la participacién como un resto, se introdujo la figura de la-«recaudacién
normativa», una estimaci6n de lo que las Comunidades podrian recaudar razonablemente de
los tributos cedidos.

El sistema financiero inicial puede verse resumido en el primer recuadro del cuadro n® 4.
Puede observarse en €l que la financiacién que recibe una Comunidad para financiar su gasto
equivaldrfa al valor del coste efectivo de sus servicios més la diferencia entre la recaudacién
real y la normativa de los tributos cedidos. Dicho sistema se fijaba para un periodo de cinco
afios y permitia obtener un excedente de ingresos a aquellas Comunidades que consiguieran
una recaudacidn de tributos cedidos superior a la normativa.

Cuando finaliza el periodo transitorio el sistema debe hacer frente a una situaci6n en
donde ya se han producido traspasos cuantiosos y es preciso superar la metodologia susten-
tada en la nocién de coste efectivo. Siguiendo lo preceptuado en la LOFCA, la decisién
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tomada en 1986 consiste en intentar determinar las necesidades de gasto de las distintas
Comunidades para lo que se abre una discusi6n sobre las variables relevantes para fijar las
necesidades de gasto y se acuerda dar un especial énfasis al nimero de habitantes, inclu-
yendo otras variables significativas (la extensién territorial, la renta per cépita, el esfuerzo
fiscal, etc...). De esta forma se pasa al segundo modelo (recogido en €l segundo rectingulo
del cuadro n® 4) segin el cual deben determinarse primero las necesidades de gasto para fijar
el porcentaje de participacién como resultado de restar de las necesidades de gasto la recau-
dacién normativa por tributos cedidos. Sin embargo, la aplicacién del nuevo sistema se
hacfa a partir de las cifras del anterior, de modo que el gobierno central garantizaba a las
Comunidades un volumen de ingresos superior al que recibfan a partir de la aplicacién del
sistema anterior. En ese sentido, el nuevo modelo se vinculaba al anterior y, en cierto modo,
seguia siendo deudor del concepto de coste efectivo.

A lo largo de los afios ochenta, en definitiva, se crean los pilares del modelo de finan-
ciacién pero, como se ha visto, se hace pivotar de manera excesiva sobre las transferencias.
Como ya he sefialado, a lo largo de ambos periodos (el provisional y el primer «definitivo»),
la més grave carencia es la autonomia financiera y la responsabilidad fiscal.

En 1992 y 93, el debate sobre la corresponsabilidad alcanza un cierto auge y el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera aprueba la introduccién de un elemento de corresponsabili-
dad en el sistema de financiacién, para su aplicacién en 1994. Es entonces cuando se intro-
duce como mecanismo financiero el 15% de la recaudacién del IRPF en cada territorio.
Como se puede ver en el tercer rectidngulo del cuadro n® 4, el tinico cambio que se introdu-
ce es la sustitucién de una parte del Porcentaje de Participacién por ese 15%.
Adicionalmente, se fortalece la aplicacién del criterio de poblacién para determinar las
necesidades de gasto con el objetivo de conseguir una real aproximacién de la financiacién
«per cépita» de las Comunidades Auténomas. Pero no se producen cambios en la mec4nica
del sistema.

Hablar de autonomia financiera es tanto como reconocer que-los gobiernos deben tener
capacidad para tomar decisiones «auténomas» sobre su propio sistema tributario. En esta
direcci6n, si hablaramos de un solo tributo, la méxima capacidad se darfa cuando el gobier-
no correspondiente pudiera, ademds de obtener la recaudacién, decidir la estrategia y las
condiciones de la gesti6n del tributo y determinar normativamente los elementos principa-
les del mismo. Cuando falta alguno de los atributos anteriores, la autonomia sélo serfa par-
cial o imperfecta. Y, normalmente, ese es el caso més comiin.

En el supuesto del 15% de participaci6n en el IRPF estamos hablando tan sélo de 1a atri-
bucién a cada Comunidad de una parte de lo recaudado en su tetritorio por IRPF; por tanto
no se puede afirmar que con este instrumento la autonomia financiera crece significativa-
mente. Més bien, como ha sido puesto de manifiesto por muchos, el nuevo mecanismo de
financiaci6n no es un buen instrumento de corresponsabilidad fiscal, porque no comprome-
te mucho a los gobiernos regionales con relacién al establecimiento y la aplicacién de los
impuestos. Yo he defendido en otros foros la introducci6n de este instrumento por estimar
que supone romper una inercia anterior, al adscribir a la financiacién del gasto regional al
menos una parte del Impuesto sobre la Renta recaudado en el territorio. Si, como después se
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hizo, se procura que esta adscripcin sea «visible» para los cindadanos (aparicion expresa
en ¢l impreso de declaracién del IRPF), puede conseguirse una cierta aproximacién entre
quienes se benefician del gasto y quienes lo financian (principio de correspondencia), lo que
serfa defendible desde postulados de eficiencia.

CUADRO N24
LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES DE REGIMEN COMUN

Periodo Transitorio

CE; COSTE EFECTIVO DE LOS SERVICIOS TRANSFERIDOS A LA COMUNIDAD i.

TC;, TC*; RECAUDACION REAL Y NORMATIVA POR TRIBUTOS CEDIDOS EN i.

PIE; PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD i EN IMPUESTOS NO CEDIDOS.
F INGRESOS TOTALES DE LA COMUNIDAD i.
PIE; = CE; - TC¥;

F; = PIE; + TC; = CE; + [TC; - TC*]

Periodo Definitivo (1987-1993)

NG; NECESIDADES DE GASTO DE LA COMUNIDAD i,
PIE; = NG; - TC¥;

F; = NG; + [TC; - TC¥{]

Periodo Definitivo (1994-1996)

0,15 IR}, 0,15 IR*; 15 POR 100 DE LA RECAUDACION REAL Y NORMATIVA POR EL IRPFEN LA
COMUNIDAD i.

PIE; = NG; - TC* - 0,15 IR*;
F; =PIE; + TC; + 0,15 IRi =

= NG; + [TC; - TC*;] + 0,15 [IR; — IR¥;]
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Ademds el IRPF es una de las pocas figuras que pueden servir para un cometido como
el de la corresponsabilidad, principalmente por razones recaudatorias. Las Comunidades
pueden crear nuevos impuestos pero los hechos imponibles libres son muy escasos y es difi-
cil pensar, a corto plazo, en figuras nuevas con amplia capacidad recaudatoria. Por su parte,
ain teniendo importancia, los Tributos Cedidos tampoco son figuras que permitan financiar
grandes voliimenes de gasto. En definitiva, parece dificil pensar en un sistema financiero
auténomo de las Comunidades, que no dependa del IRPF o, acaso, el IVA.

Con todo, es preciso reconocer que el problema al que reiteradamente me he referido
anteriormente, el de la corresponsabilidad fiscal, no se resolvia con las medidas tomadas
hasta 1995. ;Qué posibilidades existirfan entonces para aumentar la corresponsabilidad fis-
cal del sistema? En el cuadro n® 5 se ofrecen algunas alternativas posibles para conseguir
dicha finalidad. Aparte de los casos de los tributos propios y la cesién de capacidad norma-
tiva en el campo de los tributos cedidos que ya han sido comentados, las alternativas dispo-
nibles se refieren al IRPF y al IVA. Respecto a este ltimo impuesto, cabe recordar que, en
la situacién actual, el IVA presenta miltiples dificultades para su descentralizacién ante las
restricciones marcadas por las Directivas europeas y la inexistencia, en sentido estricto, de
una fase minorista diferenciada en el tributo espafiol. Cabrfa pensar en cambio, como alter-
nativa adicional (no contemplada en el cuadro n? 5), en una participacién territorial en la
recaudaci6n del IVA, en relacién con alguna variable como pudiera ser el consumo territo-
rializado u otra similar.

CUADRO N¢ §
PROPUESTAS PARA AUMENTAR LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL

— Establecimiento de tributos propios por las C.A.

— Cesi6n de capacidad normativa en el campo de los tributos cedidos.

— Participacién en el rendimiento territorial del IRPF (sin capacidad normativa).
— Tramo autonémico en la tarifa del IRPF.

— Recargo sobre la cuota del IRPF.

— En el 4mbito de la imposicién sobre el consumo:

* Establecimiento de un impuesto monofésico sobre las ventas minoristas, y cesi6n a las
CA.

* Recargo autonémico sobre la base imponible del IVA aplicado s6lo en la fase mino-
rista.

En 1995, a instancias del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, un grupo de expertos
elabor6 un conjunto de reflexiones sobre el sistema vigente y algunas propuestas de refor-
ma. Esencialmente el Libro Blanco, denominacién que recibi6 dicho trabajo, proponia la
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transformacién de los impuestos principales del sistema tributario (IRPF, IVA, Tributos
Cedidos e Impuestos Especiales) en impuestos participados o compartidos entre la
Administracién Central y las Comunidades Auténomas. Para ello, se proponfa que las
Comunidades establecieran recargos sobre las bases de los correspondientes tributos estata-
les. Adicionalmente, los expertos proponifan un mecanismo para la determinacién de las
necesidades de gasto de las Comunidades. Una vez fijadas las necesidades, éstas se finan-
ciarian con los tributos compartidos y, cuando fuera necesario, por la participacién en ingre-
sos, que seguirfa manteniéndose.

Desde otras instancias se efectuaban propuestas més modestas de reforma, sugiriendo el
empleo de recargos sobre la cuota del IRPF como el mecanismo mds adecuado de profun-
dizar, de una manera gradual, en la corresponsabilidad fiscal.

Tales eran los principales problemas y las alternativas que se barajaban en el perfodo
anterior a la firma del Pacto de Investidura entre el Partido Popular y Convergencia i Uni6
que darfan lugar al acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 del septiem-
bre pasado. Antes de poner en marcha un proceso de reforma es, a mi juicio, importante
hacer un recuento de los elementos que deben ser tenidos en cuenta como limitaciones o res-
tricciones «a priori». Es lo que se hace en el cuadro n? 6 donde s¢ proponen los factores que
deben ser valorados para minimizar los costes de la reforma. La que llamamos restriccién
normativa alude a los cambios normativos que deberdn emprenderse: modificaciones de
leyes ordinarias u orgdnicas, o incluso cambios constitucionales. En principio, serfa preferi-
ble una reforma con los minimos cambios normativos posibles.

CUADRO N® 6
REVISION DEL SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS. ALGUNAS RESTRICCIONES
1. Restriccién normativa.
2. Restriccién financiera.
3. Restriccion del déficit.
4. Restriccién politica.
5. Restriccién administrativa.
6. Restriccién de la equidad dentro del sistema.
7. Restriccién de la equidad entre sistemas.

La- restriccién financiera pretende recordar el coste econémico asociado a cualquier
reforma del sistema de financiaci6én. La experiencia pasada demuestra que es necesario que
la Administracién Central aumente la dotacién de recursos de las Comunidades cuando se
produce un cambio de sistema. La restriccién del déficit significa que cualquier reforma
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debe tener en cuenta el objetivo global de limitaci6n del déficit piblico. La de carécter poli-
tico pone el énfasis en los costes de negociacién y en la necesidad de que un cambio de
envergadura cuente con el apoyo de las principales fuerzas politicas del pafs, para evitar dis-
torsiones cuando se produzcan alternancias politicas en el Gobierno de la Nacién. Cuando
hablamos de restriccion financiera queremos apuntar la conveniencia de tener en cuenta las
limitaciones que pueden afectar a la aplicacién de la reforma en funcién de la estructura
administrativa que debe hacerse cargo de la misma. Por iltimo, las restricciones de equidad
se refieren a la exigencia de evitar discriminaciones significativas en términos de resultados.
Que los servicios y su financiacién sean suficientemente semejantes y no impliquen privi-
legios para algiin territorio, tanto entre las Comunidades de Régimen Comiin como en rela-
cién a las Forales.

El Acuerdo de 23 de septiembre se caracteriza, sobre todo, por el acento que pone en la
cesi6n de autonomfa financiera a las Comunidades Auténomas, concretado en el IRPF y en
los tributos cedidos. Respecto al primero, el Acuerdo determina la participacién de las
Comunidades en la tarifa del impuesto en una proporcién equivalente al 15% de su recau-
daci6n. El Gobierno Central disminuye en un 15% la tarifa del impuesto y deja el campo
libre para que las Comunidades establezcan su propia tarifa con una serie de limitaciones
concretas. Asf, si por ejemplo el primer tipo aplicable a las primeras 400.000 pesetas fuera
del 20%, en el nuevo sistema el Gobierno aplicarfa el tipo del 17% y la Comunidad el 3%
también sobre el mismo tramo (los tramos no se modifican). Las Comunidades pueden
legislar sobre su parte de tarifa (con un limite méximo y minimo del 20%) y, también con
limites, en el campo de las deducciones que afecten a su propio gravamen. El Acuerdo esta-
blece asimismo que cuando todas las Comunidades reciban las competencias completas en
el campo de la educaci6n, el porcentaje de participacién anterior se elevar4 hasta el 30% del
impuesto. De manera transitoria, algunos gobiernos regionales podrin recibir adicional-
mente un 15% de participacién en la cuota del impuesto recaudado en el territorio, es decir,
el mismo mecanismo aplicado en el periodo 1994-1996.

En el campo de los Tributos Cedidos el Acuerdo determina la cesién de capacidad nor-
mativa sobre algunos de los elementos fundamentales de tales figuras tributarias (tipos
impositivos, deducciones,...). De esta forma se atiende una antigua reivindicacién de las
Comunidades de Régimen Comiin que les permitird competir en condiciones similares con
las Comunidades Forales.

Con el nuevo sistema, se fortalece el 4rea de los tributos propios de las Comunidades
+ (aunque aiin no se pueda hablar, en sentido estricto de impuestos propios), de modo que el
juicio que merece es globalmente positivo si lo analizamos desde la perspectiva de la auto-
nomia y la corresponsabilidad fiscal. No obstante, no todas las situaciones serén iguales.
Mientras algunas Regiones se financiardn basicamente por la vfa del IRPF, otras seguirdn
dependiendo de los otros tributos cedidos (ahora la participacién en la tarifa del IRPF se
incluye dentro del grupo de tributos cedidos) o de la participacién en los ingresos no cedi-
dos que, obviamente, se sigue manteniendo como instrumento esencial de nivelacién.

Entre los aspectos mds cuestionables de esta reforma habrfa que destacar el olvido del
otro gran elemento de la reforma: la determinacién de las necesidades de gasto. Todo lo més,
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en relacién con la aplicacién de las asignaciones de nivelaci6n previstas en el artfculo 15 de
la LOFCA, el Acuerdo prevé la constitucién de una comisi6n para que estudie y proponga
alternativas para la aplicacién de dicho fondo de nivelacién en relacién con los servicios
publicos fundamentales. Pero respecto a la determinaci6n de las necesidades de gasto, que
debe ser siempre el elemento esencial que sirva de referencia para la financiacién, una vez
ma4s se margina esta cuestion dandose por buena la solucién adoptada por el sistema actual.
Por otra parte, el aumento de autonomfa va acompafiado por un incremento de la compleji-
dad del sistema tributario. En efecto, a partir de la aplicacién de la reforma, coexistirdn en
el pafs hasta 20 Impuestos sobre la Renta diferentes. Los costes de cumplimiento es previ-
sible que crezcan, como también lo harén, seguramente, los costes administrativos de apli-
cacién. Es cierto que el Acuerdo incluye algunas propuestas de reorganizacién administra-
tiva, como la creacién de la Comisién Mixta de Coordinacién de la Gestién Tributaria,
integrada en la estructura central de Agencia Estatal de Administracién Tributaria y los
Consejos Territoriales de Direccién para la Gestién Tributaria, concebidos como érganos
de enlace y relacién entre la Administracién Central y las Administraciones de las
Comunidades, pero a la vista de la experiencia pasada parece dificil que esos 6rganos pue-
dan jugar un papel relevante y romper inercias anteriores.

No parece en cambio que deba calificarse negativamente el crecimiento de la compe-
tencia fiscal que el nuevo sistema va a generar. Por una parte, porque la competencia es con-
sustancial a cualquier sistema de descentralizacién que promueva efectivamente la autono-
mia financiera de las regiones. Por otra, porque es dificil creer que cambios impositivos
relativamente modestos puedan provocar cambios de localizacién significativos. Hay que
recordar que la mayor parte de los elementos de los impuestos que integran el sistema tri-
butario siguen dependiendo de la voluntad del poder central. Més bien habria que esperar
que los comportamientos competitivos generasen un efecto positivo por la via de la emula-
cién y el aprendizaje a partir de los comportamientos de otras Comunidades.

Tampoco el nuevo sistema implica, desde mi punto de vista, la ruptura de la unidad fis-
cal del pafs. No debemos olvidar que, a pesar de la transferencia de competencias normati-
vas, los elementos esenciales de los tributos permanecen inalterados, de manera que se
puede seguir hablando de un iinico sistema fiscal, aunque ahora sea mas compartido.

Un problema tal vez de mayor envergadura es el relacionado con el mantenimiento o no
de la solidaridad bdsica de sistema de impuestos y transferencias piblicas. Las decisiones que
afectan al modelo de financiaci6n tienen un plazo temporal de cinco afios lo que exige exa-
minar los problemas de financiacién desde esta perspectiva temporal. En el primer afio de apli-
caci6n el cambio serfa neutral. Lo tnico que se producird ser4 el cambio de un tipo de ingre-
so por otro. Lo importante, sin embargo, es ver lo que ocurrird con la evoluci6n de los distintos
ingresos. Si crece més la recaudacién del IRPF, se verdn beneficiadas las Comunidades en las
que este ingreso pese mds. Y lo contrario ocurrird en el caso de que crezcan més rdpidamente
los otros ingresos. En consecuencia, se puede decir muy poco sobre lo que vaya a ocurrir en
el futuro, al depender los resultados de diversas variables dificilmente predecibles.

Con objeto de evitar grandes disparidades, el Acuerdo ha previsto la aplicacién de diver-
sos fondos de garantia. El primero se refiere a los ingresos procedentes del IRPF («limite
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minimo de evolucién de los recursos por IRPF») y prevé un suelo minimo en cada
Comunidad, al final del quinquenio, equivalente al 90% de la recandacion media en el con-
junto del pafs. El segundo, llamado de «suficiencia dindmica» tiene ¢l objetivo de que nin-
guna Comunidad reciba al final del quinquenio recursos totales inferiores al 90% de los valo-
res medios del conjunto de Comunidades. Por dltimo, un tercer fondo («capacidad de
cobertura de 14 demanda de servicios piiblicos») tiene como misién asegurar que las dife-
rencias de financiacién per cépita al final del quinquenio, tampoco sean inferiores al 90% de
la financiaci6n media por habitante del conjunto de las Comunidades Auténomas. Estos fon-
dos sirven para definir los criterios de nivelacién asumidos por el nuevo sistema. Sin embar-
g0, asf como los mecanismos de garantfa determinan niveles inferiores, los acuerdos no sefia-
lan limitaciones al crecimiento de los diversos tipos de ingresos, de manera que es posible
en ¢l futuro que aumente la diferencia en términos de ingresos entre las Comunidades.

En suma, la valoracién del sistema no puede ser totalmente positiva o negativa. Una
solucion como la adoptada estd repleta de contraluces. Aspectos muy positivos en términos
de responsabilidad fiscal, dudas sobre los mecanismos de nivelacién y posiciones criticas
respecto a la marginacién del problema de la fijacién de las necesidades de gasto o el
aumento de los costes de gestién. Una valoracién negativa adicional es la que se refiere al
procedimiento seguido en el proceso de reforma. A mi juicio, una reforma como la decidi-
da recientemente deberia haberse tomado con la anuencia de los partidos politicos de 1a opo-
sicién. A eso me referfa cuando presentaba el cuadro de las restricciones de cualquier pro-
ceso de reforma. Como anteriormente explicaba, la marginacién de esos partidos puede
tener una gran trascendencia en términos de estabilidad y continuidad en el tiempo de dicho
sistema.

Nada mds. Muchas gracias.
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