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La Fundacién Banco Bilbac Vizcaya nace como ini-
ciativa del Grupo BBV con el objetivo de ampliar su
capacidad de respuesta a las demandas sociales y
culturales de la sociedad contempordnea. Su actividad
se orienta a promover espacios de reflexion y debate
sobre los principales retos y problemas de nuestra
sociedad.

Es vocacién de la Fundacién BBV atender
preferentemente a campos de las ciencias y la cultura,
y tiene como norte que inspira todas sus actuaciones,
intervenir Gnicamente en aquellas actividades que
tengan un alto grado de oportunidad social.

La Fundacion BBV ordena su actividad a través de las
siguientes grandes lineas: creacién de condiciones
éptimas para la organizacién de Encuentros, desarrollo
de actividades de andlisis y evaluacién de nuevas
posibilidades de innovacién en campos especificos a
través de Centros Permanentes de Reflexién, presencia
en los entornos mas significativos de la actividad
universitaria y de investigacion con la Cdtedra
Fundacién BBY, desarrollo de una linea de Actividades
en Colaboracién, y creacién de canales permanentes
de comunicacién con |a sociedad a través de
Documenta, centro de informacién y publicaciones
de la Fundacion Banco Bilbao Vizcaya.

En la linea de "Centros Permanentes de Reflexién",
la Fundacién BBV.a través del Centro de Estudios
sobre Economia Publica, dirigido por José Manuel
Gonzilez Piramo, Catedritico de Hacienda Publica y
Sistema Fiscal de la Universidad Complutense de
Madrid, pretende ofrecer un punto de referencia en
el estudio, la reflexién y el debate sobre la actividad
del sector piblico espafol y las alternativas disponibles
para mejorar el disefio de la politica puiblica en sus
aspectos fundamentales: fiscalidad, gasto y
endeudamiento plblicos, regulacién econdmica,
gestion publica y descentralizacion.

En Enero de 1993, la Fundacion BBV, a través del
Centro de Estudios sobre Economia Pablica, organizé
un debate sobre la "Corresponsabilidad Fiscal en el
Estado de las Autonomias”. Con él se trataba de
ofrecer un foro de andlisis y discusién sobre las
distintas perspectivas de la corresponsabilidad fiscal
—marco tedrico, andlisis comparado, propuestas de
articulacién, experiencias existentes, efectos sobre la
solidaridad interregional y sobre la coordinacion del
sistema de financiacién— en orden a contribuir a
enriquecer los argumentos que deberdn dar un perfil
definitivo a la corresponsabilidad fiscal de las
Autonomias. El Encuentro estaba dirigido a
representantes de las Comunidades Autdnomas,
funcionarios de la Administracion Central,
universitarios y estudiosos, asi como a los medios de
comunicacién, En la presente publicacion "Financiacion
Autonémica y Corresponsabilidad Fiscal en Espafia”
se recogen las ponencias e intervenciones de este
Encuentro.
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El peso del sector publico en la economia espaniola ha aumen-
tado de modo extraordinario en los Gltimos afos y su influen-
cia sobre las decisiones de los agentes economicos se ha ido
haciendo cada vez mas intensa y compleja. La Fundacion Banco
Bilbao Vizcaya, a través de su Centro de Estudios de Economia
FPublica, pretende ofrecer un punto de referencia en el estudio,
la reflexion y el debate sobre la actividad del sector publico
espanol y las alternativas disponibles para mejorar el diseno de
la politica publica en sus aspectos fundamentales: la fiscalidad,
el gasto y el endeudamiento publicos, la regulacion econémica,
la gestion publica y la descentralizacion del sector publico.

La importancia que la Fundacion Banco Bilbao Vizcaya asigna
a estas cuestiones ha elevado a la categoria de linea estratégica
de actividad el estudio de sistemas y alternativas de financia-
cion de las Haciendas regionales. El motivo de esta eleccién
no es dificil de justificar. Uno de los cambios institucionales
de mas trascendencia experimentados por Espana desde prin-
cipios de los afos ochenta es el aumento de las competencias
de los gobiernos territoriales. La intensidad del proceso de
descentralizacién presupuestaria ha sido de tal entidad que los
gastos finales (consumo publico mas inversion bruta) de las ad-
ministraciones autonomicas y locales superaban en 1991 a los
del Estado. Analizar los efectos del proceso de descentraliza-
cion sobre el bienestar y explorar las reformas que podrian
mejorar el disefo institucional de la descentralizacion de las
decisiones publicas son objetos destacados para nosotros, den-

tro de los ejes tematicos de interés que venimos contemplan-
do.

El balance de estos afos presenta rasgos indudablemente po-
sitivos, asociados al mayor acercamiento al ciudadano que la
descentralizacion de decisiones de gasto supone. Sin embargo,
una valoracion del proceso autonomico no puede ser completa
sin hacer una referencia a otros aspectos del mismo. La asi-
metria en cuanto a capacidad decisoria de las Comunidades en
las vertientes de ingreso y gasto, un cierto grado de duplicidad
de funciones entre Haciendas territoriales y Gobierno Central,
y la corresponsabilidad de las Haciendas territoriales en el am-
bito tributario, son materias dignas de analisis. A todo ello se
ha sumado el papel creciente que la Comunidad Europea ha
venido asumiendo en los Ultimos anos en materia de desarrollo
de las regiones, a traves de |a asignacion de recursos con cargo
a los Fondos Estructurales.

En la actualidad se encuentran en fase de estudio y negociacion
algunos elementos basicos del nuevo sistema de financiacion de



las Comunidades Autonomas de régimen comun como, por
ejemplo, los acuerdos presupuestarios que definiran la politica
comunitaria del proximo quinquenio. En qué medida los acuer-
dos que se perfilan podran sentar las bases para un desarrollo
autonomico mas equilibrado y eficiente en el futuro inmediato
es la crucial interrogante a la que la Fundacion Banco Bilbao
Vizcaya, a través de su Centro de Estudios de Economia Pu-
blica, ha dedicado varias de sus investigaciones, cuyo contenido
ha puesto a disposicion de los centros de decision, los circulos
académicos y la opinién publica, en este ultimo caso a través
de seminarios y encuentros. En 1992 el foro escogido fue el
de la Universidad Internacional Menéndez y Pelayo (Santan-
der). En 1993 la Fundacion ha respondido a este compromiso
de difusiéon acudiendo a la amable invitacién de los cursos de
verano de la Universidad del Pais Vasco (San Sebastian). Entre
tanto, en enero de 1993 organizé en Madrid un debate sobre
La Corresponsabilidad Fiscal en el Estado de las Autonomias.
A través de la realizacion de este Encuentro, tratibamos de
ofrecer, mediante las aportaciones de los expertos, un foro de
analisis y discusion que, recogiendo las distintas perspectivas
de la corresponsabilidad fiscal —marco tedrico, analisis com-
parado, propuestas de articulacion, experiencias existentes,
efectos sobre la solidaridad interregional y sobre la coordi-
nacién del sistema de financiacion— contribuyera a dar su per-
fil definitivo a la corresponsabilidad fiscal de las Autonomias.

El Encuentro de Madrid, de enero de 1993, se dirigié a res-
presentantes de las Comunidades Auténomas, funcionarios
de la Administracion Central, universitarios y estudiosos, asi
como a los medios de comunicacion. El contenido del presente
libro ofrece el texto de las ponencias presentadas en este En-
cuentro, precedidas de un estudio preliminar en el que se rea-

liza un balance del sistema de financiacién vigente en el pe-
riodo 1987-1991.

FUNDACION BANCO BILBAO VIZCAYA



RESUMEN INTRODUCTORIO

Los tres pilares basicos sobre los que se apoya la financiacion
de toda Hacienda subcentral son los impuestos, las transferen-
cias y la deuda.

La evolucién de la Hacienda de las Comunidades Autonomas
de régimen comun en Espafia muestra que ésta ha sido fun-
damentalmente una «Hacienda de transferencias», si observa-
mos el peso relativo de los distintos instrumentos de financia-
cién.

Este resultado puede justificarse para el periodo 1980-86, etapa
inicial de construccion del sistema, teniendo en cuenta que
éstos son los afos en que se registra el traspaso de compe-
tencias de la Administracion Central a la autondmica, y que
no es facil llevar a cabo con éxito una descentralizacion del
gasto tan importante. Por ello, el juicio sobre esta primera
etapa debe ser necesariamente positivo.

A partir de ahi, las dos negociaciones sobre la aplicacion del
sistema de financiacion (noviembre de 1986 y enero de 1992)
han cristalizado en un modelo que presenta como principales
rasgos negativos la dependencia financiera de las Comunidades
Autonomas, la ausencia de corresponsabilidad fiscal y la ten-
dencia al endeudamiento.

Si tenemos en cuenta que en los dos procesos negociadores
se incremento el peso del PPl, anadiéndole una serie de par-
tidas nuevas a financiar, constatamos la creciente dependencia
de los presupuestos autonomicos respecto de esta fuente de
financiacion.

En relacion con la imposicién autonémica, debemos decir que
el disefo institucional de la LOFCA limita de forma importante
la capacidad fiscal de las Comunidades Autéonomas, especial-
mente por la prohibicion de incurrir en supuestos de doble
imposicion respecto de la Hacienda estatal. Aunque posterior-
mente la interpretacion del Tribunal Constitucional flexibilizo
notablemente este requisito, merced a su interpretacion amplia
del mismo, la manifiesta falta de voluntad politica por parte
de los gobiernos autonomicos para crear impuestos propios o
recargos ha mantenido a la imposicion autonémica con una
importancia muy limitada. Si a lo anterior unimos la reduccion
de los tributos cedidos en 1986, por la supresion del Impuesto
de Lujo y la no cesién del IVA minorista, y el posterior ago-
tamiento de la cesion de tributos, junto al estancamiento de



su capacidad recaudatoria, obtendremos como resultante el
bajo grado de corresponsabilidad fiscal persistente en la Ha-
cienda Autonomica.

Si regresamos al planteamiento inicial, y a ello unimos el ana-
lisis de los dos puntos anteriores, podremos comprobar que a
partir de 1986, una vez ¢bloqueado» el sistema de transferen-
cias como via para conseguir mayores fondos, dado que el PPI
esta fijado para un quinquenio y no es susceptible de manejo,
reducida a un papel minimo la imposicién propia de las Co-
munidades Autonomas y agotado el esquema de cesion de tri-
butos, todas las tensiones de la financiacion autonomica se
transmiten hacia el endeudamiento, que es el Unico recurso
que puede manejarse de modo flexible, y que presenta ademas
el atractivo para los gobiernos autonémicos de carecer de cos-
te politico (al menos a corto plazo).

Como hemos constatado en el apartado correspondiente del
trabajo, desde 1988 se inicia un fortisimo proceso de acumu-
lacion de déficit y deuda por parte de las Comunidades Au-
tonomas de régimen comun (si bien bastante desigualmente
distribuido entre éstas), proceso al que no es ajeno el funcio-
namiento dual del FCI y que hoy dia presenta caracteres preo-
cupantes en un doble sentido.

Por un lado, porque en algunas Comunidades Auténomas ha
adquirido tal magnitud que hipoteca gravemente sus presu-
puestos y amenaza su equilibrio financiero futuro. De otro,
porque a nivel agregado constituye una amenaza para que el
sector publico espancl pueda cumplir las condiciones de con-
vergencia fijadas en Maastricht, especialmente la de limitar por
debajo del 3 por |00 del PIB la necesidad de financiacion del
conjunto de las Administraciones Publicas.

Resolver este grave problema exige atacarlo desde sus raices,
y éstas parecen estar tanto en el defecto de disefio del sistema
de financiacion (especialmente en lo referente a los fondos para
inversion) como en la explotacion de mecanismos generadores
de ilusion fiscal por parte de los gobiernos autonémicos.

Otro punto de suma importancia que deseamos resaltar es que
la estrategia negociadora bajo la cual se han alcanzado los dis-
tintos Acuerdos sobre financiacion autonémica ha creado una
restriccion presupuestaria blanda para las Comunidades Au-
tonomas, por lo cual dicha estrategia negociadora ha supuesto
mas un estimulo que un freno al endeudamiento.

Hay que subrayar que en el transcurso del tiempo el sistema
de financiacion mas o menos coherente disefiado en la LOFCA
se ha visto sustituido por una serie de Acuerdos sobre finan-
ciacion autonomica, Acuerdos construidos en ocasiones al mar-
gen e incluso en contra de la propia LOFCA.

Repasando brevemente el desarrollo del proceso negociador,
vemos, que por un lado, el punto de partida del Acuerdo su-



ponia reconocer a cada Comunidad para el futuro, como mi-
nimo, la financiacion de que disponia en el periodo anterior al
Acuerdo. Después, y con criterios fundamentalmente politicos,
aunque revestidos de un ropaje técnico, se discutian los cri-
terios de reparto de los fondos adicionales inyectados al sis-
tema. Si a lo anterior unimos la perpetua existencia de «flecos»
pendientes de renegociar, el resultado no puede ser otro que
una «restriccion presupuestaria blanda» para los gobiernos au-
tonoémicos, que siempre pueden confiar en el resultado favo-
rable de alguno de los temas pendientes de renegociar para
encontrar financiacion adicional en el futuro, pero que nunca
ven llegado el momento de dirigirse a sus contribuyentes para
solicitar recursos por via impositiva.

Considerando un marco mas amplio que el de la financiacion
de las Comunidades Autonomas de régimen comun, otras fuen-
tes de inestabilidad surgen de la probable insuficiencia global
de recursos que reciben las Comunidades Autonomas de ré-
gimen comun (si conectamos las vertientes de ingresos y gas-
tos) y de la fuerte disparidad en la financiacion per capita re-
cibida por las Comunidades Auténomas comunes y forales (si
conectamos los distintos sistemas de financiacion) .

Los obstaculos de tipo juridico e institucional, en una primera
etapa, y la falta de voluntad politica de las Comunidades Au-
tonomas posteriormente, explican el bajo grado de correspon-
sabilidad fiscal. En el curso de la negociacion del sistema de
financiacion autonémica, a la Hacienda Central le ha convenido
mantener la dependencia financiera de las Comunidades Au-
tonomas, aunque haya lamentado el proceso de endeudamiento
a que ha conducido, mientras que por parte de las Haciendas
Autonémicas se ha asumido con vigor la autonomia en la ver-
tiente del gasto y el ejercicio de las competencias, asi como
en la peticion de mayores transferencias, mientras que se man-
tenia una actitud pasiva en el terreno de la politica fiscal.

Finalizada ya la primera etapa de consolidacion de las Hacien-
das Autonémicas pareceria que la resolucion de los problemas
antes citados deberia situarse en primer plano, pero hay que
tener en cuenta que «las importantes ineficiencias generadas
por el desafortunado disefo del mecanismo de financiacion no
parecen preocupar suficientemente a ninguno de los agentes
implicados. De alguna forma se ha producido un equilibrio per-
verso en el que la Administracion Central esta satisfecha con
el poder que da el amplio margen de maniobra sobre la fi-
nanciacion. Las Comunidades Auténomas, por su parte, tam-
bién parecen satisfechas con la posibilidad de desviar toda la
responsabilidad hacia el gobierno central» %

A la luz de lo anterior, el Acuerdo de enero de 1992 no parece
que haya supuesto un cambio sustancial en este estado de co-

Vid. Pérez (1991), pags. 163-176.
* Cfr. Calsamiglia (1991), pag. 130.



sas. Aunque el juicio definitivo sobre el mismo debe aplazarse
hasta que los temas encomendados a los Grupos de Trabajo
hayan sido acordados definitivamente, |la esencia del Acuerdo
alcanzado es retocar el PPl (manteniendo incélume la depen-
dencia financiera de las Comunidades Autonomas), y mantener
abierta la negociacion, con lo cual se conceden esperanzas a
todas las Comunidades Auténomas de obtener mayor financia-
cion en el futuro; las Comunidades menos desarrolladas, por-
que confian obtener recursos adicionales con cargo al fondo
de nivelacion de servicios publicos esenciales, y las de mayor
nivel de desarrollo relativo, porque la posible cesion del ren-
dimiento territorial del IRPF y el mayor dinamismo de su eco-

nomia les permiten también confiar en ganar financiacion por
esa via.

En cuanto al endeudamiento, los limites fijados en el Escenario
de Consolidacion Presupuestaria no deben hacer olvidar que
existen ya limites al endeudamiento fijados en la LOFCA, li-
mites estos que han sido ignorados de modo reiterado.

El asunto de la corresponsabilidad fiscal, a la vista del Informe
del Grupo de Trabajo correspondiente, tampoco parece estar
maduro para su resolucion.

Parece, por tanto, que los problemas que pesan sobre la Ha-
cienda Autonémica no han tenido una respuesta satisfactoria
en el Acuerdo de enero de 1992, que sigue siendo un Acuerdo
abierto en muchos puntos. De cara al futuro, seria conveniente
planear conjuntamente la ampliacion del techo competencial de
las Comunidades Autonomas del articulo 143 y la reforma de
la financiacion autonomica, puesto que la homogeneizacion del
techo competencial evitaria que existiera un Unico sistema de
financiacion para regiones con esquemas competenciales y de
gasto diferentes entre las Comunidades Autdnomas de régimen
comun. La ampliacion del techo competencial deberia igual-
mente venir acompanada por la integracion de la financiacion
de la sanidad (tema este obviado en nuestro trabajo) con la
del resto de competencias.

De la respuesta satisfactoria a estos argumentos, para lo cual
no es baladi la voluntad politica de todas las partes implicadas,
depende la estabilidad futura del esquema financiero del Estado
de las Autonomias.

Carlos Monasterio Escudero
Javier Suarez Pandiello
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I. INTRODUCCION

La creacion de la Hacienda de las Comunidades Autonomas ha
sido uno de los cambios mas relevantes ocurridos en el sector
publico espafiol durante la década de los ochenta. Dicho cam-
bio se ha hecho sentir tanto en los aspectos cuantitativos de
descentralizacion del gasto como en los cualitativos de creacion

de nuevos mecanismos para la provision de bienes y servicios
publicos.

El éxito de este proceso descentralizador exige contar con un
sistema de financiacion suficiente para cubrir las necesidades
de gasto de los gobiernos regionales y transparente, para un
correcto funcionamiento de los procesos de decision colectiva.

El presente trabajo aborda el analisis del sistema de financia-
cion de las Comunidades Autonomas de régimen comun, desde
el inicio de la Hacienda Autonémica hasta la ultima negociacion

de dicho sistema de financiacion que tuvo lugar en enero de
1992.

La delimitacion del ambito de estudio excluye, por tanto, el
régimen foral de Hacienda, basado en la concertacion impositiva
y la aportaciéon de un cupo a la Hacienda Central .

Se excluye tambien el peculiar régimen de financiacion de la
sanidad autonomica, por ser ésta una competencia asumida uni-
camente por cinco Comunidades, y sobre todo por funcionar
al margen del resto de los instrumentos comunes de
financiacion .

Asimismo, en el caso de las Comunidades uniprovinciales, se
reducen al minimo las referencias a la Hacienda Provincial que
dichas Comunidades han absorbido al extinguirse las respec-
tivas Diputaciones.

Tras esta introduccion, el trabajo comienza con un capitulo en
el que se expone la evolucion temporal de la Hacienda Au-
tonomica, desde el reconocimiento constitucional de la auto-
nomia de nacionalidades y regiones y el inicio de los traspasos
de competencias, hasta el final del llamado «periodo definitivo»
(1991). El objetivo de este capitulo es proporcionar una vision
global del funcionamiento del sistema de financiacion, que abar-
que de modo conjunto a los distintos tipos de recursos que
intergran la Hacienda Autonomica.

' Para un examen de las Haciendas Forales vid. los articulos contenidos en
el nimero |3 de la revista De Economia Publica.

? Los interesados en la financiacién autondémica de la Sanidad pueden
consultar Lépez Casasnovas et al. (1992).



A continuacion, siguen otro capitulo, dividido en tres secciones
en las que se analizan de modo detallado los recursos de tipo
impositivo de las Haciendas Autondmicas (tributos propios y
cedidos y recargos), el funcionamiento del sistema de trans-
ferencias corrientes y de capital (Porcentaje de Participacion
en Impuestos Estatales y Fondo de Compensacion Interterri-
torial) y, por ultimo, el recurso a la emision de deuda y cre-
dito. Cada una de estas secciones se inicia con un breve repaso
de los principios que la teoria del Federalismo Fiscal ofrece
como guia respecto a ese tipo de ingresos, para luego analizar

en detalle el papel y la evolucion de los distintos recursos en
la Hacienda Autonomica.

El cuarto capitulo de trabajo se dedica a la exposicion y critica
del Acuerdo sobre financiacion autondmica para el periodo
1992-96, alcanzado por el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera el 20 de enero de 1992. El criterio fundamental utilizado
para enjuiciar dicho Acuerdo es la medida en que viene a re-
solver los principales problemas pendientes de la financiacion
autonomica, problemas como el elevado grado de dependencia
financiera respecto a la Hacienda Central, el bajo nivel de co-
rresponsabilidad fiscal asumido por las Administraciones Au-
tonomicas y el crecimiento del déficit y endeudamiento de las
citadas Administraciones.

Cierra el trabajo un breve apartado de conclusiones.



Il. EL DESARROLLO DEL SISTEMA
EN EL PERIODO 1978-1991

Si hubiera que buscar un momento inicial a partir del cual
examinar la evolucion del proceso de financiacion de las Co-
munidades Auténomas espariolas, no cabe duda que tal fecha
coincidiria con la aprobacion del texto constitucional que con-
sagra un nuevo marco de relaciones administrativas en nuestro
pais sobre la base del reconocimiento de la autonomia a las
regiones y nacionalidades que componen territorialmente el
Estado espafiol.

El reconocimiento de dicha autonomia lleva aparejada la ne-
cesidad de dotarla de contenido, esto es, atribuir a estos entes
territoriales una gama de competencias sobre las cuales ejercer
su autogobierno, competencias que deberian diferenciarse de
las asumidas por otros niveles territoriales de gobierno sea de
rango superior (Estado) o inferior (Corporaciones Locales), y
dotarles de un marco financiero que les permita conducirse
autonomamente, al tiempo que se requiere regular de algin
modo las nuevas relaciones fiscales intergubernamentales bajo
premisas de coordinacién y corresponsabilidad.

La fecha de entrada en vigor de la Constitucion es igualmente
la mas relevante debido a la presencia en la maxima norma
legal de una serie de principios generales, que actuaran como
cimientos del nuevo edificio a construir. Asi, por ejemplo, el
articulo 156.1 de la Constitucion reconoce la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Auténomas, principio este que se ve
complementado por los de solidaridad y equilibrio econémico
entre regiones (arts. 138.1, 156.1 y 158.2 del texto constitu-
cional), igualdad (en los campos econémico y fiscal) ante la Ley
(arts. 138.2, 139.1 y 158.2) y prohibicion de instaurar barreras
fiscales interiores que impidan la libre circulacion de bienes y
mercancias, asi como de efectuar practicas que supongan la ex-
portacion de impuestos (arts. 139.2 y 157.2 de la Constitucion).

En cualquier caso, llevar adelante un proceso de descentrali-
zacion como el anunciado en nuestra Carta Magna requeria
algo mas que la mera enumeracion de principios generales.
Descentralizar implicaba cuando menos hacer explicitos dos ti-
pos de decisiones, cuales son qué es lo que pueden hacer las
Comunidades Auténomas o, dicho de otro modo, en qué cam-
pos de la gestion publica pueden desplegar sus actuaciones y
con qué recursos financieros contaran para ello, decision esta
ultima que a su vez requiere responder a otras dos, a saber,



cuantos recursos van a necesitar y de qué fuentes van a pro-
venir.,

La propia Constitucion da una primera respuesta a la primera
de las preguntas, mediante la concrecion que realiza en su ar-
ticulo 148 de las materias entre las cuales se desarrollaran las
competencias susceptibles de ser asumidas por las Comunida-
des Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos de Au-
tonomia. Estas materias pueden ser englobadas en seis grandes
grupos:

|. Infraestructura y Comunicaciones

Comprende las materias de urbanismo y vivienda, ferrocarriles
y carreteras, puertos y aeropuertos que no desarrollen acti-
vidades comerciales y aprovechamientos hidraulicos, canales y
regadios.

2. Actividades economicas del sector primario

Abarca las competencias relativas a montes y aprovechamientos

forestales, agricultura y ganaderia, pesca en aguas interiores,
acuicultura, marisqueo, caza y pesca fluvial.

3. Patrimonio y Cultura

Engloba la artesania, patrimonio monumental de la Comunidad
Auténoma, fomento de la cultura y lengua regionales y com-
petencias sobre museos, bibliotecas y conservatorios.

4. Instituciones politicas y autogobierno

Incluye la organizacion de sus instituciones de gobierno, la vi-
gilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones y la alte-
racion de términos municipales comprendidos en su territorio.

5. Actividades de promocion y fomento

Incorpora ferias interiores, fomento del desarrollo econémico
de la Comunidad Auténoma y promocion del deporte y tu-
rismo.

6. Asistencia social y salud

Alude a las competencias en materia de sanidad e higiene, pro-
teccion del medio ambiente y asistencia social.

Por su parte, el articulo 149 de la Constitucion, cuyo apartado
primero regula las competencias exclusivas del Estado, deja
abierta la puerta a la ampliacion de competencias de las Co-
munidades Autonomas, explicitamente en el campo educativo



o cultural > e implicitamente en otros terrenos *. Para hacer
efectiva esta ampliacion de competencias, la propia Constitu-
cion establece dos instrumentos ad hoc utilizables por el Es-
tado, cuales son las Leyes marco y las Leyes de transferencia,
ambas reguladas en su articulo 150, al tiempo que en el mismo
articulo se reserva la posibilidad de dictar leyes armonizadoras,
incluso en materias sobre las que hayan asumido competencias

las Comunidades Autonomas, cuando asi lo requiera el «interés
generaly.

Respecto a la segunda de las cuestiones, el cudnto necesario
para la descentralizacién, fue ésta una materia, como no podia
ser menos, conflictiva desde sus origenes. En realidad, la cuan-
tificacion del volumen de gasto asociado a las competencias
transferidas se hizo en comisiones de negociacion que no dis-
pusieron de una metodologia general hasta la promulgacion del
Acuerdo 1/1982, de 18 de febrero, del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera, por el que se regulaba el método para el
cilculo del coste de los servicios transferidos a las Comuni-
dades Auténomas. Evidentemente, con anterioridad a esa fecha
ya se habia producido el traspaso de determinadas competen-
cias a algunas Comunidades Auténomas, lo cual no deja de ser
significativa muestra de como en la Administracion Publica «el
carro va a veces delante de los bueyesy.

El llamado método del coste efectivo configuraba el gasto aso-
ciado a las competencias traspasadas como la adicion de tres
sumandos de coste que eran, respectivamente:

|. Costes directos

Entendidos como suma de los gastos de personal y funcio-
namiento relativos a tareas que deben realizarse para la
produccién del servicio. Los costes directos pueden ser
centrales o periféricos, seglin que los agentes portadores de
coste se encuadren en unos u otros organos de la Adminis-
tracion.

* El apartado segundo del citado articulo 149 dispone que «sin perjuicio de
las competencias que podran asumir las Comunidades Auténomas, el Estado
considerard el servicio de la cultura como deber y atribucion esencial y
facilitard la comunicacién cultural entre las Comunidades Auténomas, de
acuerdo con ellasy.

* Asi, el apartado tercero del articulo 149 establece que «las materias no
atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion podrdn correspon-
deralas Comunidades Autdnomas, en virtud de sus respectivos Estatutos...».



20

2. Costes indirectos

Suma de los gastos de personal y funcionamiento necesarios
para realizar funciones de apoyo, direccién y coordinacion del
servicio transferido. Al igual que en el caso anterior, los costes
indirectos pueden ser centrales o periféricos.

3. Gastos en inversiones de conservacion, mejora
o sustitucion

Corresponden a las inversiones destinadas a mantener el
stock de capital publico transferido en las mismas condicio-
nes de funcionamiento en que venia prestando dicho servicio
el Estado. El método del coste efectivo establece taxativa-
mente que «en modo alguno podran considerarse entre es-
tos gastos de inversion los correspondientes a la llamada in-
version nueva, esto es, a aquella destinada a la ampliacion
del stock de capital pulblico».

Por otra parte, no se incluyen entre los conceptos del coste
efectivo las subvenciones corrientes ni las de capital.

La importancia que ha tenido la determinacion del coste efec-
tivo en todo el funcionamiento posterior de la Hacienda Au-
tonémica hace necesario comentar con mas detalle dicha me-
todologia.

En primer lugar, y ante todo, cabe resaltar como defecto ca-
pital del método (reconocido por el propio Acuerdo en alguno
de sus apartados) la inexistencia de una fuente de datos fiable
sobre la cual aplicar dicha metodologia, debido a la carencia
de una contabilidad analitica en el sector publico y al hecho
de que la contabilidad presupuestaria esta pensada para el con-
trol del gasto y no para medir el coste de los servicios. De
ahi que deba recalcarse que el acuerdo proporciona un marco
ordenado de discusion que conduce a un coste pactado mas
que a un coste calculado de los servicios.

En segundo lugar, el coste efectivo es referido al momento de
la cesion, y evalla el gasto asociado a la prestacion del servicio
al nivel que se venia prestando por el Estado en ese momento
determinado. Asi, dos Comunidades pueden recibir simulta-
neamente las competencias en materia de sanidad y recibir un
coste efectivo no equivalente, sino fuertemente divergente. El
método del coste efectivo hace abstraccion de que en una de
ellas pudiera existir un numero de camas y personal y su dis-
tribucion territorial ser la adecuada, mientras que en la otra
los recursos podrian ser insuficientes y mal distribuidos. El mé-
todo se limita a valorar lo que existe en ese momento deter-
minado, sin hacer referencia a las divergencias respecto al nivel
medio. Existen, como veremos |luego, otros mecanismos finan-
cieros que podrian haber resuelto este problema, pero lamen-
tablemente dichos mecanismos atin no se han puesto en fun-
cionamijento.



Junto a los dos defectos principales mencionados anteriormen-
te, debe senalarse el de la atencion a nuevas demandas sociales,
que exige acometer nuevas inversiones en los servicios trans-
feridos, maxime si tenemos en cuenta que el proceso des-
centralizador va unido en el tiempo al desarrollo de las es-
tructuras institucionales democraticas y participativas, con la
consiguiente explosién de demandas reivindicativas ocultas an-
teriormente por razones politicas evidentes.

La exclusion de la inversion nueva del coste efectivo plantea
dos tipos de problemas. El primero de ellos, de indole tedrica,
es el de trazar la borrosa frontera que separa, por ejemplo,
las inversiones de mejora (que suponen coste efectivo) de las
inversiones nuevas (que no lo suponen). El segundo, en el que
se insistira con profundidad mas adelante, es el de asignar la
financiacion nueva a un instrumento concebido como mecanis-
mo de solidaridad y no de financiacion basica, cual es el Fondo
de Compensacion Interterritorial, cuyo funcionamiento espe-

rado ha sido perturbado por este motivo hasta su reciente
reforma.

Por ultimo, aunque no menos importante, es preciso hacer
mencion del hecho de que el sistema favorece la proliferacion
de conductos burocraticos que conducen a la duplicacion in-
necesaria de costes en la Administracion Central, dado que son
las propias unidades administrativas que deben ser transferidas
las que determinan el porcentaje de carga de trabajo trans-
ferible y el porcentaje de carga de trabajo no transferible, ya
sea como coste directo o indirecto.

Finalmente, por lo que respecta al como de la financiacion au-
tonodmica o, lo que es lo mismo, a las fuentes de las que po-
dran las Comunidades Auténomas obtener sus ingresos, el arti-
culo 157 de la Constitucion supone una primera referencia, si
bien la norma fundamental en este campo es la Ley Organica
8/1980 de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comuni-
dades Autonomas (en adelante LOFCA), Ley Organica que de-
sarrolla el citado articulo 157 de la Constitucion.

En el terreno de los principios, el esquema de Federalismo
Fiscal por el que se ha optado en Espafia deseché como férmula
de financiacion el llamado sistema de separacion, en el cual
cada nivel de Hacienda se financia con cargo a sus propios
impuestos, y optod por un sistema basicamente centralizado o
de union, en el cual el grueso de los ingresos impositivos se
recauda por la Hacienda Central, que luego comparte la re-
caudacion con los niveles territoriales de Hacienda *. La LOFCA parte

° Este es el caso de las Comunidades Auténomas de régimen comun, que es
el analizado en este estudio, dejando al margen el caso de las Comunidades
Forales.
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del reconocimiento de la autonomia financiera de que gozan
las Comunidades Auténomas para el desarrollo de sus com-
petencias, y proclama ademas el principio de suficiencia de re-
cursos para que dichas competencias puedan ejercitarse ade-
cuadamente.

Para preservar la unidad econémica y de mercado en el te-
rritorio nacional, se establece que /a politica econémica general
corresponde al Estado, remarcando lo dispuesto en el texto
constitucional, y que el sistema de ingresos de las Comuni-
dades Autonomas debe establecerse con ausencia de barreras
fiscales interiores y sin que existan privilegios economicos.

En el terreno impositivo, se prevé la posibilidad de invasion
tributaria en sentido descendente, de forma que el Estado pue-
de establecer tributos sobre hechos imponibles gravados por
las Comunidades Auténomas, y éstas a su vez pueden hacer lo
mismo respecto a las Corporaciones Locales, instrumentando
siempre en estos casos las oportunas medidas de compensacion
en favor del nivel de Hacienda que haya sufrido el desplaza-
miento tributario.

Por otra parte, y dado que en materia impositiva se proclama
también el respeto al principio de evitar la doble imposicion
por distintos niveles de Hacienda del mismo hecho imponible,
se articula la cesion de una serie de tributos estatales a las
Comunidades Auténomas. Puesto que el principio citado limita
enormemente el campo posible de los tributos propios que
pueden crear las Comunidades Autonomas, la cesion de tri-
butos contribuye a reforzar los ingresos autonomicos de esta
naturaleza. Los tributos cedidos fueron regulados posterior-
mente por medio de una ley especial, la Ley 30/1983 regula-
dora de la cesion de tributos del Estado a las Comunidades
Autonomas.

Si las Comunidades Autonomas dependiesen solo de los ingre-
sos impositivos obtenidos en su territorio, aquellas que gozan
de mayor renta per capita podrian, aplicando menores tipos
impositivos, obtener un nivel de recaudacion que exigiria para
su consecucion la aplicacion de mayores tarifas en las Comu-
nidades menos desarrolladas. Para evitar este fenémeno, la
LOFCA proclama como uno de los principios rectores del sis-
tema el de solidaridad, en linea con lo dispuesto en el ar-
ticulo 158.2 del texto constitucional. Para servir a este prin-
cipio se crea un instrumento especifico, cual es el Fondo de
Compensacién Interterritorial, dotado con cargo a los Presu-
puestos Generales del Estado, del cual nos ocuparemos con
detalle mas adelante. Por lo tanto, la solidaridad entre regiones
esta asegurada por el funcionamiento de un fondo de nivelacion
vertical. Hay que subrayar asimismo, por la escasa atencion que
ha recibido, que /a LOFCA extiende la solidaridad a las dis-
tintas zonas de cada Comunidad Autonoma, estableciendo que
«cada Comunidad Autonoma esta obligada a velar por su pro-



pio equilibrio territorial y por la realizacion interna del prin-
cipio de solidaridad» .

Por otra parte, la existencia de diversos niveles territoriales
de Hacienda obliga a coordinar la actividad financiera de éstos
entre si, para preservar de este modo la unidad de la politica
economica. La LOFCA crea con esta finalidad el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera (CPFF, en adelante), como organo
consultivo y de liberacion, particularmente en los campos de
la politica de endeudamiento [arts. 3.2.c) y 14.4 de la LOFCA],
la politica impositiva, sobre todo en materia de colaboracion
en la gestion tributaria’, y los criterios contables y de es-
tructura presupuestaria (art. 21.3 de la LOFCA).

Bajando del terreno de los principios a la concrecion practica,
la LOFCA contempla los siguientes recursos para las Comu-
nidades Autonomas:

— Tributos propios.

— Tributos cedidos.

— Recargos sobre tributos cedidos e IRPF.

— Un porcentaje de participacién en los ingresos del Estado.

— Asignaciones procedentes del Fondo de Compensacion In-
terterritorial.

— Asignaciones especiales procedentes de los Presupuestos
Generales del Estado para asegurar un nivel minimo en la
prestacion de servicios publicos fundamentales.

— Recursos obtenidos via endeudamiento.

— Ingresos de derecho privado.

— Producto de multas y sanciones.

En atencion a la distinta finalidad que persiguen los anteriores
instrumentos de financiacién, y la relacion que existe entre
ellos, su anilisis suele hacerse dividiéndolos en tres grandes
bloques:

|. Blogue de suficiencia

Esta integrado por aquellos recursos cuya finalidad es cubrir
el coste efectivo de las competencias asumidas por la Comu-
nidad Auténoma. En particular, forman este bloque los tribu-

¢ Cfr. articulo 2.2 de la LOFCA.

7 Elart. 24 de la Ley de Cesién de Tributos prevé la creacion de Comisiones
Coordinadoras Estado-Comunidades Auténomas para facilitar el flujo de
informacién de trascendencia tributaria, ejecutar planes conjuntos de
inspeccién y realizar estudios e informes a peticién del Ministerio de
Economia y Hacienda o de las Consejerias de Economia y Hacienda de las
Comunidades Auténomas.
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tos cedidos y el porcentaje de participacion en ingresos del
Estado °. Formalmente, si designamos por:

TC a los impuestos estatales cedidos.

TNC a los impuestos no susceptibles de cesion.

CEx al coste efectivo de las competencias asumidas por la co-
munidad «x».

@ixy @'x al porcentaje de participacion de la Comunidad «x»
(antes y después de la cesion).

La financiacion del coste efectivo tendra lugar de la siguiente
manera:

CEx = @x - TNC, si CEx < TC
CEx i TNEC + TC, st CEx > TC

Los ingresos del bloque de suficiencia aseguran que la Co-
munidad recibira fondos al menos en el importe suficiente para
prestar las competencias asumidas al mismo nivel que venia
haciéndolo el Estado, siendo por tanto el nicleo central de la
Hacienda Autonémica.

2. Bloque de autonomia

Los recursos de este bloque tienen como objetivo que aquellas
Comunidades que deseen prestar nuevos servicios en el marco
de sus competencias, o mejorar el nivel de prestacion de los
asumidos, puedan hacerlo. Para ello pueden contar con los tri-
butos propios, los recargos sobre tributos cedidos e IRPF o el
recurso al endeudamiento. Como se comentara con posterio-
ridad, en la practica del bloque de autonomia Unicamente ha
funcionado la apelacion al crédito, dadas las restricciones le-
gales al uso de la fiscalidad propia’ y el rechazo basado en

argumentos de impopularidad politica sufrido hasta la fecha por
la via de los recargos.

3. Bloque de solidaridad

Para hacer efectivo este principio se destinan dos instrumen-
tos, el Fondo de Compensacion Interterritorial y las Asigna-
ciones Presupuestarias especiales para asegurar un nivel mini-
mo de prestacion de los servicios publicos esenciales en todo
el territorio nacional a que alude el articulo |15 de la LOFCA.
De estos dos instrumentos de financiacion, solo ha entrado en
funcionamiento el Fondo de Compensacién Interterritorial. A
pesar de que la disposicion adicional tercera de la LOFCA

# Deberia incluirse también aqui una categoria de tributos propios, como es
la de las tasas conectadas a los servicios traspasados,las cuales se restan para
determinar el coste efectivo.

* Vid. nota anterior.



(que, recordemos, fue promulgada en 1980) encomienda al Ins-
tituto Nacional de Estadistica publicar las informaciones basica
que permitan cuantificar a nivel provincial la dotacion de los
servicios publicos fundamentales, nada se ha avanzado en esta
direccion.

Seguidamente, resumiremos la evolucion general del sistema
en la practica, distinguiendo los dos periodos fundamentales
por los que ha transcurrido.

|. El «periodo transitorio» (1978-1986)

El llamado periodo transitorio abarca desde el inicio del pro-
ceso autonomico hasta el momento en que cada Comunidad
haya asumido todas las competencias correspondientes a su te-
cho estatutario. Dicho periodo se extiende hasta fines de 1986
y en él la Hacienda Autondmica pivoté sobre dos ejes funda-
mentales, que fueron los ingresos procedentes de la Hacienda
Central via porcentaje de participacion y la recaudacion de los
tributos cedidos, que operd a partir del momento en que las
competencias alcanzaron un cierto nivel y se produjo de forma
efectiva la cesién de tributos.

Por otra parte, la cesion de competencias fue acompanada por
el traspaso de los medios personales y materiales que estaban
destinados a su desarrollo. Esta fase de arranque ha sido en-
juiciada generalmente de forma positiva, puesto que llevar a
cabo la experiencia nueva de descentralizar una porcion im-
portante del gasto publico y de todos los medios asociados, y
hacerlo en un plazo de tiempo breve, es una tarea dificil en
cualquier caso. Maxime si se tiene en cuenta que supuso crear
de la nada un nuevo nivel de Hacienda y que todo el proceso
se llevd a cabo en la fase de consolidacion de la Reforma Fiscal
iniciada en 1979, y en un periodo de crecientes niveles de
déficit publico, factores ambos que sin duda contribuyeron a
generar resistencia por parte de la Hacienda Central a ceder
instrumentos fiscales a las Comunidades Auténomas.

Sin embargo, durante la fase de rodaje de la Hacienda Auto-
noémica se detectaron una serie de disfunciones que vamos a
enumerar a continuacion, sin perjuicio de su posterior examen
con mayor profundidad al estudiar mas en concreto los ins-
trumentos de financiacion. Tales disfunciones eran las si-
guientes:

|. Efecto financiero

Como hemos resefiado con anterioridad, los instrumentos de
financiacion que forman el bloque de suficiencia estan pensados
para garantizar la cobertura del coste efectivo de los servicios
transferidos por el Estado a las Comunidades Auténomas al
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mismo nivel de cobertura del momento inicial. Particularmen-
te importante, y eje central del sistema, es en este periodo el
porcentaje de participacion en los tributos del Estado no ce-
didos. Sin embargo, la suficiencia en sentido dinamico soélo se
producira si las necesidades de gasto y la financiacion recibida
evolucionan al mismo ritmo. El hecho constatado durante el
periodo anterior a 1987 fue que la recaudacion por tributos
no cedidos crecia mas rapidamente que el coste de las com-
petencias asumidas, de manera que la actitud de la Hacienda
Central en materia tributaria, en el sentido de forzar la mar-
cha de la recaudacion para disminuir el déficit presupuestario,
beneficiaba a las Comunidades Autonomas a través de un me-
canismo de parasitismo fiscal que les llevaba a obtener una
financiacion que excedia de sus necesidades de gasto y, por
tanto, una ganancia neta en términos relativos frente a la fi-
nanciacion del Estado. Por su parte, algunas Comunidades Au-
tonomas negaban la validez de esta explicacion sobre la base
de cuestionar la correccion en el calculo del coste efectivo. En
este sentido, se argumentaba que durante este periodo el dé-
ficit publico y el gasto estatal crecieron sobre todo debido al
fuerte aumento en el gasto de transferencia. Precisamente al
estar excluidas las transferencias en el calculo del coste efectivo
se sostiene el efecto financiero. Si en un calculo correcto del
coste efectivo éste englobara las partidas de gasto de trans-
ferencia relacionadas con materias transferidas, el resultado fi-
nal podria tener distinto signo.

2. Desincentivo en la gestion de tributos cedidos

Durante la primera etapa de funcionamiento del sistema el
porcentaje de participacion en los tributos no cedidos del Es-
tado era obtenido como residuo de la diferencia entre el coste
efectivo (que computa negativamente las tasas afectas a los ser-
vicios traspasados) y la recaudacion por tributos cedidos. Con-
secuencia de ello es que, dada la garantia de cobertura del
coste efectivo, una menor (o mayor) recaudacion por tributos
cedidos no tiene ningun efecto sobre los ingresos totales de
la Comunidad, puesto que al final la financiacion recibida por
una y otra via (tributos cedidos y porcentaje) va a ser una
cantidad equivalente al citado coste efectivo, por lo que seria
de esperar que esta falta de correspondencia entre el esfuerzo
de gestion tributaria de una Comunidad Auténoma y su nivel
de ingresos lleve a un desinterés por la gestion de los tributos
cedidos.

3. Funcionamiento dual del Fondo de Compensacion
Interterritorial

Como hemos mencionado anteriormente, la exclusion de la
inversion nueva en el coste efectivo obligd a buscar un nuevo
instrumento de financiacion para esta partida de coste. La so-
lucion elegida en este sentido fue la de encomendar esta tarea
al Fondo de Compensacion Interterritorial, mecanismo pensado



para ser utilizado como eje del bloque de solidaridad e ins-
trumento por tanto de politica regional, para acercar los ni-
veles de renta a las distintas regiones. La incorporacién de una
nueva tarea para este Fondo hizo que su funcionamiento prac-
tico se alejara sustancialmente del esperado, dadas las contra-
dicciones internas de las dos misiones que le eran requeridas.

En otro orden de cosas, el afio 1986 marca, por diversos mo-
tivos, un punto de inflexién en la trayectoria del sistema de

financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen co-
muan.

Por una parte, a comienzos de este afio se produce la entrada
en vigor del Impuesto sobre el Valor Anadido, y este hecho
supone la abolicion del Impuesto de Lujo recaudado en destino,
que era el tributo cedido de mayor capacidad recaudatoria. La
repercusion es aun mayor en las Comunidades Autonomas uni-
provinciales, en las cuales la supresion se extiende al recargo
provincial sobre el Impuesto General de Trafico de Empresas,
de gran importancia en la Hacienda Provincial.

Sin embargo, no es solo este hecho de politica impositiva el
que incide sobre la financiacion autonémica, sino que existen
también exigencias de tipo legal. Al haber alcanzado su techo
estatutario las distintas Comunidades Autonomas, y transcu-
rridos ademas seis anos desde la aprobacion de algunos Esta-
tutos, debia procederse a la negociacion del porcentaje de par-

ticipacion, partiendo de las variables enumeradas en el articulo
I3 de la LOFCA.

La discusion del nuevo marco financiero se hizo aceptando
como condicionante legis/ativo el mantenimiento del modelo
LOFCA, y buscando dentro de él un encaje al nuevo sistema
de financiacion. Optar por lo contrario hubiera supuesto, apar-
te de las tensiones politicas y legislativas que hubiesen surgido
al reformar Leyes Organicas que exigen mayorias reforzadas,
prolongar alin mas la etapa de interinidad que supuso el pe-
riodo transitorio.

Por otra parte, entre los condicionantes de tipo fiscal y eco-
nomico del proceso, habria que citar la sustitucion de la fase
minorista del IVA por el recargo de equivalencia, motivo por
el cual no se produjo la cesion efectiva del IVA minorista (que
la LOFCA enumera expresamente como tributo cedido y la
disposicion adicional 2.2 de la Ley de Cesién de Tributos rei-
tera) y el elevado nivel de déficit publico.

El primero de estos condicionantes reducia la autonomia fiscal
de las Comunidades Autonomas, mientras que el segundo ori-
ginaba una notable reticencia de la Administracion Central a
la cesion de mayores recursos a las Comunidades Autonomas,
dada la exigencia de reducir el déficit presupuestario.
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28 2. El «periodo definitivo» (1987-1991)

Con la vista en las deficiencias observadas durante el periodo
transitorio, el sistema de financiacion acordado para el periodo
1987-1991 gira sobre el porcentaje de participacion en los im-
puestos estatales, puesto que como acabamos de indicar se re-
corta la importancia de los tributos cedidos al desaparecer el
Impuesto de Lujo y el «hueco» dejado en la financiacion viene
a llenarlo el nuevo porcentaje. Ademas, la dimension del gasto
a financiar via porcentaje se amplia, puesto que se reduce en
un 25 por 100 el tamafno del Fondo de Compensacion Inter-
territorial (baja del 40 al 30 por 100 de la inversion civil nueva
consignada en los Presupuestos Generales del Estado), pasando
dicha cantidad a financiacién incondicionada.

De este modo, la renegociacion del porcentaje se efectlia am-

pliando en primer lugar el gasto a financiar, que ahora pasara
a comprender:

— El coste efectivo (neto de tasas conectadas y de tributos
cedidos).

— EI 25 por 100 del Fondo de Compensacion Interterritorial.

— Subvencion a organos de autogobierno (4.929 millones).

— Otras subvenciones transferidas a las Comunidades Auto-
nomas (l1.74] millones).

Los sumandos enumerados constituyen el numerador utilizado
para el calculo del porcentaje, teniendo en cuenta que para
evitar el mencionado efecto desincentivo en la gestion eficaz
de los tributos cedidos, ahora se va a incluir la recaudacion
normativa de los mismos en lugar de la realmente obtenida.
Sin embargo, el acuerdo incluye también un cambio en el de-
nominador de la formula, ampliando la base con objeto de ais-
lar la financiacion de las Comunidades Autonomas de los po-
sibles cambios en la politica tributaria del Estado, y fijando
unas reglas de evolucion que dotan de estabilidad a los ingresos
percibidos via porcentaje. Volveremos con mas detalle sobre
este tema al analizar en concreto los instrumentos de finan-
ciacion. Quede constancia por el momento de que los rasgos
principales del porcentaje en el quinquenio 1987-1991 son los
de un mayor peso relativo como mecanismo de financiacion y
una mayor estabilidad en su evolucién temporal.

El segundo cambio de importancia en el sistema de financiacién
autonomica fue dar una nueva configuracion al Fondo de Com-
pensacion Interterritorial, reduciéndolo, como hemos apunta-
do, en su dimensién en favor del porcentaje de participacion.
Esta modificacion doté de una mayor flexibilidad a la financia-
cidén autonomica, dado que los recursos del Fondo Unicamente
pueden destinarse a gastos de inversion, y ademas los proyec-
tos en los que se materialicen han de ser decididos de com(n
acuerdo con el Estado, con la consiguiente rigidez en la politica



presupuestaria, en tanto que la financiacion incondicionada per-
mite, como su nombre indica, una total libertad en el uso de
los recursos. Por otra parte, el Fondo de Compensacion In-
terterritorial quedé conectado al Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER comunitario), pudiendo proponer aquellas
Comunidades Auténomas calificadas como zona asistida pro-
yectos al mismo, hasta conseguir una financiacion FEDER equi-
valente al 30 por 100 de su respectivo Fondo de Compensacion
Interterritorial, instrumento este que cofinanciaria dichos pro-
yectos.

Hasta aqui hemos resumido las medidas fundamentales adop-
tadas para subsanar las disfunciones observadas en la practica
del sistema durante el periodo transitorio. Con ellas se con-
siguio dar una respuesta satisfactoria, tanto al problema deri-
vado del efecto financiero, como al desincentivo en la gestion
de los tributos cedidos. Respecto al Fondo de Compensacion
Interterritorial, si bien no se elimind su caracter dual, si se
flexibilizo, al menos, el uso de sus recursos y se conecté la
politica regional con la comunitaria. No obstante, al lado de
estas mejoras es preciso apuntar una serie de omisiones, re-
ferentes a tres cuestiones basicas, que seran objeto de analisis
detallado en la siguiente seccion.

La primera de ellas hace referencia al inacabado proceso de
cesion de tributos. E| correcto funcionamiento de los procesos
de eleccion publica exige que los contribuyentes-votantes pue-
dan evaluar, para cada nivel de gobierno, el peso de la presion
fiscal que soportan y compararlo con los beneficios proceden-
tes del gasto publico. Si no se da este principio de equivalencia
fiscal, pueden producirse procesos de ilusion financiera, de los
cuales saldrian beneficiados aquellos niveles de gobierno que
puedan obtener beneficios politicos del gasto publico sin afron-
tar costes equivalentes, porque se financien mayoritariamente
con cargo a subvenciones y no a tributos propios. Dadas las
escasas posibilidades de creacion de tributos propios por parte
de las Comunidades Auténomas, su capacidad fiscal procede
fundamentalmente del rendimiento de los tributos cedidos,
ambito este que, como se ha indicado, ha sido fuertemente
recortado con la entrada en vigor en la esfera estatal del IVA,
sin que se viera compensado tal recorte por la cesion efectiva
de la fase minorista de este tributo como preveia la propia
Ley de Cesion de Tributos. Por el contrario, el (nico avance
en este campo (minimo, por cierto en términos cuantitativos)
fue la ampliacion en 1987 al concepto tributario «Actos Juri-
dicos Documentados» del ya cedido Impuesto sobre Transmi-
siones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, pero
cuya cesion Unicamente abarcaba con anterioridad al concepto
«Transmisiones Patrimoniales»,

La segunda cuestion a resaltar, fuertemente relacionada con el
argumento anterior en defensa de la corresponsabilidad fiscal,
es la relativa al blogqueo de los recargos autonémicos durante
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este periodo. Los recargos, que de acuerdo con la LOFCA pue-
den afectar al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
y a los tributos cedidos por el Estado a las Comunidades Au-
tonomas, pueden ser considerados desde un punto de vista
tedrico como un instrumento idoneo (y practicamente (nico,
dadas las restricciones al establecimiento de tributos propios
y el mantenimiento estatal de la capacidad normativa en los
cedidos) para dotar a las Comunidades Auténomas de un cierto
grado de autonomia fiscal. Sin embargo, tras el precedente del
fallido recargo municipal sobre la cuota liquida del IRPF (de-
clarado inconstitucional), el Acuerdo sobre financiacion auto-
némica deja bloqueada esta via, al establecerse que «se con-
cretara el procedimiento que facilite la gestion y recaudacion
de los recargos que establezcan las Comunidades Autonomas
al amparo de lo dispuesto en los Estatutos de Autonomia y en
la LOFCA». Pese a que desde el principio parecia claro que
la actuacion de las Comunidades Auténomas sobre esta via
nada tenia que ver con la inconstitucionalidad de los recargos
locales, la Sentencia del Tribunal Constitucional de octubre de
1990 sobre la constitucionalidad del recargo establecido por la
Comunidad Autéonoma de Madrid despejo cualquier duda al
respecto, lo que sin embargo no fue obice para que transcu-
rriera la totalidad del quinquenio 1987-1991 con los recargos
bloqueados, y por tanto, mayor presion sobre el resto de ins-
trumentos de financiacion.

Finalmente, la tercera omision importante del proceso es la
que se refiere a las asignaciones especiales para asegurar un
nivel minimo en los servicios publicos esenciales. En este sen-
tido, aquellas Comunidades que reciben competencias con un
bajo nivel originario en la prestacion del servicio, a conse-
cuencia de las diferencias en el despliegue territorial del Es-
tado, sufren el doble inconveniente de tener un menor coste
efectivo, respecto al que seria el nivel medio de prestacion del
servicio, y de tener que hacer frente por si mismas a las ne-
cesidades de inversion nueva. La LOFCA prevé para tales cir-
cunstancias un doble mecanismo consistente, por una parte, en
asignar dotaciones presupuestarias especiales, procedentes de
los Presupuestos Generales del Estado, con destino a estas Co-
munidades Autonomas infradotadas, y, por otra, en utilizar
como una de las variables determinantes del porcentaje de par-
ticipacion «los indices de déficit en servicios sociales e infraes-
tructuras que afecten al territorio de la Comunidad Auténoma
y el conjunto del Estado» (art. |13). De haberse utilizado dicha
variable (que tomaria un valor positive para aquellas Comu-
nidades que hubieran recibido traspasos en condiciones defi-
citarias, y valor cero para el resto) se hubieran podido paliar
las carencias iniciales a lo largo del quinquenio 1987-1991. Sin
embargo, el Acuerdo sobre financiacion ha soslayado este pun-
to, limitandose a proclamar en su apartado seis que «debe
constituir una tarea inmediata el estudio y analisis de los ser-
vicios publicos fundamentales, la determinacion de su nivel me-



dio de prestacion y su relacion con los recursos que el sistema
proporciona a cada Comunidad para la prestacion de los mis-
mos». Desgraciadamente, transcurrido todo el periodo de vi-
gencia del acuerdo la «tarea inmediata» continta todavia sién-
dolo, con lo que la ausencia de los estudios necesarios acerca
de la definicion de los Ilamados servicios publicos esenciales, y
la cuantificacion del nivel de provision de los mismos a lo largo
del territorio nacional, unida a la escasa voluntad politica pues-
ta de manifiesto para implantar este mecanismo han hecho de
las Asignaciones Presupuestarias Especiales un instrumento de
financiacion inédito hasta la fecha.

A continuacion, pasamos a analizar individualizadamente los
distintos instrumentos de financiacion.
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Ill.  LOS INSTRUMENTOS
DE LA FINANCIACION AUTONOMICA

Una vez descritos el marco general del proceso autonomico y
su evolucion en el tiempo, destinaremos este capitulo a de-
sarrollar con més detalle la regulacion legal y el funcionamiento
practico de los principales instrumentos financieros de los que
disponen las Comunidades Autonomas para hacer frente a sus
competencias de gasto.

Prescindiendo de recursos tales como los ingresos de derecho
privado, multas y sanciones, debido a su escasa importancia
cuantitativa, la organizacion del capitulo es como sigue.

El primer apartado se dedica al anilisis de la imposicion au-
tonomica, entendida en sentido amplio, por lo cual tratara no
solo de los tributos propios en sentido estricto, sino también
de los tributos cedidos y los recargos sobre estos dltimos y
sobre el IRPF estatal.

La segunda parte esta destinada al estudio de los distintos me-
canismos de transferencias comprendidos en el sistema de fi-
nanciacion autonomica. Concretamente, comenzaremos por si-
tuar teoricamente la importancia de las transferencias inter-
gubernamentales en el contexto de un modelo de Federalismo
Fiscal, para a continuacion desarrollar el marco legal de las
mismas en el caso espanol, y analizar en detalle el compor-
tamiento de los dos principales instrumentos de este ambito
(el Porcentaje de Participacion en Impuestos estatales y el Fon-
do de Compensacion Interterritorial).

Finalmente, el tercer apartado se dedica al estudio del endeu-
damiento autonomico, formula de financiacion esta que ha ve-
nido siendo crecientemente utilizada en los dos ultimos anos,
y cuya reiteracion podria empezar a poner en peligro no sélo
la estabilidad financiera de las propias Comunidades Auténo-
mas, sino —lo que quizas sea mas importante— los objetivos
macroeconomicos del conjunto de las Administraciones Publi-
cas ante los importantes compromisos asumidos por nuestro
pais para los afios venideros en el contexto de la unidad eu-
ropea. Este tipo de prevenciones es el que nos ha llevado a
profundizar mas, si cabe, en los argumentos que justifican el
recurso al crédito de los gobiernos subcentrales, en el origen
y la evolucion del proceso de endeudamiento y en la bisqueda
de sus causas y de sus remedios, para lo cual realizamos un
analisis empirico partiendo de la utilizacion de técnicas eco-
nomeétricas.
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I. La imposicion autonomica

I.1. Introduccion

El estudio de los criterios de asignacién impositiva entre ni-
veles de gobierno es una parcela de la teoria del Federalismo
Fiscal que ha recibido una atencion creciente en el curso de
los dltimos tiempos "°.

Aunque la justificacion tradicional del Federalismo Fiscal se
construye por el lado del gasto, a partir de las ganancias de
bienestar que pueden conseguirse mediante una provision te-
rritorializada de los bienes publicos locales que sea respetuosa
con las preferencias de los ciudadanos, su prolongacion natural
se extiende a la vertiente impositiva, y exige que las haciendas
subcentrales gocen de capacidad para decidir sus ingresos im-
positivos.

Las contribuciones recientes en este campo se han dirigido a
formalizar los requisitos que debe respetar la descentralizacion
impositiva. De modo sintético, dichos requisitos serian los si-
guientes:

|.° Dado que las tareas redistributivas estan encomendadas al
nivel central de la Hacienda, los impuestos con fines re-
distributivos deben ser igualmente asignados a dicho nivel,
que es ademas el que puede gestionarlos de modo efi-
ciente, dada la amplitud de su base imponible. Este ar-
gumento apunta directamente hacia la centralizacion del
impuesto personal sobre la renta.

2° Los impuestos que recaigan sobre bases imponibles mo-
viles deben asignarse a la Hacienda Central, puesto que
de otro modo las diferencias territoriales en los tipos de
gravamen efectivos pueden inducir a una localizacién ine-
ficiente. La concentracion de este argumento seria la
aseignacion a la Hacienda Central del impuesto de socie-
dades y, en general, de los impuestos sobre el capital (ex-
cepto el inmobiliario).

3. Deberia evitarse el fenémeno de «exportacion fiscal», en
virtud del cual los contribuyentes a un gobierno subcen-
tral pueden no ser residentes en su jurisdiccion que no
se benefician de los bienes y servicios publicos locales,
pero contribuyen a su financiacion. Por lo tanto, los im-
puestos de ventas aplicados en las primeras fases de fa-
bricacion o distribucion no deberian ser utilizados por las
Haciendas subcentrales.

' Vid., por ejemplo, Musgrave (1983) o Zubiri (1987)’.’



4° Aquellos impuestos cuyas bases imponibles estén distri-
buidas geogrificamente de modo muy desigual no debe-
rian ser descentralizados, puesto que obligarian a montar
un sistema de transferencias compensatorias.

5. Dado que la principal tarea encomendada a los gobiernos
subcentrales es la provision de bienes y servicios publicos
locales, los tributos basados en el principio del beneficio
son idoneos para este nivel de Hacienda, lo cual apunta

a las tasas como un recurso importante para las Haciendas
subcentrales.

Aparte de los anteriores principios, que deben tenerse en
cuenta a la hora de decidir la asignacion de los distintos im-
puestos entre niveles de gobierno, no debe olvidarse que el
principio de suficiencia conecta la vertiente impositiva con la
del gasto, y en el caso de que la descentralizacion competencial
y de gasto sea importante, puede plantear conflictos respecto
al cumplimiento de los principios de asignacion impositiva.

Esta concepcion clasica de los principios de asignacion impo-
sitiva entre niveles de gobierno ha sido cuestionada reciente-
mente en lo que respecta al recurso por parte de las Haciendas
subcentrales del impuesto personal sobre la renta, resultado
de la distinta importancia relativa concedida por las regiones
a las cuestiones distributivas. Esta vision pretende reconciliar
la teoria del Federalismo Fiscal con el hecho observado en los
paises de la OCDE de un amplio uso del impuesto sobre la
renta por las Haciendas subcentrales '

1.2. Planteamiento general

El proceso descentralizador de la Hacienda Publica en Espana
ha tenido una evolucion muy diferente en las vertientes de
gastos e ingresos. Frente al rapido ritmo de descentralizacion
del gasto, la disponibilidad de ingresos de tipo tributario no
solo no ha aumentado, sino que ha disminuido en el curso del
tiempo. Basicamente, los ingresos de tipo fiscal disponibles para
las Comunidades Auténomas de régimen comun se dividen en
tres grandes bloques:

Tributos cedidos

Respecto a este bloque de impuestos y tasas, las Comunidades
Autonomas tienen las competencias de gestion (por delegacion
del Estado) y el derecho a la recaudacion, pero carecen de
competencia normativa, que contintia en manos del Parlamento
estatal. Respecto a la posicion de los contribuyentes, la cesion

I Vid. Goodspeed (1991) y Suirez Pandiello (1989).
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de tributos no altera el nivel de presion fiscal, puesto que sélo
cambia de manos la gestion tributaria.

Tributos propios

Las Comunidades Autonomas disponen de libertad para crear
sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales, res-
petando una serie de condiciones fijadas en la LOFCA. Aqui
el campo de actuacion es maximo, puesto que las Comunidades
Autonomas son quienes deciden la creacion de estos tributos,
configuran los elementos del impuesto, lo gestionan y admi-
nistran los recursos percibidos.

Recargos

Respecto a los tributos cedidos, y al impuesto personal sobre
la renta, las Comunidades Auténomas tienen plena capacidad
para acordar el establecimiento de recargos, respetando una
serie de requisitos para su implantacion,

La anterior numeracion de la imposicion autonémica (tributos
cedidos, propios y recargos), que es la que recoge la LOFCA,
puede ser sistematizada de modo mas riguroso si tenemos en
cuenta que la facultad de establecer recargos sobre los tributos
cedidos significa, de hecho, conceder poder normativo a las
Comunidades Auténomas sobre la fijacion del tipo de grava-
men, respetando el tipo estatal, que operaria como imposicion
minima. Quedaria asi delimitada la demarcacion entre impues-
tos propios y cedidos, en que en el primer caso las compe-
tencias normativas son plenas y las Comunidades Autonomas
son las titulares de la gestion, mientras que en el segundo caso
las competencias normativas se limitan a la fijacion del tipo de
gravamen (al alza), y las competencias de gestion se asumen
por delegacion.

De modo genuino, el Unico supuesto de recargo seria el re-
ferente al IRPF.

Al lado de la paradoja ya citada de que los tributos cedidos
tienen un cierto componente de tributos propios, hay que se-
nalar otra, que hace que un tributo propio de las Comunidades
Auténomas (las tasas transferidas por estar conectadas con
competencias cedidas) provenga de un supuesto especial de tri-
buto cedido, puesto que respecto a estas tasas las Comunidades
Auténomas se encuentran con que, sin mediar accion legislativa
alguna por su parte, disponen ya de tributos propios.

Es mas, en cierta medida las Comunidades Autonomas estan
forzadas a mantener esta categoria de tributos propios, puesto
que de no hacerlo verian disminuir automaticamente su finan-
ciacion, al restarse las tasas transferidas del coste efectivo en

el momento del traspaso, calculandose asi un coste efectivo
neto.



Por ultimo, hay que sefalar que, al recaer el peso de la im-
posicion autonémica sobre los impuestos cedidos y al ser dnico
el esquema de cesion de tributos, frente a la diversidad de
competencias, al ir asumiendo paulatinamente mas Comuni-
dades el techo competencial maximo, el peso que suponen los
ingresos de tipo fiscal respecto al total ha ido disminuyendo.
De este modo, la ausencia de corresponsabilidad fiscal por par-
te de las Comunidades Auténomas ha ido convirtiéndose en
el principal defecto del sistema de financiacion.

1.3. Los tributos cedidos

Junto con la cesién de competencias, que produjo una notable
descentralizacion del gasto piblico en Espana, el proceso au-
tonémico incluyé también la cesion de capacidad fiscal de la
Hacienda Central hacia las Haciendas Autonomicas. El meca-
nismo concreto elegido fue el trasvase de una serie de im-
puestos del sistema fiscal estatal hacia la Hacienda de las Co-
munidades Autonomas de régimen comun. Hay que reiterar
que los tributos cedidos no pasan a ser de competencia plena
de las Comunidades Auténomas, puesto que su normativa con-
tinta siendo de competencia estatal, aun después de haberse
producido la cesion, correspondiendo a las Comunidades Au-
tonomas las competencias de gestion (y aun esto, por dele-
gacion de la Hacienda Central) y el derecho a la recaudacion.

Otra caracteristica de la cesion de tributos es que ésta se pro-
duce en bloque, para todo el conjunto de impuestos y tasas
cedidos, desde el momento en que el coste efectivo de las
competencias asumidas supera la recaudacion por tributos ce-
didos. Recientemente, sin embargo, se ha alterado este esque-
ma para la Comunidad de Madrid, que en virtud de sus es-
peciales caracteristicas ha sido objeto de una cesion parcial ™.

El esquema de cesion de tributos, cuyo marco general se en-
cuentra en la LOFCA (arts. 10 y || y disposicion transitoria
tercera) parte de una delimitacion del conjunto de tributos
cedibles, delimitacion que se hace tanto en sentido positivo
como negativo, ya que se enumeran como tributos susceptibles
de cesion los siguientes:

— |mpuesto sobre el Patrimonic Neto.

— Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales.

— Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

— Imposicion General sobre las Ventas en Fase Minorista.
— Impuestos sobre Consumos Especificos en Fase Minorista.
— Tasas y Exacciones sobre el Juego.

A la vez, se menciona expresamente que no podran ser objeto

'* Cfr. Melguizo (1991), pags. 61-63.
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de cesién los impuestos sobre la renta personal o el beneficio
de las sociedades, los impuestos sobre la produccién o las ven-
tas (con la excepcion de los que recaigan en la fase minorista),
los impuestos sobre el trafico exterior o los recaudados me-
diante monopolios fiscales.

El disefio general contenido en la LOFCA necesita ser desa-
rrollado para que la cesion se haga efectiva, puesto que es
necesario que la cesion de tributos a cada Comunidad Auto-
noma se haga en virtud de una ley especifica que fije su alcance
y condiciones. La Ley-marco en esta materia es la Ley 30/1983,
reguladora de la cesion de tributos del Estado a las Comuni-
dades Autonomas, existiendo después una serie de leyes, para
cada una de las Comunidades que reciben la cesion, que se
remiten al marco general de la Ley de cesion de tributos.

En cuanto a la secuencia temporal, el mecanismo de cesion en
bloque hizo que fueran aquellas Comunidades Auténomas que
primero completaron el traspaso de competencias las que re-
cibieran antes la cesion. El proceso abarca desde 1982, en que
se produjo la cesion de tributos a Cataluiia, hasta 1986, en que
se completo practicamente (con la Unica excepcion de Madrid),
con la cesion de tributos a las Comunidades uniprovinciales y
Aragon.

Por lo que respecta a los tributos que fueron objeto de cesion,
hasta 1986 éstos fueron el Impuesto sobre el Patrimonio Neto,
el de Sucesiones y Donaciones, el de Transmisiones Patrimo-
niales y las Tasas sobre el Juego, ademas del Impuesto de Lujo
recaudado en destino, que segun la disposicion transitoria ter-
cera de la LOFCA seria el impuesto cedido hasta que no en-
trara en vigor el IVA,

Si se compara la lista anterior con la de impuestos cedibles,
se observa que no figura ningin impuesto equivalente a los
impuestos de consumos especificos en fase minorista, por la
sencilla razén de que tales impuestos ni antes ni después de
la LOFCA existian en el sistema fiscal espanol, puesto que la
figura equivalente, los impuestos especiales, se recaudan en la
primera fase de produccion o importacion, y no se aplican en
la fase minorista.

Respecto a la imposicion general sobre las ventas en fase mi-
norista, la LOFCA entiende como tal al IVA aplicado en dicha
fase, puesto que desde la reforma fiscal de 1978 ya estaba de-
cidido que este impuesto seria la pieza central de la imposicion
indirecta en Espana. De ahi que, en el periodo transitorio hasta
su implantacion, se considere como impuesto cedido al de lujo
recaudado en destino.

Aunque algin autor ha manifestado sus dudas al respecto, con-
siderando relativamente forzada la concrecion del articulo



I1.1.d) de la LOFCA respecto al IVA minorista ¥, a nuestro
juicio parece claro que ésta es la interpretacion correcta, pues-
to que no sélo se recoge asi en la propia LOFCA (en la ya
citada disposicion adicional tercera), sino que posteriormente
la Ley de cesion de tributos, en su disposicion adicional se-
gunda, 2, aclara que «se regulara mediante Ley especial la ce-
sion a las Comunidades Auténomas del rendimiento que en su
territorio corresponda al Impuesto sobre el Valor Anadido en
su fase de gravamen sobre las ventas al por menor, u otros
impuestos sobre las ventas en la misma fase, cuando se esta-
blezcan dichas figuras impositivas».

Después del establecimiento del IVA en 1986 se fue pospo-
niendo la cesion de la fase minorista de este impuesto a las
Comunidades Auténomas de régimen comin (aunque se con-
certo con las Haciendas Forales), y el Acuerdo 1/1986, de 7
de noviembre, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, por
el que se aprueba el sistema de financiacion autonomica para
el periodo 1987-1991, vuelve a reiterar, en su punto 2.3, que
la cesion del IVA «queda supeditada a la implantacion de su
fase minorista, actualmente sustituida por la tasa de equiva-
lencia, y a la necesidad de disponer de un plazo temporal para
la adaptacién y coordinacion de la gestion del impueston.

Aunque este mismo Acuerdo preveia que en 1990 se iniciaran
los estudios previos a la cesion del IVA minorista, nada se ha
hecho hasta la fecha (noviembre de 1992), con lo que este
asunto sigue colocado en via muerta. La no cesion del IVA no
solo merma la capacidad impositiva de las Comunidades Au-
tonomas por reducir el dmbito de los tributos cedidos, sino
que al no haberse cedido de modo efectivo este impuesto,
bloquea también el posible recargo autonémico, tal como se
expondra mas adelante.

Fruto de lo anteriormente comentado es la reduccion de la
autonomia fiscal de las Comunidades Autonomas desde el afo
1986, puesto que a la entrada en vigor del IVA se suprimié el
Impuesto de Lujo, que era precisamente el impuesto cedido
de mayor capacidad recaudatoria. Aunque, en virtud del
Acuerdo sobre financiacion autondmica para el periodo |987-
1991, se cedié a partir del ejercicio 1988 el Impuesto sobre
Actos Juridicos Documentados (Ley 32/1987, de 22 de diciem-
bre, de cesion del Impuesto sobre Actos Juridicos Documen-
tados), la menor capacidad recaudatoria de este impuesto no
ha permitido compensar el hueco dejado por el Impuesto de
Lujo.

El cuadro Ill.1.1 muestra cudl ha sido la recaudacion por tri-
butos cedidos en las Comunidades Auténomas de régimen co-
muin en el periodo considerado, y los cuadros IIl.1.2 a Il.1.4
ofrecen mas detalles para los anos 1987 a 1989. Hay que co-
mentar que el fuerte incremento de la recaudacion en 1988 se

3 Cfr. Castells (1991), pag. 18.
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Cuadro lil.l.I. Recaudacion de los tributos cedidos en
las Comunidades Auténomas de régimen comiin

(Pesetas por habitante)

Comunidades Auténomas 1986 1987 1988 1989 1990

ARdalOcia R 5.427 6727 10.065 11.879 14.041
Canarias 10.121 14,105 16.651 16.177
Catalufia . 11.283 17.822 21.124 26.220
T i e ———————— ; 5699  8.131 9.658 11.278
Comunidad Valenciana ............. B8.802 10.581 15957 18.896 20.094
Asturias 6956 9636 11411 13.174
Baleares 9.134 14660 17303 22976
Cantabrif. s 6.104 7.688 16195 19.117 14886
Madrid i = - — — 13.957
MUFEI. smmsaimmmisisosss B0 5.344 8829 10369 14,123
ka Rioje oucssagsnings 8319 10.146 13732 16229 20.275
ACRZON (eiivmsine .. 9395 10736 14804 17516 19.867
Castilla-La Mancha .........coee.... 4351 4.95| 6.544 7724 10.104
Castilld ¥ L8O wooeiammiimm: .90 6.586 9853 |1.649 12966
Extremadura L 3.863 4410 5.880 6,936 8.064

TOtal e 5.934 7061 10631 12572 16527

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

debe sobre todo, al efecto de la cesidon del Impuesto sobre
Actos Juridicos Documentados, y que la caida de la recaudacion
del impuesto de patrimonio en 1989 se debe al aplazamiento
de la declaracion de ese afo, debido a la sentendia del Tribunal
Constitucional sobre el régimen de declaracion conjunta.

Al ser los tributos cedidos de normativa estatal, y estar prac-
ticamente agotada en el momento actual la posibilidad de nue-
vas cesiones, el campo de actuacion de las Comunidades Au-
tonomas se reduce a las mejoras de gestion y a la eliminacion
de las bolsas de fraude existentes.

1.4. Los tributos propios de las Comunidades
Autonomas

El establecimiento de impuestos propios por parte de las Co-
munidades Auténomas constituye la manifestacion mas genuina
de autonomia en el campo fiscal. Si la esencia del Federalismo
Fiscal reside en el respeto a las preferencias de los ciudadanos
de las distintas regiones para elegir el nivel de servios publicos
locales que desean, la consecuencia logica de ello seria que
también dispusieran los gobiernos regionales de capacidad para
decidir sobre la cuantia y la estructura de los ingresos que
aseguren el cumplimiento del principio de suficiencia.

Dado que el esquema de cesién de tributos es un marco ce-
rrado, los tributos propios de las Comunidades Auténomas pa-
recen dotados de un mayor margen de discrecionalidad.



Cuadro Ill.1.2, Recaudacién real de tributos cedidos
por los principales conceptos tributarios (1987)

(Millones de pesetas)

Transmi-
Corvuntdadis Adtbnatnas Sucesio- Patr'lrna— sml"res Jungo
nes nio Patrimo-
niales

Andalucia: cuvissuaisanicnisi 6.737 3.364 17.840 17.357
Canarias .... 986 1.375 5.043 7.199
Catalufia ciseainansiasas 10901 10.691 24.572 21.031
Galicia .ovvcvreievicviririeeiniereen 2,567 1.424 4.532 7.226
Comunidad Valenciana . . 5170 4,107 12.222 18.114
ASTUTIAS vvvveereresennerenesneeresssnennns 1.454 912 2.179 3.289
Baleares icinansinmnimine: 1655 1.012 3.315 —
Cantabria . . |.468 657 1.895 —
Madrid csiaassnaeasneas — — - —_
Murcia 592 EER 1.931 2.191
La Rioja . s 566 314 849 892
ATBEON orrerieerirensseessesesassienns 2,172 1.586 3,609 5.225
Castilla-La Mancha .......occcoveieies. 1,965 401 2.993 2951
Castilla y Leon .. . 3245 1.638 5.382 6.811
Extremadura wunansaniaas 1.102 275 1.719 |.689

Total smsnimimmmsn 40.580 28.200 88.081 93,975

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

Las condiciones que la LOFCA establece en sus articulos 6 a
9 para el establecimiento de impuestos propios estan basados
en razones de técnica impositiva suficientemente avaladas por
la teoria del Federalismo Fiscal, como son:

[.° Evitar supuestos de doble imposicion, puesto que los tri-
butos que establezcan las Comunidades Autonomas no po-

dran recaer sobre hechos imponibles gravados por el Es-
tado.

2.° Evitar la exportacion fiscal, de modo que no puedan es-
tablecerse impuestos que graven rendimientos ni bienes
situados fuera del territorio de la Comunidad Autonoma.

3.° Preservar la unidad del mercado interior, prohibiendo
aquellos tributos que supongan un obstaculo efectivo a la
libre circulacion de mercancias o factores productivos.

Ademas, existe la posibilidad de establecer tributos materiales
reservados a las Haciendas Locales, si bien en este caso el efec-
to recaudatorio sera escaso o nulo, puesto que debera com-

pensarse a las Haciendas Locales por la pérdida de ingresos
sufrida.

De las tres condiciones citadas, la restriccion mas fuerte parece
derivarse de la imposibilidad de incurrir en supuesto de doble
imposicion respecto a la Hacienda Estatal. Dada la amplitud
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Cuadro I11.1.3. Recaudacion real de tributos cedidos
por los principales conceptos tributarios (1988)

(Millones de pesetas)

Trans- Actos

misio- as

S io- Patri nes Joridis
Comunidades Auténomas ~o oo o Patrt ®S  cos Do- Juego

nes monio Patri-
. cumen-
monia- "
les

e e 7916 4296 22505 13095 20.830
Canarias ... 1.460 550 6.087  3.466 8.466

Catalufa ....
Galicla, ocmeaninanans
Comunidad Valenciana .
ASturias ...ococvieciinnanns

. 12667 13.139 34870 27.809 21932
3.045 2173 6.179 4215 7.491
6750 5052 [7.644 10627 20.078
1.128 2757 2124 3.398

Baleares .... 1.249 4577 2335 —
Cantabria . 839 2455 3519 —
Madrid ...... . — - - -
Murdia caosueinmnau 583 2973 2166 2.384
e o 422 1.075 803 907
Araghn .o 1.946 4743 3114 5.653
Castilla-La Mancha 719 3689 2078 3.098
Castitlavy: Lebnisaisinini 3448 2.094 6283  4.091 7.030
EXtremadura ..oveessrsssarsassnsesss 1.264 382 2.180 872 1.848
Total ccvciiveicviiiciiisicieiieenene.. 47,311 34545 |17.997 80314 103.115

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

del campo de gravamen cubierto por los impuestos de renta,
sociedades y valor anadido, no existe practicamente hueco im-

positivo alguno que pueda ser ocupado por las Comunidades
Auténomas.

Sin embargo, la Sentencia del Tribunal Constitucional de 26
de mayo de 1987, sobre la inconstitucionalidad del impuesto
andaluz sobre tierras infrautilizadas, indica que:

«El articulo 6,2 de la LOFCA no tiene por objeto im-
pedir a las Comunidades Auténomas que establezcan tri-
butos propios sobre objetos materiales o fuentes impo-
sitivas ya gravadas por el Estado, porque, habida cuenta
de que la realidad economica en sus diferentes manifes-
taciones esta toda ella virtualmente cubierta por tributos
estatales, ello conduciria a negar en la practica la posi-
bilidad de que se creen, al menos, por el momento, nue-
vos impuestos autondmicos. Lo que el articulo 6,2 pro-

hibe, en sus propios términos, es la duplicidad de hechos
imponibles, estrictamente.»

Esta interpretacion flexible de los supuestos de doble impo-
sicion abre un mayor campo a la imposicion propia de las Co-
munidades Autonomas, puesto que sobre un mismo objeto im-
ponible podria concretarse mas de un hecho imponible ha-
ciendo posible la coexistencia impositiva.



Cuadro Ill.1.4. Recaudacion real de tributos cedidos
por los principales conceptos tributarios (1989)

(Millones de pesetas)

Tr.al.'ls- Actos
misio- 2L
Sucesio- Patri- nes Jurkie
Comunidades Auténomas : . cos Do- Juego
nes monio Patri-
monia- bl
tados
les
Andaluela onasaesnaans TI70 360 34005 16.337 24.153
CANBFIEE .ooonmmmmmmmaasesonsse: V275 89 7.505 5.851 9.538
Catalufa .oy 16308 3132 43,638 39643 24.617
GG < orecsimmrmsimerpis ... 2.848 101 8.002 5.689 7.793
Comunidad Valenciana ............ 7.513 547 23483 16.019 21.895
PELUTHES. cocerspammnsrnssovssimmmimsssinss  Fo DD 49 3.780 2.590 3.741
Baleares v M7 21 6.226 2913 —
Cantabria ..o 1430 40 2.688 1.569 —
Madeld caamnnninnniiias — — — - —
Murcia .... .. 1.036 49 4,136 2.856 2.625
La Rioja aoimbabaiissmta. 521 27 1.301 813 980
ATREBN ot 4.148 168 5.825 3.530 6.177

Castilla-La Mancha .. RC I i 100 5.239 2.741 3.402
CASEIE ¥ LBBR e 4,085 223 8.156 5.133 7.620
BExtremadura oaniaisniiniieie 997 23 2.881 1.279 2.092

Total ..o, 52522 4929 156.865 106.963 114633

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

La notable diferencia que supone la doctrina del Tribunal
Constitucional respecto a las tesis generalmente admitidas has-
ta ese momento hace que se haya llegado a afirmar:

«Diriamos con ironia que la doctrina sentada por el Alto
Tribunal resuelve muchos, si no todos los problemas que
podrian originarse al comparar un impuesto regional con
otro estatal: sencillamente, establece la ineficiencia del
precepton !,

Mayores posibilidades existen en el caso de los tributos ba-
sados en el principio del beneficio (tasas y contribuciones es-
peciales), puesto que en este caso, al ser en gran medida la
Hacienda de las Comunidades Autonomas una Hacienda pres-
tadora de servicios, el recurso a las tasas puede permitir cubrir
el gasto de prestacion de servicios.

Aunque la existencia de tributos propios de las Comunidades
Auténomas parece exigir una previa ley autonémica en que se
regule su funcionamiento, el traspaso de competencias del Es-
tado a las Comunidades Auténomas hizo que desde el principio
las Haciendas regionales contaran con tributos propios, puesto
que el articulo 7.2 de la LOFCA establece que el traspaso de

' Cfr. Jiménez Compaired (1991), pagina 628,
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servicios conectados con tasas implica que dichas tasas pasan a
ser consideradas como tributos propios (no tributos cedidos)
de las Comunidades Autonomas, con lo cual éstas adquieren
no solo el derecho a la recaudaciéon (que se resta del coste
efectivo del servicio), sino también la competencia normativa
sobre dichas tasas. La actuacion autonomica en el campo de
las tasas ha sido bastante intensa, y la mayor parte de las Co-
munidades Autonomas han promulgado leyes de tasas en las
cuales se sistematiza su regulacion y se actualizan sus tarifas.

El cuadro IIl.1.5 muestra cual ha sido la evolucion de la re-

caudacion por tasas durante el periodo 1985-1990, desde 1987
segun el criterio normativo .

La implantacion de impuestos propios por parte de las Co-
munidades Autonomas comenzo en 1984, con el impuesto so-
bre tierras infrautilizadas creado en Andalucia (que fue objeto

Cuadro 111.1.5. Recaudaciéon por tasas afectas a los
servicios traspasados a las Comunidades Auténomas

Comunidades Autonomas 1985 1986 1987(*) 1988(*) 1989(*) 1990(*)

Andalucia ......ceeireieiiirireenenn. 6,685  7.854 7051 7981 9260 10346
Canarias ... 1051 1.1l 1.270 1437 1665 1.86l
Catalufa .ooovnvcieiiinnsenneee. L7101 3.637 4959 5613 6511 7518
Galitia it 1.509 2.009 2238 2533 2931 3343
Comunidad Valenciana . 1779 1828 2036 2305 2676 3.175
ASLUFIAS ..occviveiiiiinnenns. 817 1.088 1180 1317 1560 1.765
Baleares ......coeveeevirieenienciennns 270 36 435 485 575 642
Cantabria . 36 383 414 462 765 854
Madrid ..o 2254 4400 4861 5426 6427 7372
Mubsiv s 429 47| 512 572 677 757
La Rioja ... 109 127 140 156 185 221
AXAgon a1 880 964 1.076 1.274 1.423
Castilla-La Mancha ......coooennane 987 1.197 1.383 1543 1828 2110
Castilla y Leon . 2107 2027 2205 2461 3439 3916
Extremadura .....ccoveeierecinnne 874 887 796 889 1.053 1.197

Total ..covvmireesrineriinenn. 22,682 28.259 30,444 34259 40.828 46.499

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

(*) Segun el criterio normativo.

'* No existen datos de recaudacion real de las tasas transferidas publicados
por el Ministerio de Economia y Hacienda. Las liquidaciones presupuestarias
de las Comunidades Auténomas publicadas por la Direccién General de
Coordinacién con las Haciendas Territoriales no permiten obtener esta
informacién, al figurar en el mismo capitulo presupuestario las tasas sobre
el juego (que son tributo cedido y no propio) y, en las Comunidades
uniprovinciales, las tasas de origen provincial.



de impugnacién ante el Tribunal Constitucional, siendo deses-

timado el recurso) y el impuesto catalan sobre el juego del
bingo, creado ese mismo ano.

Con posterioridad, han surgido nuevos impuestos propios en
otras Comunidades Auténomas, impuestos que han estado cen-
trados en tres materias fundamentalmente:

I.> El juego del bingo, que ha sido gravado por impuestos
autondémicos en las Comunidades de Cataluna, Murcia, Va-
lencia, Galicia, Castilla-La Mancha, Cantabria y Baleares.

2.° Explotaciones agrarias deficientemente explotadas, tratan-
do de gravar la diferencia entre el rendimiento medio
potencial y el realmente obtenido. Figuras de este tipo
han sido creadas en Andalucia, Extremadura (impuestos
sobre dehesas en deficiente aprovechamiento y regadios
infrautilizados) y Asturias.

3.° Impuestos sobre recursos hidraulicos y con fines medio-
ambientales. Dentro de este grupo habria que encuadrar
el canon de infraestructura hidraulica creado en Cataluna
y Baleares, y el impuesto balear sobre instalaciones que
incidan en el medio ambiente.

Aparte de los supuestos anteriores, que son los mas frecuentes
en la imposicion autonémica, hay que citar el caso de Canarias,
que en virtud de su especial régimen fiscal ha implantado un
impuesto sobre combustibles derivados del petroleo, de ele-
vada capacidad recaudatoria, y el impuesto extremefo sobre
cotos de caza.

El cuadro Ill.1.6 muestra los impuestos propios establecidos en
cada Comunidad Auténoma y el cuadro lll.1.7 los rasgos prin-
cipales del Impuesto sobre el Juego del Bingo, como tributo
propio mas utilizado.

El cuadro lll.1.8 ofrece la recaudacion por impuestos propios
en el periodo 1986-1989. Destaca fuertemente el peso recau-
datorio del impuesto canario sobre combustibles derivados del
petréleo, que, con excepcion de 1986, aporta mas de la mitad
de la recaudacion total. En el resto de Comunidades la recau-
dacién procede casi exclusivamente de los impuestos sobre el
juego, puesto que la dificultad de aplicacion de los impuestos
sobre tierras infrautilizadas las ha vuelto inoperantes en la
practica, y los impuestos con fines medioambientales son de
reciente implantacion.

Como conclusion, podriamos senalar que hasta el momento la
actuacion fiscal de las Comunidades Auténomas se ha centrado
fundamentalmente en el gravamen sobre el juego, con la ex-
cepcion del peculiar régimen fiscal canario.
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46 Cuadro 11.1.6.

Impuestos autonémicos

Comunidades

Objeto de gravamen

Auténomas Jiiego Explotaciones Medio
agrarias ambiente
Andalucia Impuesto sobre
tierras infra-
utilizadas
Asturias Impuesto sobre
fincas infrautili-
zadas
Baleares Impuesto sobre Canon de sa-
Loterias (recu- neamiento de
rrido) aguas
Impuesto sobre Impuesto sobre
el Juego del instalaciones
Bingo que incidan en
el medio am-
biente
Cantabria Impuesto sobre

Castilla-La Mancha

Cataluna

Extremadura

Galicia

Murcia

Comunidad Valenciana

el Juego del

Bingo

Impuesto sobre

el Juego del

Bingo

Impuesto sobre

el Juego del

Bingo
Impuesto sobre
dehesas en de-
ficiente apro-
vechamiento

Impuesto sobre
regadios in-
frautilizados

Impuesto sobre
aprovecha-
mientos cine-
géticos

Impuesto sobre

el Juego del

Bingo

Impuesto sobre

el Juego del

Bingo

Impuesto sobre

el Juego del

Bingo

Canon de in-
fraestructura
hidraulica

Fuente: |iménez Compaired (1991).

Los impuestos sobre tierras infrautilizadas, que han generado
grandes controversias politicas, han sido de efectos recauda-
torios practicamente nulos. Recientemente, se ha abierto un
nuevo campo de gravamen, con el recurso a canones sobre el
agua, cuya recaudacion suele estar afectada a obras de sanea-



Cuadro IlIL.1.7. Impuestos autonémicos sobre el juego

del bingo
Murcia,
Catalufia ::"ast.-La Valencia Cantabria Galicia
ancha,
Baleares
Base
impon. VF P=70% VF 76,1905% VF VF VF
Base
liquid. VF P=70% VF 76,1905%, VF  70% VF 70°%, VF
Tipo 209, 10%, 5%, 8% S

Cuota  20% VF 7% VF  38095% VF  35% VF  35% VF

Fuente: Alvarez Buylla (1991).

VF=Valor facial del carton.
P=Cantidad destinada a premios.

miento, rompiéndose asi el principio general de no afectacion
en materia impositiva.

Por ultimo, cabe destacar que la recaudacion por tributos pro-
pios (impuestos) «creados» por las Comunidades Autonomas
ha sido menor que la procedente de tributos propios (tasas
afectadas) «heredados» de la Hacienda Central.

1.5. Recargos

La facultad que la LOFCA reconoce a las Comunidades Au-
tonomas en su articulo |12 de establecer recargos sobre los
tributos cedidos o sobre el IRPF (la mencion independiente al
impuesto personal sobre el impuesto de patrimonio carece de
sentido, toda vez que éste es un impuesto cedido) altera de
hecho el esquema de cesion de tributos, al conferir a las Ha-
ciendas Autonomicas la capacidad de alterar el tipo de gra-
vamen de los mismos. Ademas, les abre la posibilidad de es-
tablecer un recargo sobre un impuesto estatal de base amplia
y elevada capacidad recaudatoria, como es el IRPF.

Como condiciones para el establecimiento de recargo, la
LOFCA enumera las dos siguientes:

|.* No suponer una minoracion de los ingresos del Estado,
lo cual implica la no deducibilidad de los recargos auto-
nomicos de la cuota estatal por IRPF, puesto que en el
supuesto de recargos sobre tributos cedidos la recauda-
cion corresponde a las Comunidades Auténomas,

2% No desvirtuar la naturaleza del impuesto.

Esta regulacion de los recargos es general para todas las Co-
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Cuadro I111.1.8. Recaudacion liquida de los impuestos
propios de las Comunidades Auténomas

(Millones de pesetas)

Sy 1986 1987 1988 1989
Auténomas

Andalucia — 00 00 23252
Canarias ..... 3.870,7 15.007,9 13,5973 16.022,7
Cataluna .. 5.889,0 7.273,1 8.436,8 9.439,0
Galicia ..... - .- — —
Comunidad Valenciana .... 1.701,0 24492 27746 2.997.7
PELUPIAY .ovrrrvrresmsirmesspemaipnis — - — 0,0
Baleares .......cccoeiiiiinnnns — - — —
Cantabria — — 0,0 I,1
Madrid ... ; — — — —
Murcia ..... . 3517 4456 4993 516,2
La Rioja . . — — — —
Aragon ... . — — — —
Castilla-La Mancha .. — — - 0.0
Castilla y Leon ... Xt — = = —
Extremadura ... — 0.0 0.0 0,0

Total oo 11.812,4 25.175.8 25.308,0 31.301,8

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

munidades Auténomas de régimen comun, pero el peculiar sis-
tema de Hacienda de las Comunidades uniprovinciales les per-
mite establecer un recargo sobre el impuesto municipal de
actividades econémicas, en su calidad de herederas de la Ha-
cienda Provincial.

A efectos de analisis, estudiaremos de forma separada los pro-
blemas que plantean los recargos sobre tributos cedidos, IRPF
y recargos propios de las Comunidades uniprovinciales.

Recargos sobre tributos cedidos

El principal problema que plantean los recargos autonémicos
es el de delimitar su ambito de aplicacion. El asunto clave es
dilucidar si los recargos pueden aplicarse sobre los tributos
cedidos o sélo sobre impuestos cedidos, en cuyo caso las tasas
sobre el juego no podrian ser objeto de recargo. Una segunda
cuestion se refiere a si los tributos susceptibles de cesion, pero
que no han sido cedidos de forma efectiva (caso del IVA en
fase minorista) pueden ser objeto de recargo.

Una interpretacion rigurosa del articulo 12 de la LOFCA ex-
cluiria de recargo a las tasas sobre el juego, que aunque estan
mencionadas expresamente como tributo cedido, no tienen na-
turaleza impositiva. Esta interpretacion, sin embargo, no ha
sido la que ha prevalecido, y tanto el Tribunal Supremo, en
Sentencias de 28 de mayo de 1987 y 13 de febrero de 1988,
como el Tribunal Constitucional, en Sentencia de |6 de julio
de 1987, consideran que las tasas sobre los juegos de suerte,



Cuadro I11.1.9.
Comunidades Auténomas. Recaudacién liquida en 1989

(Millones de pesetas)

Impuestos propios de las

| Impuesto
PHESU sobre las
Impuesto sobre Fro——
Comunidades sobre el combusti- deticierite Otros Total
Auténomas Juego del bles deri- ingresos °
Bingo  vados del sy
petrSleo chamien-
to
Andalucia ............... —_ o 0,0 23252 2.3252
Canartas mannaie - 16.022,7 — — 16.022,7
Catalufa ..coocrenesres 9.439,0 — — S 9.439,0
Comunidad Valen-

Lot Vet 29976 — — — 29976
Asturias . 0,0 — 0.0 — 0,0
Cantabria 1,1 — — — 1,1
Murcia sanass 516,2 — — — 516,2
Extremadura .......... — — 0,0 — 0,0

Total o  12.9539 16.022,7 0,0 23252 31.3018

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

envite y azar (no las de rifas, apuestas y combinaciones alea-
torias) son realmente de naturaleza impositiva, al no existir en
este caso relacion entre el beneficio individual obtenido y la
actividad de la Administracion y ser de pago periodico mien-
tras que la autorizacion se hace de una sola vez. De esta forma,
dicha modalidad de tasas (impuestos) sobre el juego no solo
se convierte en susceptible de recargo, en virtud de su na-
turaleza impositiva, sino que también deja de estar limitada en
su establecimiento por el coste del servicio. Como se vera
después, han sido precisamente las tasas sobre juegos de suer-
te, envite y azar las que han tenido recargo en la mayoria de
las Comunidades Autonomas de régimen comun.

El cuadro Ill.1.10 muestra que una mayoria de las Comunidades
Auténomas de régimen comin (ocho de las quince) han es-
tablecido recargos sobre las tasas del juego. Si unimos esta
constatacion al hecho de que los tributos propios de las Co-
munidades Auténomas se aplican mayoritariamente sobre el
juego del bingo, parece obtenerse la conclusion de que la Ha-
cienda Auténoma ha sustituido la figura del contribuyente por
la del ludépata. Las ventajas del juego como objeto imponible
son claras, y se derivan sobre todo del rechazo social de esta
actividad, que impide el surgimiento de fendmenos de resis-
tencia fiscal. Sin embargo, tanto la dimension de la base im-
ponible, como el aparente agotamiento de la capacidad recau-
datoria de estos tributos, hacen que sea escaso el grado de

corresponsabilidad fiscal que puede obtenerse mediante los re-
cargos.
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Cuadro 111.1.10. Recargos autonémicos
(Pesetas por habitante)

Recargo sobre el

Comunidades Recargos sobre Recargo sobre Impuesto de
Auténomas  tributos cedidos el IRPF Actividades
Econémicas
Asturias Tasa de juegos de - Recargo del 40 %,
suerte, envite o azar
Baleares Tasa de juegos de o o
suerte, envite o azar
Cantabria Tasa de juegos de . Recargo del 40 %,
suerte, envite o azar
Castilla-La Tasa de juegos de . .
Mancha suerte, envite o azar
Cataluna Tasa de maquinas . .
tragaperras
Comunidad Tasa de juegos de - -
Valenciana suerte, envita o azar
Galicia Tasa de juegos de

suete, envite o azar
Tasa de rifas,

tombolas, apuestas y
combinaciones

aleatorias
La Rioja — — Recargo del 25 9
Madrid Recargo sobre
— cuota liquida  Recargo del 40 9,
(suspendido)
Murcia Tasa de juegos de o Recargo pendiente de
suerte, envite o azar fijar tipo

Fuente: Jiménez Compaired (1991).

El recargo sobre la fase minorista del IVA

Dado que la recaudacion del IVA procedente de la fase mi-
norista es la mas importante entre los tributos susceptibles de
cesion, el posible recargo establecido sobre esta fase del im-
puesto proporcionaria también a las Comunidades Auténomas
UNoOs recursos importantes.

En el caso del IVA, el rasgo diferencial reside en que la LOFCA
permite establecer recargos sobre impuestos cedidos, y si bien
el IVA en fase minorista es un impuesto susceptible de cesion,
no ha sido cedido de forma efectiva, puesto que ya se ha men-
cionado coémo tanto la Ley de cesién de tributos como el
Acuerdo sobre financiacion para el periodo 1982-1986 han ido
posponiendo la cesion efectiva del mismo.

Por este motivo, parece que no es posible establecer un re-
cargo sin que el tributo cedible sobre el que se pretende es-
tablecer haya sido cedido de forma efectiva.



Aunque ésta parece la interpretacion logica que se desprende
de la LOFCA, existen sendos recargos establecidos sobre las
tasas sobre el juego en Cantabria y Baleares, Comunidades es-
tas que no tienen cedida de forma efectiva dicha tasa. Ante
esto, existe tanto la posibilidad de admitir una interpretacion
amplia de la LOFCA (tributos susceptibles de cesion en vez de
tributos cedidos), como la alternativa de considerar de dudosa

legalidad los recargos establecidos en Baleares y Cantabria so-
bre las tasas del juego.

Un segundo problema relacionado con el recargo sobre el IVA
en fase minorista seria el que procede de la armonizacion fiscal
comunitaria, y mas en concreto de la armonizacion de tipos
de gravamen en el IVA. Aqui, la solucién finalmente adoptada
de situar el tipo normal de gravamen en un minimo del |5
por 100 y el tipo reducido en un minimo del 5 por 100 parece
dejar a salvo el recargo autonémico, puesto que éste en todo
caso incrementaria el tipo nacional, lo cual no choca con el
acuerdo comunitario.

Por tanto, la duda principal reside en si para hacer efectivo el
recargo autonomico sobre la fase minorista del IVA (caso de
que alguna Comunidad quisiera implantarlo), seria necesario
proceder previamente a la cesion efectiva de este impuesto.

El recargo sobre el IRPF

El impuesto personal sobre la renta es, junto con los tributos
cedidos, un impuesto sobre el que pueden recaer los recargos
autonomicos.

Este impuesto es, junto con el del IVA minorista, el que ofrece
mayores posibilidades recaudatorias. Dado que la LOFCA es-
tablece como uno de los requisitos de los recargos el respetar
la naturaleza del impuesto, la magnitud sobre la que deberia
aplicarse el recargo autonomico seria la cuota liquida del IRPF,
una vez que se han tenido en cuenta los aspectos personales
del impuesto. Ademas, el recargo autonémico no seria dedu-
cible de la cuota del impuesto estatal.

Como es sabido, la decision de la Comunidad de Madrid de
establecer un recargo sobre la cuota liquida del IRPF dio lugar
a un recurso de inconstitucionalidad, en el cual el recargo se
cuestionaba debido a dos argumentos principales:

I.° Que sujetaba a gravamen rendimientos que provenian de
fuera del territorio de la Comunidad Auténoma en mu-
chos casos, en contra de lo dispuesto en la LOFCA.

2.° Que era necesaria una ley estatal previa al establecimiento
de recargos autonémicos, en la cual se fijasen los requi-
sitos y limites de dichos recargos.
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La Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de octubre de
1990 confirmo la plena constitucionalidad del recargo, recha-
zando ambos argumentos. El primero de ellos, porque el IRPF
no grava bienes, sino las rentas derivadas de ellos, y al ser de
naturaleza personal, debe exigirse en funcion de criterios de
residencia de los contribuyentes. Ademas de esto, la prohibi-
cion de la LOFCA de gravar bienes situados fuera del terri-
torio de la Comunidad Autonoma se establece respecto a los
impuestos propios, no a los recargos.

Respecto al segundo argumento, el criterio del Tribunal Cons-
titucional es que los requisitos fijados en la LOFCA son sufi-
cientes para permitir la actuacion de las Comunidades Auto-
nomas en el terreno de los recargos, no existiendo por tanto
necesidad de una ley habilitadora previa por parte del Parla-
mento estatal.

A pesar de la confirmacion del recargo por parte del Tribunal
Constitucional, la Asamblea de la Comunidad de Madrid re-
solvié posteriormente anularlo.

Los recargos de las Comunidades uniprovinciales

En este supuesto no se trata de un recurso al alcance de la
generalidad de las Comunidades Autonomas, sino que se deriva
del especial régimen hacendistico de las Comunidades unipro-
vinciales, herederas de la Hacienda de las extinguidas Dipu-
taciones, seglin la Disposicion adicional decimoséptima de la
Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas
Locales. La entrada en vigor del nuevo Impuesto sobre Acti-
vidades Economicas se ha visto acompanada por el estableci-
miento de recargos en las Comunidades uniprovinciales, re-
cargos que van del 25 por 100 (La Rioja) al 40 por 100 (As-
turias, Cantabria y Madrid).

Cuadro llL1.1l. Recaudacién por recargos sobre el
juego

(Millones de pesetas)

Comunidades

Auténomas (*) 1986 1987 1988 1989 1990
T O —— - — — - 600,0
Cantabrin;coamannaiis - — — 230,0 418,0
(G0 211 1] - — 1.200,1 1.642,3 12000 1.655,0
Comunidad Valenciana ..... 366, 356,0 397.8 4590 468,0
PMUMEI - seosmmimsmasssmme 823 159.6 158,0 2820 300,0

Fuente: |imenez Compaired (1991).
(*) Para este periode no aparece cantidad recaudada por el recargo sobre las

tasas del juego en Baleares y Galicia, al ser de fecha posterior los recargos
establecidos.



I.6. Imposicion autondmica
y corresponsabilidad fiscal

Los principales problemas que afectan a la imposicion propia
de las CC.AA. no son debidos a una deficiente configuracion
teérica del reparto de fuentes impositivas, sino a la falta de
correspondencia entre las necesidades de gasto y los ingresos
recibidos via tributaria. La reducida (y decreciente) importan-
cia que tienen los ingresos fiscales como instrumento de fi-
nanciacién ha ocasionado problemas de dos tipos:

— Asignativos, puesto que la debilidad de la sefial «precio im-
positivoy para los servicios competencia de las Administra-
ciones Autonémicas dificulta una correcta percepcion de su
coste por parte de los contribuyentes.

— De control del gasto. Al poder gastar repercutiendo solo
una pequena parte del coste via impositiva, los gobiernos
regionales pueden caer en la tentacion de manejar el gasto,
para obtener votos en el mercado politico, puesto que los
costes de impopularidad derivados de la gestion impositiva
son pequenos.

En el momento actual, casi no existe discusion respecto a que
seria deseable aumentar la corresponsabilidad fiscal de las Co-
munidades Auténomas de régimen comun, y que para ello es
necesario introducir cambios en el sistema de financiacion. Los
dos puntos anteriores estan interrelacionados, puesto que las
medidas concretas a adoptar seran funcion del concepto de
corresponsabilidad fiscal que se sustente .

Sin romper el marco actual de la financiacion autonomica (sis-
tema LOFCA) las Unicas posibilidades de aumentar los ingresos
de tipo fiscal residen en el uso de tributos propios o recargos.

En el caso de los tributos propios, ya se ha expuesto que el
rigido corsé que la LOFCA impone a la creacion de impuestos
autonomicos, por la prohibiciéon de supuestos de doble im-
posicion, ha sido flexibilizado por la interpretacion del Tribunal
Constitucional, en su Sentencia de marzo de 1987.

A partir de entonces, las restricciones juridicas parecen haber
sido sustituidas por restricciones politicas, puesto que la am-
plitud del campo impositivo solo ha sido desarrollada en la
direccion de impuestos sobre el juego, si exceptuamos el pe-
culiar régimen fiscal de Canarias y sus impuestos sobre com-
bustibles derivados del petréleo.

Algo parecido sucede con los recargos, puesto que también
aqui la Sentencia del Tribunal Constitucional de octubre de

'* Vid. Monasterio (1992).
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1990 ha despejado las dudas sobre su aplicacion, sin que nin-
guna Comunidad Autonoma se haya decidido sobre su implan-
tacion.

Parece patente, por tanto, la falta de voluntad politica de los
gobiernos autonomicos para acudir a sus ciudadanos y solici-

tarles, como contribuyentes, los mayores ingresos que nece-
siten.

Respecto a los tributos cedidos, su configuracion actual sélo
permite obtener una mayor recaudacién por la via limitada de
las mejoras de gestion y la eliminacion de las bolsas de fraude
que puedan existir. Si se pretende ir mas alla, seria necesario
reformar la LOFCA, en el sentido de permitir a las Comu-
nidades Autonomas el uso de la capacidad normativa sobre es-
tos impuestos, que en el momento actual sélo alcanza al tipo
de gravamen, por la via indirecta de los recargos sobre tri-
butos cedidos. Quedaria también la posibilidad de proceder
de forma efectiva a la cesion de la fase minorista del IVA.

Como conclusion, habria que senalar que el aumento de la
corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas exige
partir de la voluntad politica de los gobiernos autonomicos de
asumir un papel activo en este sentido, y que sin este requisito
las potencialidades de los tributos propios y recargos no po-
drian ser utilizadas. La experiencia pasada muestra que, salvo
en la tributacion sobre el juego (que muy dificilmente puede
generar resistencia fiscal), las Comunidades Auténomas no han
asumido papel activo alguno en la politica impositiva.

No obstante, las limitaciones recaudatorias de estos tributos
hacen prever un futuro pesimista a la corresponsabilidad fiscal,
caso de insistir en esta via. La Unica alternativa al bloqueo de
la imposicion autonomica podria venir por flexibilizar el es-
quema de cesion de tributos cediendo su normativa, o por dar
cabida a las Comunidades Autonomas en la Agencia Estatal de
la Administracion Tributaria, de modo que, sin exigir previa-
mente una iniciativa de algin gobierno autonomico, se reforme
el sistema de financiacion general, para alterar la estructura de
los ingresos y aumentar el peso de los recursos de tipo fiscal.

2. El sistema de transferencias

2.1. El porqué de las transferencias

Varios son los argumentos que han sido esgrimidos en la teoria
de la descentralizacion fiscal en defensa de las subvenciones o
transferencias intergubernamentales como mecanismo de finan-
ciacion de los entes subcentrales. Las proximas lineas se des-

tinan a presentar un breve resumen de los principales de estos
argumentos.



|. Transferencias para corregir externalidades

No siempre es posible identificar a los beneficiarios de los ser-
vicios publicos en un sentido territorial, por cuanto los citados
beneficios pueden verse desparramados mas alld de las fron-
teras de las jurisdicciones que los suministran. Piénsese, por
ejemplo, en la provision de infraestructuras de caracter co-
mercial o cultural que pueden actuar como elementos de
atraccion hacia residentes en Comunidades fronterizas que pu-
dieran beneficiarse de tales servicios sin asumir coste alguno
por su provision. En ausencia de instrumentos que permitan
identificar plenamente a los usuarios de los servicios publicos,
y fallando por lo tanto la aplicacion estricta del principio del
beneficio en la financiacion de tales servicios, una manera de
internalizar parcialmente estos costes externos seria financiar-
los a través de tributos recaudados por un nivel superior de
la Administracion y distribuidos en forma de subvenciones en-
tre las Comunidades encargadas de suministrarlos. La finalidad
especifica de estas transferencias requeriria en buena logica el
caracter condicionado de estas subvenciones, las cuales debe-
rian ser destinadas a un concreto programa de gasto.

2. Transferencias para imponer las preferencias
de quien las concede

Tres son los motivos fundamentales por los que una autoridad
publica puede desear imponer sus preferencias a otra a la cual
subvenciona:

— Por una parte, cabria pensar en una motivacién paternalis-
ta, seglin la cual el ente subvencionador consideraria que
esta en mejores condiciones para conocer las verdaderas
necesidades del ente subvencionado en relacion con las can-
tidades de bienes o servicios publicos que razonablemente
deberian ser suministradas en su territorio, argumento este
ligado a la provision de los que se han dado en llamar en
la literatura hacendistica bienes preferentes o de mérito ",
que por razones de equidad deberian ser distribuidos, en
un contexto de hacienda normativa, de manera uniforme
a lo largo del territorio nacional, o cuando menos esta uni-
formidad deberia alcanzar un nivel minimo prefijado. Ga-
rantizar el cumplimiento de este objetivo implicaria instau-
rar un sistema de subvenciones condicionadas desde el nivel
superior de la Administracion.

— Un segundo argumento podria estar relacionado con los
objetivos macroeconomicos que se deseen alcanzar, en ma-
terias tales como el logro de un desarrollo equilibrado en-
tre las distintas regiones o la fijacion de un volumen global

7 Vid., por todos, Musgrave (1992).
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del déficit para el conjunto de las Administraciones Publi-
cas. En el primer caso, una vez mas seria necesario un sis-
tema de subvenciones condicionadas dirigido a la formacion
de un cierto stock de capital en aquellos territorios cuyos
indicadores de desarrollo se encontrasen notoriamente por
debajo del nivel considerado estandar, mientras que en el
segundo lo mas adecuado seria quizas incorporar alguna
restriccion al endeudamiento en la formula de distribucion
del sistema de subvenciones generales o no condicionadas,
con objeto de incentivar la prudencia a la hora de utilizar
el endeudamiento como recurso financiero subcentral.

— Por ultimo, podria suceder que la intencién del ente sub-
vencionador fuese corresponsabilizar al subvencionado, bien
en la realizacion de proyectos de interés comun para ambas
Administraciones (lo cual podria conectar una vez mas con
el tema de las externalidades), o con el objetivo de com-
partir los costes de impopularidad que supone el hacer uso
de la potestad tributaria de los organismos publicos. En el
primer caso, lo ideal seria instaurar un sistema de subven-
ciones condicionadas compensatorias, de modo que el ente
subvencionador sélo financiase una parte del proyecto de
interés comun. Por su parte, en el segundo supuesto seria
mas razonable utilizar un esquema de subvenciones gene-
rales no condicionadas en cuanto a su destino, pero si re-
lacionadas con alguna medida del esfuerzo fiscal propio rea-
lizado por los entes subvencionados.

3. Transferencias para garantizar la suficiencia de recursos

El proposito de estas transferencias seria cubrir una hipotética
brecha entre las necesidades de gasto de la entidad territorial
susceptible de ser subvencionada y su capacidad fiscal propia.
Un modelo razonable para cubrir tal aspiracion consistiria en
la dotacion por parte del nivel territorial mejor dotado de re-
cursos tributarios de un fondo global de subvenciones generales
o incondicionales que deberia ser distribuido entre los demas
niveles de la Administracion sobre la base de una formula que
pondere positivamente sus necesidades de gasto, estimadas a
partir de los indicadores que se consideren relevantes, y ne-
gativamente sus capacidades fiscales a la luz de las bases im-
ponibles susceptibles de ser aprovechadas (en forma de tributos
propios, cedidos, participados o recargados) por ellos.



2.2. Las transferencias intergubernamentales
en el modelo LOFCA

|. Régimen legal general

El articulo 4 de la LOFCA incorpora entre los recursos de las
Comunidades Auténomas de régimen comun diversos tipos de
transferencias a recibir en su caso del nivel central del Estado.
Concretamente, se habla de «las participaciones en los ingresos
del Estadoy [art. 4.1.¢)], «las asignaciones que se establezcan
en los Presupuestos Generales del Estado, de acuerdo con
lo dispuesto en la presente Ley» [art. 4.2.a)] y «las transferen-
cias del Fondo de Compensacion Interterritorial, cuyos recur-
sos tienen el caracter de carga general del Estado a los efec-
tos previstos en los articulos 2, 138 y 158 de la Constituciony
[art. 4.2.b)].

Como diferencia esencial entre los tres grupos citados, es im-
portante resenar el caracter de generalidad o habitualidad que
se atribuye al primero de ellos (participacion en ingresos del
Estado), frente al caracter mas esporadico o especifico de los
otros dos. En efecto, la Participacion en Ingresos del Estado
forma parte de la financiacion bdsica de las Comunidades Au-
tonomas desde el origen del sistema, junto con los Tributos
Cedidos y las Tasas afectas a servicios transferidos, cosa que
no sucede con las Asignaciones Presupuestarias Especiales ni
con el Fondo de Compensacion Interterritorial, como lo de-
muestran las expresiones legales «Las Comunidades Autonomas
dispondran de un porcentaje de participacion en la recaudacion
de los impuestos estatales no cedidos...» (art. 13.1) y «en su
caso, las Comunidades Auténomas podrin obtener... asignacio-
nes que se establezcan en los Presupuestos Generales del Es-
tado... transferencias del Fondo de Compensacion Interterri-
torial...» (art. 4.2).

En cuanto a los criterios generales para la dotacion y distri-
bucion de las subvenciones entre las Comunidades Autonomas,
los principios reguladores difieren ampliamente segln cual sea
el grupo de los tres citados a que nos refiramos. Asi, el Por-
centaje de Participacion en Impuestos estatales (PPl en adelan-
te) es regulado con caracter general en el articulo 13 de la
LOFCA, el cual presenta como aspectos mas resenables:

— La enumeracion de las variables que en todo caso deben
ser computadas.

— La aplicacion del principio de reserva de ley a su aproba-
cion definitiva.

— Las condiciones para la revision de porcentajes ya apro-
bados.
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— La remision para su aprobacion definitiva, incluida por su-
puesto la ponderacion de las diferentes variables, a pro-
cesos de negociacion recurrentes.

Concretamente, el articulo 13.] de la Ley fija como bases ne-
cesarias las siguientes:

— El coeficiente de poblacion.

— El coeficiente de esfuerzo fiscal en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.

— La cantidad equivalente a la aportacion proporcional que
corresponda a la Comunidad Autonoma por los servicios y
cargas generales que el Estado continlie asumiendo como
propios.

— La relacion inversa a /a renta real por habitante de la Co-
munidad Auténoma respecto a la del resto de Espana.

La enumeracion no es, sin embargo, cerrada, dado que el apar-
tado e) del citado articulo 13.1 permite la utilizacion de «otros
criterios que se estimen procedentes, entre los que se valo-
raran la relacion entre los indices de déficit en servicios so-
ciales e infraestructuras que afecten al territorio de la Co-
munidad Auténoma y al conjunto del Estado y la relacion entre
los costos por habitante de los servicios sociales y administra-
tivos transferidos para el territorio de la Comunidad Auté-
noma y para el conjunto del Estado».

Por lo que se refiere a la eventual revision del PP, el citado
articulo 13.3 Unicamente la circunscribe a cuatro supuestos,
cuales son la variacion en el nivel de competencias, la cesion
de nuevos tributos, la modificacion sustancial en el sistema tri-
butario estatal y la solicitud por parte del Estado o la Co-
munidad Autonoma una vez transcurridos cinco anos desde su
puesta en vigor.

Por su parte, el articulo 16 de la LOFCA sienta las bases de
lo que es el Fondo de Compensacion Interterritorial (en ade-
lante FCIl), articulado sobre la base del principio constitucional
de solidaridad interterritorial. El citado articulo regulaba como
materias principales en este sentido el limite inferior al mon-
tante anual del Fondo (30 por 100 de la inversion publica apro-
bada en los Presupuestos Generales del Estado), los limites en
cuanto a su destino («proyectos de caracter local, comarcal,
provincial o regional de infraestructura, obras publicas, rega-
dios, ordenacion del territorio, vivienda y equipamiento co-
lectivo, mejora del habitat rural, transportes y comunicaciones
y, en general, aquellas inversiones que coadyuven a disminuir
las diferencias de renta y riqueza entre los habitantes de los
mismos») y los criterios de distribucion, cuya ponderacion, al
igual que en el caso del PPl, deberia respetar el principio de



reserva de ley y seria revisable cada cinco afnos. Los criterios
establecidos por la LOFCA eran:

— La inversa de la renta per capita.
— La tasa de poblacion emigrada de los diez Gltimos afios.
— El porcentaje de desempleo sobre la poblacién activa.

— La superficie territorial.

— El hecho insular, en relacion con la lejania del territorio
peninsular.

— Otros criterios que se estimen procedentes.

El deseo de dotar al FCl de un contenido especialmente im-
portante dentro del sistema de financiacion de las Comuni-
dades Autonomas, unido a ciertas lagunas legales que encerra-
ba su regulacion a partir de la LOFCA, llevo a elaborar una
ley especial para este instrumento financiero, como era la Ley
7/1984, de 3| de marzo, del Fondo de Compensacion Inter-
territorial, cuyas novedades principales fueron las siguientes:

— Definicion de la base del Fondo a partir de la /nversion
real civil nueva del Estado.

— Fijacion del porcentaje a aplicar sobre la base citada a efec-
tos de dotar el FCl correspondiente a los anos 1984 a |986,
ambos inclusive en un 40 por 100, con una clausula de ga-
rantia adicional segun la cual «hasta que finalice el proceso
de transferencias a todas las Comunidades, la dotacion del
FCl no podra resultar inferior al conjunto de las inversiones
reales nuevas vinculadas a los servicios transferidos a las
Comunidades Autonomasy.

— Consideracion de todas las Comunidades como beneficiarias
del Fondo.

— Definicion y ponderacion de las variables distributivas.

— La determinacion de comin acuerdo entre el Estado y las
Comunidades Autonomas de los proyectos de inversion que
debieran financiarse con cargo al FCI.

— La obligatoriedad para todas las Comunidades Autonomas
de elaborar un Programa de Desarrollo Regional (PDR), de
acuerdo con la metodologia que al efecto seria elaborada
por el Gobierno de la nacion previa consulta al Consejo de
Politica Fiscal y Financiera.

Las disfunciones observadas en el funcionamiento real del FCI,
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dado su doble cometido como instrumento de financiacion de
la inversiéon nueva y como mecanismo de compensacion y so-
lidaridad interregional, llevaron recientemente a su modifica-
cion a través de la Ley 29/1990, de 26 de diciembre, del Fondo
de Compensacion Interterritorial, norma actualmente en vigor,
y cuyas principales innovaciones pueden resumirse en:

— La coordinacion con los Fondos Estructurales de la Co-
munidad Econémica Europea, a efectos de complementarse
y potenciar el caracter redistributivo y solidario que sub-
yace en su filosofia.

— Unido a lo anterior, se procede a delimitar las Comuni-
dades Autonomas beneficiarias del FCl, que ya no serdn
todas, como sucedia con la Ley anterior, sino tnicamente
aquellas que se enmarquen en el Objetivo | de los Fondos
Estructurales .

— Consecuentemente, se alteran también las variables rele-
vantes para el reparto del Fondo y su ponderacién, asi
como la determinacion de la cuantia global del FCI, la cual
vendra ahora ponderada por la poblacion relativa del con-
junto de territorios beneficiados y su renta per capita.

— Finalmente, en cuanto a su destino, se amplia el concepto
de inversion, permitiéndose dedicar los recursos proceden-
tes del FCl a la dotacion de transferencias de capital, ade-
mas de las inversiones reales contenidas en la legislacion
precedente.

Por ultimo, las Asignaciones Presupuestarias Especiales (en ade-
lante APE) vienen reguladas en el articulo I3 de la LOFCA,
sobre la base del compromiso por parte del Estado de garan-
tizar en todo el territorio espanol el nivel minimo de los ser-
vicios fundamentales de su competencia. El citado articulo de-
fine, a nuestro juicio inadecuadamente, el nive/ minimo como
el nivel medio en todo el territorio nacional, por cuanto el
nivel medio tenderia a crecer a medida que lo hiciera la co-
bertura de los servicios publicos en las Comunidades peor do-
tadas, produciéndose un efecto analogo a la conocida paradoja
de Aquiles y la tortuga, y compromete la dotacion de sub-
venciones especificas o condicionadas para garantizar dicha co-
bertura a las Comunidades que no alcancen dicho nivel, con
la agravante de sugerir el incremento del PPl para aquellas
Comunidades en las que fuese necesaria la reiteracion de APE
en un espacio de tiempo inferior a cinco anos. Situados a fi-
nales de 1992, es decir doce anos después de la promulgacion
de la LOFCA, todavia no ha sido puesto en vigor este instru-
mento financiero.

8 Para 1990y 1991, yaque en el futuro las Leyes de Presupuestos Generales
del Estado podrian variar su dmbito.



Los siguientes apartados profundizaran en algunos aspectos es-
pecificos de los principales esquemas de subvenciones que he-
mos resenado, concretamente el PPl y el FCI.

2. El Porcentaje de Participacion en Impuestos (PPI)

Una primera cuestiéon que pudiera |lamar la atencién a los no
iniciados en el sistema espafiol de financiacion autonémica es
el hecho de computar como transferencias al PPl. Sin embargo,
y a diferencia, por ejemplo, del caso aleman en el que el mo-
delo de financiacion de los entes subcentrales se basa en la
atribucion compartida de los mismos hechos imponibles entre
los distintos niveles territoriales, de manera tal que cada ju-
risdiccion tiene derecho a un porcentaje de la recaudacion ob-
tenida en su territorio en concepto del impuesto correspon-
diente (digamos impuesto personal sobre la renta o IVA), en
el caso espanol, el PPl no es una participacion territorializada
en la recaudacion concreta de uno o varios tributos compar-
tidos, sino una participacion general, dependiente de una serie
de variables predeterminadas, en un fondo global constituido
por los ingresos tributarios del Estado sobre |a base de una
definicion ad hoc. En consecuencia, el equivoco término PPI
debe interpretarse en realidad como una subvencion general
o no condicionada, cuyo objetivo fundamental es garantizar la
suficiencia de recursos de las Comunidades Autdnomas para
hacer frente a sus necesidades, en principio ordinarias, de gas-
to, ¥ que en consecuencia se enmarca dentro del tercer grupo
de argumentos teoricos expuestos en el apartado primero de
este epigrafe.

Con todo, la evolucion temporal del PPl ha sido si cabe el
instrumento de financiacion autonomica clave para el soporte
de las necesidades de gasto que emanan de las competencias
transferidas, y practicamente el (nico en los primeros mo-
mentos de funcionamiento del Estado de las Autonomias. Con-
cretamente, en su origen y durante el periodo llamado tran-
sitorio (1978-1986), el PPl se determiné conforme a lo dis-
puesto por la disposicion transitoria primera de la LOFCA, la
cual garantizaba la financiacion de los servicios transferidos con
una cantidad igual al coste efectivo del servicio en el territorio
de la Comunidad en el momento de la transferencia. Los pasos
para lograr tal cobertura fueron basicamente dos:

— Elaborar una metodologia especifica para la determinacion
del citado coste efectivo, cuestion esta resuelta no sin dis-
cusién, como ya hemos indicado, con el Acuerdo del Con-

sejo de Politica Fiscal y Financiera de |8 de febrero de
1982.

— Una vez calculado el coste efectivo, deducir del mismo el
importe de la recaudacion procedente de tributos cedidos,
determinando el PPl como el cociente entre el resultado
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asi obtenido y los ingresos del Estado por impuestos directos
e indirectos.

Dado que los traspasos no son realizados de forma simultanea,
el proceso de valoraciones sucesivas da lugar a diversos «pre-
porcentajes», de modo que Unicamente llega a determinarse el
PPl que finalmente correspondera a cada territorio una vez
alcanzado su techo competencial.

Obsérvese como este sistema de determinacion del PPl implica
que su cuantia va estrechamente ligada a la financiacion por la
via de los tributos cedidos, siendo el nexo comuin que actta
como referencia definitiva la cuantia del coste efectivo, aspecto
este que ha dado lugar durante el periodo de referencia a dos
conocidos problemas:

— Un efecto desincentivo a la hora de gestionar con eficacia
los tributos cedidos, dado que, al determinarse residual-
mente el PPl, un aumento en la recaudacion de tales tri-
butos lleva aparejado un descenso en el porcentaje. Siendo
éste un instrumento de financiacion gratuito para las Co-
munidades Auténomas, en el sentido de que no les re-
quiere asumir costes de impopularidad ante sus ciudadanos,
la conducta esperada desde una optica racional para las au-
toridades autondmicas seria desatender sus obligaciones de
inspeccion y gestion en el campo de su competencia.

— Por otra parte surge el llamado efecto financiero debido a
que los ingresos de las Comunidades Autonomas crecen
mas rapidamente que sus necesidades de gasto, por cuanto
los primeros aprovechan el incremento en los recursos tri-
butarios del Estado (Capitulos| y Il de ingresos) en mo-
mentos ademas de tendencia al alza de la presion fiscal tras
la reforma de 1978, mientras sus necesidades (coste efectivo
de las competencias asumidas) aumentan al ritmo de par-
tidas similares del Presupuesto del Estado (basicamente gas-
tos de personal, compras corrientes de bienes y servicios
e inversiones reales), excluyéndose las subvenciones, par-
tida esta que es la principal responsable del fuerte incre-
mento del gasto publico en ese periodo. Dos son los prin-
cipales problemas originados por este efecto: la aparicion
de un desequilibrio financiero entre los distintos niveles de
las Administraciones Publicas, desequilibrio que actta pe-
nalizando al Estado y favoreciendo a las Comunidades Au-
tonomas, y simultaneamente la generacion de problemas de
equidad entre las distintas Comunidades Autéonomas de ré-
gimen comin al discriminar financieramente a las Comu-
nidades cuyo gasto se financiaba en una mayor medida por
la via de los tributos cedidos.

Mientras el primero de los defectos considerados se mantuvo
incdlume hasta la reforma de 1986 que anuncia la llegada del
llamado periodo definitivo, el segundo fue corregido sobre la



base de una primera interpretacion amplia de la LOFCA, en
el sentido de que el PPl originariamente concebido como tnico
una vez calculado con referencia al traspaso de competencias
se convirtié en deslizante (ajustable a la baja), lo cual ligaba
indisolublemente la financiacion de este periodo al coste efec-
tivo, con lo que se introducian dos elementos de perturbacién,
cuales son la negociacion anual del PPl entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, con las dificultades que ello acarrea
en el proceso presupuestario de estas Ultimas al no conocer
con la suficiente antelacion los recursos de que pueden dis-
poner y las tensiones politicas que ello conlleva, y la acentua-
cion del efecto desincentivo a la gestion de los tributos cedi-

dos, sobre la base de los argumentos expuestos con anterio-
ridad.

En 1986 se termina el denominado periodo transitorio, al ne-
gociarse por primera vez el PPl para el quinquenio inmediato,

conforme al procedimiento dispuesto en el articulo 13 de la
LOFCA.

El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 7 de
noviembre de 1986, que aprueba el método para la aplicacion
del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas en
el periodo 1987-1991, publicado en el BOE de 3 de noviembre
de 1988 (dos anos mas tarde), regula el funcionamiento del
porcentaje en dicho periodo. Las tres novedades principales
que introduce este Acuerdo en relacion con el PPl son:

— Acabar con el periodo de porcentajes deslizantes, fijando
un valor permanente para todo el quinquenio salvo para
el caso de que tuviera lugar alguno de los supuestos con-
tenidos en el citado articulo 13.3 de la LOFCA.

— Ampliar la base de referencia para la aplicacion del por-
centaje, incorporando a la antigua base (impuestos estatales
directos e indirectos) las cotizaciones a la Seguridad Social
y por desempleo y excluyendo los tributos susceptibles de
cesion a las propias Comunidades Autonomas y la aporta-
cion al presupuesto de la Comunidad Europea. Esta nueva
magnitud de referencia ha sido denominada base ITAE (In-
gresos Tributarios Ajustados Estructuralmente).

— Incrementar el peso relativo del PPl como instrumento de
financiacion y dotarle de una mayor estabilidad.

En relacion con la primera de estas novedades, la idea era
afrontar los dos problemas basicos del periodo transitorio
(efecto financiero y desincentivo a la gestion de los tributos
cedidos). Para ello se optd, como se senala en otro lugar, por
fijar un objetivo normativo de recaudacion para los tributos
cedidos, de modo que las diferencias (positivas o negativas)
entre ésta y la recaudacion real repercuta sobre la financiacion
ordinaria de la Comunidad correspondiente. De ese modo, las
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mejoras de gestion suponen mayor financiacion, y por tanto
mayor capacidad para afrontar nuevos proyectos de gasto y
viceversa. Del mismo modo, la fijacion de un PPl invariable
para los siguientes cinco anos desliga la financiacion basica del
estricto apego al coste efectivo, permite mejorar el proceso
presupuestario de las Comunidades y disminuye las tensiones
politicas entre Administraciones al evitar la necesidad de ne-
gociaciones anuales.

Por lo que se refiere al cambio de marco de referencia, la
utilizacion de la base ITAE sugiere dos tipos de comentarios
contrapuestos. Por una parte, y desde una perspectiva eco-
nomica el cambio tiene la ventaja nada desdenable de insertar
la financiacion autondmica en un marco mas amplio dentro del
conjunto de las Administraciones Publicas, al incorporar entre
las variables relevantes a los tributos ligados a la Seguridad
Social, de tal manera que se consigue evitar que cambios en
su sistema de financiacion (por ejemplo, una eventual susti-
tucion de cotizaciones sociales por IVA) afecten al montante
de las subvenciones generales a recibir por los entes autoné-
micos. Por otra parte, sin embargo, el coste juridico de esta
razonable decision econémica ha sido realizar una segunda in-
terpretacion amplia de la LOFCA, la cual, como sabemos, co-
necta el porcentaje con «la recaudacion de los impuestos es-
tatales no cedidos».

Ademas de la ampliacion de la base, el PPl instaurado con el
citado Acuerdo de 1986 adquiere un mayor nivel de estabilidad
al venir conectada su evolucion a la propia de la base ITAE,
si bien con dos horquillas que limitan su crecimiento, cuales
son el no poder superar el incremento nominal del PIB, ni
resultar inferior al del llamado Gasto Equivalente del Estado,
definido como tal en el Acuerdo y nivel este dltimo que
predomina en todo caso actuando como clausula de garantia.

Por ultimo, la tercera de las novedades comentadas hace re-
ferencia al incremento en el peso relativo del PPl en el sistema
de financiacion, el cual es un resultado que se deriva de la
interseccion de tres hechos fundamentales:

— La reduccién de la importancia cuantitativa de los tributos
cedidos a partir de 1986, debido a la desaparicion del Im-
puesto sobre el Lujo recaudado en destino como conse-
cuencia de la entrada en vigor del IVA.

— La incorporacién a la financiacion incondicionada, y por tan-
to con incidencia en el PPl, no sélo del antiguo coste efec-
tivo de los servicios traspasados, sino también de un 25 por
100 del FCl y de las subvenciones a organos de autogo-
bierno y otras qe pasan a ser de titularidad autonomica.

— La restriccion adicional incorporada al sistema de que nin-
guna Comunidad recibiria una financiacién inferior a la que



recibia al final del periodo transitorio, cliusula esta que al-
gunos autores han querido definir como una mejora opti-
mo-paretiana desde la optica de las Comunidades Auto-
nomas, en el sentido de que alguna de ellas ganaria sin duda
financiacion, sin implicar ello pérdidas para otras Comuni-
dades, soportando en todo caso el coste anadido un agente
externo como es el Estado Central. Debe notarse, sin em-
bargo, que probablemente pudiera haberse producido algtn
tipo de sesgo en la negociacién inicial del coste efectivo,
dadas las insuficiencias contables de la metodologia aplicada,
lo cual habria dado como resultado ciertas inequidades no
computadas. Si suponemos que existe una probabilidad ra-
zonablemente alta de que las Comunidades que llegaron al
momento de la negociacion del nuevo sistema en mejores
condiciones, en el sentido de haber recibido las competen-
cias traspasadas con un mayor despliegue de medios, hu-
bieran sido capaces de ocultar en la mesa de negociacion
su posicion de ventaja comparativa, nada garantiza que el
resultado alcanzado fuera suficientemente eficiente. Por
otra parte, al ajustarse estrechamente la financiacion al cos-
te efectivo, por la técnica de porcentajes deslizantes, no
parece posible bajar la financiacién de este minimo, si se
respeta la légica del sistema.

Respecto a la definicion de las variables que van a ser utilizadas
para la distribucion del fondo de subvenciones generales que
determinara el PPl, el Acuerdo realiza una tercera lectura am-
plia de la LOFCA, desde el momento que solo incluye expli-
citamente tres de los criterios por ella mencionados a estos
efectos (poblacion, esfuerzo fiscal y relacion inversa de la renta
per capita). Por el contrario, existen tres criterios de entre
los contenidos en el articulo 123.]1 de la LOFCA que han sido
ignorados (aportaciéon de la Comunidad a las cargas generales
del Estado, indice de déficit de servicios sociales e infraestruc-
turas de la Comunidad y relacion de los costes por habitante
de los servicios sociales y administrativos transferidos para el
territorio de la Comunidad Auténoma y para el conjunto del
Estado). Sin embargo, han sido incluidas otras variables no pre-
vistas en la LOFCA, cuestién esta que por si misma no tendria
mayor relevancia, ya que, como habiamos visto con anterio-
ridad, la enumeracion legal era abierta, pero que a nuestro
juicio no siempre tiene una clara justificacion. Asi, la inclusion
de las unidades administrativas (con un valor de 0,5 por pro-
vincia y por Comunidad Auténoma) no parece obedecer a nin-
gln criterio objetivo de necesidad, y la incorporacion de otras
variables como la superficie y la insularidad, si bien pudieran
ser justificadas sobre la base de consideraciones de costes en
la prestacion de servicios, ademas de resultar redundante con
las variables utilizadas en la distribucion del FCl permite echar
de menos la presencia de alguna otra variable, como la pon-
deracion de la superficie por estratos de pendiente o la dis-
persion de la poblacion, que recogiesen determinadas carac-
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teristicas fisicas u orograficas que pudieran matizar mejor las
necesidades de gasto.

El cuadro Ill.2.] recoge las ponderaciones otorgadas a las va-
riables finalmente incorporadas, distinguiendo entre los dos
bloques de competencias susceptibles de ser financiadas, las
competencias comunes a todas las Comunidades y las compe-
tencias de educacién para aquellas Comunidades que han visto
transferido este servicio.

En cualquier caso, es necesario resaltar que frente al resto de
variables utilizadas, que son de suma positiva que asignan re-
cursos a todas las Comunidades Autonomas, las variables po-
breza relativa y esfuerzo fiscal son redistributivas o de suma
cero, de modo que su intencién es procurar transferencias im-
plicitas entre las distintas Comunidades Auténomas segin sus
valores se encuentren por encima o por debajo de la media
para cada variable. Concretamente, la definicion de variables
contenida en el Acuerdo era:

— Poblacion: habitantes de derecho cuantificados en el Censo
del INE de 1983.

— Esfuerzo fiscal: diferencia entre los tantos por uno de la
cuota liquida del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y del Producto Interior Bruto de cada Comunidad,
obtenidos en relacion con la media; por lo tanto:

EF, = (IR/IR) — (PIB,/PIB)
— Pobreza relativa: diferencia entre los tantos por uno de la

Cuadro I11.2.1. Ponderacién de las variables utilizadas
para la determinacion del PPl - (Periodo 1987-1991)

COMPETENCIAS COMUNES

Porcentajes
POBIACION .ivmsmvviiesssiiiviiines 59,00
Insularidad . 0,70
SUPBITICIC | isvssussssunsassresvensss rossmhbbrisnsessonssysssisinios " 16,00
Unidades administrativas 24,30
Pobreza relativa s 4,20
Esfusrzn el iinniiiiinmiines e 5,00

COMPETENCIAS DE EDUCACION

Porcentajes
PoBImcon s R i e e 84,40
[y e - 3,10
Superficie ........ & 15,00
PODBrEZa FRIGTIVA .vieueerireeeseersrisienrerseeesessasessnesssnesssssssesanesssons 0,40
Bsfaerze Bectl st R S e s s 1,70

COMBTHBTE s cxnrisains e seness s s e onisnis s e ER S nsesits -2,50




poblacién y el Producto Interior Bruto de cada Comunidad,
obtenidos en relacion con la media; por lo tanto:

IR, = (N,/N) — (PIB,/PIB)

— Superficie: extension territorial de cada Comunidad Auto-
noma tomada de «Indicadores Regionales» del INE en 1984.

— Insularidad: distancia en kilometros entre Madrid y la ca-
pital de Baleares en un caso y por la semisuma de las dis-
tancias de Madrid a Las Palmas de Gran Canaria y a San-
ta Cruz de Tenerife en el otro, medidas sobre arcos de
circulos maximos segln datos suministrados por el Instituto
Geografico Nacional.

— Unidades administrativas: centros de gestion administrativa
que fueron transferidos a las Comunidades Auténomas en
el momento del traspaso de los servicios. A efectos cuan-
titativos, se valora con 0,5 cada provincia y 0,5 mas sus
servicios centrales.

Transcurridos cinco anos desde la entrada en vigor del sistema
llamado definitivo, periodo de vigencia fijado en el tantas veces
citado Acuerdo de 1986, procedia volver a revisar el modelo
de financiacion y, por supuesto, los criterios y sus correspon-
dientes ponderaciones que determinan el PPl de cada Comu-
nidad, lo que da lugar a un nuevo Acuerdo sobre el sistema
de financiacion autonomica en el periodo 1992-1996 adoptado
por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera el 20 de enero
de 1992 y aln no publicado en el BOE, Acuerdo este que
comentamos con mas detalle en el capitulo IV de este trabajo.

Por su parte, el cuadro IIl.2.2 muestra la evolucion de los PPI
desde el afo 1986. En el mismo se observa una caida gene-
ralizada del porcentaje para el ano 1987, fruto del cambio de
base, de los Impuestos Directos e Indirectos estatales a los
llamados Ingresos Tributarios Ajustados Estructuralmente (base
ITAE, ya definida). El mayor valor de la nueva base explica el
descenso en los correspondientes PPI.

La siguiente disminucion en los valores del porcentaje se pro-
duce en 1988, como consecuencia de la cesion a las Comuni-
dades Auténomas del Impuesto sobre Actos Juridicos Docu-
mentados. Es preciso resaltar a estos efectos como la cesion
de un nuevo tributo activa el mecanismo previsto en la
LOFCA para la revision a la baja del porcentaje, mientras que
las importantes modificaciones normativas introducidas por la
Administracion Central del Estado en dos de los principales
tributos cedidos, cuales son el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones y el Impuesto sobre el Patrimonio ?, no han sido

' Paralas modificaciones, vid. Ley 29/1987, de | 8 de diciembre, del Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones, Real Decreto Ley 6/1988, de 29 de
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Cuadro 111.2.2. Porcentajes de participacion
en los ingresos del estado

CC.AA. 1986 1987 1988 1989 1990 1991

Andalucia .... 3,0142043 2,2916130 2,2175926 2,2175926 22175926 2,2220812
Canarias ...... 0,7723512 0,5838631 0,5560525 0,5560525 0,5560525 0,5560525

Catalupa ..... 1,5924897 |1,3733442 |,1830774 |,1830774 |,1882927 |,2088605
Galicia ........ 1,3738664 0,9293475 0,9696295 0,9696295 0,9773390 0,97733%90
Comunidad

Valenciana.. 1,0651300 0,8234067 0,7534075 0,7534075 0,7552069 0,7552069
Asturias ..... 0,0208866 0,0595791 0,0401571 0,0401571 0,0404132 0,0401571
Baleares ... 0,0107088 0,030808%9 0,0129550 0,0129550 0,0129550 0,0129550
Cantabria .... 0,0402653 0,0533910 0,0436029 0,0436029 0,0436029 0,0436029

Madrid ........ 0,5910863 0,4734955 0,4779158 0,4779158 04808191 0,4808191
Murcia ........ 0,0126140 0,0506568 0,0351011 0,0351011 0,0352175 0,0352175
La Rioja ...... 0,0251103 0,0325962 0,0271604 0,0271604 0,0284974 0,0284974
Aragon ........ 0,1280800 0,1169862 0,0916733 0,0916733 0,0916733 0,0916733
Castilla-La

Mancha ..... 0,3026910 02527626 0,2345944 0,2345944 0,2348372 0,2348372
Castilla

y Leodn....... 04477763 0,3433212 0,3205179 0,3205179 0,3219465 0,3219465
Extremadura 0,1734224 0,1706107 0,1626658 0,1626658 0,1639201 0,163%9201
Total ........ 9,5706824 7,5857857 7,1261032 7,1261032 7,1483659 7,1734223

Fuente: Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales
y PGE.

vistas a través del mismo prisma, pese a suponer una merma
importante en la recaudacion en concepto de estos tributos %,
y por tanto no han dado lugar a la revision al alza del PPI.

Por ultimo, las alteraciones sufridas por el PPl en los anos 1990
y 1991 (modificaciones al alza en todas las Comunidades ex-
cepto Canarias, Baleares, Cantabria y Aragon) responden a la
asuncion de nuevas competencias por parte de las Comuni-
dades Autonomas.

A modo de comentario final sobre este punto, y sin perjuicio

diciembre, sobre tributacién de la familia en el Impuesto Extraordinario
sobre el Patrimonio Neto y Ley 20/1989, de 29 de julio, sobre adaptacion del
Impuesto sobre la Renta y el Impuesto sobre el Patrimonio a la Sentencia del
Tribunal Constitucional.

% Las pérdidas ocasionadas por las modificaciones normativas en los
tributos citados han sido estimadas en alguna Comunidad en el 30 por 100
de la recaudacién del Impuesto sobre el Patrimonio y en el 50 por 100 de
la recaudacién del Impuesto de Sucesiones. Cfr. Cros et al. (1989).



de la valoracion global que efectuaremos con posterioridad,
cabe indicar que a nuestro juicio algunas de las variables que
reiteradamente se mantienen para el disefio del esquema de
participaciones no reflejan adecuadamente los objetivos que de-
beria satisfacer un sistema de subvenciones establecido para
dotar de suficiencia al modelo de financiacion basica de las Co-
munidades Auténomas, objetivos que de acuerdo con el marco
tedrico generalmente admitido *', deberian basarse en la co-
bertura de la brecha potencial entre las necesidades de gasto
y la capacidad fiscal. En este sentido, el mantenimiento de la
variable unidades administrativas se hace dificilmente explica-
ble, lo mismo que la definicion concreta de las variables re-
distributivas, sobre todo en lo que respecta al esfuerzo fiscal 2.

3. El Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI)

A diferencia del PPl, que constituye el principal recurso del
llamado «bloque de suficiencia», el FCl se enmarca dentro del
«bloque de solidaridad», siendo por tanto un instrumento de
financiacién cuya primera intencién es contribuir a paliar las
diferencias de renta y riqueza entre las distintas regiones que
componen el Estado.

La base legal inicial del FCl se encuentra una vez mas en la
LOFCA, cuyo articulo |6, como ya se ha indicado, determina
los principios generales de su regulacion. Sin embargo, la evo-
lucion posterior de la financiacion por esta via se alejo sustan-
cialmente de las previsiones iniciales de la citada Ley Organica.
Asi, la exclusion de la inversion nueva en la metodologia ela-
borada para la determinacion del «coste efectivo» de los ser-
vicios traspasados en el momento inicial del proceso de cons-
truccion del Estado de las Autonomias, requirié buscar alguna
via alternativa para financiar dichas necesidades de gasto. Como
quiera que el FCl se constituia como un fondo de subvenciones
de caracter condicionado, cuya condicion esencial era el des-
tinar sus recursos a la financiacion de proyectos de inversion,
se pensd en un primer momento que quizas fuese éste el ins-
trumento adecuado para cubrir la laguna detectada. Conse-
cuencia de ello fue la consideracion de todas las Comunidades

! Vid., por todos, King (1988).

2 Para una critica de la definicién concreta de la variable esfuerzo fiscal, vid.
Monasterio (1988). Una propuesta que relaciona el esfuerzo fiscal con el
objetivo de corresponsabilidad fiscal se encuentra en Sudrez Pandiello
(1922). Para una propuesta alternativa que intenta presentar variables
relacionadas con las necesidades de gasto a partir de las competencias

asumidas por las Comunidades Auténomas, vid. Monasterio y Sudrez Pandiello
(1991).
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Auténomas como beneficiarias del Fondo (incluidas las Co-
munidades de Régimen Foral e incluso los territorios de Ceuta
y Melilla no constituidos formalmente como Comunidades Au-

ténomas) tal y como se consagro en la Ley 7/1984, de 3| de
marzo.

Esta solucion al problema de la inversion nueva fue, a nuestro
juicio, mas bien fruto del pragmatismo politico necesario para
poner en funcionamiento de manera consensuada un mecanis-
mo de estas caracteristicas que resultado de un analisis sereno
de las implicaciones que tal decision podria reportar. La prac-
tica del sistema indicé que atribuir al FCI la mision de financiar
las necesidades de inversion nueva afiadia al sistema mas pro-
blemas que soluciones.

Por una parte, el incorporar este objetivo al FCl, manteniendo
simultineamente su caracter redistributivo y prescindiendo del
volumen de competencias asumidas por las diferentes Comu-
nidades Auténomas supone introducir un importante sesgo en
los resultados previstos. En efecto, si suponemos, como parece
realista, que las necesidades de inversion nueva no son las mis-
mas en todos los servicios, podria darse el caso de que Co-
munidades relativamente ricas, y que por tanto, en principio,
no deberian recibir cantidades importantes de un instrumento
financiero redistributivo, tuvieran asumido un volumen de
competencias relevante en algunos servicios cuyo nivel de pro-
vision estuviera por debajo de la media, con lo cual sus ne-
cesidades de inversion nueva relacionada con tales competen-
cias excederian a las de otras Comunidades mas pobres, en
cuyo territorio fuese el Estado quien prestase tales servicios.
El desarrollo de tal hipotesis llevaria evidentemente a la ne-
cesidad de que una parte sustancial del FClI beneficiase desde
este punto de vista a las Comunidades en proporcion directa
al nivel de competencias asumido y en proporcion inversa al
nivel de cobertura de los servicios que se encuentran tras estas
competencias.

Sin embargo, por otra parte, el FCl se articula ante todo como
un instrumento de financiacion redistributivo y garante del
principio de solidaridad interterritorial. En consecuencia, in-
dependientemente del nivel competencial asumido, deberia
contribuir a minorar las diferencias en el stock de capital pu-
blico existente entre las distintas regiones, o lo que es lo mis-
mo, deberia garantizar que el acceso de los ciudadanos a los
distintos servicios publicos no difiera sustancialmente a lo largo
del territorio nacional.

Es bien conocido, y asi ha sido resaltado en multitud de

ocasiones ©, que esta dualidad de objetivos encomendados al
Fondo ha generado disfunciones propias de la imposibilidad

2 Vid., por ejemplo, Melguizo (1988), Utrilla (1991) y Castells (1992).



manifiesta de garantizarlos simultaneamente, siendo éste el
principal caballo de Troya que ha actuado sobre el mismo du-
rante la mayor parte del desarrollo del proceso autonomico.
La esquizofrenia de objetivos llevaba incorporada adémas una
dimensién de orden practico, cual era la jerarquia que deberia
establecerse entre ellos, cuestion nada trivial, dado el juego de
fuerzas politico en el que se inscribe el proceso.

La ya citada Ley del Fondo de 1984 mantiene como criterios
de distribucion los enumerados por la LOFCA, con las siguien-
tes ponderaciones (arts. 4 y 5):

— Inversa de la renta per capita, 70 por 100.

— Saldo migratorio, 20 por 100.

— Paro, 5 por 100, y

— Superficie, 5 por 100.

El hecho insular (aplicable también a Ceuta y Melilla) se estima
aumentando la cantidad que les correspondiese a los territorios
relevantes conforme a los criterios anteriores en un 5 por 100
mas un | por 100 por cada 50 kilometros de distancia existente
con la Peninsula, reduciéndose proporcionalmente la cantidad
que les correspondiese a los restantes territorios.

La formula concreta que se desprende de la mencionada Ley
puede ser expresada en términos formales como sigue:

PR, SMr
gL = |07 ¢ 222 | 4 foR s 2=
= SP/RL, [0 : EMr]

- (Ar - Ar‘)_ Sr.
+ [0,05 TAF — Ar)] = [005 \Sr:l

FCl, es la participacion en el FCl de la Comunidad i,

donde:

P, es la poblacién de la Comunidad i,
R, es renta per capita de la Comunidad i,

SM., es el saldo migratorio de la Comunidad, el cual solo es
considerado si es positivo,

Ar es la tasa de paro de la Comunidad, la cual sélo es con-
siderada si supera a la media (A), y

Sr es la superficie de la Comunidad en kilémetros cuadrados *

M Cfr. Melguizo (1992), pags. 21-22. Evidentemente, en esta formalizacion
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De la ponderacion apuntada se podria decir que aparentemen-
te primaba fuertemente el objetivo redistributivo, dado que
éste era el sentido de todas las variables incorporadas, excep-
tuando quiza la superficie, cuyo comportamiento esperado es
mas neutral, con lo cual se excluia implicitamente de la formula
cualquier relacion con las necesidades de inversion nuevas li-
gadas a las competencias transferidas *.

Un apunte es necesario, no obstante, en relacion con la evo-
lucién de la variable saldo migratorio. El hecho de introducir
tal factor en la formula de distribucion del FCI obedecia a la
creencia de que aquellas Comunidades cuyo desarrollo fuera
inferior generarian menos oportunidades de promocion y em-
pleo para sus residentes, debiendo gran parte de éstos emigrar
hacia otros territorios si querian encontrar ocupacién. Sin em-
bargo, el analisis del comportamiento de esta variable durante
los Gltimos afios pone de manifiesto que su evolucion ha se-
guido un camino opuesto al esperado *. Una posible explica-
cion de este extrano resultado puede buscarse en la persis-
tencia de un estancamiento econémico generalizado y, mas en
concreto, en la crisis industrial padecida que afecta en mayor
medida a las regiones relativamente mas desarrolladas y que
habian sido en las décadas anteriores importadoras netas de
mano de obra. El proceso de reconversion industrial todavia
en curso lleva aparejada, a efectos de minimizar los costes trau-
maticos de la misma, la utilizacién de mecanismos como las
jubilaciones anticipadas, que en gran medida afectan a buena
parte de los citados emigrados de las décadas anteriores. En
cuanto proliferase la tendencia de tales jubilados a reintegrarse
a sus territorios de origen, este efecto habria alterado sustan-
cialmente el signo de nuestra variable. El hecho de que Co-
munidades como Catalufia o el Pais Vasco presenten altos va-
lores positivos del saldo migratorio (y, en todo caso, mayores
que regiones tradicionalmente exportadoras de mano de obra
como Extremadura y Andalucia) parece confirmar la presencia
de este efecto. El cuadro 1l.2.3, correspondiente a 1989 (ultimo
ano de vigencia de la Ley 7/1984) lo ilustra numéricamente.

Por otra parte, y como ya se ha comentado, la aprobacién en
noviembre de 1986 por el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera del método del Sistema de Financiacion de las Comuni-

falta el componente de insularidad.

* Un indicador de necesidad de inversién nueva podra ser evidentemente
el inverso de la renta per capita, que ademds es la variable més fuertemente
ponderada en la formula. Sin embargo, no se ha optado por ponderar ese

indice por el volumen competencial asumido, lo cual habri resultado mas
razonable en este sentido.

* Vid. Borrell y Zabalza (1992).



Cuadro 111.2.3. Distribuciéon del FCI en el afio 1989

(Pesetas por habitante)

Ranking Total

Comunidades Auténomas _Saldo renta FCI
migratorio e ey
per cdpita recibido
INAMBETR (e s sy Ry 637 16 7.400
Canarias — 9 8.096
Cataluna 1.227 3 3.998
Gl o R S s s 3.24| 14 8.060
Comunidad Valenciana - 8 3.626
ASEUFIAS: ol i i s 1.316 11 4.273
Baleares — | 2277
Cantabrta i R 223 10 3.390
s T i o — 2 2618
Murcla eGSR - 13 5.076
La Rioja — 9 2.450
Aragon — 5 3.599
Castilla-La Mancha ...oiioevivmsssiniass 2.531 15 9.001
Castilla y Leon ... 2.032 12 6.241
EXremMadU. o ioviesmaiiesmamsrisisssioris 1.076 17 11.760
Mavarra s - 7 2.832
PAls VRABOD ovivimarsvnivimsissisinesisisis 4.635 6 7.484
Ceuta .. —_ — 8913
L1 e Y — — 8.983

Fuente: PGE, FIES y elaboracion propia.

dades Autonomas, que daba inicio al llamado «periodo defi-
nitivo», afecté también notablemente a la cuantia global del
FCI, por cuanto supuso la integracion en la financiacion incon-
dicionada (via PPIl, por lo tanto) de recursos por importe de
un 25 por 100 de lo que hasta entonces constituia el Fondo,
con intencion de ir paulatinamente desvinculando al FCI de la
financiacion de los servicios traspasados e ir centrandolo cada
vez mas en sus objetivos redistributivos.

Transcurridos cinco afos desde la entrada en vigor de la Ley
7/1984, y a la vista de la evolucion durante este periodo de la
financiacion por esta via, con las disfunciones analizadas, deri-
vadas de su caracter dualista, y el comportamiento inesperado
de la variable saldo migratorio, el Consejo de Politica Fiscal y
financiera alcanzé un nuevo acuerdo mediante el cual deberia
procederse a una reforma a fondo del FCl, en el sentido de
acentuar su papel como instrumento de politica regional con
objetivos redistributivos, eliminando su caracter de instrumen-
to de financiacién, el cual deberia ser completamente asumido
por otros mecanismos, en todo caso, incondicionados. El acuer-
do citado se plasmé en una ley (Ley 29/1990, de 26 de di-
ciembre, del Fondo de Compensacién Interterritorial), me-
diante la cual se trato de regular la nueva filosofia de funcio-
namiento del Fondo sobre la base de dos novedades
fundamentales en relacién con la situacién anterior, cuales son
la no consideracion de todas las Comunidades Autéonomas
como beneficiarias del mismo y la coordinacion con los Fondos
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Estructurales de la Comunidad Economica Europea a efectos
de vincular a todos los instrumentos de politica regional que
tuvieran como mision satisfacer los mismos objetivos de ca-
racter compensador y solidario.

Este cambio de filosofia supuso a efectos practicos las siguientes
innovaciones:

I. Por lo que respecta al marco espacial en el que se va a
encuadrar el nuevo FCI, la Ley establece un primer principio
de coordinacion con los Fondos Estructurales europeos al con-
siderar como Comunidades beneficiarias (nicamente a aquellas
que estuvieran encuadradas como Objetivo | de los citados
Fondos 7, con lo cual ademas se consagra la utilizacion del Va-
lor Afiadido Bruto por habitante como medida principal del
nivel de desarrollo. Asimismo, aparece como criterio a res-
petar la idea de que el tratamiento a recibir por las distintas
Comunidades haga que el tope para la inclusién no suponga
una brecha importante, con objeto de que la situacion relativa
de las Comunidades fronterizas (la Gltima excluida y la primera
incluida) no modifique significativamente los incentivos en nin-
guna de ellas provocando un «error de salton.

2. En lo que afecta al volumen global de su dotacion, el limite
inferior del 30 por 100 de la inversion civil nueva del Estado
que se garantizaba en la anterior Ley ha sido modificado, en
correspondencia con la nueva situacion en la cual no todas las
Comunidades Autonomas son beneficiarias del FCl. En conse-
cuencia, se ha optado por anadir al limite dos coeficientes que
tratan de ponderar este hecho sobre la base de la poblacion
relativa y la renta (VAB) relativa de los territorios relevantes.
Concretamente, el nuevo limite inferior al tamafo del FCI se
puede expresar como

FCl = 0,3 - |- (P/P) - (R/R)

siendo / la inversion civil nueva del Estado y sus Organismos
Autonomos,

P, la poblacion total de las Comunidades participantes en el
FCI,

P, la poblacion total del Estado espaol,

# La disposicion transitoria tercera de la Ley enumera las Comunidades
beneficiarias para los afios 1990 y 1991, circunscribiéndolas al marco del
Objetivo | citado. Igualmente, la mencionada disposicién transitoria remite
a las sucesivas Leyes de Presupuestos Generales del Estado para el cono-
cimiento de las Comunidades beneficiarias en el futuro.



R, el Valor Anadido Bruto (a coste de los factores) por ha-
bitante medio del Estado espafol, y

R; el Valor Anadido Bruto (a coste de los factores) por ha-
bitante medio de las Comunidades participantes.

El factor poblacion supone una minoracion respecto al volumen
anterior, debido al hecho de que ahora afectara a un menor
nimero de personas, en tanto que el factor renta implica una
elevacion derivada del menor nivel de desarrollo de las Co-
munidades afectadas medido en términos de Valor Anadido
Bruto por habitante.

3. Respecto a los nuevos criterios de distribucion del FCI,
del articulo 4.° de la nueva Ley se desprende la siguiente for-
mula:

SM,

== ok
}._JSMl

FCl, = [(0.875 : TP'Fli + 0,016 -

U, Sr, ES,
4+ 0,01 - = 4+ 0,03 — + 0,069 - — ] - -
U SSr. 06 iEsi) Q

P VAB,
+ 3624~ (= = =) - Q-
(EP. EVAB,) Q]

|

donde:
FCl, es la participacion de la Comunidad i en el FCI,

P, es la poblacion de derecho de la Comunidad i, en valores
medios de los cinco anos disponibles segun las estimaciones
efectuadas por el INE;

SM; es el saldo migratorio de la Comunidad i, definido por la
media del saldo migratorio interno mas la media de emigracion
exterior, correspondiente a los Ultimos diez afos, tomando va-
lor cero si SM, > 0;

U, es el nimero de parados de la Comunidad i, en valores
medios de los cinco Ultimos afios disponibles segiin las esti-
maciones efectuadas por el INE;

Sr, es la superficie de la Comunidad i, segln las cifras publi-
cadas por el Instituto Geografico Nacional;

ES; es una medida de la dispersion de la poblacion, definida
como numero de entidades singulares por kilometro cuadrado
en el territorio de la Comunidad i, segln el Gltimo dato dis-
ponible elaborado por el INE;

VAB, es el Valor Anadido Bruto a coste de los factores de la
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Comunidad i, en valores medios de los cinco ultimos anos dis-
ponibles segiin las estimaciones efectuadas por el INE;

I, es el factor de correccion por la variable insularidad co-
rrespondiente a la Comunidad i, de manera que incrementa
en un 63,1 por 100 la cantidad que le corresponda a la Co-
munidad Auténoma de Canarias por el resto de criterios y
disminuye proporcionalmente la cuantia del resto de Comu-
nidades, y

Q es el volumen total del FCl a distribuir .

Como se puede observar, de la expresion anterior se deduce,
aparte del componente de insularidad que afecta a una unica
Comunidad Auténoma, la existencia de dos subfondos a re-
partir. El primero de ellos dota de recursos a todas las Co-
munidades sobre la base de las variables poblacion (factor prin-
cipal), saldo migratorio, desempleo y dispersion de la pobla-
cion, constituyendo por tanto un subfondo de suma positiva o
de redistribucion externa (del Estado hacia las Comunidades
Auténomas). Por el contrario, la segunda parte de la expresion
implica la existencia de un subfondo de suma cero o de re-
distribucién interna (de las Comunidades Autonomas benefi-
ciarias del FCl mas ricas a las mas pobres) sobre la base de
las diferencias en Valor Anadido Bruto per capita. La razén de
esta redistribucién interna es satisfacer el principio anunciado
de evitar el error de salto respecto a las Comunidades Au-
tonomas no beneficiarias del Fondo, dotando de un cierto ca-
racter continuo a la formula de distribuciéon. La posibilidad de
que el componente de redistribucién interna compensase to-
talmente o incluso superase el efecto del componente de re-
distribucion vertical llevo a los legisladores a limitar este se-
gundo componente mediante la fijacion de un parametro po-
sitivo (el valor 3,624 de la formula), que dados los valores de
las variables VAB, sobre los que se aplica (para el ano 1990)

lleva a fijar el montante del segundo subfondo en un 20 por
100 del total *.

4. En otro orden de cosas, esta nueva Ley amplia el concepto
de inversion a efectos de utilizacion de los recursos proceden-
tes del FCl. Concretamente, el articulo 6.° en su apartado |
dispone que «los recursos del Fondo se destinaran a financiar
proyectos de inversion a efectuar por la Comunidad Auténoma
que promuevan, directa o indirectamente, la creacion de renta
y riqueza en el territorio beneficiarion. La referencia a la pro-
mocién indirecta de la riqueza abre la puerta a considerar las

2 | a definicion concreta de las variables utilizadas se encuentra en el articulo
5.° de la Ley 29/1990.

* Para comentarios mas amplios, vid. Castells (1992) y Borrel y Zabalza
(1992).



transferencias de capital como posible destino de ingresos ob-
tenidos via FCI.

5. Finalmente, dada la nueva filosofia que impregna al FCl, de
caracter eminentemente solidario y redistributivo, y puesto
que el sistema incondicionado de financiacion no habia sido
modificado al mismo tiempo, quedaba por resolver qué hacer
con la financiacién de la inversion nueva, antes incorporada al
FCI. La solucién, adoptada obviamente fuera de la Ley del Fon-
do, fue instaurar una Compensacion Transitoria que afectaria
a todas las Comunidades Auténomas (incluidas por supuesto
las beneficiarias del FCI) manteniendo su financiacion global
por ambos instrumentos mientras no se reforme el sistema
general. Esta solucion podria generar algunas inequidades en
la evolucién fuera de los distintos instrumentos de financiacién
en funcién de los supuestos que se contemplen a la hora de
consolidar la compensacién transitoria en la financiacion
incondicional. Evidentemente, aceptar que el nuevo FCI sea
eminentemente solidario implica no soélo separar las regiones
pobres (beneficiarias) de las ricas (no beneficiarias), sino asegurar
que las regiones menos desarrolladas reciben una financiacién
que crece mas deprisa que las otras (lldmese dicha financiacién
Compensacion Transitoria o FCl propiamente dicho). Tal cosa,
sin embargo, no ha sucedido en el bienio 1990-1991 de vigencia
del nuevo sistema, seglin muestran las cifras del cuadro 111.2.4.
Solamente a titulo de ejemplo, cabe mencionar que la Co-

Cuadro 111.2.4. Evoluciéon del nuevo FCI para las
Comunidades Auténomas de régimen comiin (1990-91)

(Millones de pesetas)

: 1990 o, 1991
ot W0 W0
FCiI CT (¥) FCl CT (¥)

Andalucia ............. 47.542 18.226 65.768 31,9 51.675 19.529 71.204 B3
Canarias ............... 9.958 4.079 14.037 19,5 10.094 4378 14472 3,1
Catalufia ....ccccceieae — 26282 26282 102 — 28260 28260 7.5
[ | [ 19446 8.101 27,547 20,3 21.331 8.694 30025 90
Comunidad Valen-

CIANA cvrveirerrinrsnanns i 7.379 14621 18,1 7.178 7.920 15098 33
Asturias .. i 3219 4316 186 1.696 3.454 5150 193
Baleares ............. 1613 1613 246 - 1731 1731 73
Cantabria 1.831 1.831 224 — 1964 1964 73
Madrid .... 12.066 12.066 15,0 — 12,950 12950 73
Murcia o 499 5179 20,7 5.110 535 5645 90
48 115 - — — 675 675 264 — 724 T4 73
Aragon ... — 4538 4538 26,4 — 4869 4869 73
Castilla-

La Mancha .......11.526 4.417 15943 260 12328 4736 17.064 7.0
Castilla

y Ledn ... 7.972 10343 18315 350 8258 |1.088 19346 56
Extremadura ...... 10.581 4.934 15515 447 11.175 5280 |6.455 6,l

Fuentes: Informe Econdmico-Financiero de los Presupuestos Generales del Es-
tado.
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munidad mas rica de Espafa, y la Gnica que tiene un nivel de
renta equiparable a la media comunitaria, que es la de Balea-
res, ha visto crecer en 1990 su financiacion por Compensacion
Transitoria heredada del antiguo FCl, mas rapido que cinco
Comunidades beneficiarias del nuevo FCl (Galicia, Murcia, Ca-
narias, Asturias y Comunidad Valenciana).

A nuestro juicio, hubiese sido necesario, para evitar el debi-
litamiento de los mecanismos de solidaridad que se produciria
de continuar esta situacion en el futuro, acordar para el pe-
riodo 1992-1996 el establecimiento de un limite inferior de
crecimiento de la financiacion para la ultima de las Comuni-
dades Autonomas incluidas en el FCl, de modo que ésta vea
aumentar sus fondos, como minimo, en la misma proporcion
en que aumenta la via de financiacién con cargo a la cual se
financie en el futuro la Compensacion Transitoria. Con esta
garantia, la relacion negativa entre renta regional y recursos
procedentes del antiguo FCl (actual FCI mas Compensacion
Transitoria) se cumpliria para todo el conjunto de Comuni-
dades Auténomas y no sélo para el subconjunto actualmente
incluido en el Fondo.

El cuadro |11.2.5 recoge la evolucion numérica del FCI corres-
pondiente a las Comunidades Auténomas de régimen comun
durante el periodo considerado, en pesetas por habitante a
efectos de resultar mas ilustrativo.

Cuadro 111.25. Fondo de Compensaciéon
Interterritorial

Comunidades 1986 1987 1988 1989 1990 (*) 1991 (%)

Auténomas

Andalucia ... 7.752 5.281 5.412 7.253 9.557 10.329
Canarias ... . 6118 4.978 6.017 8.028 9.412 9.886
Cataluna .....coeeer.. 2,451 1.652 2421 3.905 4.400 4.642
Galicia wiiiiiinn 71345 5.407 572 8.028 9938 10.836
Comunidad Valen-

clama oo 8H23 2.329 2.519 3.564 3.086 3.941
Asturias 3.759 3.044 3.077 4.198 3.895 4.679
Baleares . 2294 1.754 1.532 2.283 2.347 2.463
Cantabria ............. 3.475 2.517 2.275 3.338 3.486 3.725
Madrid Lo 2.200 1.589 1.754 2.517 2512 2.609
Murcia ... .. 3.896 2.692 i 4.954 5.079 5.437
La Rioja .iieeesnine 2628 1.833 1.779 2.449 2.581 2744
AFAgon ..o 3.900 2.542 2.404 3.530 3.841 4,122
Castilla-La Mancha  8.849 6.269 6.387 8.860 9.474  10.259
Castilla y Leon ...  7.141 4,850 4.380 6.131 7.089 7.562
Extremadura ....... 15.350 10.322 8.532 11.561 14,199 15,521
Total v, 5212 3.658 3.842 5.407 5.795 6.784

Fuente: Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales y
PGE.

(*) FCl + Compensacion Transitoria.



Grafico 111.2.1.—Distribucién del Fondo de
Compensacion Interterritorial
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3.  El endeudamiento autondémico

3.1. El papel del endeudamiento en los niveles subcentrales

La explicaciéon mas aceptada de cuil debe ser el papel del
endeudamiento, como recurso de las Haciendas subcentrales
entronca con la formulacion original de la teoria del Federalismo
Fiscal. Como es sabido, la teoria funcional de Musgrave junto
con los desarrollos posteriores por parte de Wallace Oates,
constituyen la base tedrica inicial para justificar el papel de
los gobiernos subcentrales. La teoria funcional de Musgrave
asigna al Sector Publico las tareas de redistribuir la renta y
riqueza, conseguir una asignacion eficiente de bienes publicos
e intervenir en la estabilizacion econdmica, consiguiendo mantener
un elevado nivel de empleo con inflacion reducida.

Dentro de este contexto general, el papel de los gobiernos
subcentrales estd limitado a suministrar de forma eficiente los
bienes publicos de caracter local, consiguiéndose asi mejoras
de bienestar al poder tenerse en cuenta las distintas prefe-
rencias de los ciudadanos acerca de los bienes publicos.

Dado que la naturaleza de las actividades de redistribucién
y asignacién exige para ellas el equilibrio presupuestario, si
en el presupuesto consolidado del Sector Publico aparece un
déficit (o superavit), éste resultaria del subpresupuesto de
estabilizacion, encomendado a la Hacienda Central,

El hecho de que los gobiernos subcentrales no deban utilizar
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la deuda con fines de estabilizacién no implica que tengan
vedado el recurso a la deuda en todo caso.

Tal como sefala Musgrave ya en su obra de 1959, «El pre-
supuesto de la rama de servicios no debe estar siempre equilibra-
do en el sentido de que los gastos estén nivelados por ingresos
procedentes de impuestos. Este serd el caso si la satisfaccion
de todas las necesidades publicas tiene |a naturaleza de consumo
corriente, pero no si se hacen gastos de capital. En el caso
de gastos de capital, la liberacién de recursos de uso privado
y su transferencia a la satisfaccion de necesidades publicas
puede ser llevada a cabo adecuadamente mediante un mecanismo
de endeudamiento-compra, en vez de por un mecanismo de
impuesto-compray

Esta delimitacion de cudl es el uso correcto de la deuda por
parte de los gobiernos subcentrales tiende a resolver un problema
de equidad intergeneracional, en la financiacion de los servicios
publicos.

Cuando una parte de los beneficios de un proyecto va a
materializarse en el futuro, la financiacion equitativa del mismo
exige que los futuros beneficiarios sean quienes soporten una
parte del coste de la obra. Esto puede conseguirse financiando
el proyecto mediante la emisién de deuda de modo que se
hagan coincidir costes y beneficios en el tiempo. La solucion
a este problema de equidad intergeneracional obliga a tener
en cuenta los posibles conflictos de objetos entre las acti-
vidades de asignacién y estabilizacién. La necesidad de utilizar
conjuntamente la politica fiscal y la monetaria en las tareas
de estabilizacion exige planear conjuntamente toda la politica
de endeudamiento del Sector Publico.

Por lo tanto, en la concepcion clisica del Federalismo Fiscal
el uso de la deuda queda limitado a la financiacién de proyectos
de inversiéon cuyos beneficios se dilatan en el tiempo, y su
empleo debe coordinarse dentro del marco general de la
politica de estabilizacion.

Una segunda linea de argumentos que conduce también a la
misma conclusiéon de considerar de forma restrictiva el
endeudamiento de los gobiernos subcentrales se apoyan en
la teoria de la ilusién fiscal.

El endeudamiento y el nivel de gasto de los gobiernos subcentrales
pueden alejarse de la senda 6ptima si los respectivos gobiernos
buscan beneficios politicos expandiendo el nivel de gasto mas
alla del punto deseado por los ciudadanos, y utilizan para ello
el mecanismo de ilusién fiscal generado por la emision de
deuda, que coloca en el futuro los costes, mientras que concentra
en el presente los beneficios del gasto.

% Cfr. MUSGRAVE (1959), pag. |7.



La asimetria de beneficios (presente) y costes (futuro) aparece
en este caso junto al reducido horizonte temporal que con-
sideran los gobiernos a la hora de tomar decisiones (cualquier
acontecimiento situado mas alld del periodo para el cual el
gobierno ha sido elegido seria descontado a una tasa préxima
a infinito, y su valor presente seria demasiado reducido como
para ser tenido en cuenta).

3.2. La regulacién del endeudamiento autonémico en
Espafa

El acceso de las Comunidades Auténomas al endeudamiento
como una fuente mas de recursos estd sujeto a una serie de
limitaciones especificas. Tales limitaciones se desarrollan en
una triple direccion.

|.% Esta limitada la capacidad de emision de deuda publica por
parte de las Comunidades Auténomas, dado que éstas
necesitan la autorizacién estatal para recurrir a este tipo
de ingresos.

No debe confundirse esta autorizacién explicita con la con-
dicién genérica a que alude el articulo 14.4 de la LOFCA,
respecto a que las operaciones de crédito de las Comunidades
Auténomas deben coordinarse entre si y con la politica de
endeudamiento del Estado en el seno del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

El Tribunal Constitucional en su sentencia |1/1984, de 2 de
febrero, ha reafirmado este punto con claridad, al establecer
que las autorizaciones de emision de deuda «pueden ser
consideradas, ademas, como decisiones de especial relevancia
al servicio de una Unica politica monetaria, cuya adopcion
corresponde exclusivamente al Estado».

2.° Queda restringido el endeudamiento a largo plazo (superior
a un afno) a la finalidad de financiar gastos de inversién,
excluyéndose la posibilidad de que pueda utilizarse para
cubrir gastos corrientes.

3.2 Se busca preservar el equilibrio financiero de las Comunidades
Auténomas estableciendo un limite a las cargas financieras
por intereses y amortizacion, limite que se fija en el veinticinco
por ciento de los ingresos corrientes. Alcanzado este techo
por parte de alguna Comunidad ésta deberia detener su
proceso de endeudamiento.

A pesar de la plena justificacion tedrica de los requisitos que
debe cumplir el endeudamiento autondémico y la aparente
sencillez de los indices, su medicién concreta y su observancia
practica revelan problemas de incumplimiento reiterados ',

' Una exposicién detallada de estos aspectos puede verse en MONASTERIO
y SUAREZ PANDIELLO (1993).
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En cuanto al perfil que presenta la senda del endeudamiento
autonomico, éste muestra una aceleracién brusca especialmen-
te a partir de 1988.

Si bien hay que admitir que parte del endeudamiento auto-
némico procede de la herencia de deudas que reciben las
Comunidades Auténomas uniprovinciales de las extinguidas
Diputaciones Provinciales *, de ningin modo puede explicarse
el valor actual de la deuda autondmica vivara partir de este
argumento.

Llama la atencion que durante el denominado «periodo tran-
sitorio», hasta 1986, no haya crecido apenas la deuda auto-
némica, y que el crecimiento acelerado de la misma haya que
situarlo al comienzo del «periodo definitivo». Seguramente la
explicacién de este hecho hay que buscarla en que durante
el «periodo transitorio» las Administraciones Autondmicas
estaban absorbidas por la transferencia de competencias pro-
cedentes del Estado, y que hasta que no finalizé este proceso
no empezaron a plantear su propia politica de gasto.

Ante el elevado nivel de acumulacién de deuda y el perfil del
endeudamiento que muestran el Cuadro IIl.3.1 y el Grifico
I11.3.1., surge inmediatamente la pregunta de cudles son las
razones que han podido originar este proceso. Estas parecen
encontrarse tanto en defectos del sistema de financiacion,
especialmente en los recursos con que cuentan las Comuni-
dades Auténomas para financiar la inversién nueva (debe
recordarse aqui la conexion explicita deuda-gastos de inversion),
como en la explotacion de mecanismos de ilusién fiscal por
parte de las Comunidades Auténomas, que han buscado cosechar
los beneficios del gasto sin tener que pagar los costes de
impopularidad asociados a la recaudacion de impuestos, re-
curriendo de modo creciente a la emisién de deuda *.

Un dltimo asunto a tener en cuenta cuando se analiza el
endeudamiento autonémico es la repercusién que en este
sentido tienen las condiciones de convergencia econémica
acordadas en Maastricht.

El compromiso que tiene el sector publico espafiol de reducir
su necesidad de financiacién por debajo del 3 por ciento del
PIB implica un esfuerzo de todos los niveles de las Adminis-
traciones Publicas. De cara a este compromiso, el esfuerzo
de las Administraciones Territoriales, y mas en concreto de
las Autonémicas, es imprescindible, dados los niveles que han
llegado a alcanzar el déficit y la deuda viva procedentes de
este sector.

2 Vid. ORTIZ JUNQUERA (1987), pag. 338.
3 Véase a este respecto el analisis que se desarrolla en el apartado 3 de
MONASTERIO y SUAREZ PANDIELLO (1993).



Cuadro I1I1.3.1. Endeudamiento de las Comunidades
Auténomas de Régimen Comin Materializado en
Valores y Créditos no Comerciales
(Administracion General)

(miles de millones de pesetas)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

(Junio)
Endeudamiento
total 340,1 378,7 4293 637,2 9599 1.471,6 1.678,2
Astarias asiag 89 8,7 6,9 13,2 173 31,6 381
Baleares ........cees 1,9 1,8 1.8 39 63 21,8 311
Cantabria 6.8 (N 134 269 388 458 44,1
Madrid .... 100 21,2 363 78,1 1169 1870 1848
MUrcia ...cocvvensrennee 87 155 189 335 433 596 643
La: Ridja v 1,8 1,5 1,3 4.6 9.4 158 17,6
APAZON .uscisisiasissias 3,5 57 56 52 72 21,0 24
Castilla y Ledn ..... 3 T3 753 6,9 173 335 4,1
Castilla-La Mancha 3,0 32 4,0 11,0 13,3 164 208
Extremadura ......... 2,1 2,0 2,0 2,0 4.4 6.9 17,3
Andalucia..... o | E 31,2 39,1 878 196,1 2866 2978
Canarias...... 22,7 21,2 250 269 29,1 468 568
Cataluia ..... 140,6 158,7 1640 1962 212,0 2902 3737
Galicia ... « 104 10,0 9.3 15,1 477 1273 1614
C. Valenciana ....... 269 258 31,2 51,2 1025 1605 1639

Fuente: Alvarez Blanco (1992)

Grafico lIL.3.1.—Endeudamiento total de las
Comunidades Auténomas de Régimen Comiin
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IV. EL ACUERDO SOBRE FINANCIACION
AUTONOMICA PARA EL PERIODO 1992-96

Tras un proceso negociador que se inicié en noviembre de
1991, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera alcanzé en ene-
ro de 1992 un Acuerdo sobre el sistema de financiacién au-
tonémica en el periodo [992-96.

De forma paraddjica, dicho Acuerdo incluye una lista de temas
pendientes encomendados a Grupos de Trabajos ad hoc) que
es incluso mas extensa que la de los aspectos en el propio
Acuerdo resueltos.

El nicleo del Acuerdo alcanzado se refiere a la financiacion
incondicionada, y mas en concreto al porcentaje de participa-
cién. Los cambios introducidos se refieren tanto a la configu-
racion del PPl como a la gestion financiera de los recursos
procedentes del mismo.

En lo que respecta al PPl como instrumento de financiacién,
este nuevo Acuerdo vuelve a considerarlo de facto el corazén
del sistema. Aun cuando el esquema general de su configura-
cion no sufre grandes alteraciones (se mantienen la base ITAE,
las principales variables de reparto y las reglas de evolucion
dindmica, con sus topes maximos y minimos ligados al PIB y
a los Gastos Equivalentes del Estado respectivamente), si se
incorporan algunos rasgos novedosos que conviene resefar.

Asi, se afaden a la cantidad total a financiar por medio del
porcentaje tres partidas especificas, que pasan por lo tanto
a incrementar el nivel de autonomia o discrecionalidad desde
la perspectiva del gasto de las Comunidades Auténomas
beneficiadas. Tales partidas son, en concreto:

— La cantidad de 108.601,3 millones correspondientes a las
subvenciones a la gratuidad de la ensefanza, distribuidas
entre las Comunidades con competencias en educacién,
respetando asi el compromiso adquirido en el Acuerdo
anterior (1986) de «proceder a la integracion de las
Subvenciones a la Gratuidad de la Ensefianza en la financiacién
incondicionada, una vez concluido el periodo de implantacion
de los mecanismos financieros de la LODE» *.

— La cantidad de 108.180,9 millones procedentes de los fondos

¥ Cfr. punto 11.2.1 del Acuerdo sobre el Sistema de Financiacién Autonémica en
el Periodo 1992-1996.
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para inversion nueva aglutinados en la llamada Compen-
sacién Transitoria surgida tras la reforma del FCl en 1990,
que hasta el momento también se habian conservado como
subvenciones especificas o condicionadas **.

— La cantidad de 107.378,7 millones, en concepto de «recursos
adicionales necesarios para financiar la Inversiéon Nueva...
(que) se incorporarin gradualmente a la financiacién
incondicionada, por terceras partes anuales en los tres
primeros afios del quinquenio, a fin de compatibilizar dicho
incremento con las disponibilidades reales de la Hacienda
Estatal» .

Por otra parte se explicita una restriccion inicial para el sistema,
similar a la empleada cinco afios antes en la negociacion inicial,
segun la cual ninguna Comunidad deberia recibir por aplicacion
del nuevo método menos recursos que los recibidos en la
realidad el afo base (1990) como consecuencia de la aplicacién
del método del quinquenio anterior ¥, Obviamente, esta
restriccion alcanza a la suma del todos los componentes de
la financiacion basica, es decir, recursos percibidos en concepto
de PPI, recaudacion normativa de tributos cedidos, recaudacion
normativa de tasas afectas a servicios traspasados y subvenciones
a la gratuidad de la ensefianza, asi como los fondos procedentes
de la Compensaciéon Transitoria del afio base.

Una vez obtenida la cantidad total a financiar por medio del
porcentaje y establecida la restriccion inicial, se procede a su
distribucién entre las distintas Comunidades Auténomas sobre
la base de unas variables que bdsicamente coinciden con las
determinadas en el método anterior, si bien sus ponderaciones
han sido modificadas. Concretamente, las novedades incorporadas
a este respecto son las siguientes:

— Se intenta estrechar las diferencias existentes en la financiacién
per cédpita entre las distinas Comunidades, para lo cual se
incrementa de forma notable el peso de la variable po-
blacién, sobre todo en las Comunidades con competencias
amplias (las del art. 151 de la Constitucién), para los cuales
esta variable gana practicamente diez puntos porcentuales
de ponderacion, casi lo mismo que pierde la variable superficie.
En el resto de Comunidades el peso de la variable poblacion
gana cinco puntos.

— Se introduce como nuevo criterio de reparto la dispersion

* Cfr. punto 11.2.2 del Acuerdo sobre el Sistema de Financiacién Autonémica en
el Periodo |1992-1996.

3 Cfr. punto L5 del Acuerdo sobre el Sistema de Financiacion Autonémica en
el Periodo 1992-1996.

37 Cfr. punto |1.4 del Acuerdo sobre el Sistema de Financiacién Autonémica en
el Periodo 1992-1996.



geogrdfica, con objeto de contabilizar de algiin modo la
diferencia de costes en la provisién de servicios originada
por esta variable. La ponderacién de esta nueva variable
es muy reducida (2 por 100 para las Comunidades del art.
143 y 0,6 por 100 para las del 151) y viene a incrementar
la redundancia con el FCI, para cuya distribucién también
se utiliza una variable definida de idéntica manera. Con-
cretamente, la definicién establecida en el Acuerdo se
efectla en términos del nimero de entidades singulares
(nicleos de poblacién) de cada Comunidad Autdnoma,

seglin los datos facilitados por el INE obtenidos del Padrén
Municipal de 1986 *,

— Se incorpora la variable unidades administrativas al reparto
para el grupo de Comunidades del articulo 151 con un
peso simbélico del 0,4 por ciento (antes sélo operaba para
las del art. 143). Esta variable ha cambiado ademds su
definicion, anadiendo un valor de 0,25 por cada isla con
Cabildo o Consejo Insular, a los 0,5 puntos por provincia
y los 0,5 por Comunidad Auténoma. Su peso para las
Comunidades del articulo 143 se reduce en siete puntos
(del 24,3 al |17 por 100).

— Se reduce igualmente el peso de las variables redistributivas

de suma cero, sobre todo por lo que respecta al esfuerzo
fiscal.

El cuadro IV.| resume las ponderaciones finalmente acordadas
para todas las variables utilizadas distinguiendo segtn los grupos
de Comunidades.

Finalmente se instaura un complejo sistema de reglas de
modulaciéon que sirven a la vez de suelos (o clausulas de
garantia) y techos (o topes maximos de crecimiento), con
objeto de evitar diferencias muy acusadas en los resultados
de aplicacion de los criterios de ponderacion entre las distintas
Comunidades. Estas reglas son las siguientes **:

— Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de crecimiento
que resulte para una Comunidad Auténoma no podra superar
el doble de la tasa media de su grupo competencial.

— Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de crecimiento
que resulte para una Comunidad Auténoma no podra ser
inferior a la cuarta parte de la tasa media de crecimiento
de su grupo competencial.

3 Cfr. punto IL.7.L1. del Acuerdo sobre el Sistema de Financiacién Autonémica
en el Periodo 1992-1996.

¥ Cfr. punto |1.8 del Acuerdo sobre el Sistema de Financiacién Autonémica en
el Periodo 1992-1996.
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Cuadro IV.l. Ponderacién de las variables utilizadas
para la determinacion del PPl - (Periodo 1992-1996)

COMUNIDADES DEL ARTICULO 143

Porcentajes
Poblacion ... 64,00
b e e Lt L 0,40
Superficie 16,60
Dispersion 2,00
Unidades administrativas ... e 17,00
Pobreza relativa ......ccoceeececeee s e res e 2,70
ESRUerz fisCa] uaummisnmmnisiaisara i 1,82

COMUNIDADES DEL ARTICULO 151

Porcentajes
POBIACION oo ireiecie s sesssssasns s ras e s s mnsas sessmmsassasmbassnss 94,00
Imsularidad: oo e 1,50
Superficie ... 3,50
Dispersion: .. 0,60
Unidades administrativas ........ccccoveeenirerirsmmsesssresssosns 0,40
Pobreza: ralabiva iz i m e 2,70
Esfuerzo fiscal ...oovvevveororvrescrnens 1,82

— Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de crecimiento
que resulte para aquellas Comunidades Autonomas cuya fi-
nanciacion por habitante sea inferior a la media, o cuya
renta por habitante esté por debajo del 70 por 100 de la
renta por habitante media, no podra ser inferior al 75 por
100 de la tasa media de crecimiento de su grupo compe-
tencial.

— La primera de las reglas indicadas no sera de aplicacion para
aquellas Comunidades Autonomas cuya posicion en el or-
denamiento de su grupo competencial segin el criterio de
financiacion por habitante esté desplazada en mas de tres
lugares respecto a la posicion que ocupe en el ordena-
miento de su grupo competencial segin el criterio de po-
breza relativa.

Los recursos que resulten de esta modulacion seran absorbidos
dentro del volumen total de financiacién adicional de cada uno
de los grupos competenciales.

El cuadro IV.2 resume en términos formales estas cuatro re-
glas.

En cuanto a los aspectos de gestion financiera de los recursos
del PPIl, se produce una mejora al incrementarse las entregas
a cuenta de la liquidacion definitiva, desde el 95 por 100 del
total que se venia aplicando, hasta el 98 por 100 (el incremento
sera de un punto adicional por ano, hasta llegar en 1994 al 98
por 100). De este modo, se reduciran las necesidades de te-



Cuadro IV.2. Modulacién de las tasas de crecimiento
de la financiacién incondicionada de las
Comunidades Auténomas segin el acuerdo para
el periodo 1992-1996

CRITERIOS
M o< 2u% excepto Si rk(F) < rk (R) — 3
H = 0'25 ¥ p*l
Si F, < F*
o o= 075 p*
Si R, < 07 - R*
DEFINICIONES

F = Financiacién basica

= Renta per cipita

rk (V) = Puesto en el ranking de la variable V
H = (Fusissicors = Fioso) [ Fioso

V, = Valor de la variable V en |l Comunidad i

V# = Media de la variable V para el grupo de Comunidades | (art. 143 o
art. 151)

=

soreria y se podra aliviar una parte de los gastos financieros
que soportan las Comunidades Auténomas de régimen comun.

Aparte de la consolidacion del sistema de transferencias co-
rrientes, reforzado con el papel asignado al PPl, el nuevo
Acuerdo sobre financiacion autonomica contiene un apartado
sobre coordinacion presupuestaria y de endeudamiento entre
los diversos niveles del sector publico. Se trata de que el CPFF
asuma un mayor protagonismo en su papel de coordinador de
las politicas presupuestarias de todas las Administraciones Pu-
blicas. La reducciéon de la necesidad de financiacion del sector
publico espafiol, requisito obligado para participar en la tercera
fase de la Union Economica y Monetaria, es una obligacion que
debe ser compartida por todos los niveles de Hacienda. El
Acuerdo de enero de 1992 prevé la aprobacion de un Esce-
nario de Consolidacion Presupuestaria, a cuyo cumplimiento
estaria supeditada la autorizacion de las emisiones de deuda de
las distintas Comunidades Auténomas. Este Escenario no ha
sido acordado hasta el momento (noviembre de 1992), lo cual
deja en el aire un aspecto muy importante del nuevo Acuerdo.
Por otra parte, cabe preguntarse por la eficacia del Escenario
de Consolidacién como instrumento para limitar el endeuda-
miento autonomico, puesto que anteriormente existian ya li-
mites al endeudamiento, fijados ademas en una norma con ran-
go de Ley Organica (LOFCA), y su incumplimiento no ha pues-
to en marcha ninguna accion correctora.

El asunto anterior encabeza la lista de temas pendientes que
se derivan de lo que, hablando con propiedad, podriamos de-
nominar mejor semi-Acuerdo de enero de 1992. Sin embargo,
éste no es el Unico punto pendiente, puesto que debemos afa-
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dirle otros de igual importancia, como son los referentes a
los mecanismos de corresponsabilidad fiscal (a los que nos
referiremos de nuevo mas adelante), a la puesta en marcha
de las asignaciones de nivelacién de servicios plblicos a que
alude el articulo |15 de la LOFCA, y al estudio y correccion
de las disfunciones que se derivan del proceso de presupuestacion
y liquidacién de los gastos de las prestaciones sanitarias. Todo
este abanico de temas pendientes se encomienda a Grupos
de Trabajo especificos. Vamos a comentar a continuacion los
informes de los grupos de trabajo que se ocupan de los asuntos
de mayor relevancia financiera, que son los referentes a las
asignaciones de nivelacion y corresponsabilidad fiscal.

Los resultados del Grupo de Trabajo sobre asignaciones especiales
de nivelacion de servicios publicos, aparte de una vaga de-
finicion de tales servicios puablicos *, es la de manifestar, doce
afos después de la LOFCA, y tras dos prorrogas sucesivas
que "El Grupo de Trabajo considera imprescindible seguir
profundizando en el andlisis del articulo |5 de la LOFCA, por
lo cual propone al Consejo de Politica Fiscal y Financiera una
prolongacion del plazo fijado en el Acuerdo de 20 de enero».

Por lo que respecta al tema de la corresponsabilidad fiscal,
el Acuerdo de 20 de enero de 1992 reconoce su importancia,
al dedicarle un apartado especifico, pero las soluciones propuestas
en dicho Acuerdo resultan claramente contradictorias en unos
casos, mientras que en otros no ofrecen garantias claras para
avanzar hacia una mayor corresponsabilidad.

Un examen detallado el apartado 1.3 del citado Acuerdo revela
la notable contradicciéon que surge de empezar afirmando,
literalmente: «El Consejo de Politica Fiscal y Financiera considera
que en las circunstancias actuales no es oportuno proponer la
ampliacién de la cesién de tributos mds alld del marco establecidoy,
y concluir, tres parrafos mas adelante: «El Consejo de Politica
Fiscal y Financiera estudiard... las posibilidades de cesién de nuevos
tributos.»

El resultado es que no se sabe si el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera estd o no por la ampliacion de la cesion de tributos,
que seria una de las vias para conseguir mayor corresponsabilidad
fiscal.

En este mismo apartado, ademas de la contradiccion resefada,

* «Por servicios publicos fundamentales pueden entenderse los que son de
cardcter esencial para la sociedad o para el individuo, y cuya prestacién ha
de efectuarse forzosamente por la Administracion, o bien resulta aconseja-
ble, por motivos de interés social, que asi sea.»



se apunta de forma directa hacia otra posible solucion al afir-
mar que: «El Consejo de Politica Fiscal y Financiera considera
deseable asignar a las Comunidades Auténomas un mayor gra-
do de corresponsabilidad fiscal. A estos efectos, acuerda crear
un grupo de trabajo para que examine las posibilidades que
ofrece la LOFCA, especialmente en el contexto de la variable
esfuerzo fiscal.»

Dado que la LOFCA menciona tnicamente la variable esfuerzo
fiscal (en el IRPF) como una de las variables a utilizar en la
renegociacion del porcentaje de participacion [art. 13.1.5)], el
manejo de esta variable redundaria en una distinta configura-
cion de las transferencias corrientes via PPl. Sin embargo, el
aumento de la corresponsabilidad fiscal deberia pasar por cam-
bios en los ingresos de tipo impositivo, y no en el sistema de
transferencias.

El sistema LOFCA no permite, ni mediante el empleo de la
variable esfuerzo fiscal ni por otros medios, la cesion parcial
del IRPF ni la participacion especifica en su rendimiento.

En cuanto a la consideracion del IRPF como impuesto cedido,
tal posibilidad es negada de modo concluyente en el articulo
1.2 que lo menciona entre los impuestos que no pueden ser
objeto de cesion. En cuanto a la participacion en los impuestos
estatales no cedidos, ésta se concibe como upa participacion
general en «la recaudacion de los impuestos estatales no ce-
didosy», en su conjunto, y no respecto a una figura impositiva
aislada (lo cual, por otra parte, seria equivalente a la cesion,
caso de referirse a la recaudacion territorial del IRPF).

Por ultimo, esta la referencia a que se estudie la conveniencia
de que las Comunidades Auténomas estén representadas en la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria. La entrada de las
Comunidades Autonomas en la Agencia Estatal de Administra-
cion Tributaria puede hacerse para gestionar de forma coor-
dinada los diversos impuestos estatales y autonémicos y refor-
zar el intercambio de informacion y los planes de inspeccion
conjuntos o instrumentarse COMo Un primer paso para avanzar
en la direccion de un Sistema Fiscal Unico y compartido, ges-
tionado por la Agencia Estatal de Administracién Tributaria y
cuyo producto se reparta, segln reglas preestablecidas, entre
la Hacienda Estatal y la Autonomica.

Respecto al Informe del Grupo de Trabajo sobre correspon-
sabilidad fiscal, éste fue emitido el 29 de junio de 1992, tras
la elaboracién de tres borradores previos.

El paso de uno a otro de los distintos borradores se tradujo
en la eliminacién de las referencias a los tributos propios (que
desaparecen a partir del segundo borrador) y en la pérdida de
sistematica del documento, que va derivando hacia un verda-
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dero galimatias de argumentos contrapuestos y posturas dis-
tintas, expuestos por las diferentes Comunidades Auténomas.

Aunque se examina &l papel de los tributos cedidos y recargos
con vistas a la corresponsabilidad fiscal, el informe esta centrado
principalmente en el estudio de la participacién en el ren-

dimiento territorial del IRPF, con preponderancia sobre cualquier
otra solucioén.

A nuestro juicio, y sin descartar que sea deseable permitir
la participacion autonémica en la recaudacion territorial del
IRPF, resulta excesivo el sesgo en este sentido, asi como la
pretension de apoyar en la LOFCA esta posibilidad.

No parece razonable sostener, como se hace en el informe,
que «el articulo Il de la LOFCA hace referencia a la cesiéon
a las Comunidades Auténomas de la imposicion sobre las
ventas en fase minorista, que podria ser interpretada como la
cesion del IVA en su fase minorista» *', porque ello supone
ignorar que es la propia LOFCA la que lo aclara. Textualmente,
«hasta que el impuesto sobre el Valor Afadido no entre en
vigor, se considerard como impuesto que puede ser cedido
el de lujo que se recauda en destino» *. Por el contrario,
mas adelante tratar de argumentar sobre la misma LOFCA
que «la participacion en el rendimiento territorial del IRPF
tiene encaje, en opinion de la mayoria de las Comunidades
Auténomas, y especialmente de Aragén y Catalufia, en el
articulo 13 de la LOFCA», porque tal opinién estd sustentada
sobre el argumento de que «la existencia, en la actual variable
de esfuerzo fiscal de un porcentaje de la cuota liquida
territorializada permite encontrar en el actual sistema de
financiacion las bases sobre las que desarrollar una participacién
en el rendimiento territorial del IRPF».

El argumento cae fuera del contexto de la LOFCA, que nada
dice al respecto, y sélo se apoya en los Acuerdos sobre
financiacion de noviembre de 1986 y enero de 1992, que
recogen dicha variable como fruto del proceso negociador.
Aparte de que la referencia estd fuera de la LOFCA, y que
dichos Acuerdos son de vigencia temporal limitada, la definicién
del esfuerzo fiscal se hace como diferencia de cocientes, y
podriamos preguntarnos por qué nos quedamos con uno de
los numeradores, por ejemplo, y no con la cuota nacional del
IRPF o la poblacién.

Este es un ejemplo mds de los que ofrece el proceso de
negociacién de la financiacion autonémica respecto de que no
es necesario reformar la LOFCA, simplemente basta con seguir
prescindiendo de ella.

# La cursiva es nuestra,
1 Cfr. disposicion adicional tercera de la LOFCA.



Aunque el informe desciende a examinar cuestiones de detalle
como el ano base a elegir (1990 o 1992) o la procedencia de
las cifras a utilizar (Departamento de Informatica Tributaria o
Intervencion General de la Administracion del Estado) no llega
a ninguna conclusion, ni especifica ninglin mecanismo de co-
rresponsabilidad que pueda ser aplicado a partir de 1993.

El Acuerdo también incide en el funcionamiento del FCIl. Por
un lado, eleva su cuantia a partir de 1992, pasando la dotacion
global del FCI del 32,68 al 35 por 100. De otro, establece un
«suelo» minimo, que modula las reglas de calculo del FCI, fi-

jando la cantidad de 128.844,9 millones como importe minimo
del FCI.

Por (ltimo, cabe senalar que el Acuerdo de enero de 1992
reitera (en los apartados |.3.1 y Il.11) normas ya acordadas en
la anterior revision del sistema de financiacion (apartado 3.3
del Acuerdo de noviembre de 1986), normas que se refieren
a los supuestos de revision del PPl debidos a cambios com-
petenciales o alteraciones en la normativa estatal reguladora
de los tributos cedidos.

La duda aqui surge respecto al valor real de esta parte del
Acuerdo, puesto que ya se ha hecho referencia a como en el
pasado, la reforma del Impuesto sobre el Patrimonio (ley 20/
1989, de 28 de julio) y del Impuesto sobre Sucesiones y Do-
naciones (ley 29/1987, de 28 de diciembre), pese a haber su-
puesto una importante merma recaudatoria para las Comuni-
dades Autdnomas que tenian cedidos estos impuestos, no dio
lugar a una revision efectiva del porcentaje de participacion.
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V. CONCLUSIONES

Los tres pilares basicos sobre los que se apoya la financiacion
de toda Hacienda subcentral son los impuestos, las transferen-
cias y la deuda.

La evolucién de la Hacienda de las Comunidades Autonomas
de régimen comin en Espana muestra que ésta ha sido fun-
damentalmente una «Hacienda de transferencias», si observa-

mos el peso relativo de los distintos instrumentos de financia-
cion.

Este resultado puede justificarse para el periodo 1980-1986,
etapa inicial de construccion del sistema, teniendo en cuenta
que éstos son los afios en que se registra el traspaso de com-
petencias de la Administracion Central a la Autondmica, y que
no es facil llevar a cabo con éxito una descentralizacion del
gasto tan importante. Por ello, el jucio sobre esta primera
etapa debe ser necesariamente positivo.

A partir de ahi, las dos negociaciones sobre la aplicacion del
sistema de financiacion (noviembre de 1986 y enero de 1992)
han cristalizado en un modelo que presenta como principales
rasgos negativos la dependencia financiera de las Comunidades
Auténomas, la ausencia de corresponsabilidad fiscal y la ten-
dencia al endeudamiento.

Si tenemos en cuenta que en los dos procesos negociadores
se incrementd el peso del PP, anadiéndole una serie de par-
tidas nuevas a financiar, constatamos la creciente dependencia
de los presupuestos autonomicos respecto de esta fuente de
financiacion.

En relacion con la imposicion autonomica, debemos decir que
el diseno institucional de la LOFCA limita de forma importante
la capacidad fiscal de las Comunidades Autonomas, especial-
mente por la prohibicion de incurrir en supuestos de doble
imposicion respecto de la Hacienda Estatal. Aunque posterior-
mente la interpretacion del Tribunal Constitucional flexibilizé
notablemente este requisito, merced a su interpretacion amplia
del mismo, la manifiesta falta de voluntad politica por parte
de los gobiernos autonémicos para crear impuestos propios o
recargos ha mantenido a la imposicion autonomica con una
importancia muy limitada. Si a lo anterior unimos la reduccién
de los tributos cedidos en 1986, por la supresion del Impuesto
de Lujo y la no cesion del IVA minorista, y el posterior ago-
tamiento de la cesion de tributos, junto al estancamiento de
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su capacidad recaudatoria, obtendremos como resultante el
bajo grado de corresponsabilidad fiscal persistente en la Ha-
cienda Autonémica.

Si regresamos al planteamiento inicial, y a ello unimos el ana-
lisis de los dos puntos anteriores, podremos comprobar que a
partir de 1986, una vez «bloqueado» el sistema de transferen-
cias como via para conseguir mayores fondos, dado que el PPl
esta fijado para un quinquenio y no es susceptible de manejo,
reducida a un papel minimo la imposicién propia de las Co-
munidades Auténomas y agotado el esquema de cesion de tri-
butos, todas las tensiones de la financiacién autonomica se
transmiten hacia el endeudamiento, que es el Unico recurso
que puede manejarse de modo flexible, y que presenta ademas
el atractivo para los gobiernos autonémicos de carecer de cos-
te politico (al menos a corto plazo).

Como hemos constatado en el apartado correspondiente del
trabajo, desde 1988 se inicia un fortisimo proceso de acumu-
lacion de déficit y deuda por parte de las Comunidades Au-
tonomas de régimen comun (si bien bastante desigualmente
distribuido entre éstas), proceso al que no es ajeno el funcio-
namiento dual del FCl y que hoy dia presenta caracteres preo-
cupantes en un doble sentido.

Por un lado, porque en algunas Comunidades Auténomas ha
adquirido tal magnitud que hipoteca gravemente sus presu-
puestos y amenaza su equilibrio financiero futuro. Por otro,
porque a nivel agregado constituye una amenaza para que el
sector publico espaifiol pueda cumplir las condiciones de con-
vergencia fijadas en Maastricht, especialmente la de limitar por
debajo del 3 por 100 del PIB la necesidad de financiacion del
conjunto de las Administraciones Publicas.

Resolver este grave problema exige atacarlo desde sus raices,
y eéstas parecen estar tanto en defectos de diseno del sistema
de financiacion (especialmente en lo referente a los fondos para
inversion) como en la explotacion de mecanismos generadores
de ilusion fiscal por parte de los gobiernos autonomicos.

Otro punto de suma importancia que deseamos resaltar es que
la estrategia negociadora bajo la cual se han alcanzado los dis-
tintos Acuerdos sobre financiacion autonémica ha creado una
restriccion presupuestaria blanda para las Comunidades Au-
tonomas, por lo cual dicha estrategia negociadora ha supuesto
mas un estimulo que un freno al endeudamiento.

Hay que subrayar que en el transcurso del tiempo el sistema
de financiacion mas o menos coherente disenado en la LOFCA
se ha visto sustituido por una serie de Acuerdos sobre finan-
ciacion autonomica, Acuerdos construidos en ocasiones al mar-
gen e incluso en contra de la propia LOFCA.



Repasando brevemente el desarrollo del proceso negociador
vemos que, por un lado, el punto de partida de los Acuerdos
de 1986 y 1992 suponia reconocer a cada Comunidad para
el futuro, como minimo, la financiacién de que disponia en
el periodo anterior al Acuerdo. Después, y con criterios
fundamentalmente politicos, aunque revestidos de un ropaje
técnico, se discutian los criterios de reparto de los fondos
adicionales inyectados al sistema. Si a lo anterior unimos la
perpetua existencia de «flecos» pendientes de renegociar, el
resultado no puede ser otro que una «restriccidén presupuestaria
blanda» para los gobiernos autonémicos, que siempre pueden
confiar en el resultado favorable de alguno de los temas
pendiente de renegociar para encontrar financiacién adicional
en el futuro, pero que nunca ven llegado el momento de
dirigirse a sus contribuyentes para solicitar recursos por via
impositiva.

Considerando un marco mas amplio que el de la financiacion
de las Comunidades Auténomas de régimen comdin, otras
fuentes de inestabilidad surgen de la probable insuficiencia
global de recursos que reciben las Comunidades Auténomas
de régimen comun (si conectamos las vertientes de ingresos
y gastos) y de la fuerte disparidad en la financiacién per capita
recibida por las Comunidades Auténomas comunes y forales
(si conectamos los distintos sistemas de financiacién) *.

Los obstdculos de tipo juridico e institucional, en una primera
etapa, ¥ la falta de voluntad politica de las Comunidades Au-
tonomas posteriormente, explican el bajo grado de correspon-
sabilidad fiscal. En el curso de la negociacion del sistema de
financiacién autonémica, a la Hacienda Central le ha convenido
mantener la dependencia financiera de las Comunidades
Auténomas, aunque haya lamentado el proceso de endeudamiento
a que ha conducido, mientras que por parte de las Haciendas
Autonémicas se ha asumido con vigor la autonomia en la
vertiente del gasto y el ejercicio de las competencias, asi como
en la peticion de mayores transferencias, mientras que se
mantenia una actitud pasiva en el terreno de la politica fiscal.

Finalizada ya la primera etapa de consolidacién de las Haciendas
Autondmicas pareceria que la resolucion de los problemas
antes citados deberia situarse en primer plano, pero hay que
tener en cuenta que «las importantes ineficiencias generadas
por el desafortunado disefio del mecanismo de financiacién
no parecen preocupar suficientemente a ninguno de los agentes
implicados. De alguna forma se ha producido un equilibrio
perverso en el que la Administraciéon Central estd satisfecha
con el poder que da el amplio margen de maniobra sobre
la financiacién. Las comunidades Auténomas, por su parte,
también parecen satisfechas con la posibilidad de desviar toda
la responsabilidad hacia el gobierno centraly *.

“ Vid, Pérez (1991), pags. 163-176.
 Cfr, Calsamiglia (1991), pag. 130.
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A la luz de lo anterior, el Acuerdo de enero de 1992 no parece
que haya supuesto un cambio sustancial en este estado de co-
sas. Aunque el juicio definitivo sobre el mismo debe aplazarse
hasta que los temas encomendados a los Grupos de Trabajo
hayan sido acordados definitivamente, la esencia del Acuerdo
alcanzado es retocar el PPl (manteniendo incdlume la depen-
dencia financiera de las Comunidades Autonomas), y mantener
abierta la negociacion, con lo cual se conceden esperanzas a
todas las Comunidades Autonomas de obtener mayor financia-
cion en el futuro; las Comunidades menos desarrolladas, por-
que confian obtener recursos adicionales con cargo al fondo
de nivelacion de servicios publicos esenciales, y las de mayor
nivel de desarrollo relativo, porque la posible cesion del ren-
dimiento territorial del IRPF y el mayor dinamismo de su eco-
nomia les permiten también confiar en ganar financiacion por
esa via.

En cuanto al endeudamiento, los limites fijados en el Escenario
de Consolidacion Presupuestaria no deben hacer olvidar que
existen ya limites al endeudamiento fijados en la LOFCA, li-
mites estos que han sido pasados por alto de modo reiterado.

El asunto de la corresponsabilidad fiscal, a la vista del Informe

del Grupo de Trabajo correspondiente, tampoco parece estar
maduro para su resolucion.

Parece, por tanto, que los problemas que pesan sobre la Ha-
cienda Autondmica no han tenido una respuesta satisfactoria
en el Acuerdo de enero de 1992, que sigue siendo un Acuerdo
abierto en muchos puntos. Con vistas al futuro, seria conve-
niente planear conjuntamente la ampliacion del techo compe-
tencial de las Comunidades Auténomas del articulo 143 y la
reforma de la financiacion autonomica, puesto que la homo-
geneizacion del techo competencial evitaria que existiera un
unico sistema de financiacion para regiones con esquemas com-
petenciales y de gasto diferentes entre las Comunidades Au-
tonomas de régimen comun. La ampliacion del techo compe-
tencial deberia igualmente venir acompanada por la integracion
de la financiacién de la sanidad (tema este obviado en nuestro
trabajo) con la del resto de competencias.

De la respuesta satisfactoria a estos argumentos, para lo cual
no es baladi la voluntad politica de todas las partes implicadas,
depende la estabilidad futura del esquema financiero del Estado
de las Autonomias.
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PARTE 2.

LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL
EN EL ESTADO

DE LAS AUTONOMIAS






I. PRESENTACION

El Centro de Estudios de Economia Publica de la Fundacion
BBV es un centro creado hace escasamente un afo y tiene
como objetivo estudiar cuil es el papel del sector publico es-

panol, en una serie de dimensiones importantes para la eco-
nomia espanola.

Los trabajos que el Centro de Estudios de Economia Piblica
realiza en la actualidad estan ordenados en torno a tres ejes
de interés, tres ejes tematicos.

Por una parte, el papel del sector publico espafol en el pro-
ceso de integracion en Europa. Hay una serie de investigacio-
nes concentradas en esta direccion.

Un segundo eje es la modernizacion del sector publico espanol:
qué margenes de modernizacién existen, con los cuales me-
jorar el papel del sector pulblico como prestador del servicio.

Un tercer eje tematico, no menos importante que los ante-
riores, es la descentralizacion del sector publico espanol. Hay
una serie de investigaciones en marcha sobre esta materia.

Una de las metas de la Fundacion es no solamente investigar
y publicar una serie de documentos, sino sacar a la luz estos
temas de interés para la Fundacion, de manera que los resul-
tados de las investigaciones nutran el debate, que no debe que-
darse en el puro ambito politico, sino que también debe tener
una dimension técnica de comparacion internacional y de ana-
lisis reposado, utilizando las categorias de anilisis econémico
que son de las que nosotros entendemos en alguna medida.

Por ese motivo es por lo que hemos organizado este debate,
en el que hemos invitado a participar a expertos que en todos
los casos y de alguna forma tienen un relieve o una dimension
académica; son personas que o han investigado este problema
o han estado en contacto con él por razon de su cargo. Para
debatir entre economistas o entre técnicos, una de las cues-
tiones mas acuciantes en el disefio del Estado de las Autono-
mias es la de la corresponsabilidad fiscal.

Este es un problema muy importante porque el sector publico
espafol, a sus tres niveles: local, autonémico y central, es to-
davia un bloque con arquitectura incompleta. Se diria que la
financiacion local es un edificio cerrado y completado. La fi-
nanciacion del Estado Central también es un edificio completo,
e incluso ya esta sometido a reformas, pero el sistema de fi-
nanciacién autonomica, pese a que ha pasado por distintos ava-
tares y se habla de sistema definitivo, es un sistema de finan-
ciacion todavia sin cerrar, que hace que el edificio autonémico,
por continuar con el simil, esté todavia con las paredes al aire.
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Para poder cerrar este edificio es preciso llegar a alguna clase
de acuerdo en esto que se llama corresponsabilidad fiscal.

Uno de los multiples problemas que se detectan en los ultimos
anos es la falta de autonomia que tiene las Comunidades Au-
tonomas para financiarse acudiendo a tributos, a fuentes de
recaudacion, a fuentes de ingresos propias.

Para tratar aspectos y dimensiones de este problema tenemos
hoy aqui a Carlos Monasterio Escudero, catedratico de la Ha-
cienda Publica de la Universidad de Oviedo, que sentara un
marco general y nos hablara de planteamientos tedricos sobre
corresponsabilidad fiscal.

Seguidamente intervendra Joaquin Solé Vilanova, profesor ti-
tular de Hacienda Publica de la Universidad Central de Bar-
celona, quien se centrara especialmente en el analisis compa-
rado, es decir, en glosar como funcionan otros sistemas de
financiacion autondmica en otros paises y qué consecuencias se
pueden extraer de ello.

A continuacion, Jests Ruiz Huerta, catedratico de la Univer-
sidad Complutense y subdirector general del Instituto de Es-
tudios Fiscales, centrara su intervencion en la articulacion de
la corresponsabilidad fiscal en el modelo autonomico espanol.

Después intervendra José Luis Vivanco, que nos hablara de una
experiencia singular en el conjunto del Estado, la experiencia
del funcionamiento del sistema tributario en el Pais Vasco, que
en el espectro de corresponsabilidad es quiza el extremo que
mayor desarrollo ha alcanzado.

Posteriormente Francisco Pedraja Chaparro explicara los efec-
tos de la corresponsabilidad fiscal sobre la solidaridad regional,
que es uno de los puntos que habitualmente surgen aqui.

Por ultimo intervendra José Tanco para hablarnos de la co-

responsabilidad fiscal en la coordinacion del sistema de finan-
ciacion autonomica.
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Il. MARCO GENERAL
Y PLANTEAMIENTOS TEORICOS
SOBRE LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL

Carlos Monasterio Escudero

Catedratico de Hacienda Publica. Universidad de Oviedo

Quisiera empezar mi intervencion agradeciendo al Centro de
Estudios de Economia Publica de la Fundacion BBY y a su di-
rector, el profesor Gonzailez Paramo, esta invitacion para dis-
cutir un tema que hoy no sélo se circunscribe al debate aca-
démico, sino que esta también en primera linea del debate
politico, y a la hora de juzgar en qué medida hay un grado
adecuado o no de corresponsabilidad fiscal en el sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen co-
mun, yo queria enmarcar el planteamiento general de mi ex-
posicion en una referencia dltima, que creo deberiamos tener
siempre presente, a ese sistema de financiacion comun.

Creo que los elementos de corresponsabilidad fiscal presentes
o ausentes en el sistema de financiacion de las Comunidades
Autonomas de régimen comun es uno de los puntos que de-
bemos analizar, y hoy lo haremos de una manera mas ex-
haustiva. Pero no podemos olvidar que hay otros aspectos
como los de solidaridad, equidad u otros, que también debe-
mos tener en cuenta, porque la busqueda final es la de una
solucion que haga eficiente al sistema, considerado éste en su
conjunto.

En cuanto al contenido de mi exposicion voy a dividirla en dos
partes. La primera estara destinada a analizar los aspectos teo-
ricos que la teoria del Federalismo Fiscal recomienda que de-
beria cumplir un buen sistema de financiacion para un sector
publico organizado en varios niveles de gobierno.

Algunos de estos aspectos teoricos tienen implicaciones prac-
ticas directas y hemos de examinar también en qué medida
esas implicaciones se cumplen o no en el caso espanol.

Y en segundo lugar haré también un breve analisis del marco
general de la corresponsabilidad fiscal en el caso espafol; el
marco general presente en los elementos del disefo institu-
cional, fundamentalmente en la Ley Organica de Financiacion
de las Comunidades Auténomas y también en la evolucion pos-
terior del sistema. Creo que en este momento la realidad del
sistema y la discusion esta sacada en gran parte fuera de lo
que es propiamente el contexto de la LOFCA y que en muchas
ocasiones bajo el respeto formal a esta Ley se estan debatiendo
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soluciones que caen, de hecho, fuera de ella. De todas maneras
aqui les expondré mis opiniones casi hasta con crudeza, para

animar o intentar animar un tanto el debate que tendremos
posteriormente.

Partiendo de la teoria del Federalismo Fiscal, habra que jus-
tificar por qué es mas eficiente o por qué puede resultar ade-
cuado un sector publico organizado en varios niveles de go-
bierno.

Esa justificacion se hace tradicionalmente por el lado del gasto.
Una de las tareas fundamentales que debe atender un sector
publico es la provision de bienes y servicios publicos, siempre
en linea con las preferencias de los ciudadanos. Si los ciuda-
danos de diferentes regiones, o diversos grupos de ciudadanos
tienen preferencias distintas sobre bienes plblicos, podemos
conseguir ganar esa deficiencia permitiendo que se agrupen se-
gun sus preferencias y disfruten una mayor o menor cantidad
de bienes o servicios publicos pagando por ello en correspon-
dencia. '

Por tanto, esa justificacion inicial por el lado del gasto exige
inmediatamente unas consecuencias por el lado de los im-
puestos. Si vamos a ser respetuosos con las preferencias de los
individuos agrupados en regiones, debemos permitirles que
tengan en sus manos la palancas fiscales necesarias para obtener
la recaudacién al nivel que desean. Las distintas preferencias
van a implicar diversos niveles de gasto en la provision de
bienes y servicios publicos.

De esta forma genérica suele presentarse la corresponsabilidad
fiscal, es decir, la correspondencia entre la capacidad de ac-
tuacion tributaria de gobiernos regionales y la capacidad que
tienen de decidir sobre el lado del gasto.

Desde luego, esta capacidad de decision no es absoluta en nin-
guno de los casos, y al igual que hay, como podemos observar
en la practica, una atribuciéon competencial que permite dis-
tinguir que las funciones de gasto son especificas de los go-
biernos regionales, también sucede lo mismo en el lado de los
instrumentos de tipo positivo. Hay unas normas de reparto
entre los distintos niveles de gobierno.

Genéricamente, por tanto, corresponsabilidad fiscal es la ca-
pacidad de decidir no solamente sobre el nivel de provision
de bienes y servicios ptblicos locales sino también sobre la
composicion de los ingresos publicos y mas en concreto sobre
los ingresos de tipo fiscal.

Otros principios que ofrece la teoria del Federalismo Fiscal
apuntan en esa misma direccion y ya dan un sentido mas con-
creto a ese objetivo genérico.



Uno de ellos es el de impedir la exportacion fiscal. Parece
légico que a la hora de establecer impuestos por parte de los
Gobiernos regionales, esos impuestos deban recaer necesaria-
mente sobre aquellos contribuyentes que son a la vez bene-
ficiarios del gasto; asi pues, hay que evitar que en cualquier
caso se adopten medidas fiscales que hagan recaer esos im-
puestos sobre contribuyentes situados en otros territorios.

Es decir, la incidencia territorial de los impuestos locales o

regionales debe coincidir con el ambito de competencia de
gasto.

Esto apunta directamente hacia unas recomendaciones concre-
tas en materia de politica impositiva. Cualquier impuesto in-
directo recaudado en la primera fase de fabricacién o de dis-
tribucion es un impuesto que no deberia ser utilizado por los
Gobiernos regionales porque puede acabar incidiendo sobre el
contribuyente de otras regiones.

Por otro lado, unas de las virtudes —aunque esto tiene tam-
bién su parte discutible— que presenta un sistema de hacien-
das descentralizadas es la de permitir la competencia fiscal y
restringir de este modo el crecimiento del sector publico y
del gasto.

El afan de los gobiernos regionales por atraer bases imponibles
puede llevarlos a ajustar a la baja los niveles de presion fiscal
y de esta manera se restringiria el crecimiento del gasto pu-
blico. Para que esto suceda, los gobiernos regionales necesitan
entrar en esa competencia, tener una cierta capacidad de de-
cision a la hora de decidir su politica fiscal. Por supuesto, este
principio no tiene solamente esta vertiente positiva; desde
otros aspectos se pueden criticar efectos negativos a los que

podria llegar la competencia fiscal, pero vamos a dejar de lado
de momento estos temas.

En cualquier caso hay que tener en cuenta que el principio de
corresponsabilidad fiscal no es un principio absoluto. En éste,
como en otros muchos casos, la corresponsabilidad fiscal es una
cuestion de grado, porque pueden plantearse en muchos su-
puestos problemas de conduccion de este principio con otros
que también deberiamos respetar en una asignacién positiva
correcta entre niveles de gobierno.

En concreto, si ademas del principio de corresponsabilidad fis-
cal tenemos presente que para cualquier nivel de Hacienda
debe cumplirse el principio de suficiencia, es decir que los in-
gresos en el medio plazo deben de estar equilibrados con los
gastos y que no pueden producirse déficit sistematicos, enton-
ces puede aparecer un problema cuando tenemos en cuenta
que a la hora de asignar impuestos entre niveles de Hacienda,
los principales impuestos, los de mayor capacidad recaudatoria,
como son el Impuesto personal sobre la Renta o el Impuesto
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sobre el Beneficio de las Sociedades, deberian quedar en manos
de la Hacienda Central, puesto que en el caso del Impuesto
personal sobre la Renta se persiguen fines fundamentalmente
redistributivos y las tareas redistributivas competen a la Ha-
cienda Central. Por otra parte, por motivos de eficiente ad-
ministracion impositiva, un impuesto con una base tan amplia
como el de la Renta, para ser gestionado de modo eficiente
debe hacerse a escala nacional.

Por tanto, si hurtamos de las manos de los gobiernos regio-
nales el Impuesto sobre la Renta, vemos que la capacidad re-
caudatoria de éstos empieza a ser limitada, Mas aun si tenemos
en cuenta que lo mismo cabria decir respecto al Impuesto so-
bre el Beneficio de Sociedades. Aqui la competencia fiscal pue-
de llevar a una localizacion ineficiente del factor capital. Ade-
mas, la movilidad de este factor, dentro del mismo pais, lleva
a que se produzcan excesos de gravamen importantes, si se
grava de manera diferencial; por tanto el Impuesto sobre So-
ciedades deberia atribuirse también —y éste es un principio
no contestado en la teoria del Federalismo Fiscal— a la Ha-
cienda Central.

De esta manera, si unimos esta conclusién con la que habiamos
sostenido anteriormente de que los impuestos indirectos re-
caudados en las primeras fases deberian estar fuera del alcance
de los gobiernos regionales, no queda mucho campo para la
actuacion de la corresponsabilidad fiscal.

La corresponsabilidad fiscal puede plantear problemas de cum-
plimiento, si la unimos con el principio de suficiencia, cuando
el pais, del que estamos hablando (después nos referiremos al
caso espafiol) es un pais que ha decidido un nivel de descen-
tralizacion del gasto muy elevado. En este caso, deberian ser
elevados también los ingresos de los gobiernos regionales, y si
queremos que se cumpla al 100 por 100 o en un porcentaje
alto el principio de corresponsabilidad fiscal, empezamos a en-
contrar problemas y tenemos que llegar a algin grado de com-
promiso ante todos esos objetivos.

Puede aparecer otro problema cuando tratamos de afinar el
concepto de corresponsabilidad fiscal. Creo que especialmente
en el contexto de las discusiones que se han llevado en Espana,
es un punto que surge inmediatamente. Cuando se habla de
corresponsabilidad fiscal parece que, en el momento de con-
cretar, cada una de las partes entiende cosas bastante distintas.
Desde luego cuando uno es mas riguroso en la definicion de
corresponsabilidad fiscal, los problemas de cumplimiento son
cada vez mayores.

En principio podemos quedarnos con una version de corres-
ponsabilidad fiscal que suponga algo parecido a la equivalencia
fiscal; simplemente que los Gobiernos regionales que tienen
competencias de gastos recauden sobre esa misma base terri-



torial. En este supuesto, y para hacer esto perceptible, parece
que ya quedarian fuera los ingresos tributarios que procedan
de participacién en cualquier recaudacién que no sea recau-
dacion territorial, pero a partir de ahi, dejando esto fuera, se
admitiria cualquier otro tipo de ingreso impositivo.

Sin embargo, si a lo anterior anadimos, para conseguir una
asignacion eficiente en los bienes y servicios publicos locales,
que esos impuestos que recaudan los gobiernos locales sean
perceptibles, que haya ausencia de ilusion fiscal, entonces ya
no nos sirve cualquier impuesto. Esos impuestos deben ser
percibidos correctamente por los contribuyentes en el sentido
de que éstos conozcan adecuadamente la carga fiscal que so-
portan.

Aunque la definicion de ilusién fiscal no resulta facil, en prin-
cipio suele argumentarse que los impuestos indirectos son ge-
neradores de ilusion fiscal, porque ahi la carga fiscal esta oculta
en el precio y es dificil para los contribuyentes captarla co-
rrectamente. Por tanto, quedaria el campo de actuaciéon re-
ducido exclusivamente a la imposicion directa, y ya habiamos
visto que la imposicion directa en su mayor parte deberia ser
asignada al Gobierno Central.

Asi pues, a la hora de decidir un sistema de financiacion para
los Gobiernos Centrales, si lo que se decide es un reparto de
las fuentes impositivas y establecemos una serie de principios
para asignar impuestos entre niveles de gobierno, es dificil en
un sistema de separacion en el cual cada nivel de Hacienda
tenga sus propios impuestos, que con un grado de descentra-
lizacion del gasto elevado y queriendo cumplir el principio de
corresponsabilidad fiscal al 100 por 100, no aparezcan proble-
mas graves en caso de que sea ésta la eleccion.

La posibilidad alternativa, de no ir a un reparto de fuentes de
impuestos entre niveles de Gobierno, es establecer un sistema
fiscal unico y repartir el producto de ese sistema fiscal, segun
normas acordadas previamente entre los diversos niveles de
Hacienda.

Entre estos dos casos extremos existe la posibilidad de esta-
blecer otros mixtos, que tienen rasgos de los dos sistemas y
son la mayor parte de los casos que podemos encontrar en la
realidad.

Por tanto, para finalizar los aspectos tedricos generales sobre
corresponsabilidad fiscal, aparece una tension, si queremos
cumplir el principio de corresponsabilidad fiscal de una manera
rigurosa, es decir, con impuestos que, incontestablemente se-
gun la teoria del Federalismo Fiscal, vamos a asignar a go-
biernos regionales, sobre todo si deseamos que esos impuestos
sean visibles y ademas queremos cumplir el principio de su-
ficiencia, cuando el grado de descentralizacion decidido es im-
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portante y el volumen de gasto que gestionan los gobiernos
regionales es también considerable.

En el caso espanol el marco general de la corresponsabilidad
fiscal es un marco relativamente limitado, o que la propia evo-
lucion del sistema ha ido haciendo cada vez mas reducido.

Creo que en el caso espanol hay algo que ha llevado, en el
transcurso del tiempo desde el surgimiento de la hacienda eco-
nomica hasta este momento, a una menor corresponsabilidad
fiscal. Los impuestos que pueden gestionar las Haciendas Au-
tonomicas son fundamentalmente impuestos cedidos. Igual que
el Estado cede competencias y cedié gastos, cedié una parte
de impuestos que se desgajaron del sistema fiscal estatal y fue-
ron a parar a las Haciendas Autonomicas. Ademas de esos im-
puestos cedidos, heredados del Estado, las Comunidades Au-
tonomas tienen la posibilidad de establecer impuestos propios
y recargos sobre impuestos cedidos o sobre el Impuesto de la
Renta de las Personas Fisicas. No vamos a entrar a analizar el
funcionamiento concreto de cada uno de estos medios de fi-
nanciacién, pero éstos son los instrumentos impositivos en ma-
nos de las Haciendas Autonomicas.

El esquema de cesion de tributos es un esquema cerrado. Por
tanto, esos impuestos recibidos por las Haciendas Autonomicas
y que proporcionan la mayor parte de la recaudacion de tipo
impositivo, no pueden crecer, son un conjunto cerrado y aco-
tado por lo que establece la Ley Organica de Financiacion de
las Comunidades Auténomas.

Sin embargo, si atendemos a la capacidad de gasto, la diferen-
ciacion entre niveles competenciales hace que, a medida que
cada una de las Comunidades avanza hacia el techo competen-
cial, el gasto asociado vaya creciendo, y crezca igualmente en
el momento que las Comunidades de competencia reducida (las
del articulo 143) incrementen su nivel competencial para llegar
a los techos maximos. Por tanto, en el diseno original del sis-
tema ya hay un germen que iba a llevar a un menor grado
de corresponsabilidad fiscal. La maduracion del proceso llevaba
a mayores transferencias, mas gasto asumido por las Comu-
nidades Autonomas, mientras que los instrumentos impositivos
de que éstas podian disponer son unos instrumentos cerrados
que no tenian posibilidades de actuacion. Es mas, en el trans-
curso del tiempo, la propia evolucion del sistema ha restrin-
gido ain mas el campo de los instrumentos fiscales al alcance
de las Comunidades Auténomas.

Uno de los impuestos cedidos, precisamente el de mayor im-
portancia recaudatoria, el Impuesto de Lujo recaudado en des-
tino, fue abolido el afio 1986 con la entrada en vigor del Im-
puesto sobre el Valor Anadido. Por tanto se restringio el cam-
po de los tributos cedidos, se redujo el marco de la autonomia
fiscal de las Comunidades Autonomas, mientras que sus com-



petencias de gasto siguieron creciendo. Esto ha llevado a un
grado cada vez menor de corresponsabilidad fiscal en la Ha-
cienda Autonémica y ha producido la insatisfaccion respecto al
sistema que existe actualmente, porque el bajo grado de co-
rresponsabilidad fiscal plantea tensiones importantes en un sis-
tema de financiacién descentralizado, puesto que los tres gran-

des bloques sobre los que se asienta la financiacion de un go-
bierno regional son:

— por una parte, los de tipo fiscal, los impuestos que puede
recaudar;

— por otra parte, las transferencias recibidas, y

— por ultimo, el recurso al endeudamiento.

Cuando uno de estos recursos alcanza su tope y queda blo-
queado, como es el caso de la cesion de tributos, todas las
tensiones del gasto se trasladan en las otras dos direcciones:
o bien hacia el sistema de transferencias, por lo que se produce
un grado de dependencia financiera creciente de los gobiernos
subcentrales respecto a la Hacienda Central, lo cual suele pro-
vocar tensiones politicas y probablemente acusaciones de que
la financiacion autonémica esta ahogada por parte del Estado,
que no se muestra generoso; o bien, si esas tensiones se des-
plazan hacia el uso de la deuda y el recurso al crédito, se
produce un proceso de endeudamiento creciente, que es lo
que puede observarse en Espafa, sobre todo a partir del afo

1988.

Por tanto, la ausencia de corresponsabilidad fiscal crea tensio-
nes en el sistema de financiacién, y el lograr un mayor grado
de corresponsabilidad fiscal parece que en este momento es
algo unanimemente admitido, tanto en el mundo académico
como en el politico.

Otra cosa es por qué no se avanza si existe esta necesidad de
mayor corresponsabilidad fiscal. Voy a tratar de exponer bre-
vemente las razones que impiden el avance y a juzgar un poco

en qué medida el acuerdo reciente del afo 1992 ha permitido
avanzar en esa direccion.

El problema para avanzar en el camino de la corresponsabilidad
fiscal es que hay un campo, creado para ella en la Ley Organica
de Financiaciéon Autonémica, que esta cerrado, y cuya amplia-
cion plantea dificultades importantes, siendo necesario un
acuerdo politico si se quiere progresar en esa direccion.

Ese campo de corresponsabilidad fiscal previsto en la Ley Or-
ganica de la Financiacion de las Comunidades Autonémicas
abarca los tributos cedidos por el Estado a la Hacienda Au-
tonémica, los propios de estas Haciendas Autondmicas y el re-
curso a los recargos.

En el caso de los tributos cedidos, ya he senalado que es un
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campo cerrado y bloqueado en este momento; es mas, dis-
minuido desde que se suprimio el Impuesto de Lujo, y el que
deberia sustituirlo —la fase minorista del Impuesto sobre el
Valor Anadido— no fue un impuesto cedido, ni lo es en este
momento de manera efectiva.

En relacion con los impuestos propios, las Comunidades Au-
tonomas tienen una capacidad de actuacion restringida, ya que
en su disefo final se prohibe, con buen criterio, incurrir en
supuestos de doble imposicion. Esta prohibicion, teniendo en
cuenta que el campo de los grandes impuestos de renta, de
sociedades o de valor anadido es un campo general, deja prac-
ticamente con las manos atadas a las Comunidades Autonomas.
No obstante, habria que ver hasta qué punto este requisito es
tan fuerte, puesto que la Sentencia del Tribunal Constitucional
del ano 1987 hace una interpretacion flexible del mismo.

Tanto estas restricciones de tipo institucional, como la clara
voluntad politica de las Haciendas Autonémicas para asumir un
papel activo en la politica tributaria, han hecho que los tri-
butos propios de las Comunidades Autonomas tengan una im-
portancia muy reducida. A este respecto queria comentarles
que, entre los tributos propios de las Comunidades Autono-
mas, se cuentan las tasas conectadas a servicios transferidos,
I6gicamente en aplicacion del principio de beneficio. Si un ser-
vicio se financia en parte con tasas, es el prestador del servicio
quien debe recaudar esas tasas. Por tanto, la cesion de com-
petencias del Estado a las Comunidades Autonomas llevo apa-
rejada la cesion de esas tasas conectadas con servicios trans-
feridos, tasas que, ademas, se restaban del coste a la hora de

computar el coste efectivo cedido a las Comunidades Auto-
nomas.

Pues bien, es muy sintomatico que en este momento las tasas
que pasan a ser un tributo propio, no un tributo cedido, y
por tanto sobre las cuales pueden adoptar libremente medidas
tributarias las Comunidades Auténomas, ese tributo propio
que de hecho es heredado de |la Hacienda Central, esas tasas
transferidas producen una recaudacion que es superior a la
suma de la que producen todos los tributos propios creados
por las Comunidades Auténomas. Por tanto ese tributo propio,
que es heredado, es la estrella recaudatoria, lo cual muestra
que la capacidad o decision de asumir un papel activo en la
politica tributaria por parte de los gobiernos autonémicos ha
sido mas bien escasa. Es mas, si examinamos cual ha sido el
campo de la administracién tributaria de las Comunidades Au-
tonomas, nos encontramos con que, salvo el peculiar régimen
fiscal de Canarias que tiene un impuesto sobre combustibles
derivados del petréleo, que produce mas de la mitad de la
recaudacién por impuestos propios de las Comunidades Au-
tonomas, el resto son fundamentalmente impuestos por el jue-
go del bingo y, curiosamente, a la hora de establecer recargos
por los tributos cedidos o por el Impuesto de la Renta, las



Comunidades Auténomas se han centrado también en las tasas
que gravan los juegos de suerte, embite o azar. Asi pues, toda
la actuacion tributaria de las Comunidades Auténomas se ha
dirigido a gravamenes sobre el juego, bien como impuesto pro-
pio o como recargo, lo cual muestra que buscan la linea de
menor resistencia fiscal y que por tanto su deseo de aparecer

como recaudadores ante los contribuyentes es mas bien re-
ducido.

Por consiguiente, el campo de corresponsabilidad fiscal previs-
to en el sistema de financiacion autonomica, en lo que respecta
a tributos cedidos esta cerrado y bloqueado en este momento,
salvo que se reformara la Ley Organica de Financiacion de Co-
munidades Autondmias, o que se llevara hasta el final, como
veremos después, lo cual implicaria la cesion del Impuesto so-
bre el Valor Afadido en fase minorista. Y por lo que respecta
a la parte de corresponsabilidad fiscal que exige una decision
de asumir la politica tributaria y aparecer ante sus contribu-
yentes por parte de los Gobiernos Autonomicos, hay una evi-
dente falta de voluntad politica en este sentido, a la cual puede
anadirse también alguna restriccion institucional.

Por tanto, si el campo de corresponsabilidad fiscal previsto se
ha agotado, hace falta abrir nuevos campos a esa correspon-
sabilidad fiscal. La ampliacion de los campos de corresponsa-
bilidad fiscal puede hacerse de dos maneras. A mi juicio, den-
tro de la propia LOFCA (nicamente cabe llevar hasta el final
el esquema de cesion de tributos, es decir, ceder el Impuesto
sobre el Valor Anadido en fase minorista.

Esta es una solucién que en los debates politicos ha quedado
bastante orillada, pero que sin embargo es, a mi juicio, la Unica
a la que apunta claramente el modelo de la LOFCA en estos
momentos. Cerrar este modelo implica ceder el Impuesto so-
bre el Valor Anadido en fase minorista. Por supuesto que esto
plantea problemas ya que se cede una fase del Impuesto, éste
tiene que gestionarse de manera integrada y habria graves di-
ficultades si se cediera la gestion de esta fase.

Ciertamente existe una manera de hacerlo, que seria ceder la
recaudacion sin ceder la gestion, lo que cabria dentro del es-
quema de cesion de tributos. Aqui se puede objetar que exis-
ten problemas de calculo sobre cual es la recaudacién corres-
pondiente a la fase minorista.

Creo que esos calculos no son de tal magnitud como para
descartar esta solucion, pensado en ella como solucion practica,
porque si hemos llegado a este momento en la construccion
de la Hacienda Autonémica a partir de un origen que fue la
valoracion del coste efectivo, y hemos admitido aquella valo-
racion, creo que seria demasiado a partir de ahi argumentar
escripulos respecto de la cesion del Impuesto sobre el Valor
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Anadido en fase minorista. Es una solucion que al menos habria
que considerar.

Otra solucion dentro de la LOFCA es poner en marcha los
recargos autonomicos o ampliar el campo de actuacion tribu-
taria de las Comunidades Autonomas en materia de tributos
propios. Pero ésta no es una decision que competa al sistema
como un todo, sino que exige la actuacién de cada una de las

partes, y parece que esa actuacion por el momento ha sido
mas bien reducida.

Si se trata de abrir nuevos espacios a la corresponsabilidad
fiscal, entonces las soluciones que se pueden barajar son las de
ceder la capacidad normativa sobre tributos cedidos, que la
normativa no sea estatal sino autonémica, ceder parte del ren-
dimiento territorial del Impuesto sobre el Valor Anadido, tema
en el que se centra la discusion en este momento, o pasar de
alguna manera, dando entrada a las Comunidades Auténomas
en la Agencia de Administracion Tributaria, a un sistema de
unién impositiva con coparticipaciéon de la recaudacion de los
grandes impuestos de todos los niveles de Hacienda.

A esta solucion se puede llegar si se cede la fase minorista del
Impuesto sobre el Valor Anadido y una parte de la cuota li-
quida territorializada del Impuesto de la Renta, porque al fin
y al cabo estos dos impuestos son los que proporcionan mayor
recaudacion, y ceder una parte de los mismos seria como avan-
zar hacia el sistema de unién impositiva.

Por dltimo, queria hacer algunas consideraciones respecto a la

manera en que podemos avanzar hacia una mayor correspon-
sabilidad fiscal.

Creo que esa manera implica necesariamente retocar el sis-
tema de financiaciéon autonomica, considerado como un todo.
Por tanto, habria que dejar en un segundo lugar, a la hora de
buscar soluciones, aquellas decisiones que dependen no de la
configuracion del sistema como un todo, sino de una decision
de cada una de las partes, que son los Gobiernos Autonémicos,
a los cuales corresponde la iniciativa de crear impuestos pro-
pios o de establecer recargos.

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas puede ser
susceptible de recargo. El Tribunal Constitucional, en Senten-
cia de 4 de octubre de 1990, ha sancionado plenamente esta
posibilidad, y ése es un camino por el cual ningin Gobierno
Autonémico se ha adentrado.

Por tanto, para conseguir mayores cuotas de corresponsabili-
dad fiscal debemos buscar una solucién que pase por cambios
en el sistema como un todo.

Creo que a la hora de hacer esto, se deberia evitar al maximo



la confusion que existe entre buscar o negociar dentro de unas
reglas, que son las que el sistema tiene pactado, o fijar las
reglas de discusion, pues no se sabe si se esta en cada caso
planteando un problema de maximizacion, dejando las restric-
ciones fijadas, las que estan acordadas institucionalmente de
manera intocable, o si se estan haciendo las dos cosas simul-
tineamente, porque considero que en este momento parte de
las soluciones buscadas, que pueden ser soluciones coherentes,
no pueden defenderse dentro del marco de la LOFCA. Esto
es lo que creo que a la hora de articular una solucion puede
llevar a bastantes problemas.

Por otra parte, en este momento, la necesidad de correspon-
sabilidad fiscal reviste urgencia, y mas aun si tenemos en cuen-
ta que la previsible ampliacién de competencias del articulo
143 va a aumentar el gasto gestionado por parte de los go-
biernos autonémicos y que el grado de corresponsabilidad fis-
cal del sistema sera menor después de esa ampliacion de com-
petencias si no adoptamos ninguna medida.

Es necesario, pues, discutir los métodos de actuacion para con-
seguir mayor corresponsabilidad fiscal. A este respecto, queria
hacer unos breves comentarios sobre el acuerdo que se supone
va a regir para la financiacion autonomica en los proximos cin-
co afos, que es el Acuerdo de 20 de enero de 1992.

Este Acuerdo toma el asunto de la corresponsabilidad fiscal y
admite que es uno de los mas importantes; incluso crea un
propio grupo de trabajo y le encomienda que estudie mas en
concreto la blusqueda de soluciones, en particular dentro del
contexto de la variable fuerza fiscal en el Impuesto de la Renta.

Creo que este Acuerdo, en lo que respecta al tratamiento de
la corresponsabilidad fiscal, ya tiene un grave defecto, pues
empieza con una contradiccion notable, ya que el apartado 2.3,

que se ocupa de la corresponsabilidad fiscal, comienza diciendo
textualmente:

«El Consejo de Politica Fiscal y Financiera considera que
en las circunstancias actuales no es oportuno proponer
la ampliacion de la cesion de tributos mas alla del marco
establecido.»

Y concluye de la siguiente manera:

«Asimismo el Consejo de Politica Fiscal y Financiera es-
tudiara las posibilidades de cesién de nuevos tributos.»

Las conclusiones del grupo de trabajo sobre corresponsabilidad
fiscal, después de una serie de borradores sucesivos, se plasman
en un documento en el cual se estudia, como posibilidad prin-
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cipal, la cesion de una parte de la recaudacion del Impuesto
del Valor Anadido, argumentando que esta solucion esta den-
tro de la LOFCA.

A mi juicio esta solucion no esta dentro de la LOFCA. Puede
ser una solucion adecuada, pero supone ir mas alla del campo
de la LOFCA, porque cuando se habla de la variable esfuerzo
fiscal en el Impuesto de la Renta (art. 13 de la LOFCA), esta
variable es una de las utilizadas para negociar el porcentaje de
participacion y el de particiones sobre el conjunto de im-
puestos no cedidos (actualmente definidos como la base ITAE).

Por tanto, dar un mayor o menor peso al indice de carga fiscal
en el Impuesto de la Renta es configurar de manera distinta
el porcentaje de participacion, cambiar en alguna direccion el
sistema de transferencias.

Creo que partiendo de una concepcion medianamente rigurosa
de corresponsabilidad fiscal, cambiar el sistema de transferen-
cias no es anadir mas corresponsabilidad fiscal, salvo que por
motivos politicos se considere que ésa es la manera de abrir
de forma indolora la puerta a los recargos autonémicos. Pero
ésta es una solucion que cae fuera de la LOFCA. La definicion
concreta de la variable esfuerzo fiscal esta en los acuerdos, que
tienen una vigencia limitada (son acuerdos quinquenales), con
una configuracion distinta del sistema de transferencias.

Por el contrario, sea que esté uno a favor o en contra de la
cesion del IVA en fase minorista, me parece que resulta ex-
cesivo decir, como se hace en el Informe del grupo de trabajo,
que podria interpretarse la cesion de la imposicion general so-
bre las ventas en fase minorista, como la cesion del IVA. No
es que haga falta interpretarlo. La propia LOFCA en una dis-
posicion adicional dice que hasta que no exista el IVA en fase
minorista —que era el Impuesto previsto para nuestra impo-
sicion indirecta, porque la LOFCA es del 80, del principio de
la reforma fiscal—, actuara como cedido el de Lujo recaudado
en destino; luego la propia LOFCA ya senala claramente que
es el IVA en fase minorista el impuesto al que apunta.

Lo mismo dice la Ley de Cesién de Tributos y lo mismo in-
terpreto el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en el Acuer-
do de 1986. Ahora se guarda silencio sobre esa solucion, pero
yo, para concluir, diria que el debate sobre corresponsabilidad
fiscal tiene que llevar al final a una modificacion del marco
existente. Considero que es mucho mas negativo mantener la
situacion actual y bajo un respeto formal a la LOFCA decir
que no hace falta modificarla, porque simplemente basta con
seguir ignorandola, que es lo que sucede en muchos casos.
Creo que vale mas abrir los ojos y llevar el debate hasta el
final, introduciendo retoques institucionales si fuera necesario.
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. LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL
EN EL ANALISIS COMPARADO

Joaquin Solé Vilanova

Profesor Titular de Hacienda Puablica.
Universidad Central de Barcelona

Siempre resulta dificil hacer un analisis comparado, sefialar qué
es lo mas destacable, lo mas importante de cada uno de los
sistemas, y mas si lo que nos interesa no es una sesion de
geografia de federalismo fiscal, sino sacar algunas lecciones del
sistema comparado.

Se ha dicho al principio que era conveniente que cerriramos
de una vez el sistema, o este proceso de concrecién de la
financiacion autondmica.

Creo que no hay que preocuparse de si cerramos o no el
sistema. Vista la experiencia de 200 afos en Estados Unidos,
de 125 en Canada, de casi 100 en Australia y de 130 & 140
afos en Suiza, no hay ningln sistema cerrado.

El federalismo fiscal es en si mismo dindmico, porque si hay
poderes vivos y reales, estos poderes permanentemente estan
en contacto interactivo, como en un tira y afloja, y salen como
resultado de unas nuevas circunstancias, o se buscan nuevas
soluciones, nuevos planteamientos y nuevos problemas.

A finales del siglo pasado ningiin Gobierno federal estaba in-
teresado en imposicion directa, dejando ésta como un residuo
para los gobiernos intermedios. Prueba de ello es que bien a
principios de este siglo la misma Constitucion federal fue re-
formada para que la Federacion pudiera tener opcion al Im-
puesto sobre la Renta. Es decir, las circunstancias cambiaron
Y, en consecuencia, cambiaron también los planteamientos e
incluso el interés por determinadas figuras tributarias.

El hecho de que estemos cada vez mas en unas economias
abiertas, si lo contemplamos en una perspectiva de 200 afos,
nos obliga a muchos replanteamientos en imposicion directa,
en imposicion sobre ganancia de capitales. La experiencia de
Estados Unidos y, especialmente, de Canada nos obliga a tener
un concepto de solidaridad mucho mas amplio del que tenia-
mos en el siglo pasado y, por tanto, a ir cambiando el sistema.
La misma dinamica de Canada desde la segunda guerra mundial
hasta ahora, demuestra unos cambios continuos.

Creo que la LOFCA ha dado un servicio extraordinario al pais
desde el punto de vista de la financiacion autonomica. Par-
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tiendo de cero, los parlamentarios que aprobaron la LOFCA
acertaron muchisimo en la descentralizacion del gasto. Asi lo
reconocen muchos observadores extranjeros. Creo que el mo-
delo espanol es un ejemplo a imitar para muchos paises que
salen de recientes dictaduras y quieren democratizarse y es-
tablecer cierto grado de descentralizacion. No obstante, esto
no quiere decir que este modelo deba perpetuarse; de hecho,
ningun impuesto, ni siquiera el IVA, se ha mantenido tal como
se cred. Es un modelo que habra que ir puliendo y sometiendo
a oportunas modificaciones si fuera preciso.

Por tanto, quiza si se cierra un periodo en este sentido y ha-

bria que empezar a plantear, si se esta violando la Ley, la
posible modificacion de la LOFCA.

Por otra parte, al analizar el sistema espanol e intentar dar
soluciones, un colega mio comentaba: «No tenemos que in-
ventar nada, esta todo inventado. Hay paises que llevan 200
anos con federalismo fiscal, con descentralizacion financiera y
tributaria. Por tanto, analicemos a fondo estos paises y adap-
temos sus experiencias al nuestro. Pero no es necesario de
entrada inventar, sino ver qué hacer y tener imaginacion para
adaptar.»

Con este propésito lo que quiero es analizar la experiencia de
estos paises, centrandome en algunos puntos concretos.

Antes quisiera precisar un poco la nocién de corresponsa-
bilidad fiscal, para ver qué temas nos interesa resaltar de los
paises que vamos a analizar. Estaremos de acuerdo en que
una verdadera corresponsabilidad fiscal, o simplemente res-
ponsabilidad fiscal, implica una cierta capacidad de decision
en los ingresos, que ha de ir pareja a la capacidad de decision
en los gastos. A nivel autonémico esto no es asi: hay mucha
capacidad de decision sobre el gasto, pero hay poca capacidad
de decision sobre el ingreso. Esto quiza sea admisible desde
el punto de vista politico —para los politicos o para los ad-
ministradores—, pero desde un punto de vista estrictamente
econémico no es bueno para el sistema.

Es cierto también que se puede interpretar la asuncién de un
cierto grado de coste politico que implica la exigencia de tri-
butos y uno puede entender que si administra los impuestos
ya asume parte de este coste, porque el ciudadano lo asocia
a los recaudadores de impuestos, o sea a los que han exigido
el impuesto; o bien, si se participa en un impuesto, en una
participacion directa y clara como es, de acuerdo con el prin-
cipio de territorialidad, también se ve claramente que los re-
cursos van a parar a un determinado territorio, y por tanto
supone igualmente un cierto grado de corresponsabilidad fiscal.
Creo que éste es un nivel de corresponsabilidad fiscal que se
esta planteando en estos momentos en Espaiia, alrededor de
la figura del Impuesto sobre la Renta.



Es evidentemente un sistema de corresponsabilidad fiscal débil,
nadie lo niega; lo que si que es cierto es que la participacion,
como podremos ver mas adelante, es la via para llegar un dia
a un sistema de corresponsabilidad fiscal fuerte, alrededor de
figuras fuertes como la Renta.

Por tanto, corresponsabilidad fiscal no es simplemente parti-
cipar en los impuestos de acuerdo con la recaudacion en el
territorio. Corresponsabilidad fiscal fuerte significa tener una
cierta autonomia o poder tributario, y por tanto decidir o
asumir el coste de esta decision, de recaudar mas o recaudar

menos, pero debe acompafar al interés de gastar mas o gastar
menos.

Por tanto, si la verdadera corresponsabilidad fiscal se obtiene
a través del ejercicio de un poder de autonomia tributaria, es
a través de este ejercicio y del analisis de su desarrollo en
otros paises como podemos sacar ideas y lecciones para nues-
tros sistema espanol.

Antes deberiamos analizar, siquiera brevemente, el sistema es-
panol para ver en qué aspectos cuantitativos podemos detectar
que tiene poca corresponsabilidad fiscal a nivel autonomico,
para luego compararlo facilmente con el de otros paises.

El sistema espaiiol de la LOFCA tiene como rasgos fundamen-
tales que la financiacion autonémica se basa en tributos cedi-
dos, que son impuestos que recaudan y retienen las Comu-
nidades Autonomas (excepto patrimonio), mas participacion en
Impuesto del Estado. Esta es la financiacion que sale de los
modelos LOFCA, la financiacién que es cedida de recursos de
no imposicion propia y el area pequefia de imposicion propia,
pues nunca va a poder tener una importancia cuantitativa ele-
vada.

Por tanto, los modelos LOFCA siempre van a ser modelos
basados principalmente en recursos cedidos o participados.

En el caso espanol tenemos que la media de los impuestos
propios en las Comunidades Auténomas del articulo 151 (las
cinco Comunidades con mayor nivel de competencias, es decir,
las que incluyen educacion) representa el |,7 por 100 de los
recursos. Este porcentaje varia por Comunidades entre un
0y un Il por 100. Los impuestos cedidos que no se regulan
—por tanto no hay coste politico para la Administracion Au-
tonomica, excepto el pequefio coste que implica recaudar los
impuestos— representan el || por 100 y varia entre el 6 y el
I5 por 100.

La participacion (siempre con referencia a las Comunidades del
I51) representa el 24 por |00 del total de recursos y varia
entre el |5 y el 40 por 100.
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Las subvenciones especificas o condicionadas suponen alrededor
de un 50 por 100.

Por tanto, en general es una Hacienda de subvenciones y par-
ticipaciones. Esto es un poco la base de los modelos LOFCA,
y de aqui la necesidad de plantearse el tema de la correspon-
sabilidad fiscal, ya que, en efecto, no hay correspondencia en-
tre decisiones de ingresos y decisiones de gasto.

Pasemos a analizar lo que sucede en otros paises.

Logicamente, deberan considerarse aquellos paises que llevan
una cierta tradicion de descentralizacion, una experiencia pro-
longada de ejercicio de poder o de autonomia tributaria.

En los Estados federales se comparte, sin subordinacion y con
plena independencia, un poder y, en este caso, una soberania
tributaria. Este poder esta compartido entre dos niveles de
gobierno, no tres, porque los gobiernos locales siempre son
dependientes del nivel intermedio en los paises federados.

Las naciones donde destaca este poder compartido entre dos
niveles son Estados Unidos, Suiza, Australia y Canada.

Es de notar que si bien algunos de estos paises son envidiables
desde el punto de vista de un ejercicio de corresponsabilidad
fiscal, no lo son tanto —para el caso espanol— desde un punto
de vista de solidaridad.

Estados Unidos y Suiza no son modelos de solidaridad entre
Estados o entre Cantones, como veremos en seguida. Anali-
zaremos mas detenidamente el caso de Alemania y de Canada,
que si son ejemplo de solidaridad, aunque veremos que en
Alemania no se ejerce una corresponsabilidad fiscal fuerte.

En Estados Unidos, los Estados tienen soberania fiscal. Esto
quiere decir que nadie les imponen nada. De acuerdo con su
Constitucion pueden establecer los impuestos que deseen, tan-
to en imposicion directa como indirecta. Evidentemente no se
incluye el Impuesto de Aduanas, que siempre queda a nivel
central exclusivamente en cualquiera de los paises citados.

En 1988, Estados Unidos presentaba una estructura de ingre-
sos, a nivel de los Estados, en que la media de impuestos pro-
pios alcanzaba el 76 por 100 de los recursos, variando entre
un 66 y un 88 por 100; por tanto las subvenciones, que cons-
tituirian el resto hasta llegar a 100, representaban un 24 por
100, es decir, entre un 16 y un 34 por 100 en funcion de cual
fuera el Estado.

Dentro de este 76 por 100 de media, el Impuesto sobre Ventas
representaba 20 puntos; el Impuesto sobre la Renta Personal,
I8 puntos (sobre el total de |00 que son todos los ingresos),



y el Impuesto sobre Sociedades, 5 puntos. ;Cuiles son los in-
tervalos en los que se mueven los distintos Estados? Hay con-
cretamente cinco Estados que no tienen Impuestos de Ventas,
otros seis que soberanamente han decidido no tener Impuesto
sobre la Renta Personal a nivel estatal (si que lo hay, eviden-
temente, a nivel federal), e incluso hay Estados que admiten
que sus gobiernos locales establezcan un pequeno Impuesto so-
bre la Renta; por tanto, hay contribuyentes en algunos Estados
que se encuentran a nivel estatal y a nivel federal con Im-
puestos sobre la Renta.

El Impuesto sobre Sociedades no esta establecido en cuatro
Estados de los cincuenta que integran la Unién.

Como hemos indicado, hay Estados en que la proporcion del
Impuesto de Sociedades representa un 0 por 100, porque no
lo han establecido, y en otros casos representa un 10 por 100.

Las subvenciones en Estados Unidos son subvenciones especi-
ficas. No existen —excepto en el periodo de los setenta, en
que hubo el famoso revenue sharing—, subvenciones incon-
dicionadas; son subvenciones especificas y no se relacionan con
el déficit de capacidad fiscal, si con necesidades en algunos ca-
sos, pero sobre todo tienen que ver con las aportaciones que

hacen los propios Estados para determinadas inversiones de
servicios.

Tomando como referencia los datos de 1988, si la media de
subvenciones por habitante que recibian los Estados america-
nos era de 436 dolares, Estados ricos como Massachusetts y
California se situaban con 495 y 460, respectivamente, es decir,
mas que la media por habitante; y Estados pobres como Ala-
bama y Mississippi se ubicaban justo por debajo de la media
con 426 ddlares, en el primer caso, y ligeramente por encima
de esta media, en el segundo. Es un sistema muy liberal, tanto
en el sector piblico, como desde el punto de vista de la so-
lidaridad, que es minima. Esta se da mucho mas a nivel de
gobiernos locales que entre Estados. Se trata, pues, de un pais
donde hay Estados ricos y Estados pobres, en términos fiscales,
y el nivel de provisién de servicios es mucho mayor en unos
Estados que en otros, no solo por la vocacion de un sector
publico mas o menos fuerte, sino también por las disponibi-
lidades que hay.

Por tanto, es un sistema que nos demuestra que si que hay
poder tributario a nivel intermedio, que se ejerce a pesar de
la teoria de Hacienda Publica que leemos en los americanos,
que nos dicen: «es importante que figures como rentas des-
centralizadas». Vemos que en la practica ninguno de los paises
federales cumple este principio, entre otras cosas porque creo
que, aparte de un papel importantisimo que tiene el Impuesto
sobre la Renta a nivel federal como elemento distribuidor,
cada uno de los Estados quiere concebir su propia sociedad
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dentro de otra mayor —que puede ser el Estado america-
no—, y hacer su pequefa redistribucion, aparte de la federal
general.

Asi pues, no hay que olvidar que el Impuesto sobre la Renta
es un instrumento en paises federales que ayuda a concebir
una sociedad mas o menos solidaria entre ciudadanos dentro
de este macro-Estado que puede ser Estados Unidos.

El Impuesto sobre la Renta se mantiene y seguro que se man-
tendra a nivel de los Estados, porque es un instrumento que
permite ir ajustando |a sociedad de acuerdo con los criterios
de la mayoria de cada uno de los Estados, aparte de que a
escala federal se haga lo mismo y que sirva como principal
piedra de toque de redistribucion el Impuesto sobre la Renta.

En Suiza, podriamos decir que sucede lo mismo. Los Cantones
tienen soberania fiscal, tanto o mas que la Federacion. Acep-
taron hace unos anos que la Federacion tuviera su Impuesto
sobre la Renta, con la condicion de que les dejara participar
en él. Por tanto, el modelo suizo presenta un dato curioso:
los Cantones tienen su propio Impuesto sobre la Renta y ade-
mas participan en el Impuesto sobre la Renta de la Federacion.

Esto da como resultado que en la estructura de ingresos los
impuestos propios representan el 73 por 100 de los recursos;
dentro de este porcentaje, el Impuesto sobre la Renta repre-
senta 32 puntos; el Impuesto sobre Sociedades, 6, y el Im-
puesto sobre el Patrimonio, 3 puntos.

El Impuesto sobre Ventas en Suiza —no hay un IVA de mo-
mento— esta a nivel federal. Por consiguiente, es en la im-
posicion directa donde se basa principalmente el modelo suizo.

Las subvenciones en Suiza solo representan un 2| por 100 y
el sistema de participaciones apenas alcanza un 6 por 100. Por
tanto es un modelo inverso al sistema espafol, como también
lo es desde el punto de vista de la solidaridad. La solidaridad
es minima y solo en el sentido de que algunas de estas par-
ticipaciones se reparten de acuerdo con la poblacion. Pero si
inicialmente los Cantones han recaudado de acuerdo con su
capacidad fiscal, es evidente que la recaudacidn per capita que
obtienen es muy distinta, aunque establezcan los mismos Im-
puestos.

Por tanto, hay unas diferencias importantes entre los Cantones
que se podrian igualar con un sistema de nivelacion.

No existe este sistema en Suiza. Es una sociedad también muy
liberal, desde el punto de vista de la configuracién de los Can-
tones.

Esto, en paises como Estados Unidos o Suiza, en buena parte
se entiende porque su origen es muy distinto del espanol. Es-



tos paises federales eran en un principio Cantones o Estados
independientes que, manteniendo buena parte de su estruc-
tura, ceden determinadas competencias a un nivel federal. En
ambos casos es un proceso lentisimo: después de 200 y 150
afos estan aln a unos niveles de solidaridad muy bajos. Pero
es totalmente comprendido por el ciudadano americano y el
suizo, porque asi como hay ciudadanos ricos y ciudadanos po-
bres, y aquéllos pagan mas impuestos que éstos sin que se
llegue a una igualdad, del mismo modo entienden que unos
Estados o Cantones sean ricos y otros pobres y aunque hagan

el mismo esfuerzo fiscal sigan manteniendo unas ciertas dife-
rencias.

El sistema espafiol es muy distinto. Partimos de un pais uni-
tario, en el que, al menos en teoria, el esfuerzo fiscal y el
reparto de beneficios eran los mismos para todo el territorio.
Por tanto, no cabe plantear estos sistemas.

Veamos el sistema aleman y el canadiense.

El sistema aleman es un sistema muy peculiar y propio de los
alemanes. Habria que decir de entrada que la fidelidad Fede-
racién-Lander en Alemania es modélica, forman un matrimonio
perfecto. Por otro lado, tienen un Senado muy activo, ver-
daderamente representativo de los Lander, que a la vez resulta
ejemplar: es el que mejor funciona de todo el mundo. En el
otro extremo quiza estaria el Estado espanol, al menos como
Camara de Representacion Territorial.

Por otra parte, en Alemania la administracion de los impuestos
se hace de forma integrada y por tanto con unas delegaciones,
llamémoslas de Hacienda, donde el cabeza visible es de la con-
fianza tanto de la Federacion como de los Lander. Los funcio-
narios, si se trata de impuestos federales, son de la Federacion,
y si se trata de impuestos de los Lander, son de los Lander,
y si son impuestos compartidos, que son los principales —el
sistema aleman es de coparticipacion de impuestos—, los fun-
cionarios también son de los Lander.

El sistema aleman, como queda dicho, es un sistema basado en
la coparticipacion, y esta coparticipacion no esta en la LOFCA
alemana, por decirlo de alguna manera, sino en la misma Cons-
titucion. La propia Carta Magna dice que el Impuesto sobre la
Renta y el Impuesto sobre Sociedades se reparten al 50 por
100 entre la Federacion y los Lander, con la particularidad de
que el Impuesto sobre la Renta esta compartido también por
los Municipios; éstos tienen el 15 por 100 (en virtud de una
reforma posterior a la Constitucion), mientras que el 85 por
100 restante corresponde, por partes iguales, a la Federacion
y a los Lander.

La recaudaciéon va a parar al propio territorio, en el caso de
los Lander; por tanto se aplica el principio de territorialidad
de la recaudacion o de los ingresos.
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El Impuesto del IVA es un impuesto regulador o equilibrador.
No se reparte de acuerdo con el principio de territorialidad;
una parte, el 35 por 100, es para los Lander, y el 65 por 100
restante para la Federacion. Del porcentaje que va para los
Lander una porcién se reparte segun la poblacion, por tanto
se mantiene un equilibrio, y el resto se entrega simplemente
a los Lander més pobres, para acercarles a la media de 100
que es el objetivo de igualacion y de solidaridad, aunque ve-
remos que no se llega a cumplir.

En Alemania no existen practicamente recargos ni impuestos
propios. En este sentido la LOFCA espanola es mucho mas
avanzada, desde el punto de vista del sistema tributario, que
el sistema aleman. Lo que pasa es que estan tan compenetrados
la Federacion y los Lander que el sistema de coparticipacion
en impuestos les lleva a que exista una corresponsabilidad fis-
cal. Pero las circunstancias en el sistema espanol, no porque
la Administracion funcione o no funcione bien sino porque los
niveles de confianza mutuos o el origen del sistema son muy
distintos, hacen dificilmente planteable la coparticipacion como
el sistema final de corresponsabilidad fiscal.

El sistema aleman es muy solidario, en comparacion con los
distintos sistemas de los diversos paises. Es solidario, primero,
porque una parte del IVA se entrega a los Lander con menos
recursos para acercarles a la media y porque hay unas sub-
venciones especiales a cinco Lander pobres, que les ayuda a
subir también esta media; luego, porque hay otro fondo de-
nominado «fondo de suma O», que son los recursos que apor-
tan los grandes Lander ricos para los Lander pobres, sin in-
tervenir en forma de recursos la Federacion.

Esta igualacion hace que los Lander pobres se acerquen al 95
6 97 por 100 de la media de recursos per capita, y los ricos
se rebajen al 103 o 104 por 100 de la media. Por tanto, aunque
se pretende un elevado nivel de solidaridad y de igualacion,
nunca se llega a que tengan todos el 100 por 100, es decir los

mismos recursos per capita, de modo que alcancen la media
de 100.

Se dejan unas diferencias marcadas, que son pequenas. En con-
traste con el caso espafol, las diferencias de renta y de ca-
pacidad economica, o de renta economica y de capacidad fiscal
de los Lander alemanes son poco significativas. Por tanto, aun-
que no lleguen a la media, podemos decir que el nivel de
solidaridad es muy alto, pero manteniendo el que los ricos
estén un poco mejor situados y los pobres un poco menos
bien o peor situados que la media.

Finalmente, en el caso del Canada hay que sefalar que es un
pais que tiene soberania fiscal a nivel provincial, ejercida sobre
todo a través de la imposicion indirecta. La Constitucion dice
que solo la imposicion directa sera el campo de ejercicio de
las provincias. Pero en los anos veinte el Tribunal Constitu-



cional hizo una interpretacion, dificil de digerir por parte de
los economistas —supongo facil para los gobiernos provinciales
en aquel momento—, segln la cual los impuestos en fase mi-
norista, como los paga el ciudadano consumidor, se entienden
como imposicion directa.

Con esta concepcion de imposicion directa en Canada es po-
sible, y de hecho tiene mucha importancia, la imposicion sobre
ventas al por menor, aparte de la imposicion sobre la renta.

En Canada la estructura de ingresos consiste en que el 58 por
100 de los recursos son impuestos, el 20 por 100 subvenciones,
y luego hay otros ingresos, normalmente tasas y cosas pare-
cidas, que a nivel intermedio y central tienen poca importancia
pero que en Canada adquieren gran relevancia porque son los
ingresos por royalties, arrendamientos, e incluso determinadas
tasas son recursos naturales. Hay provincias, como Alberta,
que se pueden permitir el lujo de ahorrarse el Impuesto sobre
las Ventas porque recaudan muchisimo a traves de estos ro-
yalties y estos arrendamientos en recursos naturales como gas,
petréleo, etc. Otras provincias, ricas en recursos forestales y
minerales, recaudan por estas partidas una elevada cantidad de
dinero.

Por tanto, podriamos decir que en Canada los ingresos de las
provincias provienen en un 80 por 100 de los recursos y solo
en un 19 6 20 por 100 de las subvenciones. Ahora bien, esto
es a nivel global, pero si lo miramos en detalle, las subven-
ciones ya suben en porcentaje y tienen una influencia decisiva
puesto que en Canada, aunque hay diferencias mas marcadas
que en Alemania —parecidas a las espafolas, aunque la riqueza
en medios de recursos es muy superior—, las provincias po-
bres tienen un porcentaje de poblacion mas bien pequefio,
mientras que las que se acercan a la media de renta y las ricas,
sumadas, representan a la mayoria de la poblacion. Por tanto,
es relativamente facil montar este sistema de solidaridad, aun-
que parezca que a nivel agregado los recursos destinados a esto
sean poco elevados.

En el sistema canadiense se compatibiliza perfectamente la au-
tonomia tributaria, que marca la Constitucién, con un nivel
elevadisimo de armonizacion fiscal, puesto que a partir de la
segunda guerra mundial lo que se ha hecho para el Impuesto
de la Renta y de Sociedades es utilizar la misma definicion de
renta gravable, la misma estructura de tarifas del sistema fe-
deral; incluso los Impuestos provinciales sobre la Renta de So-
ciedades, salvo algunas excepciones, son recaudados por la mis-
ma Federacion, que se ha ofrecido a hacer la recaudacion gra-
tuitamente. Por tanto tenemos un sistema donde los tipos
impositivos a nivel provincial en renta y sociedades se deciden
por parte de las provincias; en cambio, la definicion de renta
o de beneficio gravable en el segundo caso se hace de comun
acuerdo con la Federacion y, de hecho, en consonancia con la
legislacion de la Federacion.
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Por tanto, es un sistema donde se ve claramente que es com-
patible un alto grado de armonizacién fiscal con un grado sig-
nificativo de autonomia tributaria. Evidentemente si lo armo-
nizamos todo, si ponemos los mismos tipos impositivos, no
habra autonomia tributaria. Por tanto, lo minimo que hay que
dejar es esta libertad de tipos impositivos en algo tan relevante
como el Impuesto sobre la Renta, y en el caso canadiense tam-
bién el Impuesto sobre Sociedades.

Otro aspecto interesante del sistema canadiense es que se ha-
cen claramente compatibles la autonomia tributaria y armo-
nizacién fiscal con la solidaridad fiscal. En Canada se establecen
claramente los 37 elementos que hay que igualar, incluidos los
recursos locales disponibles en cada provincia. Se calcula para
cada una de las 10 provincias cual es el nivel necesario de
igualacion, se hace un balance de positivos y negativos, y si el
resultado es negativo, se le concede la subvencion. No se da
una solidaridad perfecta en términos cuantitativos, porque se
iguala a todas las provincias pobres a una media y se deja a
las provincias ricas, que si que han servido para establecer esta
media, con los recursos que poseen como propios por encima
de dicha media.

Por tanto, hay una igualacion a la media, pero no una igua-
lacion de rebaje o de elevacion de las provincias pobres hasta
el nivel de la mas rica.

Finalmente, en el caso espafol tenemos un sistema de corres-
ponsabilidad fiscal —perfectible, sin duda—, que es el de las
Haciendas Locales.

Las Haciendas Locales en Espaha recaudan en forma de im-
puestos el 33 por 100 de sus recursos, mientras que las tasas
y precios representan el 20 por 100. En consecuencia, mas del
50 por 100 de los recursos de las Haciendas Municipales son
de recaudacion propia, jugindose —permitaseme la expre-
sion— el tipo las Administraciones y las Haciendas Locales
puesto que tienen que decidir qué tipo impositivo establecen
en el IBl, IAE, en vehiculos, etc. Por tanto, significa que estan
ejerciendo una potestad, que los juristas denominan simple-
mente reglamentaria, pero que es muy importante desde el
punto de vista econémico, porque, aunque sea dentro de los
margenes maximo y minimo, tienen un gran poder de manio-
bra que permite esta correspondencia en la decision de ingre-
sos al lado de la decision que tienen sobre gastos.

Esta por perfeccionar y no hay nada que ensefar, mas bien
hay mucho que esconder, en el sistema de solidaridad a nivel
municipal; pero creo que desde el punto de vista de la co-
rresponsabilidad esta la Hacienda Municipal mucho mas madura
y avanzada que la Hacienda Autonomica. Por tanto, el sistema
comparado nos obliga también a hacer un punto de reflexién
a partir de lo que es la Hacienda Municipal.



IV. LA ARTICULACION
DE LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL_
EN EL MODELO AUTONOMICO ESPANOL
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Centrindome en el caso espanol, me parece oportuno intro-
ducir algunas consideraciones sobre el concepto de correspon-
sabilidad. No se trata de un concepto con caracter absoluto,
sino que tiene un valor fundamentalmente instrumental en el
momento que estamos viviendo, y en que estamos analizando
el modelo espanol de financiacion autonomica.

Me gustaria hablar sobre la nocién de corresponsabilidad in-
ternacional y después establecer, desde una perspectiva muy
pragmatica, algunos criterios que permitirian pensar en un sis-
tema tributario mas corresponsable aplicado a las Comunidades
Autonomas.

Posteriormente quisiera hacer alguna consideracion al caso es-
panol en la actualidad y a los instrumentos —ésta seria la parte
final— que hoy se estan proponiendo como medios para con-
seguir ese aumento de corresponsabilidad fiscal.

Comenzaré con el primer punto, es decir, la nocion de co-
rresponsabilidad.

Creo que ha quedado bastante claro que hay un marco de
acuerdo en las exposiciones anteriores, al que me sumo en
este momento. Se trataria, cuando hablamos de corresponsa-
bilidad en el marco actual, de intentar garantizar un adecuado
equilibrio entre decisiones de gastos y de ingresos atribuidos
a una unidad de gobierno, concretamente en este caso a las
Comunidades Autonomas.

En términos de eleccion colectiva diriamos que corresponde al
teorema de equivalencia, que en ocasiones se ha expresado
como la pretension de evitar que haya diferencias en términos
de representacion de los oferentes ante los consumidores de
los bienes publicos, que a su vez tienen que satisfacer ingresos
con los que financiar esos bienes publicos.

En el debate actual espafiol, he pensado —y en alguna ocasién
también lo he comentado— que el término corresponsabilidad
o responsabilidad (la introduccion de la particula «con» es para
poner de manifiesto la necesidad de que participen las Co-
munidades Auténomas en la recaudacion de los tributos y en
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las decisiones por la via de los ingresos publicos) tiene bastante
que ver con el término inglés accontability, y a este respecto
voy a citar la referencia que hace el Green Paper cuando se
intenta lanzar la reforma a la imposicion local britanica a pro-
posito de esta nocion de responsabilidad.

Dice el Green Paper que las autoridades publicas deben ser
responsables ante su electorado de lo que gastan y de los in-
gresos que obtienen. Para estimular la eficiencia y evitar los
comportamientos extravagantes de las autoridades locales sus
electores deben conocer claramente las decisiones de gastos e
ingresos que toman, asi como los efectos de dichas decisiones
sobre los niveles de impuestos locales que deben pagar. Para
fortalecer la responsabilidad, un tributo local debe ser clara-
mente perceptible por los electores locales y contribuyentes,
quienes deben conocer explicitamente qué volumen de im-
puestos estan tributando, a qué institucion o autoridad estan
pagando y cuiles son los servicios que dicha autoridad esta
suministrando. Por ultimo, hasta donde sea posible, es nece-
sario que tales impuestos sean satisfechos directamente por el
maximo de individuos que se beneficien de los servicios pre-
vistos por los gobiernos locales.

Me parece que es una nocion de responsabilidad algo mas ma-
tizada, que intenta extender el concepto que arranca del teo-
rema de equivalencia. En cierta medida introduce alguno de
los elementos que ha comentado el profesor Monasterio sobre
la necesidad de perceptibilidad, de evitar la ilusion fiscal; la
necesidad de que haya ingresos suficientes en manos de las
Comunidades Autonomas en este caso, para poder garantizar
este principio de responsabilidad.

Un brevisimo paréntesis en relacion con esta preocupacion por
la nocion o el término. Hay algo que esta absolutamente al
margen del debate en la actualidad, pero que sin embargo me
parece importante poner de manifiesto, y es que cuando ha-
blamos de responsabilidad, eso también afecta a la vertiente
del gasto. Es cierto que ha habido una descentralizacion im-
portante de capacidad de decision en materia de gasto, pero
tanto en el nivel central de gobierno como en las Comuni-
dades Auténomas y en las Corporaciones Locales tenemos to-
davia presente una tarea vieja de la Administracién Publica es-
panola, que es la de exigir responsabilidades como consecuen-
cia de la actuacion en el campo del gasto publico. Hoy, que
cada vez mas estamos introduciendo elementos de eficacia y
de eficiencia en la gestion de la Administracion Pablica, parece
que tiene sentido que, ya que hablamos de responsabilidad,
hablemos de los sistemas de responsabilidad y respeto a las
decisiones de gasto publico. Eso es importante en cualquier
nivel de gobierno. Hay preocupacion, creo que generalizada,
en todos los gobiernos territoriales y también en la Adminis-
tracion Central, pero todavia incipiente.



Sin embargo, en la relacion entre decisiones de gasto y deci-
siones de ingreso aqui nos centramos en el lado del ingreso.
En este sentido, corresponsabilidad implicaria, desde mi punto
de vista, una exigencia de capacidad fiscal efectiva. Esto llevaria
aparejada la capacidad de actuacién sobre la presion fiscal del
sistema tributario a través de los medios de que se disponga
sobre los elementos esenciales de los tributos, lo que implica
en definitiva aumento de autonomia financiera de las Comu-
nidades Autonomas. Por ampliar el concepto, diria que éste
seria el objetivo maximo: ensanchar el campo normativo de
actuacion, la capacidad para incidir directamente en el sistema
tributario por parte de las Comunidades Auténomas. Aunque
cabe pensar también en términos de corresponsabilidades de
esa vision relativa que se ha apuntado desde el principio, que
es mas corresponsable un sistema que incrementa la partici-
pacion en la gestion de los tributos por parte de las Comu-
nidades Auténomas. En ese sentido, cuando analizamos el mo-
delo espaniol actual del supuesto de los tributos cedidos, en
principio tenemos que decir que estos tributos cedidos prac-
ticamente no son mas que una transferencia también —con-
creta y vinculada a unas figuras tributarias— del Gobierno
Central a las Comunidades Auténomas. Se habla de la cesion
de la recaudacion de los tributos cedidos; sin embargo en la
actualidad, como se sabe, las Comunidades Auténomas parti-
cipan en la gestion, y en ese sentido se puede decir, con todos
los matices, que son corresponsables o algo mas responsables
que si no tuvieran adjudicada la gestion.

Aumentar la autonomia financiera, y en consecuencia disponer
de capacidad financiera efectiva en el marco de los sistemas
fiscales modernos, exige, desde mi punto de vista, alguna forma
de participaciéon en las grandes figuras tributarias. Creo que
en esto también hay un acuerdo genérico. Si tenemos en cuen-
ta que un porcentaje muy importante del gasto ha sido ya
objeto de descentralizacién —una buena parte esta asignada a
Comunidades Auténomas y a Corporaciones Locales—, parece
lo mas razonable pensar que la financiacion de ese gasto deba
hacerse con fuentes recaudatorias o tributarias. En este sentido
los supuestos que tenemos en los sistemas fiscales modernos
son muy cortos: Impuestos sobre la Renta, sobre el Valor Ana-
dido, en su caso sobre Sociedades, siempre a distancia de las
dos grandes figuras tributarias.

Alguna forma de participacion posiblemente sea necesaria para
aumentar el grado de autonomia financiera y el nivel de co-
rresponsabilidad del sistema.

Una cuestion final, para terminar esta primera parte intro-
ductoria. A pesar de la atencion que venimos dedicando a este
tema de debate, su analisis no resulta facil debido.a la com-
plejidad que encierra. Las soluciones técnicas son multiples y
creo que no se han estudiado suficientemente. Me da la im-
presion de que lo que se puede avanzar en corresponsabilidad
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en el futuro inmediato no va a ser demasiado, y que segura-
mente lo que se esta empezando a discutir a lo mejor puede
servir para la revision del modelo en el marco de las nuevas
coordenadas en las que se mueva el pais. El sector publico
espanol habra que enfocarlo en el contexto de un mayor pro-
ceso de convergencia con Europa, lo cual introduce elementos
que deben ser tenidos en cuenta también desde el modelo
financiero por el que se opte.

Hechas estas consideraciones de caracter general, presentaré a
modo de resumen algunos criterios que podrian servir para
diagnosticar un sistema tributario como mas o menos corres-
ponsable, un sistema tributario descentralizado.

Partiendo de ese concepto de corresponsabilidad relativamente
matizado, considero que es necesario contar con algin instru-
mento tributario que redna las siguientes condiciones:

I. Que afecte al sistema tributario autonomico y permita un
mayor grado de correspondencia entre la Administracion

que presta los servicios y la que obtiene los recursos para
su financiacién.

2. Que suponga un aumento efectivo de la capacidad de de-
cision de las Comunidades Auténomas. Insisto en ese factor
de la gestion como una manifestacion de la corresponsa-
bilidad, tanto en la gestion de tributos cedidos como en
el lado del gasto pulblico. Cuando se habla, por ejemplo,
de transferencias educativas o de transferencias en el cam-
po de la sanidad publica, la cesion de la gestién es un
factor importante a tener en cuenta. Por tanto, calificar
esa transferencia como absolutamente condicionada me pa-
rece un poco arriesgado. No es una transferencia incon-
dicionada, pero tampoco me parece que pueda calificarse
como una transferencia condicionada para una finalidad
concreta como las que existen en la actualidad.

3. Que el resultado recaudatorio del instrumento o los ins-
trumentos que se utilicen sea significativo en su cuantia y
no implique la quiebra de ese criterio de solidaridad entre
Comunidades Autonomas o entre regiones. Eso se ha ca-
lificado en algunas ocasiones como el mantenimiento de los
equilibrios basicos, la equidad vertical o equidad horizon-
tal, en términos territoriales; que, por decirlo de una ma-
nera muy simplificada, habria que intentar garantizar que
para niveles aproximados de prestacion de servicios pu-
blicos se puedan financiar con niveles similares también de
presion fiscal.

4, Que sea transparente, es decir, perceptible por los con-
tribuyentes; que responda, en definitiva, a un viejo criterio
que ha sido objeto de tratamiento en la Hacienda Publica
y que es el criterio de visibilidad. Es decir, que sea un



impuesto reconocido. Este es un criterio fuerte porque
realmente es dificil. El problema de perceptibilidad es un
problema serio y es dificil que los ciudadanos puedan en-
tender quiénes son los responsables de las decisiones de
gasto e ingreso en cada caso.

5. Que haga posible un cierto grado de diversidad fiscal. Me
parece evidente que estamos hablando de un proceso en
el que se asuma la existencia de una cierta diversidad fiscal,
lo que pone en marcha mecanismos de competencia fiscal.
Habria que intentar —y ése podria ser el criterio— acep-
tar el grado de diversidad fiscal intentando minimizar, has-

ta donde sea posible, los costes menos queridos de la com-
petencia fiscal.

6. Por (ltimo, quiza un criterio mas pragmatico en relacion
con la situacion actual, deberiamos pensar o utilizar aque-
llos instrumentos que permitan un proceso de ajuste sen-
cillo desde la situacion actual, haciendo también minimos
los costes de adaptacion. Es decir, hay una inercia, un pe-
riodo de funcionamiento que creo que hay que calificar,
en términos globales, de positivo, y por tanto quiza sea
bueno plantearse este objetivo. Eso no quiere decir que
desde esta plataforma y en este momento se plantee el
mantenimiento a ultranza del cuadro normativo actual.
Creo que cuando se trata de estudiar fenomenos tan com-
plejos como éste no cabe establecer este tipo de restric-
ciones. Pero seguramente un factor de pragmatismo tam-
bién es razonable, porque vamos a intentar ver lo que da
de si el sistema antes de agotarlo y proponer el cambio.

Respecto al tercero de los puntos, la realidad espanola actual,
hay que senalar que el modelo financiero que se recoge y di-
sena en la LOFCA y que se aplica con posterioridad, es un
modelo orientado a garantizar ingresos para facilitar la auto-
nomia de gasto por las Comunidades Autonomas, respetando
el minimo de autonomia financiera recogida en la Constitucién
espanola y haciendo depender los ingresos fundamentalmente
de las transferencias recibidas de la Administracion Central.

En el momento actual, aunque podemos introducir distintas
calificaciones, los principales ingresos son el porcentaje de par-
ticipacion, el montante de los tributos cedidos y otros ingresos
a los que me referiré con posterioridad; pero son ingresos que
yo calificaria como transferencias —repito, transferencias con
matizaciones—, como elemento fundamental de financiacion en
el modelo actual.

Las posibilidades de ejercicio de poder tributario por parte de
las Comunidades Auténomas se reducen mucho en la LOFCA
porque se establecen una serie de limitaciones al uso de la
creacion de nuevos impuestos, simplemente por las limitacio-
nes al ejercicio de la capacidad fiscal o de la presion fiscal.
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Podemos resumir este campo que abre la LOFCA en la uti-
lizacion de las tasas, en relacion con los servicios transferidos,
el establecimiento de recargos, las operaciones de créditos y
los ingresos patrimoniales.

En la actualidad, como ya se ha comentado, casi el 80 por 100
—posiblemente mas del 80 por 100— de los ingresos de las
Comunidades Autonomas proceden de transferencias del Go-
bierno Central y una parte, ain relativamente importante aun-
que ha ido perdiendo peso especifico a lo largo del tiempo,
esta constituida por transferencias condicionadas.

Los tributos propios representan actualmente una cantidad in-
fima en la financiacion total y solo existen en algunas Comu-
nidades en las que, salvo con la excepcion canaria del Impuesto
Especial sobre Combustibles derivados del Petroéleo, su cuantia
apenas excede del | por 100 de los ingresos totales.

Las formulas utilizadas hasta el momento en el campo de los
tributos propios se relacionan con el juego; los gravimenes
sobre actividades agrarias y cinegéticas; tributos de naturaleza
medioambiental (se esta ensayando el establecimiento de un
impuesto de estas caracteristicas en la Comunidad Balear); los
recargos Ultimamente aplicados sobre el Impuesto de Activi-
dades Economicas en las Comunidades provinciales, y el Im-
puesto especial canario citado.

Si tenemos en cuenta el peso de los ingresos propios en re-
lacion con los ingresos procedentes del Gobierno Central, la
conclusion obvia, en la que no hace falta insistir mas, es que
la autonomia financiera es casi inexistente, aunque deba valo-
rarse el hecho de que ha habido un cambio importante y que

la mayor parte de las transferencias tienen caracter incondi-
cional.

;Cuiles son los instrumentos o las vias posibles para aumentar
la corresponsabilidad? ;Cuales son las propuestas que se estan
analizando!?

En el marco del debate politico los acuerdos de enero del
pasado afo determinaron que se formase un grupo de trabajo
para ver las posibilidades de incrementar el grado de corres-
ponsabilidad del modelo de financiacion autonomico. Ese grupo
de trabajo elaboré un informe el 30 de junio —dia en que
finalizaba el plazo para su compromiso—, en donde se apun-
taban distintos medios para hacer efectivo el principio de co-
rresponsabilidad, aunque dicho grupo de trabajo no aportaba
soluciones aceptadas por todas las Comunidades Autonomas
presentes en él.

;Cuales son las figuras! Voy a referirme a los instrumentos que
se han propuesto en el marco de ese grupo de trabajo, pero
también a otras figuras que se estan planteando en la actualidad



en relacion con este intento de aumentar la corresponsabilidad

en el modelo actual de financiacion de las Comunidades Au-
tonomas.

En primer lugar, el establecimiento de figuras tributarias pro-
pias. Es sin duda la via que permitiria aumentar mas clara-
mente la corresponsabilidad fiscal tal como se ha definido. Sin
embargo, el margen que deja la LOFCA es muy reducido, y
en las Comunidades Auténomas donde se ha establecido, el
potencial recaudatorio de estos tributos es escaso.

Algunas de las vias que todavia no se han explorado, pero que
se han apuntado, son algin impuesto sobre contaminacién, so-
bre ordenacién urbanistica, sobre viviendas no ocupadas; no
obstante, no parece previsible que se pueda obtener un vo-
lumen de ingresos adecuados por estas vias.

En segundo lugar, los tributos cedidos a las Comunidades Au-
ténomas. Las posibilidades de cesion de tributos han sido ago-
tadas, salvo el caso de la transferencia de la fase minorista del
Impuesto sobre el Valor Anadido.

Por su parte la aportacion al objetivo de corresponsabilidad de
los tributos actualmente cedidos es en estos momentos limi-
tada. Las Comunidades Autéonomas no pueden decidir sobre
elementos esenciales de los mismos, que en ultima instancia
son determinantes principales de la recaudacion. Las Comu-
nidades se limitan a gestionar los tributos cedidos. Entonces
cabria pensar en un aumento de corresponsabilidad por la via
de aumentar las atribuciones de Comunidades Autonomas en
el campo de los tributos cedidos. Una alternativa podria ser
la cesion a las Comunidades Auténomas de capacidad norma-
tiva en el ambito de tributos cedidos, por ejemplo en materia
de procedimiento de gestion, revision de actos administrativos,
valoracion, etc.

Las ventajas de esta medida serian: aumento de autonomia fi-
nanciera y quiza de visibilidad del tributo; aumento de per-
cepcion de los ciudadanos respecto a estos tributos que satis-
facen a las autoridades de las Comunidades Auténomas, y po-
siblemente también un incremento de recaudacién.

Sin embargo, la cesion de capacidad normativa sélo seria po-
sible con una modificacion de la Ley Organica de Financiacion
de las Comunidades Auténomas. Luego quiza como valoracion,
lo que si esta claro, como se ha puesto de manifiesto con mo-
tivo de las diferencias habidas en algunos impuestos cedidos
con las Comunidades de Régimen de Concierto, ahi se abre
una via de competencia fiscal, que habra que valorar en su
momento.

En relacion con las nuevas cesiones de tributos, en el momento
actual, en el debate, me da la impresion de que la Adminis-
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tracion Central y la mayoria de las Comunidades no son par-
tidarias de la cesion del IVA en fase minorista. Los argumentos
que se utilizan, entre otros, son los siguientes:

En primer lugar, como se ha senalado, no se esta cediendo un
impuesto; se esta cediendo una fase del mismo, y la gestion
eficaz del Impuesto sobre el Valor Anadido requiere que ésta
se realice de forma integrada, de manera que la cesion con-
llevaria problemas técnicos importantes y especialmente en la
situacion actual mientras subsista el recargo de equivalencia.
Ademas no hay que perder de vista que la recaudacion del
IVA en fase minorista asignada a las Comunidades Autonomas
depende de las caracteristicas de cada una de las Comunidades,
y al final el montante de la recaudacién puede tener que ver
con elementos ajenos a los objetivos especialmente pretendi-
dos, como puede ser el grado de integracion vertical de las
empresas de la Comunidad. Este es un problema que afecta a
cualquier medida que tenga que ver con la cesion de una parte
de la recaudacion del Impuesto sobre el Valor Anadido.

Por otro lado, en relacion con esta medida, no parece claro
que incrementara sensiblemente el poder de decision de las
Comunidades Autonomas. No tendrian capacidad normativa
sobre los elementos del Impuesto, excepto en el caso de que
la Comunidad, en un marco previamente establecido, decidiera
hacer uso de su potestad para establecer recargos.

Ademas al tratarse de un impuesto indirecto, como se ha se-
nalado anteriormente, la percepcion por parte del consumidor
final no es tan evidente como en otros supuestos.

Se ha senalado, por Ultimo, que esta cesion podria ser mas
viable en el marco del incremento de las medidas de coordi-
nacion y de una vision de |la Agencia Estatal de la Adminis-
tracion Tributaria mas integrada, en donde estén verdadera-
mente representadas las Comunidades Autonomas.

En el ambito del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fi-
sicas las propuestas que se han hecho se centran, en primer
lugar, en la posibilidad de utilizar un tramo autonomico en la
tarifa de dicho impuesto. El sistema consistiria en reducir los
tipos del impuesto y establecer un tipo o una tarifa autonémica
que muestre explicitamente la participacion de las Comuni-
dades Auténomas en la determinacion de la presion tributaria.
Ademas, como argumento también favorable, las bases impo-
nibles se distribuyen de forma mas homogénea que las cuotas.
Los argumentos en contra de esta soluciéon podrian ser: la com-
plejidad de la aplicacion, la posibilidad de que fuera necesario
modificar con frecuencia el mecanismo compensador y algin
otro.

La segunda propuesta, sobre la que se ha centrado principal-
mente la discusion y que ha sido considerada una de las menos



corresponsables, es la participacion en el rendimiento terri-
torial del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

A mi juicio, éste es un instrumento que tiene cabida en el
articulo 13 de la LOFCA y podria instrumentarse mediante la
cesion a las Comunidades de un porcentaje fijo de la cuota
liquida del Impuesto estatal correspondiente a los residentes
en el territorio, a cambio de una disminucién en la actual par-
ticipacion de los ingresos del Estado. De esta manera, a través
de este instrumento, se pretende identificar el esfuerzo fiscal
de cada Comunidad Auténoma con su propio sistema financie-
ro y sus prioridades de gasto.

La percepcion de los contribuyentes podria ser mayor que en
algunas de las propuestas que hemos analizado con anteriori-
dad, a través de la inclusion en las hojas de declaracién de lo
que significa la participacion en el Impuesto sobre la Renta.
No quiero decir con ello que garantice la perceptibilidad o la
visibilidad del tributo. Sin embargo, hay vias para hacerlo re-
lativamente perceptible, hay experiencias anteriores respecto
a otros ambitos en donde se recoge la hoja de declaracion, y
eso ha tenido una cierta repercusion.

Aunque no implica aumento o cambio de capacidad normativa
y las diferencias de recaudacion entre Comunidades exigiran,
en todo caso, mecanismos de correccion, parece claro que este
mecanismo puede facilitar la transaccion a un sistema de fi-
nanciacion mas corresponsable que el actual. Aqui simplemente
una alusion a la vision pragmatica a la que me he referido con
anterioridad. Si es verdaderamente importante el problema, si
es necesario cambiar, en términos de corresponsabilidad, el
modelo de financiacion actual, lo importante es introducir ele-
mentos de ruptura de la inercia, y quiza sea ésta una via in-
teresante y sensata para introducir un elemento de ruptura de
esa inercia en contra de la autonomia financiera y en conse-
cuencia también en contra de la corresponsabilidad.

La aplicacion de este modelo plantea muchos problemas. Exi-
giria, como minimo, determinar las normas de evolucion del
porcentaje sobre la recaudacion del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas y del nuevo porcentaje sobre el resto
de los ingresos no cedidos. Se podrian establecer pautas de
evolucion diferentes. A lo mejor, en el periodo de implanta-
cion, se podria pensar en una pauta de establecimiento comun,
para comprobar como funciona el sistema, ensayar y ver cuales
son las distorsiones que se generan.

Adicionalmente habria que fijar el procedimiento y plazo para
la transicion desde el sistema actual hasta el nuevo que se ha
propuesto y, en todo caso, habria que estudiar con cuidado el
problema del mantenimiento de los equilibrios basicos a los
que antes hacia referencia. De manera que en absoluto quiero
decir que éste sea un instrumento sencillo para poner en mar-
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cha de forma inmediata; es un instrumento relativamente com-
plejo que conlleva dificultades técnicas obvias.

Por dltimo, dentro del Impuesto de la Renta de las Personas
Fisicas, una pequefia mencion del recargo. Nos encontramos
ante una paradoja del modelo de financiacion actual, y es que,
desde el punto de vista técnico —creo que hay un acuerdo
unanime—, el recargo es una buena solucién, porque permite
aumentar la corresponsabilidad, implica capacidad normativa,
comporta posibilidades de cambio de los tributos (al menos
dentro de determinados limites), tiene capacidad recaudatoria
(estamos hablando de un Impuesto importante); en fin, res-
pecto de los criterios que he sefalado al principio es una so-
lucién adecuada. Pero sin embargo la realidad nos dice que las
Comunidades no han hecho uso del recargo. Hasta el mo-
mento no se ha empleado esta via, después de la experiencia
traumatica del recargo que se intento establecer en Madrid al
principio de la década de los ochenta y que fue objeto de un
recurso ante el Tribunal Constitucional que, como se ha co-
mentado también, ha sido solventado admitiendo por parte del
Tribunal la constitucionalidad del recargo y dando un espal-
darazo a esta via recogida en la LOFCA.

Pero no se ha utilizado. Entonces nos encontramos ante una
situacion paradéjica, como sefhalaba anteriormente. En el caso
de que se utilizara el recargo, las Administraciones Autono-
micas podrian participar en la capacidad normativa, pero no
seria necesario cambiar la estructura basica del Impuesto, lo

cual también es un factor que debe estimarse satisfactoria-
mente.

El mecanismo de establecimiento de este recargo, como se vie-
ne senalando unanimemente desde los trabajos del profesor
Castell, podria consistir en una reduccién en la cuota liquida
correspondiente al Estado para permitir un campo de manio-
bra a las Comunidades Auténomas en relacién con el recargo.

Nadie pondria en cuestion el hecho de la gestion unificada,
que también parece ser un requisito importante para un im-

puesto tan complejo como es el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas.

Por dltimo, en la linea de los argumentos a favor podria ser
el recargo el paso siguiente a la participacion, en coherencia
con lo que acabo de comentar. La participacion puede abrir
camino. El recargo puede ser una via para incrementar el paso,
en orden a aumentar la corresponsabilidad y la autonomia fi-
nanciera.

Existen dificultades técnicas. Algunas de las sefialadas anterior-
mente se darian en el supuesto del recargo. Habria algunos
problemas concretos, por ejemplo en relacion con el sistema
de retenciones, que habria que resolver, como plantear el re-



cargo, etc. Pero, en fin, técnicamente es una via perfectamente
asumible.

Hay una cuestion que se comenta relativamente poco. Ante la
paradoja con que nos encontramos respecto al sistema de re-
cargos, a lo mejor seria bueno, a traves del debate en el Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera, que la Administracion Cen-
tral promoviera alguna norma de generacion de recargos, o un
debate sobre los mismos. Me sorprende que ni siquiera se de-
bata. En las reuniones de los grupos de trabajo en el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera no se discute porque se da por
entendido que no se van a establecer los recargos.

Siendo éste un sistema técnicamente vendible y quiza el ob-
jetivo adecuado, se podria pensar en un esfuerzo para intro-
ducir el tema de los recargos con algo mas de viveza que como
se ha hecho hasta este momento, entre otras cosas porque
seguramente seria un buen procedimiento para romper el
acuerdo que podriamos calificar, con todos los respetos hacia
las Comunidades Auténomas, de oligopolistico tacito para no
establecer recargos en términos de competencia fiscal. Vamos
a intentar buscar un procedimiento pactado en el ambito del
Consejo Fiscal de Politica Financiera para poner en marcha es-
tas vias.

Para finalizar, dos comentarios sobre los mecanismos para au-
mentar la corresponsabilidad del ambito del IVA. Quiero alu-
dir, por un lado, a la recaudacion posible del Impuesto sobre
el Valor Anadido. Esta es una propuesta que se ha presentado
en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Determinar un
porcentaje de recaudacién total del IVA y distribuirlo entre
las Comunidades Autonomas en funcion de alguna variable,
como pueden ser las cifras de consumo territorializado.

Se argumenta, en favor de esta via, que puede tener un cierto
caracter compensador, en el caso de que se aplicara comple-
mentariamente a la participacion en el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas o al recargo en el Impuesto de la Renta
de las Personas Fisicas.

Sin duda entrafa también algunos problemas importantes. Hay
que definir y clarificar cudles son las bases correspondientes.
Esto no es sencillo en un impuesto como el IVA, ni tampoco
es un sistema que facilite la perceptibilidad. No se sabe cla-
ramente cual es la parte del Impuesto que va a la Comunidad
Autonoma y no resulta facil hacer llegar a la conciencia de los
ciudadanos que estan pagando ese Impuesto para financiar ac-
tividades de la Comunidad Autonoma.

Por (ltimo, dentro de las consideraciones sobre el IVA, no-
sotros hemos explorado las posibilidades casi en términos de
ciencia ficcion, o, si quieren, pensando en el debate sobre la
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financiacion de las Comunidades Auténomas en el 97, para no
ser especialmente ambiciosos.

Podria estudiarse la posibilidad de un recargo autonémico so-
bre la base imponible del IVA en fase minorista, respetando
las Directivas comunitarias, de manera que las Comunidades
Auténomas pudieran participar incluso en el terreno de la ges-
tion, hasta ahora inexplorado por la inexistencia del recargo
de equivalencia. A lo mejor habria una via para introducir ele-
mentos de responsabilizacion por este lado de la gestion.

Me quedarian algunas consideraciones por hacer en relacion
con los instrumentos de coordinacion, o la utilizacién de la
presencia activa de representantes de las Comunidades Auto-
nomas en el marco de la Agencia Estatal de la Administracién
Tributaria. Parece que es una via importante para cualquiera
de las decisiones que se tomen. Creo que en este sentido ten-
driamos que hablar mas de medidas complementarias que de
medidas alternativas.



V. LA EXPERIENCIA DE LA AUTONOMIA
TRIBUTARIA EN EL PAIS VASCO

José Luis Vivanco

Técnico Asesor de la Direccion General de Politica Fiscal
y Financiera. Diputacion Foral de Vizcaya

Saliendo del Pais Vasco es facil percibir el desconocimiento que
del Concierto Econémico existe a todos los niveles, desde el
ciudadano de a pie hasta, en ocasiones, la propia Administra-
cion, pasando por circulos profesionales en materia tributaria.

Sin embargo, quienes hoy comparten mesa conmigo y el foro
al que dirijo no se encuentran, evidentemente, dentro de nin-
guna de las categorias de desconocedores a las que me referia
al principio, sino que, muy al contrario, podrian darmen mas
de una leccion sobre el tema.

A pesar de ello y teniendo en cuenta que el Concierto Eco-
némico es el instrumento formal en el que se basa la auto-
nomia tributaria del Pais Vasco sobre la que trata, o por lo
menos debe tratar, esta ponencia, no puedo por menos que
hacer unas breves referencias del mismo.

Primera: El Concierto Economico es fruto de un pacto entre
el Estado y el Pais Vasco y aunque debe aprobarse por Ley,
tal y como precisa el articulo 41.2.a) del Estatuto de Auto-
nomia, las Cortes Generales se limitan a aprobarlo o recha-
zarlo en bloque, pues su tramitacion parlamentaria se realiza
como proyecto de Ley de articulo unico.

Segunda: El Concierto Economico se estructura en dos capi-
tulos. En el primero, dedicado a los tributos, se establecen, de
una parte, las normas de armonizacién y principios generales
por los que debe regirse el sistema tributario que establezcan
los territorios forales y, de otra, las competencias o facultades
que para la regulacion, gestion, inspeccion, revision y recau-
dacion de cada tributo se otorgan a las instituciones compe-
tentes de los territorios historicos; en definitiva, se determina
el grado de autonomia tributaria que existe en cada uno de
ellos. A esta parte nos referiremos mas adelante.

El segundo capitulo se refiere al cupo, que de forma breve
puede definirse como la contribucion del Pais Vasco a todas
las cargas del Estado no asumidas por la Comunidad Auténo-
ma, y si bien desde un punto de vista técnico podria haberse
regulado de forma independiente, su inclusion dentro del mis-
mo cuerpo legal no hace, a mi juicio, sino resaltar la idea
fundamental de que no existe Concierto sin cupo, pues son

141



142

dos piezas de una misma maquinaria que deben de funcionar
en perfecta armonia. También mas adelante, y si el tiempo no
me apremia demasiado, ampliaré esta nada despreciable parte
del Concierto en cuanto a la forma de su determinacion.

Tercera: El Concierto Econémico no es un texto pacifico sino
que, muy al contrario, el elevado nimero de lo que podriamos
llamar «Comisiones» que en él se mencionan, parece prever
conflictividad en su aplicacion o interpretacion aun antes de su
entrada en vigor. Asi podemos mencionar:

— La Comision negociadora del Concierto.

— La Comisién para la aplicacion de sus disposiciones transi-
torias.

— La Comision Mixta del Cupo.

— La Comisién Coordinadora.

— La Junta Arbitral.

Llegados a este punto, podria decirse, por ejemplo, que el
Concierto Economico es un instrumento clave que no solo de-
fine las relaciones tributarias y financieras del Pais Vasco con
la Administracion del Estado, sino que posibilita una actuacién
singular y propia en las citadas areas situandolas al servicio de
una meta de mayor justicia social que permite crear las con-
diciones mas adecuadas para el progreso de Euskadi.

Esta definicidn, que a todos puede sonarnos rimbombante y
pretenciosa, no tiene por qué alejarse necesariamente de la
realidad si ese potente instrumento que supone el Concierto
Economico se utiliza con criterios racionales.

Efectivamente, partiendo de las amplias competencias tributa-
rias que el Concierto Econémico reconoce a favor de las Ins-
tituciones Forales, de su utilizacion pueden derivarse situacio-
nes diferenciadas de las del resto del Estado sin que ello im-
plique, necesariamente, ilegalidad, privilegio o discriminacion.
Y estas situaciones diferenciadas pueden y deben derivarse de
la autonomia tributaria de un modo natural. De hecho, dis-
poner de una fiscalidad diferenciada no debiera conducir nunca
a una situacion privilegiada si se utilizan los criterios racionales
a los que antes me he referido y se respetan, ademas, las nor-
mas de armonizacion contenidas en el Concierto Economico,
una de las cuales establece, por ejemplo, que en el Pais Vasco
no puede existir una presion global efectiva inferior a la que
exista en territorio comun.

Aun cuando es innegable que el mejor o peor ejercicio de las
facultades de exaccion, gestién, liquidacion, inspeccion y re-
caudacion de cualquier tributo, puede hacer que existan di-
ferencias entre distintas Administraciones tributarias, y que el
mejor ejercicio de las mencionadas facultades quiza pudiera
realizarse acercando mas la Administracion al contribuyente,
no cabe duda de que donde existe un mayor compromiso y



una mayor corresponsabilidad por parte de las distintas Ad-
ministraciones es en el caso de que éstas tengan la posibilidad
de regular de forma diferente cada uno de los tributos. Esta
posibilidad es a la que dentro de la autonomia tributaria me
referiré como autonomia normativa o capacidad normativa.

Sin entrar a juzgar aqui, pues no es el lugar adecuado ni mi
cometido esta manana, si el ejercicio de la autonomia tribu-
taria, en general, y de la capacidad normativa en especial, por
parte de las instituciones competentes de los territorios fo-
rales, es decir, por las instituciones competentes de Alava, Viz-
caya y Guipuzcoa, ha respetado o por el contrario ha excedido
los limites fijados por el Concierto Economico, vamos a hacer
una breve mencion de aquellos aspectos en los que ese ejer-
cicio de la capacidad normativa ha producido diferencias sig-
nificativas con respecto a la legislacion tributaria de régimen
comun.

En primer lugar, y para centrar el tema, hay que comenzar
diciendo que el Concierto Economico establece unas reglas ba-
sicas de juego que, a efectos de lo que aqui nos ocupa, po-
driamos enunciar de la siguiente forma:

a) Se establecen unos principios de armonizacion y unas re-
glas generales que en sintesis pretenden evitar que el Pais
Vasco pueda convertirse en un paraiso fiscal.

b) Se establece que son competencias exclusivas del Estado
la tributacion de los no residentes en Espana (salvo ex-
cepciones anecddticas), los tributos que integran la Renta
de Aduanas, los que se recaudan a través de Monopolios
Fiscales y la imposicion sobre Alcoholes.

c) Se establece, por ultimo, que los territorios historicos, y
esto es muy importante, podran mantener, establecer y
regular dentro de cada territorio su propio sistema tri-
butario, si bien, como veremos a continuacion, dentro de
cada tributo se establecen limites diferentes para el ejer-
cicio de la autonomia tributaria.

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

Se define como un tributo concertado de normativa autonoma,
aplicable a quienes tengan su residencia habitual en el Pais Vas-
co, y por ello la capacidad normativa o autonomia tributaria
no tendria mas limites que los generales. Ahora bien, se es-
tablece asimismo que, durante la vigencia del presente Con-
cierto, es decir, hasta el ano 2001, el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas debera exigirse por las Diputaciones
Forales aplicando las normas que existan para el territorio de
régimen comun con excepcion de una serie de materias, que
son las siguientes:
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a) Regularizacién o actualizacion de valores de los activos fijos
afectos al ejercicio de actividades empresariales, profesio-
nales y artisticas.

b) Planes especiales y coeficientes maximos y minimos de
amortizacion de estos mismos activos.

¢) Determinacion y valoracion de signos indices y modulos
para evaluar los rendimientos sometidos al régimen de es-
timacion objetiva.

d) Deducciéon por inversiones en activos fijos materiales de
actividades empresariales tal y como se regulen a efectos
del Impuesto sobre Sociedades.

e) Modelos y plazos de presentacion de declaraciones, asi
como modalidades de ingreso.

f) Deduccién por donativos de especifica aplicacion en el Pais
Vasco y los gastos personales.

En el caso de este impuesto puede afirmarse que en todas las
materias enunciadas las instituciones competentes han ejercido
la autonomia tributaria dictando normas sustantivas diferentes
de las de territorio comun.

En aquellas que provienen de la aplicacion a empresarios per-
sonas fisicas de las existentes para el Impuesto sobre Socie-
dades (actualizacién de balances, coeficientes de amortizacion
y deducciones por inversiones) se comentaran con este im-
puesto.

En cuanto a los signos, indices y modulos de la estimacion
objetiva, desde el ano 1986 hasta 1991, ambos inclusive, han
existido sistemas de determinacion del rendimiento neto di-
ferentes y que se basaban, generalmente, en intentar aproxi-
mar al maximo el beneficio real con el beneficio estimado, a
través de la aceptacion de un mayor numero de gastos de-
ducibles y no incorporando al rendimiento neto ficciones como
la de la retribucion del titular. Con motivo de la entrada en
vigor de la nueva normativa del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas, para el ejercicio 1992 no existen diferen-
cias en esta materia.

En lo que se refiere a gastos personales y a donativos de es-
pecifica aplicacién en el Pais Vasco, hay que poner de mani-
fiesto que han existido distintas deducciones segin el momento
y la oportunidad, que han abarcado a pensionistas, hijos en
desempleo, cuotas sindicales, gastos por estudios de hijos fuera
de casa, unidades familiares con un solo perceptor de renta,
etc. Por su parte y en lo que a donativos se refiere, existe
una deduccion del 20 por 100 por los realizados en bienes de
interés cultural a favor de determinadas instituciones vascas.



Impuesto sobre Patrimonio

Aunque la referencia del actual Concierto Econémico se realiza
al extinto Impuesto Extraordinario sobre el Patrimonio de las
Personas Fisicas, diré que también se define como un tributo
concertado de normativa autonoma, aplicable a quienes se apli-
que la normativa foral del Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, y por ello la capacidad normativa o autonomia
tributaria no tendria mas limites que los generales. Sin em-
bargo, también en este caso se establece que durante la vi-
gencia del presente Concierto este Impueso debera exigirse
por las Diputaciones Forales aplicando las normas que existan
para el territorio de régimen comin con excepcion de lo que
se refiere a modelos y plazos de presentacion y modalidades
de ingreso.

Evidentemente, en este caso también existen diferencias en los
casi minimos aspectos en los que pueden existir,

Impuesto sobre Sociedades

Se define como un tributo concertado de normativa auténoma
para aquellas sociedades que tributen exclusivamente a las Di-
putaciones Forales. Esta sencilla definicion da lugar a que, en
mi opinion, pueda interpretarse que, en lo referido a este im-
puesto, la capacidad normativa es plena de manera que las ins-
tituciones competentes de los territorios historicos podrian re-
gular un Impuesto sobre Sociedades completamente distinto
del existente en territorio de régimen comin. Sin embargo,
en este caso, aunque no pueda decirse que las diferencias sean
numerosas, si son muy importantes:

a) Coeficientes de amortizacion

Desde el afio 1985, primero en el que se aplica una normativa
propia en este tributo, se establece una tabla de coeficientes
maximos y minimos de amortizacion que consta Unicamente
de 14 grupos de elementos, que es aplicable con caracter ge-
neral y que sustituye a las prolijas tablas aprobadas por las
Ordenes Ministeriales de 23 de febrero de 1965 y 2| de di-
ciembre de 1968. Como puede deducirse facilmente, las tablas
de amortizacion utilizadas en el Pais Vasco son mucho mas
sencillas, pero también cabe decir que consideran unos coefi-
cientes maximos mas elevados que los del Estado y por tanto
se adecuan mejor a la realidad economica actual.

b) Valoracion de existencias
Aun cuando con caracter general el sistema de valoracion de

las existencias consumidas es el de coste medio, en Vizcaya
concretamente se permite, también desde 1985, efectuar esta
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valoracion por el método LIFO, «ultima entrada primera sali-
da», con lo cual se reduce en parte el componente monetario
que de otra forma incrementa el beneficio de la sociedad. Este
sistema se aplica en paises como Luxemburgo, Holanda o Italia,
mientras que en otros, como Dinamarca, Grecia o Portugal,
existen mecanismos de deduccién que permiten el mismo ob-
jetivo cual es paliar el efecto de la inflacion sobre las existen-
cias. Segln algiin comentario aparecido en prensa tltimamente
en el proyecto de nueva Ley de Sociedades que prepara el
Estado se permitiria esta valoracion.

¢) Deduccion por inversiones

Con independencia del régimen general para la deduccién por
inversiones casi idéntico al que existe en la normativa de re-
gimen comun, en el Pais Vasco existe desde el afno 1988 un
regimen de incentivos fiscales a la inversion, incompatible con
el general y que tratando de resumir podriamos decir que
afecta a determinadas inversiones y que la deduccion sobre las
mismas en forma de «crédito fiscal» es del 20 o del 40 por
100 si son calificadas de Especial Interés Tecnologico. Ademas,
si se crea empleo estos porcentajes pueden llegar hasta el 25
y 45 por 100, respectivamente, a razén de 400.000 pesetas por
persona/ano. Estas inversiones incentivadas gozan ademas del
beneficio afiadido de la libertad de amortizacion.

d) Actualizacion de balances

Como es de todos sabido por la gran repercusiéon que tuvo
en su momento esta medida, las Diputaciones Forales pro-
mulgaron para el ejercicio 1990 sendas disposiciones que per-
mitian la actualizacion de balances para aquellas empresas so-
metidas a la normativa tributaria de cada Diputacion. Esta me-
dida se justifico en la necesidad de que los balances de las
empresas cumplieran mejor el objetivo de la «imagen fiel»,
redujeran también por esta via un aparte del componente mo-
netario incorporado al beneficio y permitieran una mejor re-
cuperacion de sus costes amortizando con efectos fiscales por
valores mas proximos a los valores de reposicion.

e) Régimen tributario de los pagos entre matrices y filiales
pertenecientes a distintos Estados miembros de la CEE

Al regular este régimen no todas las instituciones competentes
han actuado de igual forma, pues mientras en Alava y en Gui-
puzcoa la normativa foral se separa muy poco de |a del Estado,
en Vizcaya se adoptd por otra alternativa diferente.

En efecto, la Directiva comunitaria que regula el régimen tri-
butario de los pagos entre matrices y filiales cuando éstas estan
situadas en distintos Estados miembros de la CEE prevé dos
posibles procedimientos para evitar la doble imposicion inter-
nacional, ya clasicos en el derecho tributario comparado, el de



exencion o el de imputacion en cualquiera de sus dos posibles
procedimientos, la imputacion integral o la ordinaria. Por lo
general en la legislacion tributaria de régimen comun se ha
venido utilizando el método de imputacion ordinaria, que per-
mite deducir la menor de dos cantidades o la pagada en el
extranjero o la que hubiera correspondido pagar en Espana.

Cuando el Estado adapto la Directiva que hemos mencionado
siguio este mismo criterio y opto por este método de impu-
tacion ordinaria, mientras que en el territorio histérico de Viz-
caya se opto por el método de exencion. Con este método de
exencion el pago de dividendos realizado por una filial ex-
tranjera a su matriz en Vizcaya no supone para ésta incre-
mento alguno en su base imponible del Impuesto sobre Socie-
dades. El argumento que en aquel momento se esgrimio para
la adopcion de esta medida era que, cuando parecia conve-
niente incentivar la expansion en el extranjero de las empresas
espanolas, no parecia légico poner trabas fiscales a la repatria-
cion de los beneficios obtenidos.

f) Regimenes fiscales de las entidades de prevision social
voluntaria y de las cooperativas

Respecto al régimen fiscal de las entidades de prevision social
que cumplan los requisitos establecidos por la correspondiente
Ley del Parlamento Vasco, puede decirse que en el Pais Vasco
estas entidades gozan del mismo régimen fiscal que el existente
para los Planes y Fondos de Pensiones en la normativa de re-
gimen comdin. Esta identidad se manifiesta en todos los sen-
tidos desde la tributacion de la sociedad por los distintos im-

puestos, hasta el de los beneficiarios, pasando por el de las
aportaciones.

En lo que se refiere a las cooperativas, éstas gozan en el Pais
Vasco de un régimen fiscal muy similar al existente en terri-
torio comun, si bien con algunas particularidades que permiten
considerar como gasto fiscalmente deducible partidas que en
el Estado no lo son.

Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

Se define como un tributo concertado de normativa auténoma
para las sucesiones y donaciones cuando el causante o dona-
tario tenga su residencia habitual en el Pais Vasco, y en las
donaciones de inmuebles cuando el inmueble radique en el Pais
Vasco. De acuerdo con esta definicion, para este tributo sirve
lo dicho para el Impuesto sobre Sociedades en cuanto a la
capacidad normativa plena. Y al contrario de lo apuntado para
éste, el de Sucesiones si contiene diferencias significativas sobre
el existente en territorio comun.

a) En cuanto a los seguros de vida: Las cantidades percibidas
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por los beneficiarios de seguros sobre la vida se liquidan
con independencia de los demas bienes y derechos que
integran la masa hereditaria de forma que, en estos casos,
podriamos afirmar que no existe una base imponible Unica,
evitandose asi, en cierta forma, la progresividad del im-
puesto.

b) En cuanto al patrimonio preexistente: A diferencia de te-
rritorio comun, donde el patrimonio preexistente sirve
para que aumente la progresividad del impuesto, en los
territorios forales no se tiene en cuenta.

¢) En cuanto a reducciones de la base: Aunque se conserva
el mismo esquema que en territorio comun, las cuantias
de la reduccién en funcion del grado de parentesco son
considerablemente mas altas.

d) En cuanto a tipos de gravamen: Se han simplificado las
tarifas y se han reducido los tipos apreciablemente.

e) En cuanto al Derecho foral privado: Se han tenido en
cuenta ciertas peculiaridades de este Derecho contemplan-
do una exencion para las adjudicaciones que se hagan en
favor del conyuge viudo al disolverse la Comunicacién Fo-
ral, otra para la transmision a titulo lucrativo de la caseria
y sus pertenecidos y un tratamiento especial de suspension
del devengo para aquellas herencias en las que, por pe-
culiaridades del Derecho foral, la herencia no se reparte
sino que se nombra una persona denominada «comisario»
con potestad para repartirla pasado un tiempo.

f) Con efectos a partir de 1992 se establece una exencion
para las adquisiciones mortis causa en los casos de heren-
cias directas, es decir, herencias a favor del cényuge, as-
cendentes, descendentes, adoptantes y adoptados.

Impuesto sobre el Valor Anadido

Respecto a este impuesto y al Recargo de Equivalencia, el Con-
cierto Economico establece que se regira por las mismas nor-
mas sustantivas y formales que las establecidas en cada mo-
mento por el Estado, salvo en lo que se refiere a impresos,
que deberan contener, como minimo, los mismos datos que
los estatales, y los plazos de ingreso, que no podran diferir
sustancialmente de los establecidos por la Administracién del
Estado. Esta definicion, a la que si de algo no se puede acusar
es de falta de claridad, determina que, al contrario de lo que
ocurria con los Impuestos sobre Sociedades o sobre Sucesiones
y Donaciones, las instituciones competentes de los territorios
historicos no pueden variar ni un apice la legislacion estatal y,
en mi opinion, tan siquiera trasladar a disposiciones forales las
correspondientes estatales aun cuando sean idénticas, salvo na-



turalmente en lo referido a impresos y plazos con las limita-
ciones apuntadas.

En este caso, salvo en lo que se refiere a impresos y plazos
de ingreso y respetando las limitaciones que existen en estos
aspectos, las instituciones competentes de los territorios his-
toricos no han introducido ningin cambio sobre la normativa
estatal, si bien la han trasladado a disposiciones forales de dis-
tinto rango, lo cual, en ocasiones, ha traido como consecuencia
algunos problemas.

Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados

El Concierto Econémico lo define como un tributo concertado
de normativa autonoma salvo en los supuestos de operaciones
societarias, letras de cambio y documentos que las suplan o
realicen funciones de giro. Vemos por tanto que, salvo por lo
que se refiere a las excepciones en este tributo, la capacidad
de dictar normas diferentes a las de régimen comun sélo es-
taria limitada por las normas generales ya comentadas con an-
terioridad.

Entre las medidas diferenciadoras dictadas por las instituciones
competentes en materia de este tributo cabe destacar:

a) La fijacion a partir de 1990 del tipo impositivo del 5 por
100 para las transmisiones onerosas de inmuebles y para
la constitucion de derechos reales sobre los mismos (ex-
cepto garantia).

b) Desde julio de 1990 se incrementaron las cuotas fijas del
papel timbrado a 30 pesetas por pliego.

c) A partir de 1991 se redujo el gravamen para determinados
documentos notariales del 0,5 al 0,1 por 100,

Impuestos Especiales

En este tipo de tributos la competencia se reserva casi en su
totalidad para la Administracion Central, estando pendiente en
este momento la nueva redaccion del articulo donde se regulan
como consecuencia de la aparicion en nuestro sistema tribu-
tario de una nueva figura impositiva cual es el Impuesto Es-
pecial sobre Determinados Medios de Transporte, en el cual
no se prevé la cesion de ninguna competencia normativa a
favor de las Diputaciones Forales salvo probablemente en lo
que se refiera a modelos y plazos de declaracion.
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Impuestos Locales

Respecto a estos impuestos, y tanto para los de caracter vo-
luntario como para los obligatorios, el Concierto Econéomico
establece, en términos muy similares para todos ellos, que se
regularan por las normas que dicten las instituciones compe-
tentes de los territorios historicos, existiendo por ello capa-
cidad normativa plena para su regulacion salvo la prevision
existente entre los ya mencionados principios generales de
que, en el Impuesto sobre Actividades Economicas, se utilizara
la misma clasificacion para las actividades economicas (sin per-
juicio de un mayor desglose) y en el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles se debera establecer una idéntica definicion del he-
cho imponible.

A pesar de ello, la normativa que regula estos tributos en el
ambito del Pais Vasco no difiere sustancialmente de la exis-
tente en territorio de régimen comun, con la casi Unica ex-
cepcion de que, a la hora de determinar los tipos impositivos
y cuotas tributarias, se han eliminado los procedimientos ob-
jetivos que contiene la legislacion estatal, proponiendo un sis-
tema mediante el cual cada municipio es libre para fijar los
tipos y cuotas que estime convenientes dentro de unos mar-
genes que son, en general, mas amplios que los de régimen
comun. El legislador foral opta asi por llevar a sus ultimas con-
secuencias el respeto a la autonomia municipal, que fue uno
de los principios inspiradores de la reforma de la tributacion
local, y ya que estamos en este foro —por qué no decirlo—
comprometer a los Ayuntamientos del Pais Vasco en la co-
rresponsabilidad fiscal.

Tasa fiscal sobre el Juego

Por dGltimo, pues no es mi intencion pormenorizar el tema
referido a tasas, precios publicos y contribuciones especiales,
haré una breve referencia a la tasa fiscal que grava los juegos
de suerte, envite o azar (Tasa de Juego) que se encuentra re-
cogida en la seccion 7.* del capitulo | del Concierto Economico
referido a las Tasas y cuya inclusion en la mencionada Seccion
no considero correcta por cuanto a pesar de su denominacion
esta «tasa» goza de todas las caracteristicas propias de un im-
puesto.

Pues bien, referido a esta tasa-impuesto el Concierto Econo-
mico establece que se regira por las mismas normas existentes
para territorio comtn, con lo cual la capacidad normativa es
nula. Tal es asi que en este caso, y hay que hacer notar que
es el Unico, las instituciones competentes no han promulgado
las correspondientes disposiciones forales sino que utilizan la
normativa estatal.

Como ha podido observarse, casi todas las diferencias apun-



tadas suponen un tratamiento fiscal aparentemente mas favo-
rable para el contribuyente del Pais Vasco, y sin embargo es
un dato constatado que la fiscalidad vasca supera a la estatal,
en términos de tributacion per capita, en una cifra apreciable.
La pregunta surge de inmediato: ;como es posible que con una
normativa tributaria mas suave la presion fiscal efectiva sea
superior? Pues bien, si la respuesta a esta pregunta es que el
diferencial entre la tributacion teorica y la real es mas redu-
cido en los territorios forales que en los de régimen comun
como consecuencia de una mayor eficacia recaudatoria y de
una mayor o mas amplia base tributaria de aplicacion de los
distintos impuestos y todo ello consecuencia de la mayor pro-
ximidad de las Administraciones forales a la realidad econo-
mica, habra que concluir dando un voto de confianza a este
sistema de corresponsabilidad fiscal denominado Concierto
Economico que permite un verdadero y eficaz ejercicio de au-
tonomia tributaria.

No quisiera terminar mi intervencion, que debo dar por con-
cluida en este mismo momento, sin agradecer a la Fundacion
BBV su invitacion a participar en este encuentro y, por su-
puesto, agradecer a todos ustedes la paciencia que han tenido
conmigo. Muchas gracias.
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VI. LOS EFECTOS DE LA
CORRESPONSABILIDAD FISCAL
SOBRE LA SOLIDARIDAD REGIONAL

Francisco Pedraja

Profesor de Hacienda Publica. Universidad de Extremadura

Me ha tocado un tema complejo que es el tratar de analizar,
o al menos hacer unas reflexiones generales, en el sentido que
se estan haciendo aqui, sobre el problema de la corresponsa-
bilidad fiscal y la solidaridad regional.

Como saben ustedes, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
adopto el 20 de enero de 1992 un nuevo acuerdo sobre el
sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas para el
periodo 1992-1996. Ese acuerdo se centré basicamente en un
elemento esencial de la financiacion, que era la participacion
en los ingresos del Estado. Las cuestiones mas problematicas
o mas complejas las dejo pendientes a unas Comisiones. Son
sobre todo dos: por una parte la corresponsabilidad fiscal y
por otra la nivelacion de servicios publicos fundamentales.

El propio secretario de Estado de Hacienda, en la compare-
cencia de septiembre sobre estos temas, calificaba a estas dos
cuestiones como cuestiones estructurales del modelo de finan-
ciacion, y yo entiendo que esto es cierto, sobre todo porque
inciden basicamente en cada uno de los principios esenciales
de todo proceso de descentralizacion fiscal.

Voy hacer un brevisimo recorrido de estos principios, porque
vienen bien para aclara determinados conceptos.

El primer principio fundamental es el de autonomia. Es un
principio que creo que debe de estar presente en todos los
sistemas de financiacion descentralizada, porque de hecho es el
principio que garantiza la principal ventaja de una financiacion
descentralizada, esto es, que a partir de las preferencias ma-
nifestadas por los ciudadanos, puedan los politicos ajustar lo
mejor posible esos bienes y servicios publicos que se prestan
a quienes viven en esas jurisdicciones.

Hay otro principio también muy relacionado con el principio
de autonomia que es el de corresponsabilidad fiscal.

Desde mi punto de vista la corresponsabilidad fiscal, y en esto
voy a ser reiterativo pero me parece que es un problema esen-
cial delimitar qué se entiende por corresponsabilidad fiscal, no
es mas que el principio de eficiencia en la toma de decisiones
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publicas, y puede interpretarse como «apliquemos al ambito
espacial el principio del beneficio, establezcamos una adecuada
equivalencia entre los costes y los beneficios politicos que se
derivan de la actividad publica y hagamos esto mediante una
serie de instrumentos que sean altamente perceptiblesy.

Por otra parte, la solidaridad, entendida como otro principio
fundamental, yo la quisiera interpretar aqui como equidad ho-
rizontal, Debemos tratar de alcanzar un determinado grado de
igualacion regional en la provision de los bienes y servicios
publicos, corrigiendo los desequilibrios que existan en la dis-
tribucion territorial mediante esas transferencias de recursos
publicos.

Hay otros principios mas generales, como son los de suficien-
cia. Es decir, hay que garantizar suficiencias relativas de acuer-
do con la restriccion presupuestaria a todos los niveles. Otro
principio, por supuesto basico, es la coordinacién.

Esta exposicion de principios, desde mi punto de vista, tiene
dos objetivos basicos.

En primer lugar, hay que definir el concepto de correspon-
sabilidad fiscal. Me parece que es un tema esencial, si decimos
que el modelo es poco corresponsable, no solamente desde un
punto de vista comparado, sino también dentro del propio sis-
tema descentralizado. Si se compara con la financiacién de los
municipios, los pasos que habra que dar seran en el sentido
de corresponsabilidad fiscal, y para eso hace falta que tengamos
claro cual es el concepto de corresponsabilidad fiscal.

En definitiva, se trata de buscar instrumentos que clarifiquen
las relaciones entre costes y beneficios y que eliminen los fe-
nomenos de ilusién fiscal, sobre todo por el lado de los costes,
que es donde parece ser que las sefiales del sistema son mas
defectuosas. Permitase asi entonces una toma de decisiones efi-

cientes a partir de unos precios impositivos que sean adecua-
dos.

Quisiera observar ademas que, a partir de estos principios, se
debe tener presente ya de entrada que hay un conflicto claro
entre el principio de solidaridad y el de corresponsabilidad
fiscal, y que este conflicto no nos debe extranar en absoluto,
porque es simplemente una version mas del conflicto basico
de la teoria economica de eficiencia y equidad en su versién
territorial.

El siguiente paso seria, dentro del marco de la LOFCA, es-
tablecer las reglas de juego a la hora de la negociacion, como
podriamos avanzar en esa corresponsabilidad fiscal asi definida
y ver en qué medida ese avance ocasiona algln tipo de coste
en el principio de solidaridad.



Voy a avanzar rapidamente en estos primeros pasos para luego
analizar, con alguna detencién, sus efectos sobre la correspon-
sabilidad fiscal.

Tendriamos, en primer lugar, tributos propios. Esto, induda-
blemente, aumenta la capacidad normativa, pero ya hemos vis-
to que las limitaciones son clarisimas. Hace tiempo —desde
principios de siglo—, los escritos sobre fiscalidad senalaban que
en Espana no existian baldios tributarios, y aqui uno de los
requisitos es que se establezcan impuestos sobre hechos im-
ponibles que ya no se utilicen por el Estado. Es practicamente
decir que no hay posibilidad de establecer nuevos impuestos,
salvo en el caso de alguna Comunidad Auténoma con un ré-
gimen peculiar, como Canarias.

Los impuestos acaban siendo, como se conoce en la termino-
logia financiera, meros impuestos de ordenacion, sin ninguna
capacidad de recaudacion, basicamente.

El otro campo serian los tributos cedidos. En esto el Estado,
como sabemos, tiene la capacidad normativa, y lo que se cede
en algunos casos es la gestion, aunque se acaba cediendo la
recaudacion. Supone, desde mi punto de vista, una correspon-
sabilidad fiscal que senalaria como débil, porque el tema de la
gestion es secundario respecto a la percepcion de quién es-
tablece el impuesto, quién establece el tributo.

No obstante, esa capacidad de gestion ha sido aprovechada por
las Comunidades Autonomas, que han aumentado claramente
la recaudacion efectiva por encima de la recaudacion norma-
tiva. Esto, que ha ocurrido en los ultimos afos, parece estar
llegando a su fin, en el sentido de que las perspectivas de
aumentar la recaudacidon por esta teoria parecen poco hala-
glienas.

En el ambito de la cesion es posible incrementar la capacidad
fiscal mediante la cesion del IVA en su fase minorista.

El otro gran elemento de la financiacion de las Comunidades
Auténomas, aparte de los tributos cedidos, seria la participa-
cién en los Impuestos del Estado, sin contar, por supuesto, el
Fondo de Compensacion Interterritorial. Son éstas las tipicas
subvenciones que en los modelos descentralizados tratan de
cumplir dos objetivos basicos de equidad: equidad vertical, ga-
rantizando una suficiencia relativa a los distintos niveles de la
Hacienda considerados éstos como un bloque y, equidad ho-
rizontal, tratando de que con los ingresos de las propias Co-
munidades y los recibidos via subvenciones, siempre que se
tengan las mismas obligaciones competenciales, se pueda ofre-
cer un nivel de servicios mas o menos similar, sin exigir es-
fuerzos fiscales distintos.

Es en esta segunda version de la equidad donde aparece con
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nitidez el elemento de solidaridad, debido a que tiene unos
fines claramente compensatorios. Se trata, en ultima instancia,
de que compensemos o neutralicemos diferencias interjuris-
diccionales en capacidad, o en necesidades, o en costes.

La posible corresponsabilidad fiscal que quedaria por esta via
seria muy indirecta y se produciria, como se ha apuntado, a
través de la variable esfuerzo fiscal, que afecta al importe de
esas participaciones. Pero desde mi punto de vista, tal y como
esta definida la variable fiscal, en el caso espafol, no se podra
hacer casi nada mientras esa variable no se defina correcta-
mente y se utilice adecuadamente para anadir corresponsabi-
lidad al sistema.

De tal manera que entonces llegamos a la Gltima posibilidad,
que a mi me parece la mas clara: los recargos.

Los recargos vienen sobre los tributos cedidos; en este caso
podria ser sobre el IVA, si antes se hubiese cedido la fase
minorista, o sobre el IRPF.

Aqui es donde las formulas me parecen mas claras, porque
supone un aumento de la capacidad normativa, ya que permite
fijar los tipos impositivos. Se introduce, desde mi punto de
vista, el principio de corresponsabilidad fiscal.

Indudablemente el que mas posibilidades ofrece seria el recar-
go sobre la cuota liquida del IRPF, no deducible del Impuesto
estatal, ya que debemos respetar los requisitos establecidos en
la LOFCA. En este punto quisiera hacer una reflexion sobre
las participaciones territoriales.

Considero que no responden al concepto de corresponsabili-
dad fiscal las meras participaciones territorializadas en los tri-
butos estatales, donde no existe discrecionalidad por parte de
los gobiernos auténomos para fijar los tipos y, por tanto, no
hay una clara percepcion por parte de los ciudadanos,

Por supuesto, si utilizasemos un mecanismo de gestion inte-
grada, esas participaciones se aproximarian a los tributos ce-
didos, en parte, y entonces habria alguna corresponsabilidad,
aunque débil y secundaria.

Si se tiene el instrumento, la pregunta es: ;por qué no se
aplica! Esto, desde mi punto de vista, no es solucion. Cuando
uno contempla los niveles de presién fiscal dificilmente van a
establecerse esos recargos; tienen costes politicos importantes,
y esto es bueno para la corresponsabilidad fiscal.

La medida que se ha manejado es «cambiese el esquema de
incentivos, de tal manera que sean las Comunidades Auténo-
mas las que puedan introducir esos recargos, y en la medida



que hablemos de corresponsabilidad, hablemos también de la
otra parte, de la Administraciony.

La solucién seria llegar a esa participacion territorializada por
la via de un recargo y ademas sustituir la parte de recaudacion
sostenida mediante la reduccion en el porcentaje de partici-
pacion en los ingresos. De esta manera la Administracion Cen-
tral lo que haria seria moderar la tarifa y animar un tanto a
utilizar el recargo. Me voy a centrar precisamente en esta me-
dida y en los efectos que podria tener en la solidaridad, para
acabar con unas reflexiones finales.

Indudablemente, una vez establecido ese recargo, que cierta-
mente no es recargo, quedaria la segunda fase: a partir de ese
recargo, que podriamos denominar como «recargo basicon, las
Comunidades pueden subir o bajar el mismo. Esto ya seria
mucho mas corresponsabilidad fiscal.

{Cuales serian los problemas —se han apuntado algunas ven-
tajas— o los aspectos mas conflictivos! Simplemente voy a se-
nalarlos de manera general con respeto al principio de soli-
daridad, entendida como equidad horizontal. Hay una dificultad
clara, al principio, para aplicar esta medida. Se ha apuntado
aqui que exige el acuerdo de todas las Comunidades Auté-
nomas, y sabemos que las decisiones publicas deben llevarse a
cabo mediante la regla de la unanimidad, pues practicamente
lo que hacen es respetar mucho a las minorias pero sin man-
tener el statu quo, de tal manera que hay dificultades para
que esa medida se pueda llevar a cabo, porque existe ese pacto
tacito entre las Comunidades Autonomas.

A ello se anade otra dificultad: si se estableciese ese recargo
equivalente, ;habria incentivos para que a partir de ahi se mo-
dificase dicho recargo por parte de las Comunidades Auto-
nomas y entonces entrariamos en una verdadera fase de co-
rresponsabilidad fiscal? En esto también tengo mis dudas.

Lo que si esta claro es que este mecanismo afecta directamente
al principio de solidaridad, en la medida en que hay una com-
pensacion en la financiacion via porcentaje.

Ese recargo vendria a equivaler, si la reduccion o la partici-
pacion en la cuota liquida es del |5 por 100, a un 17,6 por
100, y utilizando los datos del dltimo acuerdo de financiacion
sobre ingresos, la recaudacion por ese recargo supondria al-
rededor del 40 por |00 de esa participacion en ingresos. Es-
tamos hablando entonces de cantidades que modifican sustan-
cialmente ese instrumento que tiene un objetivo de equidad
en ese doble sentido. Cuando se contempla la desigualdad tan
importante que hay a niveles competenciales, por un lado; la
distribucion tan desigual que existe entre los tributos cedidos,
en el panorama estatal, y, por Ultimo, pero sobre todo, la
distribucion de la cuota liquida per capita tan distinta que exis-
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te en el IRPF, se llega a |la conclusion de que en algunas Co-
munidades Auténomas (del articulo 143, como Aragon, Astu-
rias, pero sobre todo Baleares y Madrid) ese |5 por 100 sobre
la cuota liquida seria superior al porcentaje, o a la financiacion
via porcentaje, con lo cual se verian obligadas a devolver al
Estado transferencias, lo que supondria aproximar el régimen
comun al régimen foral.

Esa desigualdad se mantiene para el conjunto de las Comuni-
dades del articulo 143. Desde el punto de vista estatico, no
habria ninguna meodificacion; seria sustituir una parte territo-
rializada por ese recargo y reducir las transferencias de manera
que las Comunidades Autonomas quedarian practicamente
como estan. El problema fundamental es ;qué ocurre si ese
proceso se dinamizal?, ;qué sucede si analizamos esto desde un
punto de vista dinamico! Entonces se verian claramente mas
afectados los principios que anunciaba antes, de corresponsa-
bilidad fiscal y solidaridad; dicho de otra manera, el volumen
de financiacion no va a ser independiente —y eso nos recuerda
también otros problemas de economia publica— de la com-
posicion de sus fuentes de ingresos, de manera que esto va a
estar claramente relacionado.

Hay dos aspectos que me parece que son los que permiten
evaluar las consecuencias de ese dinamismo. Por una parte,
(qué importancia tendria ese |5 por 100 en el porcentaje de
ingresos por Comunidades Auténomas? Por otra, ja qué ritmo
evolucionan las dos partes de ese totall, es decir, ;a qué ritmo
evolucionan las fuentes con o sin derivacion territorial?

Las desigualdades son muy importantes por las razones que ya
he senalado. Por ejemplo, en el caso de las Comunidades del
151, Cataluna tendria por el |15 por |00 de la cuota liquida
del IRPF el 85 por 100 del porcentaje inicial, mientras que
Andalucia y Galicia tendrian alrededor del 15 por 100. Hay
que tener en cuenta, ademas, que la medida, en el sentido de
si se establece un recargo de la cuota liquida, beneficia a Co-
munidades ricas, porque permite que se aprovechen de la pro-
gresividad del impuesto. Entre las del 143, Extremadura, por
ejemplo, tendria un 20 por 100 de esa participacion. Incluso
habria Comunidades cuyas transferencias serian negativas.

Una alternativa posible seria establecer recargos diferenciados
de manera que los dos componentes sean practicamente los
mismos, cuando llegamos también a recargos sumamente di-
ferentes, lo cual provacaria problemas de perceptibilidad, por-
que estamos hablando de recargos equivalentes en las Comu-
nidades Autonomas.

i{Cémo evolucionan esos dos componentes! Sabemos que el
porcentaje de ingresos evoluciona con la base ITEA, que tiene
unos topes maximo, el crecimiento nominal del PIB, y minimo,



los gastos equivalentes, y que los ultimos anos ha prevalecido
la variable gastos estatales equivalentes.

i{Qué es lo que ocurrira en el futuro? Podemos hacer una hi-
potesis fuerte y es que «en el futuro puede ocurrir lo que ha
sucedido en el pasado». Esto es muy fuerte porque estamos
en una situacion econdmica muy distinta y al mismo tiempo
nos encontramos ante un Impuesto sobre la Renta que ha sido
reformado y cuyas consecuencias también conocemos. Si pasara
esto, al Estado le hubiera supuesto un coste, es decir, que
hubiera tenido que transferir mas ingresos de lo que ha hecho,
considerando a las Comunidades Autonomas en su conjunto.

Si consideramos a las Comunidades Autonomas individualmen-
te, por separado, habria algunas que se hubieran beneficiado,
como es el caso de Madrid o Cataluia, y otras que hubieran
salido perjudicadas, como podria ser el caso de Andalucia.
Pero, cuidado, no quiero hacer con esta diferenciacion una dis-
tincion entre Comunidades ricas y pobres, porque hay con-
traejemplos en los dos sentidos.

La ensenanza fundamental, desde mi punto de vista, es que si
se hace depender la financiacion autonomica del IRPF con el
ritmo de crecimiento de las economias regionales, esto va a
repercutir claramente en las Haciendas de las respectivas Co-
munidades Autonomas, y que esa repercusion va a ser mayor
cuanto mas se incrementa la participacion territorializada. Por
tanto, lo que mas debe captar nuestra atencion es la necesidad
de reformar o reforzar los mecanismos de solidaridad. En este
sentido creo que la aplicacion de los recargos y la consiguiente
reduccion del importe de participacion de los ingresos del Es-
tado —que como vimos era alrededor de un 38 por [00— va
por una parte a disminuir la necesidad de esa equidad vertical,
es decir, va a reducir la dependencia de las Comunidades Au-
tonomas respecto a la Administracion Central. Este objetivo
de equidad perdera importancia, pero al mismo tiempo la
equidad horizontal debe ser reforzada porque va a adquirir
una mayor relevancia.

Tendriamos entonces dos fuerzas que parecen ir en sentido
opuesto. Vamos a considerar la poblacion como indice de ne-
cesidad —este es un ejercicio que puede ser simplificador—;
vamos a aceptarlo inicialmente como hipotesis de trabajo. En-
tonces tendriamos que, por una parte, mientras que desde los
ingresos avanzamos con la medida que estamos proponiendo
en una atribucion de ingresos a las Comunidades Autonomas
en funcion de cuales sean sus capacidades de pago, por otra,
desde las subvenciones tratariamos de elevar al maximo el gas-
to per capita, teniendo en cuenta las distintas capacidades fis-
cales de las Comunidades.

De esta forma, creo que se manifiesta claramente el grado de
incompatibilidad que existe entre, por una parte, la provision
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eficiente de bienes y servicios publicos, corresponsabilidad fis-
cal y, por otra, el caracter redistributivo de los flujos fiscales
desde la perspectiva regional.

Desde mi punto de vista, hay margenes de maniobra para
avanzar en la corresponsabilidad fiscal sin danos excesivos en
la solidaridad. Se trataria de llegar, como ocurre siempre en
estos ambitos, a soluciones de compromiso en el sentido de
incentivar a las Comunidades Auténomas a que adopten sus
propias decisiones fiscales, a la vez que se mantienen unas re-
glas de evolucion de las subvenciones y de las participaciones
que eviten la quiebra de los equilibrios financieros. En ultima
instancia, de lo que estamos hablando es de unas reglas de
evolucion, o de unas garantias. Desde mi punto de vista hay
unas medidas de solidaridad que deberian establecerse en este
tipo de propuestas.

Dos reflexiones para finalizar. La primera es que uno encuen-
tra que gran parte de las dificultades de incrementar la co-
rresponsabilidad fiscal sin un dafo considerable en la equidad
horizontal, procede de la necesidad de atender con un instru-
mento Unico realidades muy distintas, realidades competencia-
les principalmente. Esto nos deberia hacer reflexionar sobre la
idoneidad de acompasar las medidas de corresponsabilidad fis-
cal con una ampliacion del proceso de competencias que ya se
ha puesto en marcha.

Por otra parte, una reflexién mucho mas general. Sabemos que
las posturas extremas entre los principios de corresponsabili-
dad y solidaridad son radicalmente incompatibles. Por tanto,
la tarea deberia encaminarse hacia la blisqueda de un equilibrio
entre esos dos principios, con un convencimiento: que las so-
luciones financieras que alcancemos no van a ser nunca defi-
nitivas, pues en esa permanente busqueda de equilibrio creo
que se encuentra la esencia y la riqueza de todos los problemas
fundamentales de la economia publica, y el Estado de las Au-
tonomias sin duda es uno de ellos.



VIl. LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL
Y LA COORDINACION DEL SISTEMA
DE FINANCIACION AUTONOMICA

José Tanco Martin-Criado

Director General de Coordinacion de las Haciendas
Territoriales

A pesar de que se ha hecho hincapié en cuales han sido y son
las rubricas fundamentales de las Comunidades Autonomas,
como manejamos cifras y porcentajes distintos, porque cada
uno tiene una vision diferente del problema, no me resisto a
no darles también las mias.

En primer lugar, los datos que les voy a dar corresponden al
ano 1990.

Este afno de 1990 ha servido de base para el sistema de finan-
ciacion del quinquenio 1992-1997. Tengo que decirles que en
la contabilidad de las Comunidades Autonomas hay diversidad
de criterios que, en muchos casos, cuando hacemos las publi-
caciones estadisticas en la Direccion General procuramos sol-
ventar, pero que a veces no se pueden solucionar, porque hay
Comunidades que siguen a rajatabla el criterio del devengo,
otras siguen criterios de caja y las hay que mezclan ambos
criterios, con lo cual las dificultades de obtener unas cifras

Unicas para determinados aspectos de la financiacion son con-
siderables,

En este caso las cifras que les doy procuro que sean siguiendo
el criterio del devengo. He de decir que se refieren exclusi-
vamente a las Comunidades Autoénomas de régimen comun; es
decir, que estan excluidas las dos Comunidades Autonomas de
régimen foral al hablar de la estructura de financiacion, pues
nada tienen que ver los ingresos de unas con los de otras.

En estas condiciones, la financiacion de las Comunidades Au-
tonomas en el ano 1990 viene a ser de 3.900.000.000, de los
cuales casi el 90 por 100 son recursos que de alguna forma
provienen del Estado y solamente el 10 por 100 son recursos
que obtienen las Comunidades Autonomas a través de lo que
[lamamos «recursos propios», que son aproximadamente sus
nuevos impuestos, recargos sobre impuestos estatales y sobre
todo la apelacion al crédito.

{Qué ocurre con lo proporcionado por el Estado!

Es tradicional que se realice una gran division en dos bloques,
que son:
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— recursos condicionados y
— recursos incondicionados.

Los recursos condicionados vienen a ser aproximadamente de
1.460.000.000.000 y los recursos incondicionados alrededor de
2.050.000.000.

La clasificacion en uno u otro bloque no es un tema pacifico,
pues en muchos casos no esta claro cuales son los condicio-
nados y los incondicionados. Por ejemplo, como dato curioso,
entre los recursos condicionados esta el FCI, simplemente por-
que tiene que dedicarse a inversion, circunstancia que no pa-
rece demasiado determinante para incluirlo como tal.

Lo mismo ocurre con los convenios y con los contratos, aun-
que éstos ya tienen por lo menos el afadido de que se deben
dedicar a determinadas funciones de inversién en una obra o
programa concreto.

{Qué ocurre después con los recursos propios! Hemos visto
que hay dos bloques, uno pequefio de alrededor de 40.000.000,
que son los que proceden de los tributos propios, y otro de
375.000.000 que proceden de la apelacion al crédito, que es
una rubrica que ano tras afo se va incrementando. Posible-
mente, y como se ha dicho en intervenciones anteriores, ha
sido una de aquellas en las que las Comunidades hasta este
momento tenian una mayor capacidad de disposicion, sirviendo
de valvula de escape a la demanda de recursos que era dificil
tener por otros medios.

Con ello realmente hay casi tres grandes bloques de recursos.
Unos que son, por ejemplo, los que se proporcionan para la
financiacion del Insalud, las subvenciones, en fin una serie de
recursos claramente sujetos a una finalidad y que constituyen
mas de una tercera parte del total. Otros se refieren a la
participacion como propia de las Comunidades Autonomas, o,
por ejemplo, aquella que las Comunidades Uniprovinciales tie-
nen también en los ingresos del Estado; éstos vienen a ser
alrededor de un 27 ¢ 28 por 100, y el resto es una parte muy
importante de tributos cedidos (alcanza asi 600.000 millones y
que representa un 15,2 por 100). Pero ademas hay otra partida
que queda siempre en la penumbra y que son las tasas famosas
que iban adscritas a los servicios que se transfirieron.

Las tasas en el afo 1986 —para que se hagan una idea de la
corresponsabilidad fiscal y de la libertad de tener recursos por
parte de las Comunidades—, eran de aproximadamente 28.000
millones de pesetas, y en el afo 1990 fueron alrededor de
270.000 millones. Si el incremento de las tasas hubiera sido
proporcional al de la participacion, es decir, siguiendo el indice
del gasto equivalente, éstas se hubieran situado en 50.000 mi-
llones. Sin embargo la recaudacion real ha sido de 270.000 mi-
llones. En este caso las Comunidades Autonomas han realizado



un auténtico incremento de la partida, de la capacidad que
tenian de aumentar las tasas como tributos propios. El resto
era |a apelacion al crédito de los tributos propios, que repre-
sentaba alrededor de un 10 por 100.

i{Qué ocurre con el nuevo sistema de financiacion? En el afo
1986 se habia fijado por primera vez un porcentaje de parti-
cipacion que era consecuencia de un tratamiento racional, por-
que no obedecia al aluvién historico que se habia venido apli-
cando en la cesion de transferencias. Hasta el ano 1986, la fi-
nanciacion de las Comunidades respondia al coste efectivo de
los servicios que se les habian ido transfiriendo. Se valoraban
los servicios y esos recursos eran los que se entregaban, pro-
gresando de acuerdo con la evolucién de los capitulos del Pre-
supuesto del Estado.

En el afo 1986 se hace un primer intento en el que ya la
financiacion, aun respetando unos minimos por razones histo-
ricas, se les atribuye en funcion de determinadas variables: su-
perficie, poblacion, esfuerzo fiscal, insularidad, etc. Estas varia-
bles ya tuvieron unos valores y en cierto modo sirvieron de
parametros homogeneizadores de todas las Comunidades. En
aquel momento este primer intento tenia, como preve la LOF-
CA, una validez, si no se denunciaba antes, de al menos cinco
anos. El 31 de diciembre de 991, vencieron los cinco afnos de
aplicacion del método y, en consecuencia, se habia cumplido
una de las condiciones que preve la LOFCA para la revision
del porcentaje de participacion en los ingresos del Estado.

La verdad es que, oficialmente, ninguna Comunidad Auténoma
ha pedido la revision del porcentaje, ni tampoco el Estado. Sin
embargo, en la primera reunién del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera se dio por sentado que debido a las circunstancias
que se habian venido acumulando a lo largo del dltimo quin-
quenio, era necesario realizar un toque importante en el sis-
tema de financiacién. Por tanto, el propio orden del dia del
Consejo daba ya por sentado que se iba a producir una re-
vision del sistema de financiacion. Pero quiero hacer constar
que no habia una peticion oficial por parte de ninguna Co-
munidad Auténoma, previa a esa reunion, de que se revisara
el porcentaje.

Entonces el Consejo, a través de una serie de reuniones, ela-
boré —creo que mejoro sensiblemente— el sistema de finan-
ciacion, realizando algunas incorporaciones importantes. Una
de ellas, por ejemplo, es la mejora de la gestion: se unen a la
financiacion incondicionada dos partidas, una claramente con-
dicionada, como son las subvenciones que garantizan la gra-
tuidad de la ensenanza, y otra, la compensacion transitoria, que
era consecuencia de una modificacion que habia existido en el
Fondo de Compensacion Interterritorial, y es que se pagaba
una partida que estaba destinada a la inversion nueva. Estas
dos partidas se incrementaron en la financiacion incondicionada
con dos consecuencias:
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— La primera es que se convierten dos partidas condicionadas
en incondicionadas, por tanto aumenta la capacidad de ges-
tion de la Comunidad Auténoma.

— Ademas, el simple hecho de que la subvencion de la gra-
tuidad de la ensefianza evolucione no de acuerdo con los
criterios que el Ministerio de Educacion fija para la sub-
vencion de la ensefianza, sino con los criterios del gasto
equivalente. Otro tanto sucede con la compensacion tran-
sitoria, que no evoluciona segin la inversion nueva del Es-
tado, sino seglin el gasto equivalente. Esto ha producido un
incremento, por ejemplo, sobre las partidas existentes para
esos mismos conceptos en el Presupuesto del 92 de casi
40.000 millones de pesetas, lo que significa una nueva apor-

tacion financiera a la financiacion de las Comunidades Au-
tonomas.

Aparte de eso, habia un tema que permanentemente estaba
sobre la mesa cuando se discutia la financiacion de las Co-
munidades Autonomas; era la inversion nueva.

Cada vez que se discutia, cualquiera que fuera el tema, con
las Comunidades Autonomas, surgia el problema de que en el
momento de realizarse los traspasos no se habia tenido en
cuenta la inversion nueva, al efectuar la evaluacion del coste
efectivo. En este caso se ha pretendido cerrar el asunto con
la inclusion como inversion nueva de un 25 por 100 del FCI,
que se hizo en el ano 1986, de la partida de compensacion
transitoria que era 108.000 millones. A ello hay que anadir
otros 107.000 millones que se han puesto como aportacion
nueva, aunque se haga en tres fases sucesivas.

Con ello y con la evolucion correspondiente de las partidas,
resulta que, aparte del FCl que queda como un fondo de de-
sarrollo regional, la inversion de las Comunidades Autonomas
para este afo se sita en torno a los 430.000 millones de pe-
setas, en aportaciones de estos tres fondos. Teniendo en cuen-
ta, por ejemplo, que el capitulo 6 en el pasado ejercicio re-
presento alrededor de 600.000 millones y 250.000 el capitulo 7,
es aproximadamente la mitad de la inversiéon total que por
todos los conceptos, tanto en transferencias como en inversion
real, efectian las Comunidades Auténomas.

Aparte de esas partidas hay otros temas que parecen de menor
importancia porque son cuestiones de procedimiento. Por
ejemplo, en el quinquenio anterior la financiacion se repartia
agrupando competencias comunes y competencias de educa-
cion, es decir, quince Comunidades Autonomas con compe-
tencias comunes y cinco con competencias de educacion. En
este caso, el corte ha sido horizontal; se han tomado cinco
Comunidades con todas sus competencias, que incluyen edu-
cacion, y diez Comunidades también con todas sus competen-
cias, que son solo las comunes. Es otra modificacion importan-



te, entre otras cosas porque seguramente que a lo largo del
quinquenio se producira el cumplimiento del Pacto Autono-
mico, lo que hara que practicamente las diez Comunidades
puedan pasar al grupo superior.

Sin embargo quedd un vacio en el Acuerdo del Consejo: jcomo
se va a actuar a medida que se vayan efectuando las transfe-
rencias, en ese periodo transitorio en el que las Comunidades
del articulo 143 todavia no tengan todas las competencias del
I51? Por tanto, sera dificil aplicarles los valores que se apro-
baron para las del 151. De todas formas es un paso importante
de cara al futuro.

En cuanto a los criterios de reparto de la financiacion, que
entra dentro de la concepcidn global del sistema, las variables
han sido las mismas que la vez anterior, con el anadido de la
variable dispersion, con muy escasa ponderacién pero que es
una variable que también pretende evaluar la importancia que
pueda tener la dispersion de la poblacién en el coste de la
prestacion de los servicios.

Pero tiene también otra concepcion importante: dentro de esta
unidad global del sistema, hay dos variables redistributivas, que
son la variable pobreza relativa y la variable esfuerzo fiscal.

A pesar de que el reparto se hace en dos bloques, cinco Co-
munidades y diez Comunidades, ambas variables son comunes
a los dos bloques, de tal forma que estan preparadas para po-
der actuar conjuntamente en uno y otro bloque de Comuni-
dades si llegara al caso.

i/Qué ocurre con ellas! Pobreza relativa es una variable que
tiene la misma definicién que en el quinquenio anterior, y no
es mas que la diferencia entre la poblacion relativa menos el
VAB relativo. En este caso se anadio la ponderacion por la
poblacién. En el quinquenio anterior no existia tal circunstan-
cia, de forma que dos Comunidades cuya poblacion relativa y
VAB relativo presentaran una diferencia idéntica, recibian la
misma cantidad de dinero independientemente de cual fuera
su poblacion. Asi sucedia que incluso Comunidades con una
poblacion hasta cinco y seis veces superior a la de otras re-
cibian la misma cantidad de dinero, cosa que producia una dis-
torsion en el sistema, porque en algunos casos, lo que se pre-
tendia un premio parecia mas bien un castigo. Al afadir la
ponderacién por la poblacion, se ha corregido esta desigual
distribucion y creo que actan con mayor efectividad las va-
riables pobreza relativa y esfuerzo fiscal.

Ambas variables son de suma. Los recursos que detraen de
unas Comunidades los entregan a las otras. Es lo que podria-
mos llamar una perecuacién horizontal dentro de la financia-
cion de las Comunidades Autonomas.
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En este caso, en el esfuerzo fiscal, por ejemplo (que lo defi-
niamos como la cuota liquida en el Impuesto sobre la Renta
menos el VAB relativo de esa misma Comunidad, también pon-
derado por la poblacion), jqué es lo que nos ha sucedido real-
mente! Que nos encontramos con dos flujos horizontales entre
las Comunidades Autonomas.

En nueve de las quince Comunidades el flujo es de sentidos
contrarios. Es decir, en cierto modo el dinero que se entrega
a nueve Comunidades por pobreza relativa se les detrae por
esfuerzo fiscal, o sea que tienen mayor pobreza pero menos
esfuerzo fiscal de la media.

Naturalmente las cuantias de los recursos no coinciden. Es ma-
yor lo que se entrega por pobreza relativa porque la ponde-
racién en un caso y en otro es aproximadamente un 25 por
100 superior al esfuerzo fiscal, y por tanto mueve mayor can-
tidad de recursos que éste. De las seis Comunidades restantes
hay dos que ganan con ambos flujos y cuatro que pierden.

Ese seria el esquema global. Primeramente se realiza el reparto
con las variables redistributivas y despues éstas realizan el ajus-
te final del sistema de financiacion.

{Qué ocurre con el esfuerzo fiscal y la corresponsabilidad fiscal?
El Consejo de Politica Fiscal, cuando tomé el acuerdo el 20 de
enero, decidié crear un grupo de trabajo para que examinara
las posibilidades que existian en la LOFCA de incrementar la
corresponsabilidad fiscal. Pero centrandonos en el tema casi
exclusivo del esfuerzo fiscal, aparte de otras indagaciones que
haya podido hacer, ;qué es lo que, en este terreno, se podia
realizar?

Lo que se ha hecho ha sido analizar esencialmente la naturaleza
de la variable esfuerzo fiscal. Esta variable en esencia consiste
en una constante «K» que multiplica a la diferencia entre dos
magnitudes relativas, la cuota liquida relativa menos el VAB
relativo.

Si rompemos esta diferencia y separamos por un lado el mi-
nuendo de la variable y por otro dejamos el sustraendo, al
mismo tiempo nos quedara como minuendo la constante «K»
multiplicada por la cuota del esfuerzo fiscal, la cuota relativa
del Impuesto sobre la Renta, dividido por la cuota total del
Impuesto sobre la Renta.

Si hacemos que esa constante dividida por la cuota total sea
el IS5 por 100, entonces tendremos esta variable tan manejada
de la cesion posible del 15 por 100, que no era mas que un
0,I5 por 100 de la cuota del Impuesto sobre la Renta que
figuraba dentro de la variable esfuerzo fiscal.



{Por qué se maneja el 15 por 100? Si dentro de la globalidad
de cual es la participacion de las Comunidades Auténomas,
dentro de los ingresos del Estado, en vez de compararlo con
la magnitud que llamamos ITAE y que engloba los ingresos
tributarios del Estado mas las cotizaciones a la Seguridad Social
y las cotizaciones al desempleo, eliminamos estas dos Ultimas
variables, realmente lo que queda es el |5 por 100 de la to-
talidad de los ingresos del Estado, el 15,04 por 100 de los
ingresos tributarios del Estado, que van a parar al Conjunto
de las Comunidades Auténomas.

Quiero decir que no estabamos introduciendo una innovacion
muy importante con el 0,15; simplemente estamos recono-
ciendo que globalmente las Comunidades Auténomas, de todos
los impuestos, se llevan el |5 por 100, y en este caso estamos
individualizando en Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas. Con esto queda un poco explicada la base de la po-
lémica acerca del posible |5 por 100.

Ahora bien, estd claro que si lo que hacemos es romper la
variable esfuerzo fiscal en dos partes y extraemos la parte del
0,15 de la cuota del Impuesto sobre la Renta, nos queda el
sustraendo, lo que equivale a decir que dentro de la financia-
ciéon que se tiene por participacion extraemos el |5 por 100
de la cuota del Impuesto sobre la Renta. Podemos decir que
aqui termina toda la elucubracion realizada acerca de las po-
sibles cesiones de este impuesto. ;Qué ocurre con la situacion
planteada? Sucede que en el momento inicial es absolutamente
neutral, es decir, no se produce ni beneficio ni pérdida para
ninguna Comunidad Auténoma. Todas las Comunidades reci-
biran la misma financiacién, Unicamente atribuida a conceptos
distintos. Recibiran una parte con porcentaje de renta y otra
parte la diferencia de la que recibirian menos lo que perciben
por renta como participacion. Eso seria todo.

Los problemas pueden surgir en el desarrollo del sistema, eso
que en el propio acuerdo del Consejo de Politica Fiscal se
llamaba la suficiencia dinamica, es decir los criterios de la evo-
lucién de la participacion.

Los criterios de evolucion, como saben, son tres:

— el gasto equivalente;
— los ingresos tributarios del Estado, y
— el criterio del PIB nominal.

El criterio del gasto equivalente es el que, excepto en el pre-
sente ejercicio 1992-1993, habia prevalecido siempre. Pero el
gasto equivalente resulta que no es el gasto equivalente del
Estado, sino simplemente el gasto equivalente al 8 por 100 del
gasto que realiza el Estado. Con lo cual, lo que evoluciona ese
8 por 100 puede ser sensiblemente superior —siempre lo ha
sido— a lo que evolucionan los gastos reales del Estado. Digo
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sensiblemente superior porque en algunos casos puede repre-
sentar hasta el 50 por 100 mas, por ejemplo si el incremento
del gasto del Estado ha sido de un 10 por 100 y el del gasto
equivalente de un |15 por [00.

Puede suceder también que llegaramos a situaciones contrarias.
En este caso el drastico corte presupuestario del ano 1992 y
el presupuesto del ano 1993, han hecho que incluso ni siquiera
el gasto equivalente sea el que predomine y ha habido que
aplicar el incremento del PIB nominal. Quiero decir que las
comparaciones del crecimiento en el futuro, de lo que suce-
deria de producirse una segregacion de la cuota sobre la par-
ticipacion total, son especulaciones que no tienen mucho fun-
damento real, porque nadie sabe como va a evolucionar el
Impuesto sobre la Renta y mucho menos el gasto equivalente.
Pero lo que si sabemos es que en un breve plazo de tiempo
el gasto equivalente va a desaparecer, porque no va a tener
sustrato en qué apoyarse, si se cumplieran las previsiones del
Pacto Autondmico. ;Coémo ibamos a calcular el gasto equiva-
lente para las Comunidades del articulo 151 con educacién si
el Estado no tuviera ninguna Comunidad con educacién? Es
decir, que dejaria de ser un sustrato con base real. Pero no
hace falta incluso que desaparezca en todas las Comunidades
Auténomas; simplemente, si en vez de estar ahora en diez
Comunidades quedara en tres, ;seguiriamos utilizando y ex-
trapolando a las otras Comunidades lo que sucediera en tres
Comunidades! De forma que si estuvieran muy mal dotadas
habria que invertir una cantidad exorbitante de dinero en la
educacion en las doce Comunidades restantes, y si, por el con-
trario, éstas estuvieran muy bien dotadas y no hubiera apenas
qué gastarse en ellas, las otras Comunidades se hundirian. Creo
que cuando se pierda el equilibrio que hay en este momento,
habra que reconsiderar |la postura del gasto equivalente, y con
mayor razén en las competencias comunes.

En las competencias comunes ya en este momento el gasto
equivalente ha dejado de tener un apoyo importante. Creo
que cuando se realice una primera fase del Pacto Autonémico
habra que considerar seriamente la posibilidad de utilizar este
criterio. Quedaran los otros dos, el incremento de los ingresos
y el PIB nominal. Unicamente se pueden producir distorsiones
importantes en el desglose de esta cuota si pensamos que el
PIB nominal va a crecer mas deprisa que el Impuesto sobre la
Renta, y éste es un supuesto poco real en un pais como Es-
paia. Creo que la elasticidad de crecimiento del Impuesto so-
bre la Renta sobre el Impuesto del PIB ahora esta oscilando
entre el 1,6 y el |,7 por 100. Eso significa que de momento
no hay posibilidad de que suceda esa paradoja.

Pero ademas hay otro tema que no se puede dejar de lado, y
que tiene que ver con los grupos de trabajo creados por el
Consejo de Politica Fiscal. De los cuatro que creo, hay dos que
estan intimamente correlacionados, son los referidos a la co-



rresponsabilidad fiscal y a las asignaciones de nivelacion de los
servicios fundamentales.

Hemos visto que la pobreza relativa era un flujo horizontal,
al igual que lo era la corresponsabilidad fiscal. Precisamente la
existencia de la pobreza relativa dentro de la financiacion glo-
bal ha dificultado enormemente el funcionamiento de una po-
sible formula para las asignaciones de nivelacion, porque tal
como esta concebido el sistema de financiacion parece que no
tienen sentido las asignaciones de nivelacion.

Para procurar un sentido a estas asignaciones el grupo de tra-
bajo buscé una especie de garantia de que el sistema de fi-
nanciacion iba a funcionar como se habia previsto en su ano
inicial. Es decir, en este momento una Comunidad recibe di-
nero por distintas variables, por ejemplo por poblacion; si en
el transcurso de los afios del quinquenio se produce un incre-
mento de poblacion, nosotros no le damos lo que recibia por
habitante por la nueva poblacion, sino lo que recibia por la
poblacion antigua con un indice de evolucion, pero también le
dariamos lo antiguo con un indice de evoluciéon aunque no
hubiera aumentado la poblacion, incluso aunque hubiera dis-
minuido. Con lo cual en el primer caso se produce una mi-
noracion por habitante de la financiacion de esa Comunidad y
en el caso de perder poblacion se produce un incremento.

Se busco una férmula, que no obtuvo consenso tampoco en el
grupo de asignaciones de nivelacién pero que se hallaba re-
cogida en el informe y esta sobre la mesa, de que esa garantia
podia aplicarse también al esfuerzo fiscal y a la pobreza rela-
tiva. Lo cual podria ser una especie de colchén que salvara
posibles malos comportamientos del esfuerzo fiscal en algunas
Comunidades que pudieran sentirse perjudicadas.
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