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En el mundo occidental, las reformas fiscales han venido siendo
el principal instrumento para una forma de democracia mds
social y, con ello, un factor fundamental de fortalecimiento
politico.

R. MUSGRAVE



Magfo. y Excmo. Sr. Rector,

Excmas. e Ilmas. Autoridades,

Queridos Profesores y Personal de Administracion y Servicios,
Queridos alumnos,

Seiioras y Sefnores:

eseo antes de nada dejar constancia de la satisfaccion que sent{ al ser pro-

puesto por mis ilustres compaiieros de las dreas de ciencias sociales, repre-

sentados por los Directores de Departamento, para pronunciar la leccion
inaugural del nuevo curso académico 2001-2002 que, por el azar de nuestro calen-
dario, lo es a su vez del nuevo milenio. Dadas mis limitaciones, su decisién repre-
senta un rasgo de generosidad y, para mi sin duda un honor que, por inmerecido,
debo agradecer.

Cuando hace ya muchos afios asistia a este acto y escuchaba las sabias lec-
ciones inaugurales del ponente de turno, confieso que sentia una mezcla de envidia
y de satisfaccion al comprobar, por un lado, la para mf inalcanzable brillantez con
las que exponian sus profundos e ilustrados razonamientos, y por otro, los muchos
afios que por ventura habrian de pasar aun para tener que verme en tal aprieto. Pues
bien, ha llegado ese momento como sucede siempre antes de lo que uno se imagina
y, mucho me temo, que sin el bagaje de conocimientos de mis admirados maestros
de antafio, como pronto tendrdn ocasién de comprobar. S6lo dispongo de eso que,
seglin dicen los conformistas, da la experiencia de los afios; escaso crédito me temo
para salir airoso de un compromiso como éste, sobre todo si como sucede tantas
veces, la experiencia, como decia Oscar Wilde, mas que un grado, es el nombre que
damos a nuestras equivocaciones.



INTRODUCCION!

omo encuadre de esta disertacion, no estd de mds que empecemos haciendo

unas reflexiones introductorias sobre algunos aspectos circunstanciales de mi

intervencién las cuales, de paso, nos ayudaran a comprender el alcance y la
naturaleza del tema que vamos a desarrollar;

La primera nota digna de destacar se corresponde con una observacion saca-
da de la sociologia popular: el tema de la financiacién autonémica no goza de las
simpatias de una buena parte de los ciudadanos quienes lo asocian —ya veremos con
qué fundamento—, a un mecanismo de contraprestacién que, activado sin la debida
consideracién hacia el adversario, puede constituir un arma poderosa para la mani-
pulacién y el clientelismo politico. Existe la sospecha de que los derroteros por los
que ha discurrido, desde sus comienzos hace mas de 20 afios hasta ahora, el proce-
so de desarrollo del modelo de financiacién autonémica ha constituido un recurso
poderoso para la negociacién, cuando no para el intercambio de favores en el ejer-
cicio del poder.

Pero, por otro lado, a nadie se le escapa la importancia que encierra conocer
los secretos del tema que vamos a exponer dados: sus significativas consecuencias
econémicas, los enfrentados intereses en juego entre las distintas regiones y
nacionalidades espafiolas, y su acusada carga politica ante el destacado papel que
estd llamado a desempeiiar para la consolidacién del modelo de vertebracion terri-
torial que representa el Estado de las Autonomias.

Se trata de un tema, ademas, de la maxima actualidad ya que coinciden en
este momento tres de los factores mds influyentes en su desarrollo institucional:
1.-La finalizacién del Acuerdo por el que se ha regido la financiacién autondémica
en el periodo 1997-2001 y, naturalmente, las tareas necesarias para la negociacién
de un nuevo Acuerdo. 2.—El fin del periodo de vigencia del sistema establecido para

' El texto de esta leccién inaugural fue entregado para su publicacién el 25 de mayo del afio en
curso.
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la financiacion de la Sanidad que hasta ahora ha funcionado al margen del modelo
general, ocasion propicia, por lo tanto, para incorporarlo al sistema general comple-
tando con ello el desarrollo del modelo. 3.—Por dltimo, tras 20 afios de vigencia y
por haber cumplido igualmente su mandato temporal, ha de abordarse la renovacién
de uno de los sistemas de financiacion excepcional de nuestro pais, el del Concierto
Econémico del Pais Vasco.

Me parece oportuno sefialar por dltimo el sesgo interdisciplinar que presen-
ta el fenémeno de la financiacidon autonémica toda vez que, como es facil advertir,
para hacer un tratamiento completo del tema, resulta imprescindible recurrir al auxi-
lio de una amplia gama de disciplinas académicas. Como tendremos ocasién de ver,
en el disefio de dicho modelo, confluyen ingredientes muy variados: sociolégicos,
politicos, econdmicos y de técnica juridica. Forzoso resulta por ello, que al abordar
su andlisis hayan de tenerse en cuenta los puntos de vista conceptuales y metodolo-
gicos de las ciencias sociales directamente implicadas: la politica, la sociologia y,
sin duda de una manera especial, el derecho y la economia.

Esto pone también de manifiesto el grado de osadia que supone atreverse a
dar lecciones sobre la materia. Debo advertir que, por mds que el hecho de habérse-
me otorgado la venia para representar a mis compafieros de docencia suponga de
alguna forma un reconocimiento implicito de mis facultades para poder hacerlo al
nivel exigido por el discurso académico, mi especialidad sélo estd relacionada, sien-
do muy generosos, con algunos de los campos en los que se desenvuelven esas cien-
cias. Por tal motivo, ante a mi osada pretensién espero contar con su benevolencia
y amparo ya que, si alguna posibilidad tengo de salir airoso de este trance sin
menoscabo de mi reconocimiento intelectual, sera sin duda por la condescendencia
que se le supone a un auditorio como éste al que me dirijo, muy culto pero muy
variado, exigente pero también comprensivo y, es de suponer que favorablemente
predispuesto al aplauso al ser conscientes de que, si la falta de rodaje académico
genera logicamente balbuceos, qué otra cosa se puede esperar de una leccién que,
como anuncia el programa de mano de este acto es, después de todo, la primera del
Ccurso.

Sin mas predmbulos, abordaremos el estudio del tema de la financiacién
autonémica proponiendo como lema del mismo el enunciado de lo que para muchos
constituye el contrapunto de un dilema: autonomia versus solidaridad.

Esta idea muy extendida, tanto entre los expertos como entre la clase politi-
cay, desde luego, en amplios sectores de la opinién piiblica, tiene su fundamento en
la evidencia de esta constatacién: la memoria histérica nos enseiia que la principal
fuente de conflictos a la hora de disefiar el modelo de financiacion ha descansado en
la dificultad intrinseca de hacer compatible el ejercicio de los dos mandatos exigi-
dos de forma imperativa por nuestra Constitucién como coordenadas del nuevo
modelo de estado: la autonomia politica y la solidaridad interregional. El inevitable
conflicto de intereses que genera su aplicacidn, lleva a la adopcion de medidas con-
denadas a generar soluciones de equilibrio inestable ya que, si para dotar de conte-
nido econdémico a la primera, —requisito imprescindible para que tal reconocimien-
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to pase de ser una mera declaraciéon de principios—, es necesario que las
Comunidades Auténomas dispongan de autonomia financiera, tal reconocimiento
conlleva como contrapartida el que, dadas las diferencias de capacidad econémica
existentes entre ellas, los gobernantes de las Comunidades pobres estén en inferio-
ridad de condiciones para prestar a sus ciudadanos el mismo nivel de servicios
publicos que le pueden prestar a los suyos sus homélogos del resto de Comunidades.

Por esta razén, el principal reto al que han tenido que enfrentarse los res-
ponsables de disefar el modelo de financiacién ha sido siempre ver la forma de
poder conjugar de una forma equilibrada las exigencias de esos dos derechos. Y este
es una vez mis, qué duda cabe, el principal escollo hoy existente para disponer de
un modelo de financiacién que pueda contar con un respaldo mayoritario para ser
aceptado como definitivo y permita cerrar de una vez por todas la configuracion del
modelo politico del estado autonémico.

En base a esto, lo que me propongo en adelante es: por un lado, mostrar cua-
les son los argumentos esgrimidos por log expertos para hacer un tratamiento racio-
nal del tema; por otro, valorar el grado de coherencia interna de los esfuerzos lleva-
dos a cabo hasta ahora por parte de la clase politica para ver la forma de hacer ope-
rativo el reconocimiento institucional de los principios de autonomia y de solidari-
dad; por dltimo, mostrar el perfil de las lineas de actuacién futuras tratando de des-
cubrir los potenciales puntos de encuentro susceptibles de abrir vias de negociacién
que permitan conjugar los enfrentados intereses en juego existentes entre los ciu-
dadanos y entre los gobiernos de los diferentes espacios autonémicos.
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I. EL MODELO FISCAL DEL «<ESTADO DE
LAS AUTONOMIAS»

xiste un amplio consenso en admitir que, uno de los factores que ha contri-

buido en mayor medida al éxito alcanzado por nuestro pais en su proceso de

transicion politica de un régimen autoritario a otro democréatico, descansa en
la novedosa organizacion territorial del Estado disefiada por la Constitucion de
1978, claramente orientada al establecimiento de un mayor grado de descentraliza-
cion del poder, auspiciando la creaciéon de un nivel politico-administrativo de
gobierno de ambito regional, el de las Comunidades Auténomas, un nuevo escalén
de gobierno que acompafiaria al que, a la sazdn, representaba la tnica via de des-
centralizacién de la Administracion Local de los municipios y provincias (articulo
137). El cambio hacia este nuevo modelo de Estado que, en expresion de Garcia de
Enterria (1994) representa una «audacia absolutamente excepcional» por parte de
nuestros constituyentes fue sin embargo lo que permitié que todos los partidos del
arco parlamentario, incluido el Partido Nacionalista Vasco, aprobaran la redaccién
del Titulo VIII de nuestra Constitucién dedicado a regular la nueva organizacién
territorial del Estado.

Para proceder de una forma ordenada, iniciaremos la exposicion del tema
viendo cudl es el papel institucional que, de acuerdo con los pardmetros politico-
adminitrativos establecidos en nuestra Constitucién, le corresponde al Estado y a las
CC.AA. en la ordenacién del sistema de financiacién de aquellos servicios piblicos
que, de acuerdo con el nuevo modelo de organizacién territorial, deberfan ser trans-
feridos desde la Administracion Central a las Comunidades Auténomas.

Al amparo de lo establecido en la Constitucién de 1978 la distribucién de
funciones entre ellos se debe ajustar al siguiente esquema competencial:

Al Estado le sigue reservado en este asunto, como sefiala Sdnchez Pedroche
(2000), el «poder financiero de primer grado» lo que viene justificado por las misio-
nes que la Constitucién le sigue encomendando y que estan relacionadas principal-
mente con estas dos parcelas de poder:



1 La determinacidon de los criterios bésicos a los que debe ajustarse la
financiacion de todas la CC.AA. (Art. 149).

2. Los procedimientos de coordinacién de los sistemas fiscales de las
CC.AA. entre si y de estos con el del gobierno central. (Art. 156).

Por su parte, a las CC.AA. se les reconoce el derecho a disponer de autono-
mfa financiera (art. 156), cuyo ejercicio requiere en buena l6gica un reconocimien-
to implicito de capacidad normativa y de gestion para la ordenacién de su sistema
de ingresos con los que atender las competencias asumidas en materia de gastos. No
obstante, es necesario advertir de entrada sobre el sentido retérico que puede conte-
ner el reconocimiento de autonomia si no se define, a continuacién, cual va a ser su
alcance y contenido, toda vez que el ejercicio de tal derecho queda sometido, de
acuerdo con lo establecido en ese mismo articulo de la Constitucion, a las exigen-
cias impuestas por estas dos restricciones: el cumplimiento del principio de coordi-
nacidn de las haciendas territoriales con la hacienda central y el principio de solida-
ridad interregional.

Este planteamiento general de la financiacién autonémica admite, sin embar-
g0, excepciones ya que, debido a que «la Constitucién ampara y respeta los dere-
chos histéricos de los territorios forales» (Disposicién adicional primera), se esta-
blecen dos niveles de autonomia financiera: el que le corresponde a las
Comunidades Forales (Pafs Vasco y Navarra) y el de las Comunidades de Régimen
Comiun (todas las demads). En concreto:

a) A las Comunidades Forales se le otorgan competencias normativas para
disefiar su propio modelo fiscal con muy pequefias restricciones, a la vez que se le
otorgan las responsabilidades de gestion y recaudacion de los impuestos; este mayor
grado de autonomfa recaudatoria y financiera propicia el que sus ingresos dependan
tinicamente de lo que pagan sus ciudadanos. (Zubiri, ., 2000).

b) Frente a esto, en las Comunidades de régimen comin es el Estado quien
en principio se encarga de la gestidén y recaudacién, salvo en el caso de algunos
impuestos cedidos, —todos ellos por cierto de escaso potencial recaudatorio—, que-
dando circunscrita su capacidad normativa a la del establecimiento de impuestos
nuevos y de posibles recargos sobre los impuestos estatales. De acuerdo con esto,
los ingresos con los que cuentan las Comunidades de régimen comun para hacer
frente a sus necesidades de gasto quedan fuertemente condicionados y tienen un
cardcter mucho mas aleatorio ya que no dependen sélo de las aportaciones directas
de sus ciudadanos sino también de los resultados que produce €l mecanismo de par-
ticipaci6n en los ingresos del Estado que, al estar basado en un complejo sistema de
ponderaci6n de variables indicativas, tales como la poblacién, la superficie, la
renta..., etc., dependen en gran medida de factores impredecibles al ser, en buena
parte, el resultado de un proceso de negociacién politica.

Como se observa en el Esquema I donde se hace una taxonomia clasificato-
ria de los tipos de CC.AA. de acuerdo a lo establecido en nuestra Constitucién y en
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las leyes orgénicas encargadas de desarrollar su Titulo VIII, el primer criterio de cla-
sificacion se basa precisamente en este aspecto.

Pero tras esta aproximacién genérica en la que sélo pretendfamos hacer un
reconocimiento del tema, si queremos profundizar en el conocimiento de los funda-
mentos cientificos en los que sustenta el sistema de valores para el desarrollo nor-
mativo de la financiacién autonémica, conviene que conozcamos las lineas progra-
maticas de lo que nos ensefian al respecto los modelos tedricos disefiados por el pen-
samiento hacendista para hacer que resulten eficaces los procesos de descentraliza-
ci6n administrativa los cuales, en el tema de la financiacién, cuentan con un nom-
bre propio: el de la teorfa del federalismo fiscal.
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II. EL MARCO TEORICO DEL FEDERALISMO FISCAL:
PUNTOS DE CONFLICTO

1 federalismo fiscal no representa otra cosa que una forma de organizar la

toma de decisiones del sector publico, en la que el poder fiscal del Estado es

repartido entre diferentes niveles de gobierno, frente a la concentracién del
poder en el gobierno central que es lo que caracteriza el funcionamiento de un sis-
tema unitario. Desde el punto de vista del andlisis econémico se viene apuntando,
(asi, Giménez Montero, 2000), que existe federalismo fiscal cuando el reparto del
poder tributario se distribuye entre estos tres niveles de gobierno: central, regional
y local

La organizacion de la actividad publica entre diversas esferas de gobierno no
constituye, desde luego, una férmula original, atipica o excepcional; un breve repa-
so sobre las formas que ha adoptado el ejercicio del poder en la reciente historia
europea pone de manifiesto que, por el contrario, representa el modo mds habitual
de ordenar la estructura de la toma de decisiones en el ambito del sector publico. En
nuestro pais, es claro que este proceso de descentralizacion resulta consustancial
con la aparicién del «estado de las autonomias», aunque hay que recordar que inclu-
so en el modelo de estado espaiiol anterior a la vigente Constitucién, sin duda un
ejemplo tipico de sistema unitario, existian de hecho parcelas de actividad cedidas
por el estado a otros gobiernos subcentrales, tales como las Diputaciones y los
Ayuntamientos. Y si observamos lo que sucede actualmente en los paises europeos,
vemos que en todos ellos sin excepcién estan repartidas las responsabilidades de
gobierno entre distintos niveles de la administracién aunque los grados de descen-
tralizacién existentes son, sin duda, muy variados. Y aun mds, es evidente que una
de las consecuencias del proceso de integracién europea en el que Espaiia participa,
es que a raiz de €1, los estados europeos de los paises participantes han pasado a for-
mar parte en calidad de gobiernos periféricos de ese embrién de estado federal que
constituye, de momento, la UE.

Ante la constatacién de este hecho, la pregunta obligada es ;qué es lo que
justifica, por un lado y, aconseja, por otro, la ordenacién de este reparto de respon-

sabilidades entre diversas esferas de gobierno?

Si nos atenemos a los postulados convencionales de la economia normativa
hemos de convenir que, dado que en los paises que, como el nuestro, se rigen por el
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sistema de economia de mercado, la intervencién publica tiene asignada la tarea de
corregir de forma subsidiaria los fallos del sistema, la descentralizacién fiscal esta-
rd justificada cuando pueda demostrarse que se pueden corregir de una manera mds
eficaz los fallos del mercado en las tres ramas convencionales de la actividad eco-
nomica, equidad, eficiencia y estabilizacién, cuando el ejercicio del poder politico
se encuentra repartido entre distintos niveles de gobierno.

1. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE NIVELES
DE GOBIERNO

En este orden de cosas, la segunda cuestién que se planea es la de ver cudles
son los criterios que se deben seguir para la distribucién de competencias entre las
diferentes esferas de gobierno. A tal efecto, la teoria del federalismo fiscal (Oates,
1972) establece de una manera muy precisa que la distribucién de funciones entre
las esferas del gobierno central y subcentrales, viene determinada por el grado de
eficacia mostrado por cada uno de ellos para el logro de estos tres objetivos: la asig-
nacion eficiente de los recursos, la distribucién equitativa de la renta y la estabili-
zacion econdmica. A tal efecto, esta misma teorfa ha venido desarrollando un cuer-
po de doctrina segin la cual pueden establecerse este tipo de proposiciones:

1.* Por razones de eficiencia econémica: Dado que la demanda de servi-
cios publicos por parte de los ciudadanos residentes en las diferentes regiones o
zonas geograficas no tienen por qué ser homogéneas, en una organizacién unitaria
del sector publico se hace dificil poder atender con eficacia las preferencias de todos
los ciudadanos toda vez que resulta enormemente costoso disponer de capacidad
organizativa para generar una oferta diferenciada de servicios publicos que permita
atender satisfactoriamente esas heterogéneas demandas sociales. Segin esto, se
viene admitiendo que la estructura centralizada de la administracién puablica no
garantiza una eficiente asignacién de recursos en el sector publico al no tener el
Estado capacidad para recoger una informacién completa de las heterogéneas pre-
ferencias de los ciudadanos. Por el contrario, en un sistema de federalismo fiscal, al
estar repartido el poder politico entre distintos niveles de gobierno, puede cederse a
los niveles inferiores la ejecucion de aquellos servicios piblicos en los que éstos dis-
ponen de una informacién de primera mano, mucho més fidedigna y fiable, dado su
contacto directo con los ciudadanos. Se entiende, por ello, que una de las ventajas
del cambio de un modelo centralizado del sector publico a otro descentralizado,
como ha sucedido en Espafia con la implantacion del estado autonémico, es que esto
permitird que la accién de gobierno sea ejercida por personas que disponen de una
informacion més fidedigna sobre las preferencias de los ciudadanos, lo que redun-
dard en una mayor y mejor atencién a los mismos.

En base a ello, uno de los principios mas valorados del federalismo fiscal es
el que se corresponde con el criterio de correspondencia, segin el cual, el uso efi-
ciente de los recursos puiblicos aconseja internalizar los beneficios de la actividad
publica de tal forma que, cuando los beneficios que se derivan de un bien o servicio
publico alcanzan fundamentalmente el dmbito de una comunidad local o regional,
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lo procedente es asignarle las competencias para su suministro a esos niveles de
gobierno.

2.° Por razones de equidad: Se viene admitiendo que una de Ias justifica-
ciones de la intervencién piblica descansa en la necesidad de corregir los resultados
del funcionamiento de los mercados cuando llevan a una distribucién de la renta que
no coincide con lo que se considera socialmente aceptable. Para estos casos, el
punto de vista del federalismo fiscal es, en contraste con el caso anterior que, tal
funcidn, debe ser asumida por el nivel superior de gobierno. El argumento de mayor
peso reside en el efecto negativo que tendria a largo plazo para los propios intereses
de todos sus ciudadanos la implementacién de una politica fuertemente redistributi-
va ejercitada por un poder local o regional. Es facil comprender que tal politica
redistributiva produciria a largo plazo resultados contraproducentes ya que, por un
lado, incentivaria la demanda de gastos sociales hasta limites insostenibles por parte
de aquellos ciudadanos que, al disponer de bajos niveles de renta, pagarian pocos
impuestos, mientras que, por otro, fomentaria el conocido fenémeno del «voto con
el pie» reconocido por Tiebout (1956), esto es, la huida hacia otras jurisdicciones
territoriales de aquellos que, por disponer de altos niveles de renta, se verfan forza-
dos a tener que soportar el peso de tales politicas redistributivas, lo que a la larga
pondria en dificultades su propio mantenimiento.

3.° Por razones de estabilizacién econémica: La funcion estabilizadora
de la actividad financiera se justifica por la necesidad de corregir las variaciones
bruscas de la actividad econdmica a las que de forma recurrente se ven abocadas las
economias de mercado siguiendo la evolucién de los ciclos econdmicos. Se viene
admitiendo que esta funcién debe ser asumida igualmente por el gobierno central y
el argumento de mayor peso reside en la necesidad de coordinacién de la politica
fiscal con el otro instrumento de estabilizacion econdmica que representa la politi-
ca monetaria. Desde el momento en que, por razones obvias, la facultad de crear y
destruir dinero debe estar reservada al gobierno central para que la coordinacion
entre ambos tipos de politicas sea completa, es conveniente que sean ambas ejecu-
tadas conjunta y directamente por el mismo nivel de gobierno, en este caso, por el
gobierno central.

Resumiendo, habria que decir que, como norma general, la teoria del federa-
lismo fiscal aconseja que, si nos atenemos a un criterio de racionalidad econémica,
el reparto de responsabilidades entre las diferentes esferas de gobierno debe orde-
narse de tal forma que las politicas redistributivas y de estabilizacién econémica
sean desempefiadas por el gobierno central mientras que, para alcanzar una asigna-
cion eficiente de los recursos productivos, lo aconsejable es encomendarle a los
gobiernos subcentrales la ejecucion de aquellos gastos destinados a atender los ser-
vicios publicos mds directamente vinculados a las preferencias sociales de los civ-
dadanos residentes en sus respectivas demarcaciones territoriales. Esta es la res-
puesta axiomadtica que se deriva del Teorema de Oates (1972), segun el cual, en el
plano de la politica econdmica la justificacién de los gobiernos subcentrales des-
cansa tinicamente en su contribucién a mejorar la asignacién de los recursos publi-
cos ya que con ello se consigue un mayor grado de correspondencia entre las pre-
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ferencias de los ciudadanos residentes en una determinada drea espacial y los servi-
cios publicos que reciben.

2. LOS RECURSOS FINANCIEROS DE LAS CC.AA. Y LA APARICION DE
LOS PUNTOS DE CONFLICTO

Una vez acordado cudl debe ser la distribucién de funciones entre las dife-
rentes esferas de gobierno, la cuestion siguiente es: ;Con qué recursos financieros
cuentan las autoridades regionales para atender las necesidades de gastos ocasiona-
das por sus responsabilidades de gobierno? Siguiendo el Esquema II ilustrado a par-
tir de lo establecido en la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas (LOFCA), podemos observar que estas disponen, por un lado, de recur-
S0s propios y, por otro, de recursos proporcionados por ¢l gobierno central. A su vez,
dentro de los primeros, conviene distinguir entre lo gque conocemos como ingresos
ordinarios (impuestos y otros tributos) y los obtenidos por el procedimiento extra-
ordinario del endeudamiento. En cuanto a los recursos procedentes de la hacienda
central, es necesario distinguir, atendiendo al grado de autonomfa financiera de la
que pueden llegar a disponer los gobiernos autonémicos, entre recursos de finan-
ciacion «condicionada» (adscritos, por ello, a actuaciones programadas por el con-
cesionario de los fondos) y de financiacién incondicionada (no sujetos a programa-
cién exterior). Siguiendo este esquema, las fuentes de financiacién de las CC.AA,
se reducen a estas tres:

1. Impuestos y otros ingresos tributarios propios.
2. Transferencias del Estado.
3. Endeudamiento publico.

La tarea de fijar cudl debe ser la proporcion en el reparto y participacién de
estas tres fuentes de financiacién es lo que, sin duda, constituye el punto de partida
de todos los problemas asociados a la definicién del modelo de financiacién auto-
nomica. De aqui que, para conocer con precision la génesis de tales conflictos deba-
mos empezar exponiendo los postulados que la teoria econémica ha ido proponien-
do como criterios de actuacién (Gonzilez Blanch, 2000).

El planteamiento convencional estd representado por las propuestas de
Musgrave (1972), quien establece como guias de orientacion de la descentralizacién
tributaria el respeto de los siguientes principios:

1. Dado su alto potencial redistributivo, los impuestos de base amplia con
tarifas progresivas (cuyo prototipo lo constituye sin duda el impuesto personal sobre
la renta) deben estar administrados por el gobierno central.

2. Los impuestos directamente ligados a la produccién, dadas sus propie-
dades como estabilizadores automaticos (los impuestos sobre la renta, tanto de las
personas fisicas como juridicas), deben estar controlados por el gobierno responsa-
ble de aplicar las politicas anticiclicas, el gobierno central.
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3. Para evitar procesos de competencia fiscal entre los diferentes entes
territoriales, los gobiernos subcentrales s6lo deben gravar bases imponibles con un
bajo grado de movilidad interregional (tales como los impuestos sobre la propiedad
y, en menor medida, sobre néminas).

4. Los impuestos ligados a actividades especificas deben ser administrados
por las autoridades territoriales correspondientes (el IVA a nivel de minorista y algu-
nos impuestos especiales cuando se pagan en fase minorista, deben ser administra-
dos por las autoridades regionales mientras que, el IVA en sus primeras fases y los
demds impuestos especiales, deben ser gestionados por el gobierno central).

5. Los tributos establecidos de acuerdo con el principio del beneficio
(tasas, precios publicos y contribuciones especiales) deben administrarse de una
forma compartida atendiendo a la esfera de gobierno responsable de la prestacién de
cada servicio.

Dando por vilido este planteamiento convencional, podemos hacernos una
idea de las dificultades de lograr un consenso generalizado sobre los rasgos bésicos
que ha de presentar el modelo de financiacion, sélo con ver cudles son algunos de
los mds importantes problemas que acarrea la aplicacién de los principios ahf esta-
blecidos aplicados como guia de orientacién para ilustrar el disefio nuestro modelo
de financiacién autonémica:

Conflicto n.” 1: Si, para empezar optamos por acogernos fielmente a los pos-
tulados establecidos en ese esquema, veriamos que dado por un lado el amplio aba-
nico de transferencias de gastos asumidos por nuestras CC.AA. y, por otro, la acu-
sada ausencia en el modelo de financiacién autonémica de tributos de base amplia,
esto las dejarfa condenadas a padecer de forma crénica fuertes desequilibrios pre-
supuestarios, toda vez que le resultaria imposible cubrir las necesidades de gasto
con el montante global de los ingresos regionales de cardcter ordinario.

Para evitarlo, la doctrina federal propone como recurso paliativo dos meca-
nismos de ajuste: a) La creacién de fondos de nivelacién a cargo del gobierno cen-
tral destinados a compensar las insuficiencias de ingresos autonémicos con los que
atender el volumen global de los gastos transferidos. b) La cesién a los gobiernos
subcentrales de aquellos ingresos tributarios no ligados directamente a los objetivos
de equidad y de estabilizacién econémica.

Conflicto n.” 2: Ninguna de las dos soluciones propuestas anteriormente
estd tampoco exenta de problemas colaterales: Si se opta por la linea de asignarle
al gobierno central un papel nivelador para compensar la asimetria existente entre
el coste de los servicios prestados por los gobiernos autonémicos y el volumen de
ingresos recaudados bajo su misma jurisdiccion, aparece como resultado inmedia-
to la ausencia de responsabilidad de los gobiernos autonémicos sobre la recauda-
¢ion de esos fondos de cobertura lo que l6gicamente constituye un campo abona-
do para el fomento del despilfarro piiblico. Pero, si para solventar este problema se
opta por la cesién de ingresos surge de inmediato la evidencia de que no son
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muchos las figuras tributarias que, en ausencia de los impuestos directos sobre la
renta, cuentan realmente con capacidad recaudatoria, lo que obliga a tener que
darle participacién a las CC.AA. sobre alguno de estos tributos de amplia capaci-
dad. Con este sistema de cesién de tributos pueden los gobiernos autonémicos dis-
poner de una cierta capacidad fiscal sin perder con ello el poder central el control
directo de estos impuestos.

Ahora bien, aunque es indudable que este tipo de soluciones pueden solven-
tar el problema de la insuficiencia econdmica de la CC.AA. para poder ofrecer a sus
ciudadanos el nivel éptimo de servicios publicos, también es cierto que esto acarrea
de paso la aparicion de otras fuentes de inestabilidad politica en el dmbito regional:

Conflicto n.° 3: El que las CC.AA. dispongan de un alto grado de capacidad
y de autonomia fiscal puede inducir a sus gobiernos a instrumentalizar la estructura
tributaria utilizdndola como factor de arbitraje fiscal, intentando cambiar la conduc-
ta de los agentes econémicos para reducir la carga fiscal. Los intentos de las autori-
dades regionales para atraer los factores de produccién hacia su territorio, podria
derivar en un proceso de guerra fiscal a la baja entre Comunidades, generando un
clima de competencia desleal que fomentarfa movimientos de personas y capitales
entre jurisdicciones manifiestamente ineficientes. Por tal motivo, las exigencias del
principio de neutralidad fiscal, aconsejan que las cesiones de capacidad fiscal por
parte del gobierno central a los gobiernos autondmicos se hagan bajo la restriccion
institucional de que la estructura tributaria sea utilizada por los gobiernos autoné-
micos Unicamente como medio de financiacién y no como un instrumento fiscal de
competencia desleal.

Conflicto n.” 4: Dadas las diferencias existente en cuanto a capacidad eco-
ndémica de las regiones espaifiolas, la aplicacion genérica de las propuestas anterio-
res para la recaudacion de ingresos con cargo a los tributos propios y a los tributos
cedidos, da lugar inevitablemente a la aparicién de desequilibrios verticales dada la
diferente capacidad recaudatoria existentes entre ellas. Esto lleva al gobierno cen-
tral a tener que proporcionarle a los gobiernos de las Comunidades deficitarias, las
mas pobres, los recursos necesarios para que los ciudadanos de todo el Estado pue-
dan disponer de un mismo nivel de servicios ptblicos sin que ello le exija tener que
soportar un mayor esfuerzo fiscal. Esto conlleva la necesidad de abrir una linea
nueva de financiacién complementaria mediante un sistema de participacién en los
ingresos del Estado, dando con ello acogida a un nuevo principio: el de suficiencia.

Conflicto n.’ 5: Los defensores del llamado «andlisis econdémico de la poli-
tica» han advertido con fundamento, de la falta de racionalidad econémica y del
peligro latente de «fomento del despilfarro piblico» que subyace en el procedi-
miento de disociar en el reparto de poderes entre niveles de gobierno las responsa-
bilidades en materia de gastos de las de su financiacién. Ambos efectos se producen
en una misma direccién aunque por motivos distintos segiin cual sea el interés de
cada participante: en el caso del ciudadano-votante, por la asimetria existente entre
el coste pagado (bajo) y el beneficio que recibe de los servicios puiblicos proporcio-
nados por el gobierno regional (alto), lo que le induce a elecciones ineficientes del
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gasto publico; en el de los gobiernos regionales, ante la ausencia de coste politico
de un modelo de financiacion como éste que permite trasladar al gobierno central el
coste asociado al rechazo social por el pago de los impuestos, lo que les llevard a
tomar iniciativas sélo justificadas en términos de rentabilidad politica, ampliando
sus reivindicaciones en materia de transferencias de gastos publicos y justificando
su actitud en los miiltiples agravios comparativos interregionales que todas ella sin
excepcidn, paraddgicamente, aseguran padecer.

En tales circunstancias, la informacién que recibe el ciudadano-votante no
responde a criterios de racionalidad econémica ya que, al ser conscientes los gober-
nantes regionales de esa falta de correspondencia entre beneficios y costes, procu-
rardn proporcionarle al ciudadano aquel tipo de informacién que, aunque no se ajus-
te a los postulados de la eficiencia econdmica, sirva mejor para maximizar sus
expectativas de voto, fomentando con ello una demanda desmedida de provisién de
servicios publicos. Por otro lado, en este contexto el votante regional, al serlo tam-
bién del gobierno central, procurard incrementar su demanda de esos servicios
publicos regionales financiados por el Estado para evitar el pago de los mismos
mediante la implantacién de impuestos regionales.

Conflicto n.° 6: Si, para conseguir que el principio de autonomia financiera
tenga toda su virtualidad, debe concedérsele también a las autoridades regionales la
facultad de poder endeudarse como forma extraordinaria de financiacién, bien pudie-
ra convertirse tal prerrogativa en una nueva fuente discriminacién interregional. Desde
siempre se ha venido admitiendo como criterio de racionalidad econémica el cumpli-
miento de la llamada «regla de oro del equilibrio presupuestario» segtn la cual los
gobiernos solo deben endeudarse, como harfa cualquier particular, cuando destine
esos ingresos para financiar gastos publicos autoliquidables, esto es, inversiones pro-
ductivas. Por otro lado, con el tiempo se ha visto que el endeudamiento publico ha
pasado a constituir un factor determinante de inestabilidad econémica lo que sugiere
que, al ser el gobierno central el responsable de velar por este objetivo general, debe
tener también la facultad de dictar normas generales en materia de endeudamiento
autonémico. Por Gltimo, dado el minimo grado de contestacién social asociado a esta
forma extraordinaria de financiacion, al tratarse de una contribucién voluntaria frente
a lo que sucede con la financiacién mediante impuestos, la clase politica puede enten-
der que esto constituye un recurso atractivo de financiacién, maxime si advierte que,
en el caso de que surgieran problemas de sostenibilidad de la deuda regional, existen
métodos de presion politica para lograr el traslado al gobierno central de los costes por
intereses y amortizacién ocasionados por esta forma de financiacion.

Por tales motivos, es patente la necesidad de establecer un adecuado sistema
de coordinacién para que la libertad con la que cuentan los gobiernos regionales a
la hora de fijar, en aras de su autonomia financiera, su nivel de endeudamiento, no
ponga en peligro el logro de los objetivos generales de estabilizacién econémica y
de equidad interregional.

A la vista de la gama de conflictos apuntados, no resulta fécil establecer un
marco de principios operativos que cuente con un respaldo generalizado. No obs-
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tante, si nos parece advertir un amplio acuerdo, al menos a nivel académico, sobre
los principios basicos que han de tenerse en cuenta a la hora de fijar el sistema de
transferencias de poder fiscal desde el poder central a las autoridades regionales y
locales (Garcia Villarejo y Salinas Sdnchez, 1994; Bustos Gisbert, 1999):

1.° Principio de corresponsabilidad fiscal: segin el cual debe establecer-
se una correspondencia basica entre las responsabilidades en materia de gastos y de
ingresos publicos, de tal forma que sea la misma autoridad a la que se le atribuye la
realizacién del gasto la que soporte el coste politico asociado a su financiacién.

2.° Principio de correspondencia: que propugna que, para internalizar los
beneficios de la actividad publica, cuando éstos se distribuyen fundamentalmente en
el dmbito de una comunidad regional, deben asignirsele a ese nivel las competen-
cias de gobierno a fin de que sea €l quien pueda suministrarlo.

3.2 Principio de localizacién: que en su interpretacién mds genuina exige
que los tributos que se recaudan en cada jurisdiccidén deben ser los correspondien-
tes a los contribuyentes de ese mismo territorio.

4.° Principio de suficiencia: Por razones de equidad, debe existir un com-
promiso firme para que el gobierno central garantice a todos los ciudadanos del pafs,
independientemente de cual sea su adscripcion territorial, el derecho a disfrutar de
un mismo nivel de servicios publicos. Para ello resulta imprescindible que compen-
se a la regiones econdmicamente mds débiles, mediante transferencias de ingresos
de los Presupuestos Generales del Estado, por la diferencia de ingresos tributarios
cuando estas son debidas a diferencias de capacidad econémica.

5.° Principio de eficiencia: Ante el peligro de que, ese papel compensador
que juega la participacién en los ingresos del Estado contribuya a fomentar la escle-
rosis productiva y el despilfarro publico, debe procurarse que tales transferencias de
ingresos tengan un caricter incentivador de la actividad econémica, lo que se con-
sigue en buena parte cuando se le confiere a dichos ingresos el perfil de «transte-
rencias condicionadas», esto es, de fondos adscritos a la realizacién de determina-
dos servicios publicos.

6.° Principio de coordinacion: Dado que los criterios de eficiencia para la
asignacion de los servicios no agotan el cumplimiento de todos los objetivos socia-
les sino que se ha de procurar que sean compatibles con los objetivos de equidad y
de estabilizacién econdmica, al corresponderle al gobierno central la ejecucion de
las acciones encaminadas al logro de estos dos udltimos objetivos, debe arbitrarse un
riguroso sistema de coordinacién de las actividades entre los gobiernos de todas las
regiones y entre éstas y el gobierno central para evitar que el ejercicio de la autono-
mia financiera por parte de las autoridades regionales ponga en peligro los compro-
misos asumidos, tanto en materia de la solidaridad interregional, como de estabili-
dad econdmica.
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III. DESARROLLO TEMPORAL DEL MODELO DE
FINANCIACION AUTONOMICA

1. EL MARCO CONSTITUCIONAL

cho de autonomia politica para todas las nacionalidades y regiones espafiolas

y, por otro, la exigencia de solidaridad entre todas ellas. Fécil es advertir que
el primero de estos dos derechos, el del autogobierno, exige un reconocimiento
expreso para que pueda ser ejercido, mientras que la solidaridad interregional, para
que resulte efectiva, exige un papel activo del gobierno central ya que ha de estar
garantizada, si preciso fuera, con la participacion de las Comunidades en los recur-
sos financieros de los Presupuestos Generales del Estado.

l E 1 articulo 2 de nuestra Constitucién reconoce y garantiza, por un lado, el dere-

M4s adelante, en el TITULO VIII dedicado a definir cudl serd la
Organizacién Territorial del Estado, y mds puntualmente en el Capitulo 11 dedica-
do a las Comunidades Auténomas nuestra Constitucién, tras reconocer una vez mas
el derecho al autogobierno de las CC.AA. (Art. 143) sefala, por un lado, cudl es el
ambito de competencias de las Comunidades Auténomas (art. 148) y del Estado
(149) y por otro, los recursos financieros con los que contardn dichas Comunidades
para poder prestar los servicios publicos relacionados con su dmbito de competen-
cias. «Las Comunidades Auténomas, —sefiala el articulo 156—, gozardn de autono-
mia financiera para el desarrollo y ejecucién de sus competencias con arreglo a los
principios de coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los
espafioles». De tal forma que los tres principios que por mandato constitucional
deben iluminar el disefio del modelo de financiacién autonémica son:

1.° El de autonomia financiera, por el que se le atribuye a las CC.AA. la
facultad de decidir la forma de cubrir sus necesidades de gasto.

2.° El de coordinacién con la hacienda estatal, al objeto de que el ejercicio
de la autonomia financiera de las CC.AA. no interfiera la programacion de la poli-
tica general del Estado en materia de estabilizacién econémica.

3.° El de solidaridad interregional, por el que se reclama un compromiso
firma entre todas las CC.AA. para corregir los desajustes del sistema de financiacion

29



ocasionados por los desequilibrios espaciales de renta. Para ello, el gobierno central
ha de establecer mecanismo de nivelacion destinados, por un lado, a corregir esos
desniveles de renta y de riqueza y, por otro, a propiciar el que todos los ciudadanos
puedan disfrutar de un mismo nivel de servicios publicos. Este papel compensador
que estd obligado a jugar la hacienda central adquirié carta de naturaleza con el
desarrollo posterior formulado por la Ley Organica de Financiacién de las CC.AA.
(LOFCA, art. 2,d), donde se consagra un nuevo principio, el de suficiencia, como
complemento inexcusable del principio de solidaridad.

Tal vez sea oportuno subrayar que, a nuestro entender, la conjugacién explici-
ta que se hace en nuestra Constitucién de los principios de solidaridad y de coordina-
cién como restricciones institucionales al principio de autonomia, representa una
opcidn clara en favor de un modelo de federalismo fiscal en el que se otorga un valor
preferente a los aspectos relacionados con los objetivos de redistribucién y de estabi-
lizacién econémica, en linea con lo que ha venido defendiendo la llamada «hacienda
funcional», frente a la propuesta alternativa de la «hacienda de servicios», mas incli-
nada a fomentar aspectos directamente relacionados con el objetivo de eficiencia.

2. LAS ETAPAS DEL DESARROLLO DEL MODELO

Se viene admitiendo que en el proceso seguido para la implantacién del
modelo de financiacién autonémica se pueden distinguir, atendiendo a las propues-
tas y los logros conseguidos, estas tres etapas (Torres Cobo, 2000. Gordo y
Hernandez, 2000): una primera, que va desde el reconocimiento en 1978 por la
Constitucién del poder de autogobierno a las nacionalidades y regiones espafiolas
hasta la implantacién, dentro de cada Comunidad, de sus érganos de gobierno y la
aprobacién por parte de estos, de su Estatuto de Antonomia; es lo que se conoce
como la «etapa preatonémica». Una segunda, reconocida como la del «periodo tran-
sitorio», se inicia con el comienzo del traspaso de las transferencias de gasto del
Estado a los entes autonémicos y termina en 1986 con el primer Acuerdo sobre
financiacién autonémica para el periodo 1987-1991; con dicho acuerdo se dio paso
a la tercera etapa, la del llamado «periodo definitivo» en el que ahora nos encontra-
mos. (Véase al efecto, en el Esquema I, cudl ha sido la secuencia temporal seguida
para la transferencia de gastos y la cesidn de ingresos a las CC.AA.).

a) La etapa preatonémica y el periodo transitorio

El primero fue un perfodo atipico ya que, por un lado, la fecha de inicio y ter-
minacién estaba acompasada con la aprobacién de los Estatutos y, por lo tanto,
ocup6 unos plazos distintos en cada Comunidad Auténoma. Por esto y por la falta
de estructuras administrativas territoriales capaces de soportar el peso de las trans-
ferencias de gasto del gobierno central a los gobiernos autondmicos, se pensé que
lo mds conveniente era que el coste de financiacidn ocasionado por esa cesién de las
primeras competencias fuera soportada provisionalmente por el Estado a través del
sistema de transferencias de ingresos.
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En la etapa siguiente, la del periodo transitorio, se produce un aumento con-
siderable de las estructuras administrativas de las Comunidades para dar cobertura
operativa a las crecientes transferencias de gasto que iban recibiendo. Esto hizo que
comenzara a plantearse la inaplazable necesidad de abordar la cuestién de determi-
nar la forma de atender la cobertura financiera de estos gastos, apareciendo con ello
los primeros interrogantes sobre el modelo de financiacién autonémica, tales como:

1. Qué nivel de gobierno es el que debe soportar esos costes de finan-
ciacién, el gobierno central tal como venia haciéndose hasta ese momento o los
gobiernos autonémicos.

2. Cuadles deberfan ser los criterios a seguir para la valoracién de los costes
ocasionados por la provision de esos servicios publicos transferidos.

3. Cémo deberia coordinarse el traspaso de competencias para que, la apa-
ricién de un nuevo nivel de gobierno, no ocasionara fenémenos de duplicidad de
gastos.

Como soluciones provisionales se acordd: por un lado, que para evitar que
un cambio tan brusco en el modelo administrativo y de gobierno pudiera contribuir
a una provision ineficiente de los servicios transferidos, debia optarse, aunque fuera
de forma provisional, por una solucién de continuidad, de tal forma que siguiera el
Estado soportando el peso de la financiacidn, estableciendo para ello un mecanismo
de transferencia de ingresos a las Comunidades basado en el sistema de partici-
pacién en los ingresos del Estado (la PIE).

Para determinar el montante de las transferencias de ingresos del Estado a las
Comunidades, se siguié el método del «coste efectivo», fijandose anualmente por
ley el calculo de dicho coste para todas las CC.AA., aunque en un primer momento
dicho célculo se fijé en comisiones paritarias Estado-CC.AA. siendo el resultado,
por lo tanto, de un proceso de negociacidn politica.

Por dltimo, aunque las transferencias de gasto debfan acometerse respetando
l6gicamente los principios contables del equilibrio financiero y del coste cero para
evitar el despilfarro ocasionado por la aparicién del fenémeno de duplicidades de
gastos, desde el primer momento se advirtié la enorme dificultad de poder hacer
efectivo el cumplimiento de esos dos principios, sobre todo en el terreno de los gas-
tos de personal dada la proverbial aversién social de los empleados piblicos a que
se aplique la normativa sobre movilidad de los funcionarios.

Pero tal vez la aportacion mas importante al modelo de financiacién autoné-
mica de estas dos etapas previas a la definitiva, radique en el hecho de que, a la vez
que se iba dotando de contenido la estructura institucional del modelo de Estado con
la aprobacién sucesiva de los Estatutos de Autonomia, se iba perfilando el disefio de
uno de sus pilares fundamentales: el marco normativo del modelo de financiacion.
A ello contribuyd, en primer lugar, mediante una ley orgdnica encargada de desa-
rrollar los mandatos constitucionales sobre la financiacion autondmica, la Ley
Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), de 22 de sep-
tiembre de 1980; poco mas tarde, otra nueva ley serfa la encargada de perfilar su
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verdadero alcance: la Ley de Cesién de Tributos del Estado a las CC.AA. de 28 de
diciembre de 1983.

b) El periodo definitivo

Se considera, no obstante, que en el terreno de los hechos, es en el «periodo
definitivo» cuando realmente comienzan a adoptarse acciones concretas destinadas
a fijar el marco institucional de la financiacién autonémica ajustando el modelo a
los postulados establecidos en nuestra Constitucion.

El 7 de noviembre de 1986 se aprueba el «Método» del sistema de finan-
ciacion de la CC.AA. para el quinquenio 1987-1991 por el érgano que a partir de
entonces iba a asumir la responsabilidad en el desarrollo del modelo, el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera (CPFF), aplicando por primera vez el articulo 13 de la
LOFCA en el que se establecen las bases para la determinacién de los recursos que
cada Comunidad Auténoma recibird por el concepto de participacion en los ingre-
sos del Estado (P1E).

El «Método» establecia un sistema de financiacién autonémica basado en la
aplicacion del marco disefiado por el articulo 4 de la LOFCA, (tal como aparece
estructurado en el Esquema II) segin el cual, las CC.AA. podian disponer de estas
cuatro fuentes de ingresos:

Los ingresos propios (tributos, ingresos patrimoniales y recargos sobre
impuestos estatales).

Los tributos cedidos.

La participacién en los ingresos del Estado.

— El Fondo de Compensacion Interterritorial.

Cada una de estas fuentes cubria una necesidad: los ingresos propios debian
servir para financiar la politica auténoma de cada Comunidad; con los tributos cedi-
dos y la PIE debian las Comunidades hacer frente a la cobertura de gastos de los ser-
vicios transferidos; por tltimo, el FCI estaba orientado a hacer efectivo el principio
de solidaridad de desarrollo interregional.

En otro orden de cosas, la solucién que se le da al problema central de la
financiacion autondmica, el de la definicién del método para determinar el coste de
los servicios transferidos, consiste en sustituir el antiguo sistema administrativista
del «coste efectivo» por otro supuestamente mds objetivo en el que dicho coste se
deduce a través de la introduccién de indicadores basados en variables representati-
vas {poblacidn, superficie, riqueza, esfuerzo fiscal, etc.), aplicandoles a cada uno de
ellos la misma ponderacién para todo el territorio nacional, aunque diferentes en
tanto las Comunidades del articulo 143 no dispusieran de las transferencias de gas-
tos en materia de Educacion. Se supone que este nuevo sistema de valoracién garan-
tizard un mayor grado de objetividad desde el momento en que, la participacion de
cada Comunidad Auténoma en los ingresos del Estado serd el resultado, no de un
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proceso de negociacion politica, sino de la aplicacion de unas variables cuyos coe-
ficientes de ponderacién serdn los mismos para todo el territorio nacional.

Los Acuerdos del CPFF adoptados de manera sucesiva para la financiacién
autonémica de los quinquenios posteriores, siguen estas mismas directrices y, a
pesar de que ha habido algunas modificaciones en la ponderacion de esos indices,
tales cambios no constituyen otra cosa que variantes del mismo disefio técnico (Ruiz
Huerta, 1999).

3. LAS ZONAS DE CONFLICTO DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL

Sin duda, el aspecto mdas conflictivo de la financiacion autonémica surge,
como deciamos al principio, de la necesidad de tener que conjugar el cumplimiento
de los dos principios constitucionales reconocidos en el articulo 2 de nuestra
Constitucion: el de la autonomia politica y el de la solidaridad interregional. El con-
flicto parece inevitable dada la confrontacion de intereses regionales en juego desde
el momento de que, por un lado, las Comunidades Auténomas deben gozar de auto-
nomia financiera en el dmbito de sus competencias para dotar de contenido real al
principio de autonomia politica; y por otro, porque ese reconocimiento de autono-
mia financiera dard lugar inevitablemente a significativas diferencias en la presta-
cién de los servicios publicos entre unas Comunidades y otras dadas las diferencias
existentes en la capacidad econémica de las diversas jurisdicciones fiscales. Esto
implica que, puesto que la consagracién de este tltimo principio descansa en el
reconocimiento y garantia a todos los ciudadanos del pais de poder disfrutar de un
mismo nivel de servicios publicos, el gobierno central debe velar para que en el
modelo de financiacién antondmica los principios de autonomia politica y financie-
ra, reconocidos en los art. 2 y 156 respectivamente de la Constitucién, queden arti-
culados intimamente con el de solidaridad interregional.

El problema no es ficil de resolver y para poder darnos perfecta cuenta de
las dificultades de llevar acabo este reto institucional, conviene que nos detengamos
a exponer de una forma mas detallada el recorrido cabalistico que han venido des-
cribiendo los intentos acometidos hasta ahora para ver la forma de hacerlos compa-
tibles.

a) El recorrido asimétrico de la autonomia y la solidaridad

Como ya hemos visto, la implantacién del «estado de las autonomias» repre-
sentaba un cambio radical de un modelo de gobierno fuertemente centralizado, como
era de la época anterior, a otro en el que se le concedia a cada una de las regiones
(Comunidades) una amplia autonomia politica. Ahora bien, mientras para hacer efec-
tivo este reconocimiento se dotaba rapidamente de contenido sustancial una de sus
vertientes, la de los gastos, mediante un proceso de generosas y abundantes transfe-
rencias de servicios publicos desde el Estado a las diversas nacionalidades y regio-
nes espafiolas, ese proceso de cesidn de responsabilidades en materia de gastos no fue
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acompaiiado del correspondiente proceso de asuncién de responsabilidades en la otra
vertiente, la de los ingresos, de tal forma que, como sefialaba acertadamente en 1995
el grupo de expertos encargado de elaborar el «Informe sobre el actual sistema de
financiacion autonomica y sus problemas», el nicleo del problema del desarrollo
autondmico en el momento de la elaboracion de dicho Informe, residia en el fuerte
grado de asimetria y en la falta de articulacion existentes entre un sistema de finan-
ciacién que seguia respondiendo al de un Estado centralizado dentro de un modelo
politico-administrativo que en materia de gastos ya estaba muy descentralizado. Este
tipo de desequilibrios, se reconocia, dificulta seriamente el ejercicio de la autonomia
politica y conlleva, de paso, la constatacién inevitable del corolario anunciado para
estos casos por la teoria del federalismo fiscal: cuando se separan las responsabilida-
des de quienes estan encargados de la ejecucién de los gastos de la de quienes deben
ocuparse de la recaudacién de los ingresos con los que hacer frente a su financiacion,
se pierde el sentido de la disciplina y de la racionalidad en el manejo de los asuntos
ptiblicos dado el escaso coste politico que conlleva la realizacién de unos gastos cuya
financiacion le corresponde a otra esfera administrativa de gobierno. Habia que reco-
nocer que ese modelo contenfa en su propia esencia un fuerte acicate para el fomen-
to del despilfarro y del endeudamiento autonémico.

Parecia, pues, razonable que se establecieran mecanismos que impidieran, o
corrigieran al menos, esos fallos asignativos de la intervencién publica, tomando
medidas tendentes a lograr un sistema de financiacion basado en criterios de corres-
ponsabilidad fiscal, que hiciera posible que cada Comunidad Auténoma, en el ejer-
cicio de su autonomia financiera, pudiera determinar la forma de financiar los gas-
tos de los servicios publicos que se le habian transferido mediante contribuciones de
ingresos aportados por sus propios ciudadanos.

El problema radica en que, dado que la capacidad econémica de las regiones
espafiolas dista mucho de ser homogéneo, la implantacién de un modelo de finan-
ciacion respetuoso con el principio de autonomia conllevaria, de no establecerse res-
tricciones, que las regiones con mayor potencial econémico terminardn disfrutando
de més y mejores servicios publicos en el dmbito de los gastos transferidos, entre
los que figuran algunos tan fundamentales como los de educacidn, sanidad, vivien-
da, cuyo potencial redistributivo resulta tan evidente que la teoria hacendistica ha
establecido para ellos una categoria especial, la de los bienes o servicios ptblicos de
mérito o preferentes, poniendo en serio peligro la solidaridad interregional.

Por lo tanto, lo que parece claro es que en torno a este tema no caben postu-
ras maximalistas ya que nos llevarian a un callejon sin salida pues, por lo visto hasta
aqui, tenemos que asumir como anticipdbamos al inicio de esta leccién que cual-
quiera de las soluciones posibles dard lugar a situaciones de equilibrio inestable,
desde el momento en que las condiciones necesarias para cumplir esos dos princi-
pios, autonomia financiera y solidaridad interregional, representan por su propia
naturaleza intereses contrapuestos. No obstante, debe reconocerse también que una
situacion de equilibrio inestable no deja de ser, después de todo, una situacion de
equilibrio, lo que significa que, si se adoptan los ajustes necesarios, el problema
puede tener solucién. De entrada hay que sefialar que no existe una incompatibili-
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dad irreconciliable entre esos dos principios, lo que aconseja al menos bucear en ese
mar proceloso por el que navegan los enfrentados intereses en juego del conjunto de
regiones espafiolas en la bisqueda de mecanismos de nivelacién que permitan sor-
tear con eficacia los puntos conflictivos del modelo.

b) Las soluciones de compromiso

Un repaso rdpido de los intentos de solucién efectuados hasta ahora para tra-
tar de ahondar en el lema de la corresponsabilidad fiscal sin poner en peligro, de
paso, el principio de solidaridad nos hard ver con claridad cudl han sido realmente
los avances conseguidos:

Empecemos diciendo que el interés mostrado a finales de los afios 80 por
ahondar en el procedimiento para indagar cudl era el camino mds apropiado, no
llegé a superar la fase del discurso académico. A ello contribuyé el hecho de que,
para dotar de contenido el principio de autonomia financiera, el primitivo modelo
LOFCA establecia un doble procedimiento: la cesién por parte del Estado a las
CC.AA. de la gestion de ciertos tributos como los de Patrimonio, Sucesiones y
Donaciones, y Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, otor-
gédndole a su vez la posibilidad de establecer tributos propios sobre bases distintas
de los nacionales asi como la posibilidad de establecer recargos sobre los impuestos
nacionales. La verdad es que, tras ver los resultados alcanzados con este procedi-
miento, resulta un tanto ingenuo pensar que ésta podria ser la solucién a tan espi-
noso asunto. Dado, por un lado, el escaso potencial recaudatorio de esos impuestos
cedidos y la ausencia de capacidad normativa sobre ellos y, por otro, el elevado
coste politico asociado a la implantacién de nuevos tributos regionales, es evidente
que €sta no podia ser aceptada mds que como una solucién de compromiso.

Y asi fue en efecto, porque pronto se vio la necesidad de ampliar el modelo
avanzando en otra direccion: la de compartir con el Estado la gestion y la capacidad
normativa sobre alguno de sus impuestos principales lo que permitiria a las CC.AA.
disponer de un amplio potencial recaudatorio minimizando, por otro lado, el coste
politico ya que tal procedimiento no ocasionaba un aumento de la presion fiscal para
los ciudadanos.

Esto le proporcionaba a las CC.AA. la posibilidad real de participar en la
recaudacion regionalizada de alguno de estos dos impuestos estatales: el IRPF y/o
el IVA. Desde el lado de la autonomia financiera, el nuevo sistema parecia la solu-
cidn, pero, {qué decir de la solidaridad interregional? Como no podia ser menos, en
su propio planteamiento se advierte ya el peligro que, de seguir por ese camino,
corre el modelo en el dmbito de la solidaridad ya que, dado que la base imponible
del primero es la renta global del sujeto y la del segundo el nivel de consumo, es
decir, los dos indicadores bdsicos que nos permiten conocer la capacidad econémi-
ca de los contribuyentes, recurrir a tal procedimiento trae aparejado como resultado
inevitable el que las CC.AA. tuvieran una capacidad recaudatoria diferente segtin
cuales fueran sus niveles de renta y consumo.
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El primer paso dado por este nuevo modelo basado en la cesion de potestad
tributaria y que en su estructura interna supone un claro reconocimiento de las difi-
cultades operativas que ofrecia la propuesta anterior, fue el surgido en 1993 con la
instrumentacién de una participacién territorializada del 15% de la recaudacién del
IRPF a las CC.AA. Sin embargo, los andlisis posteriores sobre el tema han propor-
cionado suficiente informacién para observar que con su implantacién no se han
alcanzado resultados palpables. Pronto se vio que es dificil aceptar que pueda exis-
tir verdadera autonomia financiera y, con ello, corresponsabilidad fiscal, sin conce-
derles a las Comunidades Auténomas potestad normativa sobre los impuestos cedi-
dos. Y resulta muy dificil comprender, por otro lado, cémo es posible mantener a
largo plazo un sistema de participacion en los ingresos basado en indicadores eco-
némicos territoriales que no cause deterioro alguno en los niveles ya alcanzados de
solidaridad interterritorial. Por eso, a estas alturas del debate, muchos ciudadanos
alertados por las advertencias procedentes del mundo académico, empezaron a ver
claro que lo que sus defensores perseguian no era tanto mejorar el modelo de finan-
ciacién autonémica si no simple y llanamente abrir el camino para la implantacién
de un nuevo modelo redistributivo. No era casual que, coincidiendo en el tiempo
con esto se empezaba a introducir como un argumento mas del debate el tema de los
desequilibrios interregionales de las balanzas fiscales. Aunque constituye una
constatacion tautoldgica el que, en un estado con diferentes niveles de renta regio-
nal el mecanismo automadtico de la asignacién presupuestaria de un sistema tribu-
tario progresivo y de gastos sociales redistributivos entre regiones forzosamente
hardn surgir «autonomias autosuficientes» y «autonomias subvencionadas», los
gobiernos de ciertas Comunidades consideraron que, aun asi, era conveniente ai-
rearlo para lograr que el nuevo modelo redistributivo alcanzara al final todas sus
potencialidades.

No se ha necesitado mucho tiempo para que quienes asi pensaban vieran con-
firmadas sus sospechas. La peculiar composicion parlamentaria del estado espaifiol
de las dltimas legislaturas anteriores a la actual, en las que los partidos que ganaron
las elecciones se vieron obligados a tener que efectuar pactos electorales con parti-
dos regionalistas para conseguir mayorias parlamentarias, ha venido propiciando la
implantacién de reformas en el dmbito de la autonomia politica claramente orienta-
das a aplicar un mayor grado de descentralizacién, lo que en el terreno de la finan-
ciacion quedo plasmado en el acuerdo del CPFF de 23 de septiembre de 1996 por el
que se aprueba el modelo de financiacién autonémica para el periodo 1997-2001.

Puede decirse pues que, hasta el Acuerdo de financiacién autonémica del
periodo 1997-2001 el tema de la cesién de tributos seguia anclado en la posibilidad
de compartir con el gobierno central las facultades de gestién pero no la capacidad
normativa sobre los tributos cedidos.
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IV.  LOS AVANCES LOGRADOS EN EL. ACUERDO SOBRE
FINANCIACION AUTONOMICA DEL
QUINQUENIO 1997-2001

la necesidad de acometer una reforma profunda del sistema anterior desti-

nada a aumentar los niveles de autonomia financiera y de corresponsabili-
dad fiscal de las CC.AA. Esto exigia como contrapartida el establecimiento de un
sistema de compensacion que dejara a salvo el respeto del principio de solidaridad,
creando a tal efecto los mecanismos necesarios para garantizar la nivelacién de los
servicios publicos en todo el territorio nacional, alguno de los cuales, como era el
caso del Fondo de Nivelacion, ya estaba previsto en la LOFCA (art. 15) aunque su
implantacién se habia ido posponiendo en los anteriores Acuerdos. Pero detenga-
monos a considerar algunos pormenores del proceso de negociacion.

Durante el proceso de negociacion de este modelo de financiacién se planted

La falta de consenso, por un lado, sobre el alcance de la aplicacién de la par-
ticipacién territorializada del 15% del IRPF y sobre todo, el reconocimiento gene-
ral de la falta de eficacia de ese instrumento de financiacién para lograr los objeti-
vos perseguidos de autonomia y corresponsabilidad fiscal, llev6 al CPFF a acordar
la elaboracién de un Libro Blanco sobre la financiacién de las CC.AA. encomenda-
do, cémo no, a un «grupo de expertos independientes», en el que se expusieran «las
pautas para el desarrollo del sistema y de las medidas para incrementar la corres-
ponsabilidad fiscal y para aplicar el articulo 15 de la LOFCA».

Los autores de este Informe (Monasterio Escudero, Pérez Garcia, Sevilla
Segura y Solé Vilanova, 1995), ciertamente todos ellos expertos de acreditada sol-
vencia cientifica, hicieron entrega del mismo al Consejo en marzo de 1995 y como
principal novedad sefialaban que, la mejor forma de potenciar la corresponsabilidad
fiscal descansaba en la idea de sustituir el anterior sistema de «participacién en
ingresos del Estado» por uno nuevo basado en la fijacién de «tributos comparti-
dos», asigndndosele al sistema vigente de transferencias de recursos financieros del
Estado a las CC.AA. la «funcién de nivelacion interna del sistema».
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1. EL DISENO DEL MODELO VIGENTE

El informe, bien acogido en general por parte de la doctrina hacendistica,
(Pedraja Chaparro, F. 1999) desempefi6 por el contrario un papel més bien discreto
en la elaboracion de las lineas basicas del modelo de financiacién para el quinque-
nio 1997-2001, tal como quedaron formuladas por el CPFF en su resolucién de 23
de septiembre de 1996, y cuyos rasgos fundamentales son los siguientes:

1.° Se acuerda una cesién parcial del IRPF a las CC.AA., el conocido como
tramo autondmico del IRPF, sobre el que ademads tendran potestades normativas en
materia de tarifas, incluida la fijacién del minimo exento, as{ como sobre algunas
deducciones de la cuota. En principio, el porcentaje cedido era del 15% del IRPF,
en tanto no se hubieran transferido todas las competencias en materia educativa,
momento en el que se elevaria al 30%, desapareciendo de paso la anterior partici-
pacidn del 15%.

2.° Se conceden facultades normativas sobre determinados aspectos rela-
cionados con la regulacién de los tributos cedidos.

3. Se mantienen las mismas variables y ponderaciones aplicadas en el
Acuerdo del quinquenio anterior para determinar el montante global de la finan-
ciacion basica, de la cual se obtiene la participacién general de cada Comunidad
Auténoma en los ingresos del Estado (PIE) minordndola con la cesién del IRPF, de
los tributos cedidos y, en su caso, de la participacién territorializada en el IRPF,

4.° Se le concede a las CC.AA. la potestad de participar en las tareas de
direccidén y control de la Agencia Tributaria estatal dentro del 4mbito de su territo-
rio, en todo lo relacionado con la gestién del IRPF.

5.° De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 15 de la LOFCA, cuando de
la aplicacién del nuevo modelo resulte que alguna Comunidad Auténoma no pueda
garantizar a sus ciudadanos el nivel medio de servicios piiblicos fundamentales, se
le asignardn partidas del fondo de nivelacién creado al efecto con cargo a los
Presupuestos Generales del Estado.

6." Para garantizar una evolucién y distribucién ecudnime de los recursos
financieros a nivel regional que permitan cumplir el compromiso de suficiencia
autondmica, se pondran en practica determinados instrumentos de solidaridad den-
tro del modelo que en modo alguno deben confundirse ni interferirse con el fondo
de nivelacion.

Es fécil advertir que estas seis reformas introducidas por el nuevo modelo tie-
nen asignados cometidos distintos: las cuatro primeras buscan ampliar el marco de la
autonomia financiera y la corresponsabilidad fiscal de las CC.AA. mientras que las
dos ultimas son las restricciones que se consideran imprescindibles para garantizar la
solidaridad interregional. No obstante, mientras en el documento en cuestién se desa-
rrollan los criterios a seguir para la puesta en funcionamiento del nuevo modelo en
cuanto a las cuatro primeras lineas bdsicas relacionadas con la autonomia, el desarro-
llo de la 5." y la 6.7 destinada a la creacién de los fondos de nivelacién y de garantia
se acordd que fueran objeto de acuerdos independientes. Se volvia, de esta forma, a
desligar el tratamiento de los mecanismos destinados a lograr la autonomia financie-
ra de los que se pensaba utilizar para garantizar la solidaridad interregional.
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Por otro lado, la resolucién del CPFF no parecia hacerse eco de la propues-
ta hecha por el equipo de expertos de subsumir el tema pendiente de la nivelacién
de los servicios puiblicos fundamentales dentro del tratamiento general de la finan-
ciacién autondmica que se deriva de la aplicacién del articulo 13 de la LOFCA,
renunciando a seguir el camino propuesto para la nivelacién de servicios en el arti-
culo 15 del mismo texto legal.

A la vista del esquema anterior, se pueden resumir de forma sucinta los
rasgos basicos que presentaba la estructura financiera del nuevo modelo, as{
como las novedades mds importantes con relacién al modelo anterior siguiendo
esta exposicion secuencial (véase al respecto Garcia Villarejo, Gayubo y Salinas,
1999):

Los recursos de los que puede disponer una Comunidad Auténoma se ajus-
tan, por definicién a este esquema:

[1]  FT,=RTg +Te

donde FT, representa la financiacién total de que dispondrd la Comunidad
Auténoma i, RTg, los recursos directamente gestionados por esa Comunidad (que se
componen a su vez de la suma de fondos derivados de los tributos cedidos (TC,),
més los procedentes de las tasas afectas a los servicios traspasados (TA))), y Te las
transferencias que recibe del Estado (lo que se conoce como la Participacién en los
Ingresos del Estado, la PIE).

Por lo tanto, la expresion [1] puede formularse de una manera mas explicita
de la manera siguiente:

[2]  FT,=TC,+ TA, + PIE,

La diferencia entre el modelo anterior de financiacién, el correspondiente al
quinquenio 1992-96, en su formulacidn inicial, con relacién al nuevo modelo resi-
de bdsicamente en que en el de 1997-2001 los recursos asignados de forma territo-
rializada a cada Comunidad Auténoma, sean o no directamente gestionados por ella,
se veran incrementados con los que proporcione, por un lado, la participacidn (gene-
ralmente un 15%) en la recaudacién del IRPF que el Estado recauda en cada
Comunidad en base a la reforma del modelo de financiacion llevada a cabo en 1993,
(a la que denominaremos en adelante Pirpf) y, por otro, los derivados del tramo de
la tarifa autonémica del IRPF estatal, que de momento se cifra en el 15% de la cuota
liquida imputable a sus residentes (lo que en adelante denominaremos Tirpf), hasta
que todas las CC.AA. dispongan de las transferencias de gastos en educacion no
universitaria, en cuyo momento pasara a ser del 30%, quedando de paso eliminada
la Pirpf.

De aqui que, formalmente, la evolucién seguida por la financiacion de las

Comunidades Auténomas de régimen comin se ajusta a la implantacién de esta
serie de modificaciones:
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1. Modelo de financiacién 1991-1996:
Et, =TC, +TA, + PIE,

2. Reforma de 1993:
(3] Et, =TC, +TA, + Pirpf, + PIE,

3. Modelo de financiacién 1997-2001:
(4] FT, = TC, +TA, + Pirpf, +Tirpf, + PIE,

(Supone esto que las CC.AA. verdn incrementados sus recursos financieros
con los ingresos proporcionados por la tarifa autonémica del IRPF estatal ?. Desde
luego que no, al menos en su primer afio de aplicacidn, ya que se respeta la neutrali-
dad financiera en el afio base, lo que significa que el volumen de recursos de esa
Comunidad Auténoma i obtenidos a partir de la férmula [2], por la que se regia el sis-
tema de financiacién en el periodo 1992-1996 corregido por la introduccién de la par-
ticipacién regionalizada del IRPF (Pirpf), tienen que ser los mismos que los obtenidos
a través de la aplicacién de la férmula [3] y que, por lo tanto, ha de cumplirse que:

TC. + TA, + Pirpf, + Tirpf, + PIE, ,,,, = TC, +TA, +Pirpf, + PIE

i (1997) i (1996)

de aqui podemos deducir que:

PIE, 495, = Tirpf, + PIE, o5,
y que, su determinacién se ajustaria por sustraccion de términos, en base a este pro-
cedimiento:

[S]  PIE, y, = FT,- (TC, + TA, +Pirpf, +Tirpf)

i{1997)

Dada la imprevisible evolucién de la recaudacién regional derivada de los
cambios introducidos por las reformas destinadas a aumentar las cotas de corres-
ponsabilidad fiscal, el nuevo modelo de financiacién autondémica ha creado en pre-
vision de ello un Fondo de Garantia que se consignarfa ya en los Presupuestos
Generales del ejercicio de 1998 teniendo en cuenta para su dotacion las previsiones
de comportamiento del nuevo modelo.

El Acuerdo Séptimo del nuevo Sistema de Financiacion se titula «estableci-
miento de instrumentos de solidaridad que garantizan la evolucidn y distribucién de
los recursos del modelo». Dadas las previsibles desviaciones interregionales que
deberin atenderse con este fondo, se descompone esa garantia general en estos otros
tres tipos de garantfas:

1)  Garantia de un limite minimo de recaudacién por IRPF, donde se
pueden dar, a su vez, dos supuestos alternativos:

a) Que el PIB nominal crezca en el conjunto del quinquenio 1997-2001 por
debajo de la recaudacién del IRPF estatal en ese mismo periodo: En este
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caso se le garantiza a la Comunidad Auténoma un incremento de recau-
dacidn en su tramo autondémico y en su participacién territorializada,
igual al del PIB nominal.

b) Que el PIB crezca por encima de la recaudacién del IRPF: se garantiza
como minimo a todas las CC.AA. un 90% de la recaudacion del IRPF
estatal.

Por acuerdo de 1998 se modificé dicho sistema con carécter retroactivo eli-
mindndose esta garantia del 90% y permitiéndole a las CC.AA. que los ingresos pro-
cedentes de la cesién del IRPF aumentaran, como minimo, en el mismo porcentaje
de crecimiento del PIB nominal del conjunto del estado espaiiol.

2.y Garantia de suficiencia dindmica con la que se pretende evitar que
aparezcan desviaciones importantes en la participacion relativa de las Comunidades
en la financiacién futura con relacién a la situacion existente en el momento de
comenzar a aplicar el nuevo modelo. A tal fin, se le garantiza a cada Comunidad que
el incremento de sus recursos computables, no serd inferior al 90% del incremento
que experimenten estos recursos en el conjunto de las Comunidades Auténomas.

3.*) Garantia de capacidad de cobertura de dotacién de servicios publi-
cos: se garantiza a las Comunidades que en el quinto afio del quinquenio 1997-2001
la financiacién por habitante de la Comunidad garantizada al ponerse en prictica los
mecanismos del modelo, no puede ser inferior al 90% de la financiacién media por
habitante del resto de Comunidades Auténomas. Esta Gltima garantia, no obstante
solo sera efectiva cuando se hayan transferido las competencias en educacién no
universitaria a todas las Comunidades que se rigen por el articulo 143 de la
Constitucioén.

2. LOS MECANISMOS DE NIVELACION DE LOS SERVICIOS

De las tres garantfas establecidas las destinadas a evitar los dos primeros
riesgos buscan claramente mantener el statu quo en el nivel de servicios autonoémi-
cos alcanzados con anterioridad. No obstante es la segunda garantia la que tiene una
mayor incidencia respecto a la situacién previa de solidaridad de suficiencia facili-
tando a cada Comunidad la «capacidad de cobertura de la demanda de servicios
publicos» en su sentido dindmico.

A la luz de este tipo de componendas cuyo mismo enunciado denuncia su
sentido de provisionalidad, tenemos que deducir que el Acuerdo del CPFF de 1997
dej6 para resolverlo en el futuro, «cuando se disponga de dichos estudios y andlisis»
o cuando exista mds tiempo para el logro de acuerdos politicos, la definicién de un
nuevo marco de solidaridad basado en la suficiencia financiera de las CC.AA.

En otro sentido, el Acuerdo sobre financiacién para este mismo periodo esta-

blecia que, cuando de la aplicacién del sistema de financiacién autonémico aproba-
do para el quinquenio 1997-2001 alguna Comunidad Auténoma no pueda garanti-
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zar a sus ciudadanos la prestacion dentro de su territorio del nivel minimo de servi-
cios publicos que tenga asumidos en ese momento, se le signar4 la percepcién com-
plementaria con la que poder hacer frente a esas deficiencias en los Presupuestos
Generales del Estado para lo cual, se creard un Fondo de Nivelacién, cuyas pro-
puestas de instrumentacion juridica, financiera y presupuestaria se encargaria de lle-
var a cabo dentro del afio 1997 un Grupo de Trabajo dentro del CPFF, de acuerdo
con lo establecido en el art. 15 del la LOFCA en el que se desarrolla su mecanismo
de encaje en el engranaje institucional de la financiacién autonémica.

Entendemos que el significado de este conjunto de garantias es el siguiente:
las comprometidas como garantia minima del principio de suficiencia cumplen la
funcién dindmica de constituir un mecanismo de compensacién continuado ante los
previsibles desequilibrios coyunturales existentes entre las CC.AA. en materia de
servicios publicos fundamentales. Por el contrario, los desequilibrios existentes
entre Comunidades derivados de las diferencias histéricas en la dotacién de servi-
cios, asi como los que surjan por causas ajenas al normal desarrollo del modelo de
financiacion, deberan ser cubiertas por el fondo de nivelacion. Se tratarfa, en defi-
nitiva, de poder disponer de una especie de «clausula de salvaguardia del sistema de
financiacién ante causas realmente excepcionales» (Quintana Ferrer, 1996), que
actie como complemento residual con el que hacer frente a cualquier otro potencial
desequilibrio interregional atentatorio del principio de suficiencia que no estuviera
previsto en el modelo general de financiacion.

Por todo ello, consideramos que el Fondo de Nivelacién sélo deberfa cum-
plir un papel marginal en el sistema de financiacién. La nivelacién general debe
cubrirse a través del sistema de financiacién que articula la Participacién en los
Ingresos del Estado. Sélo en el supuesto de que al aplicar dicho sistema, es decir, si
al asignar a las variables del articulo 13 de la LOFCA la ponderacién que se juzgue
técnica y politicamente conveniente se comprueba que los resultados para alguna
Comunidad son claramente insuficientes, ésta debe tener acreditada la posibilidad
de acceder a tales asignaciones extraordinarias a fin de poder garantizar a sus ciu-
dadanos la prestacion de un nivel minimo de servicios publicos.

Debemos senalar que este planteamiento no es aceptado por parte de la doc-
trina. Asi, por ejemplo algunos como Ezquiaga, I. y Garcfa, F. (1997) opinan que, a
partir del nuevo modelo de financiacion autonémica, la PIE se convierte en «un
mecanismo de cierre» al pasar a representar el medio establecido para hacer efecti-
vo el principio de neutralidad aqui reconocido frente al papel abierto que desempe-
fiaba en el modelo anterior en el que su determinacion se obtenfa a partir del juego
de una cesta de variables como: la poblacién, el nimero de unidades administrati-
vas, la dispersion de la poblacién, la superficie, la insularidad, la pobreza y el
esfuerzo fiscal relativos.

No obstante, entendemos que no es exactamente asi, ya que eso entrafiaria
una manifiesta contradiccién entre los resultados que se derivan de la aplicacién
de las reformas introducidas en la 1.* de las lineas bdsicas del modelo de finan-
ciacion, —que coincide con las formulaciones anteriormente expuestas—, con lo
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que establece la 3.* linea bésica que, como se recordard, proponia la continuidad
en la aplicacién de las variables y ponderaciones hasta ahora existentes en el
modelo anterior. Porque si la PIE se constituye como un elemento residual y de
cierre del sistema, ;qué importancia tendria el reconocimiento de la aplicacidn de
«variables» y «ponderaciones» en la determinacién de su cuantia final? Sin duda
se trataria de dos propuestas claramente contradictorias dentro de una misma for-
mulacién.

En nuestra opinién, la dnica forma de compaginar las dos propuestas
hechas en esas dos lineas bdsica del modelo, la 1.% en la que se define el marco
global y la 3.% relacionada con la definicién de los criterios a seguir para la obje-
tivacién de las variables que es necesario tener en cuenta para la valoracién de la
PIE, estriba precisamente en ese distinto cometido que tienen una y otra: la pri-
mera, trata de definir el disefio institucional de la financiacién autonémica hacien-
do hincapié, por un lado, en las novedades que introduce el modelo con relacién
a la situacion anterior en orden a tratar de aumentar los niveles alcanzados hasta
entonces en los objetivos de autonomia y de corresponsabilidad fiscal. Dado que
los cambios introducidos en esta 1.” linea de reforma, asi como los que se pueden
derivar de la 2. linea, en la que se reconoce a las CC.AA. cierta capacidad nor-
mativa, podrian poner en peligro los otros dos principios constitucionales, el de
solidaridad interregional y el de suficiencia, se detallan en el modelo las restric-
ciones orientadas a garantizar el que se seguirdn respetando estos dos tltimos
principios y, entre ellas, la primera y principal reside en mantener como minimo
el volumen de recursos recibidos hasta el momento de acuerdo con el modelo
anterior. A esto es, pues, a lo que responde Unicamente la obligacién de mantener
la «neutralidad financiera» con relacién al afio base (1996).

Vistas asf las cosas, lo tnico que a nuestro modo de ver garantiza el requisi-
to de la «neutralidad financiera» es que, ni en el ejercicio presupuestario de 1997 ni
en ninguno de los ejercicios posteriores, ninguna Comunidad Auténoma recibird
ingresos publicos inferiores a los que recibi6 en ese afio base. Pero esto no convier-
te a la PIE en un instrumento de «cierre» o factor residual del modelo. Lo es sélo en
el sentido tautolégico de que, ex post, una vez determinado el volumen global de
recursos financieros que cada Comunidad Auténoma necesita para atender los ser-
vicios publicos fundamentales de sus ciudadanos, debe procederse a determinar cual
va a ser su redistribucién por «fuentes de ingresos». Esto es lo que cambia con la
introduccién de la participacién en el IRPF estatal, lo que conlleva una reduccién
paralela de la fuente sustitutoria, la PIE. Pero, —y esto es lo que nos interesa desta-
car aqui—, la determinacién ex ante, de cudl es el volumen total de recursos que una
Comunidad Auténoma necesita para atender el nivel de servicios publicos de sus
ciudadanos se seguira basando en la valoracién concreta que se haga para cada caso
de las variables y ponderaciones ya establecidas en el modelo anterior. Asi entendi-
do, consideramos que resulta evidente que a priori el volumen de recursos a recibir
por la PIE depende de ese elemento dinamico que representa la evolucién particu-
lar de esas variables y ponderaciones en cada una de las Comunidades. Por lo tanto,
la PIE s6lo es un instrumento de cierre en el sentido de que, naturalmente a pos-
teriori actia como elemento compensador de un predeterminado reparto aunque
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entendemos que la determinacién del volumen global de recursos a recibir por cada
Comunidad Auténoma sigue respondiendo a los mismos criterios ya establecidos
para la aplicacién del modelo anterior.

A la vista de lo expuesto hasta aqui, donde hemos hecho un recorrido del
proceso de desarrollo del modelo orientado a mostrar las dificultades de lograr un
consenso politico bdsico sobre el mismo, se impone hacer una valoracién critica de
lo acontecido. El itinerario argumental de nuestros razonamientos es que para engar-
zar de manera sistemadtica el tema de la nivelacion de los servicios publicos en el
modelo de financiacién autonémica, conviene que nos pongamos de acuerdo pre-
viamente sobre el significado exacto que deben contener estos dos principios: el de
la autonomia financiera y el de la solidaridad interregional. Analicemos, pues, estos
extremos.

44



V. VALORACION CRITICA DEL DESARROLLO
DEL MODELO DE FINANCIACION AUTONOMICA

1. LA INDEFINICION DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

acuerdo bdsico sobre la definicién del modelo de financiacién autondmica,

tienen todos ellos un comiin denominador: las dificultades de implantar en el
modelo el cumplimiento simultaneo de los dos principios basicos del mandato cons-
titucional: el de la autonomia financiera y el de la solidaridad interregional. Una
dificultad afiadida sobreviene por el hecho de que la responsabilidad de aplicarlos
corresponde a esferas de poder distintas: la responsabilidad en el ejercicio de la
autonomia financiera corresponde a las CC.AA. mientras la responsabilidad de
nivelacion para hacer efectiva la solidaridad descansa en la hacienda central.

Como deciamos al principio de la disertacion, los problemas para lograr un

Partiendo de esto, se hace necesario definir con precision cuéles son sus
requisitos, condicién necesaria para poder delimitar a continuacién el significado
exacto que le atribuimos a estos dos términos.

a) El ambito institucional de la autonomia financiera

Cada Comunidad Auténoma debe hacerse responsable, en ¢l ejercicio de su
autonomia financiera, de que sus ciudadanos le proporcionen los recursos financie-
ros necesarios para financiar los gastos que le han sido transferidos por la hacienda
central. Como se apunta en el Libro Blanco (1995), «decidiendo y gestionando sus
propios tributos es como las CC.AA. compartirdn la responsabilidad fiscal con la
hacienda central». Ahora bien, jcudl es el dmbito de la autonomia financiera?

1.° De acuerdo con los principios que definen los modelos de estado fede-
ral, se define el concepto genérico de la autonomia politica como la capacidad de
que dispone un colectivo de ciudadanos adscrito a una determinada demarcacién
territorial para poder establecer libremente sus propias formas de gobierno. En este
contexto, el reconocimiento de la autonomia financiera constituye sélo un elemen-
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to, aunque desde luego indispensable, para que resulte efectiva el reconocimiento de
ese derecho.

2.° En este mismo orden de cosas, el derecho de autonomia s6lo pueden
ejercitarlo las Comunidades Auténomas cuando el Estado le transfiere la potestad de
gobierno, tanto para la realizacién de los gastos destinados a la prestacién a sus ciu-
dadanos de los servicios publicos de naturaleza regional como para establecer los
mecanismos a través de los cuales esos mismos ciudadanos deberdn contribuir a su
financiacion.

3.° La dnica garantfa real que tienen las CC.AA. de poder gozar de auto-
nomia a la hora de decidir su modelo de financiacion reside en el reconocimiento
explicito por parte del poder central de tener competencias normativas y de gestién
sobre todas aquellas materias relacionadas con la financiacién autonémica.

En este contexto, entendemos por «autonomia financiera», la capacidad que se
le reconoce a un determinado nivel de gobierno para decidir, tanto la cuantia y com-
posicion de sus ingresos como su forma de administracion, lo que requiere de paso el
reconocimiento de las capacidades normativa y de gestion sobre tales ingresos.

No obstante, cuando existen distintos niveles de gobierno que han de repartir-
se la responsabilidad en las tareas relacionadas con la prestacién de los servicios puibli-
cos, no es facil en la practica delimitar con precision estos ambitos de competencia y,
en definitiva, el reparto de responsabilidades y las atribuciones que conlleva el ejer-
cicio de estos poderes entre las diferentes esferas de gobierno. Por eso se entiende que
tanto la disposicién de autonomia financiera como los términos en que ésta queda
definida, son aspectos cuya determinacién resulta imprescindible para conocer cudl es
la forma de articulacién y los niveles alcanzados en materia de corresponsabilidad fis-
cal. Los conceptos de autonomia politica, autonomia financiera y corresponsabildad
fiscal constituyen los tres pilares sobre los que debe asentarse de forma indisociable
el ejercicio del derecho de autonomia para que tal derecho resulte completo y efecti-
vo, de tal forma que se puede establecer entre ellos esta secuencia apuntada por el
Libro Blanco (1995): «asumir la responsabilidad de obtener ingresos constituye la
esencia de la autonomfa financiera que es condicidn de la autonomia politica».

Pero una vez reconocido el derecho que le corresponde a las CC.AA. a dis-
poner de poder tributario para hacer efectivo su ejercicio, queda por dilucidar lo que
en la practica resulta mds determinante: su alcance y contenido. Como apunta
Giménez Montero (2000) el dmbito del «poder fiscal» se extiende a esta variada
gama de elementos: 1) la capacidad de establecer normas legales que, a su vez puede
abarcar a toda la legislacién bésica o s6lo a ciertos elementos tributarios; 2) el poder
sobre la gestién de los tributos; 3) la potestad de inspeccion, 4) el poder de recau-
dacién. De manera inmediata nos damos cuenta de las diferencias cualitativas exis-
tentes en la posibilidad o no de disponer de una u otra clase de autonomia ya que
mientras disponer de capacidad normativa constituye un recurso de primer grado al
permitir ejercer el poder de forma independiente, si falta éste los otros tres tienen
una naturaleza dependiente ya que se obtienen y disfrutan por delegacién. Como
sefala este autor, para conocer el grado de autonomia financiera de la que goza una
determinada regidn resulta ineludible hacer esta precision ya que «una cosa es el
poder que se posee y otra muy distinta el poder que se ejerce».
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En base a lo anterior, la pregunta obligada es ;cuél era el nivel de autonomia
y, por lo tanto, de corresponsabilidad fiscal de la que han venido disponiendo las
CC.AA. en los anteriores Acuerdos sobre financiacién autonémica?

Digamos sin ambages que, de acuerdo con la definicién anterior, hasta el
Acuerdo del CPFF para el perfodo 1997-2001 ninguna, si nos circunscribimos a los
mecanismos de financiacién utilizados para la provisién de aquellos servicios publi-
COs cuya ejecucion y gestién estaba en manos del Estado hasta la aparicién del
modelo autonémico. Disponian de autonomia las Comunidades para la financiacién
de otros servicios publicos de nueva creacién y de exclusiva responsabilidad de los
gobiernos regionales, para los que la LOFCA les conferia (art. 4) atribuciones para
establecer impuestos propios —que, en todo caso, «no podrén recaer sobre hechos
imponibles gravados por el Estado», (art. 6.2)-, y recargos que podian establecer-
se sobre los impuestos estatales. Sin embargo, para la financiacién de los gastos
transferidos por el Estado a las CC.AA. en base al desarrollo del Titulo VIII de nues-
tra Constitucién sélo disponian de las seudoautonomia que representaba la gesticn
de los tributes cedidos, y la posterior participacion territorializada del 15% del
IRPF sobre la que, como hemos visto, ni tan siquiera se le reconocia a las CC.AA.
competencias en lo relacionado con su gestién, reservdndose el Estado en cualquier
caso la prerrogativa principal ya que seguia conservando toda la capacidad norma-
tiva y, en consecuencia, el resorte de la autonomia financiera.

(En qué medida se vio aumentada la autonomia (y, por lo tanto, los niveles
de corresponsabilidad) fiscal en el modelo de financiacién aprobado para el quin-
quenio 1997-2001?

Es necesario destacar que ese modelo de financiacién autonémica contenia
por primera vez algunas reformas de las que se derivan realmente atribuciones para
las CC.AA. en materia de autonomia financiera y con ello, una responsabilidad com-
partida con el Estado sobre tales materias. (Pérez Garcia, F., 1999). Todo ello viene
determinado por la atribucién de competencias normativas, —ademds de las de ges-
tién de las que ya disponian—, para la ordenacién de los tributos cedidos, asi como las
normativas, —aunque no de gestién—, en aspectos relacionados con la fijacién de la
tarifa, minimos exentos y deducciones de la cuota en su tramo autonémico del IRPF.
A partir de ahf, a la cuestién tan debatida de indagar, en qué medida representan tales
concesiones cotas «minimas», «suficientes» o «médximas» de autonomia financiera y
de corresponsabilidad fiscal, sélo puede responderse recurriendo al particular con-
cepto que cada ciudadano tenga respecto a las ventajas e inconvenientes de los dis-
tintos modelos politico-administrativos posibles de convivencia social. Pero, como es
evidente y somos conscientes de que no podemos dejar la solucidn prictica de un
tema tan determinante como éste para la definicién del modelo autonémico reducida
a una férmula de relativismo conceptual y, por otro lado, consideramos igualmente
que tampoco es de recibo tener que aceptar ciertas propuestas empefiadas en forzar
los argumentos en busca de interpretaciones que nos parecen interesadas, lo mejor
serd que operemos cifiéndonos lo més estrictamente posible a lo establecido sobre la
materia por la Gnica norma que, en tanto no sea modificada, resulta de obligado cum-
plimiento, nuestra Constitucién. Y es precisamente ésta la que de una forma didfana
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nos orienta sobre lo que ha de constituir el dnico limite legal al que esta sometida la
autonomia financiera: el que los instrumentos puestos en practica para su desarrollo
no ponga en peligro la solidaridad interregional.

Es, por lo tanto, la delimitacién conceptual de este segundo principio lo que
mejor nos puede orientar sobre el limite hasta el que se puede llevar la autonomia
financiera y la corresponsabilidad fiscal. Pasemos a analizarlo.

b) El ambito institucional de la solidaridad interregional

Frente a la responsabilidad financiera que le compete a las CC.AA. para
obtener de sus ciudadanos los recursos destinados a financiar sus competencias de
gastos, a la hacienda central le corresponde la responsabilidad de nivelar, mediante
transferencias de ingresos, el déficit de aquellas CC.AA. que por disponer de una
menor capacidad fiscal, no le sea factible obtener de sus ciudadanos, dado un mismo
nivel de esfuerzo fiscal, recursos suficientes para poder dispensarle el nivel estan-
dar de servicios publicos del ambito nacional.

En cuanto al contenido de la solidaridad tenemos que asumir, en légica
correspondencia con lo sefialado para el principio de autonomia, que su aplicacién
debe estar sometida a la restriccion institucional que impone su interferencia inevi-
table con este otro principio. Mas para que su definicién no quede circunscrita a una
mera declaracion de principios, vamos a valorarlo con un sentido operativo anali-
zando, por un lado, cudl es el nivel de solidaridad interregional socialmente exigido
que resulta compatible con el grado de autonomia financiera necesaria para cumplir
de paso con este mandato constitucional y, por otro, proponiendo los mecanismos
financieros que, a nuestro modo de ver, se deberfan establecer para garantizarlo.

Al abordar el tema, el primer problema que se plantea estd relacionado con
el rasgo peculiar que le proporciona su propia naturaleza: es claro que se trata de un
tema cuyo contenido tiene como dltimo referente la eliminacién de las desigualda-
des econdmicas (Castells, 2000) y, por lo tanto, pertenece al campo de la teoria nor-
mativa de la distribucidn sobre el que, como es de sobra conocido, resulta muy difi-
cil, —tal vez imposible—, utilizar criterios objetivos en que poder sustentar el andli-
sis cientifico. ;Como se puede demostrar en €l &mbito de la vida social que un deter-
minado modelo de distribucién de la renta y la riqueza es «objetivamente» mejor
que otro?. Por méds que este viene siendo un tema recurrente en los planteamientos
doctrinales del andlisis econdémico, € incluso en los dltimos afios autores tan acredi-
tados como RAWLS (1971) o NOZICK (1976) han creido haber encontrado funda-
mentos tedricos y argumentos consistentes para determinar cudl es el sistema de
valores en que se ha de apoyar el modelo redistributivo, sus propias divergencias
sobre el tema muestra bien a las claras su dependencia normativa, motivada sin duda
por la influencia que tendrdn siempre en este tema de debate el caricter metacienti-
fico de los aprioristicos juicios de valor de los que parte cada investigador. Por esta
razén, es necesario advertir que, la determinacién del contenido real que exige el
cumplimiento del mandato constitucional de la solidaridad entre las Comunidades
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Auténomas espafiolas vendrd condicionada, dada su naturaleza, por el particular
orden de preferencias que tenga cada ciudadano sobre el tema dentro del sistema de
valores existentes en nuestro modelo de vida social. Y de aqui también el que, una
vez asumido su reconocimiento, la definicién y aplicacion practica de este mandato
constitucional, tienda a depender en dltima instancia de una decision politica.

Es por esta razén por la que desde que empezé a desarrollarse el modelo
autonémico, nunca ha existido acuerdo entre la clase politica ni, lo que es mds pre-
ocupante, entre los colectivos mas influyentes en crear estados de opinién dentro de
nuestro pafs, sobre la cuestién de definir con precision cudl es el grado de solidari-
dad interregional que, dentro de las caracteristicas que contiene el modelo de con-
vivencia que representa el estado autondmico, satisface el sistema de valores de la
mayoria de los cindadanos del pais para que pueda ser socialmente aceptado. Y es
también por esto por lo que compartimos con el Libro Blanco (1995) la idea de que
el poder central, como resultado del obligado proceso de negociacién con los
gobiernos autonémicos, deberia definir de entrada y hacer explicito el criterio de
equidad que debe guiar los pasos de su politica redistributiva, cosa que no se hizo
en la LOFCA y que, a la postre, ha venido a constituirse en uno de sus fallos fun-
damentales ya que ha sido la causa de muchos de los desacuerdos y de las desave-
nencias territoriales a la hora de fijar los rasgos del modelo de financiacién.

Advertido esto, y, dando por hecho que asumimos padecer las mismas servi-
dumbres que han atenazado a cuantos han tratado de ofrecer soluciones supuesta-
mente «desinteresadas» al problema, veamos cudl es, en nuestra opinion el signifi-
cado del principio de solidaridad interregional.

El primer aspecto digno de destacar es que, como sefialdbamos anteriormen-
te, el principio de solidaridad tiene una naturaleza esencialmente redistributiva en
cuanto que, por definicién e independientemente de cudles sean sus mecanismos de
actuacién, su cumplimentacién exigird en cualquier caso la aceptacion expresa o
tacita de la partes afectadas de un compromiso general que implique la realizacion
de transferencias de recursos desde las Comunidades mejor dotadas econdmica-
mente hacia el resto de las Comunidades.

Pero, una vez aceptada esta proposicion general, hemos de convenir que las
férmulas que se pueden utilizar para cumplimentar ese compromiso institucional
pueden ser variadas dependiendo del substrato econémico en el que se materializan
las diferencias interregionales. De tal modo que resulta de vital importancia para el
desarrollo posterior de nuestro andlisis comprender que, evidentemente, en base a lo
establecido primero de forma genérica en el Titulo VIII de nuestra Constitucién (art.
158) y mas tarde de forma mds concreta en la Ley Orgénica que lo desarrolla, la
LOFCA (articulos 4-16), son dos las direcciones establecidas para dar cumplimien-
to al compromiso institucional.

1.2 Por un lado, en base a los planteamientos y principios por los que ha

venido discurriendo la teorfa econémica del desarrollo regional, desde siempre, e
independientemente de la forma politica de Estado que se tenga, los gobiernos han
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venido utilizando politicas de desarrollo regional que, inevitablemente exigen un
cierto trasiego de recursos financieros desde las Comunidades «ricas» a las
Comunidades «pobres», destinado a corregir las diferencias existentes de renta y de
riqueza entre las regiones espafiolas. Nuestra Constitucién sensible una vez més al
problema de las diferencias espaciales de renta existentes en nuestro pafs establecid
un instrumento especifico de actuacién orientado a lograr ese objetivo, el Fondo de
Compensacion Interterritorial (FCI) (Art. 158.2 de la CE y art. 16 de la LOFCA).
Hemos de resaltar que esta forma de solidaridad tiene un cardcter independiente de
cudl sea la forma politico-administrativa de estado que se tenga, como lo prueba el
hecho de que las formas de actuacién escogidas para la distribucién y ejecucion de
estas ayudas se apoyan siempre en los planteamientos de las posturas doctrinales
sobre las caracteristicas que debe reunir el modelo de desarrollo regional.

Una confirmacién palpable de lo que decimos descansa en el hecho de que,
tras nuestra incorporacién a la Unidén Europea en enero de 1996, este instrumento
de solidaridad interregional se completa con los mecanismos establecidos por la
politica regional europea para mejorar las condiciones de convergencia real dentro
del espacio europeo, ajustdndose en su aplicacion al mismo tipo de requisitos esta-
blecidos por la Comisién Europea y el conjunto de los estados comunitarios para la
distribucién y ejecucién de los dos instrumentos financieros dedicados a la politica
de cohesién econdmica y social: los Fondos Estructurales y del Fondo de Cohesién.

Por su dependencia implicita y por reunir las caracteristicas bdsicas que pre-
sentan las politicas de desarrollo regional, se le viene asignando a este conjunto de
medidas, —entre ellas, las destinadas a implementar el FCI-, la consideracién de
medidas para la solidaridad de desarrollo (Garcia Villarejo, Gayubo y Salinas,
1999) o de solidaridad espacial (Orza Fernandez, 1996).

2.2 Pues bien, nada tiene que ver este enfoque del problema, como vamos
a exponer, con lo que postula la segunda propuesta de solidaridad establecida en el
art. 158.1 de nuestra Constitucion. Se trata con ella de garantizar a los espafioles,
con independencia de su lugar de residencia, el derecho a disfrutar de unos niveles
minimos de servicios publicos fundamentales, problema especifico y directamente
derivado del obligado proceso de descentralizacién de funciones entre los diversos
niveles de gobierno al que se ha de recurrir para la implantacion del nuevo modelo
del estado autonémico y que, l6gicamente, no ocurria en el modelo de estado cen-
tralista anterior a nuestra Constitucion.

Como se ve, aqui cambia por completo el sentido teleoldgico del concepto
de solidaridad: no se trata ya de un tema encuadrado dentro del objetivo general de
la redistribucién de la renta sino de otro de naturaleza bien distinta: el de la distri-
bucién personal de los servicios piblicos. Lo que resulta especifico del principio de
solidaridad aplicado al desarrollo del modelo de financiacién autonémica es la nece-
sidad de proceder a realizar transferencias de recursos financieros entre las
Comunidades Auténomas destinados a lograr que todas ellas puedan disponer de un
nivel minimo de servicios publicos fundamentales como consecuencia de los dese-
quilibrios que en tal sentido puede ocasionar la implantacién del estado autonémi-
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co. En consecuencia, no tendria sentido utilizar como criterios de valoracién de este
otro tipo de necesidades, los mismos indicadores que servian para determinar el
reparto de las transferencias interregionales de fondos destinadas a corregir los dese-
quilibrios de renta, —niveles relativos de renta, de riqueza, de crecimiento, de
empleo.....etc, en definitiva, los indicadores que se utilizan para medir el grado de
convergencia real—, ya que, por razones obvias, no tienen por qué coincidir a prio-
ri los desequilibrios relativos de renta existentes entre las diversas CC.AA. con los
desniveles existentes entre esas mismas Comunidades en la dotacién de servicios
publicos. Las diferencias aqui pueden venir determinadas, bien porque se parte de
unas dotaciones distintas en el origen entre unas comunidades y otras, bien porque
el modelo de financiacién autonémica contiene en su propia estructura operacional
resortes que inevitablemente han de producir desequilibrios financieros entre ellas
dadas las diferencias existentes en cuanto al potencial econémico del que se nutren
esos recursos financieros. El problema que ocasiona las diferencias de origen en la
dotacién de servicios publicos puede afectarle a cualquiera de ellas y constituye la
«deuda histérica» que el Estado estaria obligado a saldar en cualquier caso, incluso
en el supuesto de que no se dieran las exigencias derivadas de la implantacion del
estado autonémico. El otro tipo de diferencias, por el contrario, es consustancial con
el proceso descentralizador propio del nuevo modelo de estado; exige transferencias
de recursos financieros desde las Comunidades con un mayor nivel de potencial
econémico hacia las menos dotadas; requiere continuados procesos de ajuste en
base a su marcado cardcter dindmico; y, para las Comunidades pobres, puede apa-
recer como un problema superpuesto al de las diferencias de origen.

Por su cometido especifico, denominamos a este enfoque como el de la
solidaridad de suficiencia (Garcia Villarejo, Gayubo y Salinas, 1999), la misma que,
por su clara aproximacidn a las politicas convencionales sobre distribucién personal
de la renta algunos autores (Orza Fernindez, 1996), denominan como de solidari-
dad personal.

Ala vista de lo apuntado anteriormente, nos interesa dejar claro que, dada la
distinta naturaleza de estos dos formas de solidaridad interregional reconocidas por
nuestra Constitucién, no puede de ninguna manera aceptarse que las transferencias
de recursos interregionales necesarias para cumplimentar estos dos enfoques de la
solidaridad pueden ser consideradas intercambiables entre si, ni prestarse al tenta-
dor juego politico de las «compensaciones» ya que, como hemos visto, en su desa-
rrollo institucional ha de tenerse siempre presente y sin que quepa ningtin género de
duda, que cada una de ellas responde a unos objetivos sociales, a unos instrumentos
de actuacién y a unos principios operativos radicalmente distintos.

Es esta la razén precisamente por la que el Estado, como garante de la reali-
zacién efectiva del principio de solidaridad (art. 138.1), en la propia Constitucion
arbitra dos instrumentos para ello en ese mismo articulo, con finalidades claramen-
te diferenciadas:

1. El compromiso de asignacién de fondos a través de los Presupuestos
Generales del Estado que garantice la prestacién de un nivel minimo ser-
vicios publicos fundamentales en todo el territorio espafiol.
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2. La consignacidn en los Presupuestos Generales del Estado de un Fondo
de Compensacion destinado a corregir desequilibrios econémicos inter-
territoriales.

Por su parte, la Ley Orgédnica de Financiacién de las Comunidades Auténomas
(L..O. 8/1980) recoge expresamente el principio de solidaridad en el art. 2.1 ¢), mien-
tras que regula separadamente en los art. 15 y 16 los dos instrumentos citados.

2. CONDICIONES PARA LA CONSISTENCIA DEL MODELO

Siguiendo la metodologia utilizada en el campo de las ciencias sociales para
evaluar los resultados de la actividad piiblica, la valoracién del modelo de finan-
ciacién autondémica tiene que estar basada en su grado de eficacia para alcanzar los
objetivos perseguidos por el proceso de descentralizacién fiscal. El andlisis debe
centrarse, por lo tanto, en valorar en qué medida han logrado, por un lado, las ven-
tajas politicas y técnicas de la descentralizacién predicadas por la teoria convencio-
nal del federalismo fiscal en el &mbito de la corresponsabilidad y, por otro, si los ine-
vitables desequilibrios ocasionados por un modelo basado en la cesién de autono-
mia financiera a regiones con diferentes niveles de capacidad fiscal, ha sido conve-
nientemente corregida con la instrumentacién de mecanismos de nivelacién por
parte de la Administracién central, a fin de que cada gobierno regional pueda ofre-
cer a sus ciudadanos el nivel estandar de bienes y servicios del que disfrutan el resto
de las Comunidades Auténomas. En el plano tedrico, esto es lo que nos puede ilus-
trar sobre el grado de consistencia del modelo.

a) Factores de riesgo de la autonomia financiera

Para valorar la primera cuestién, debemos preguntarnos en qué medida los
niveles alcanzados en la cesion de capacidad normativa y de gestién por parte del
Estado a las CC.AA. han sido los adecuados para garantizar el grado de autonomia
financiera que requiere el autogobierno de las mismas y si esta autonomia financie-
ra ha ido acompaiiada del grado de corresponsabilidad fiscal que deben los ciu-
dadanos exigir a las autoridades regionales de acuerdo con la importancia de las
tareas y de las transferencias de gastos asumidos por esos gobiernos regionales.

Es cominmente aceptado, tanto entre la clase politica como entre los estudio-
sos del tema, que los niveles de autonomia financiera y de corresponsabilidad alcan-
zados hasta ahora por el modelo de financiacién resultan claramente insuficientes y no
soportan la comparacién con los que se dan en los gobiernos regionales de los estados
federales de paises desarrollados. Opinamos que, evidentemente, el peso que tiene la
PIE en el sistema de asignacion de los recursos financieros entre Comunidades es a
todas luces excesivo y, dado que ademas esta situacion tiende a agravarse ante las nue-
vas necesidades que ocasionard la inclusién de la Sanidad en el modelo de finan-
ciacion, consideramos que tal situacién debe corregirse sustancialmente.

Dicho esto, también hemos de sefialar que existen limitaciones naturales dado
que el grado de autonomia financiera del que pueden disponer las CC.AA. viene con-
dicionado por la peculiar naturaleza de muchos ingresos autonémicos. En concreto, si
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nos centramos en la parte de ingresos que provienen de otras esferas de gobierno, sélo
es posible ampliar el grado de autonomia en aquellos que tienen el cardcter de ingre-
sos incondicionados ya que el resto esta asignado por la esfera de gobierno de donde
proceden (sea el Estado o la UE) a la ejecucion de acciones especificas. El grafico 1
muestra el matiz de dicha limitacién pudiéndose observar cémo la financiacién incon-
dicionada sélo representa el 45% de los recursos autonémicos, incluyéndose en ella
partidas de fondos que como los obtenidos a través de la PIE, dado su papel nivela-
dor, escapan a cualquier planteamiento de autonomia y éstos representan nada menos
que un 36% de la financiacién incondicionada. (Véase al efecto, el grafico 2).

Grifico 1

INGRESOS AUTONOMICOS: REPARTO ATENDIENDO AL GRADO DE
AUTONOMIA FINANCIERA (1999)
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Grafico 2

FINANCIACION INCONDICIONADA: REPARTO POR TIPO DE INGRESO (1999)
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Pero es que, por otro lado, pecarfamos de ingenuos si no advirtiéramos que,
para medir el grado de eficacia alcanzado en los objetivos relacionados con el bino-
mio autonomia-corresponsabilidad, conviene tener en cuenta el perfil ambivalente
que hasta la fecha ha presentado el ejercicio de este derecho constitucional. Si nos
atenemos al comportamiento de algunas Comunidades Auténomas, podemos apre-
ciar que mientras las autoridades regionales reivindicaban de forma sucesiva que se
aumentara el grado de autonomia financiera, viendo el uso que han estado haciendo
de las cesiones de poder fiscal que se le han otorgado hasta ahora, no queda claro
que tales reivindicaciones demanden realmente un mayor grado de autonomia, si no
simple y llanamente una posicion de privilegio dada su ventajosa situacién econo-
mica de partida y, por lo tanto, su mayor nivel de capacidad fiscal.

Aceptada pues la necesidad de otorgarle a las CC.AA. un mayor grado de
autonomia financiera, se hace necesario velar para lograr que ésta se instrumentali-
ce a través de mecanismos que garanticen su autenticidad.

Pero es que si nos fijamos en el tema de la corresponsabilidad, las propues-
tas de financiacién tienen desde luego unos resultados aun mas desalentadores: para
empezar, resulta cuando menos sorprendente observar el celo mostrado por algunos
gobernantes regionales por tratar de disponer de mayores cuotas de responsabilidad
en materia de financiacidn, dado el coste politico que siempre va asociado al aumen-
to de la presién fiscal. El andlisis teérico de la eleccién social ha puesto de mani-
fiesto que, por el contrario, la exigencia de corresponsabilidad fiscal deberia corres-
ponderse mucho mas con los derechos de los ciudadanos, quienes tienen un legiti-
mo interés en conocer en toda su amplitud el grado de solvencia de sus gobernan-
tes, comparando los resultados favorables de su gestién, derivados de los servicios
publicos prestados, con los de su contrapartida, la pérdida de capacidad econémica
que le ha supuesto el pago de impuestos destinados a su financiacion. Parece fuera
de toda duda que fue precisamente el inevitable coste politico asociado a ella lo que
explica el que hasta la implantacién del Acuerdo sobre financiacién autonémica del
periodo 1997-2001 las condiciones de corresponsabilidad brillaran por su ausencia
y esto es lo que explica también el que, a pesar de que lo que perseguia dicho
Acuerdo era precisamente aumentar decididamente los niveles de corresponsabili-
dad, lo cierto es que es éste, mucho mds aun que el tema de la autonomia financie-
ra al que se encuentra intimamente asociado, el tema crucial, inacabado y pendien-
te de solucidn del modelo de financiacién autonémica.

b) Factores de riesgo de la solidaridad interregional

En cuanto al primer enfoque, el de la solidaridad de desarrollo o espacial, su
ejecucion se ha visto condicionada por la aplicacién de la politica regional europea,
con su apuesta decidida por las reformas estructurales destinadas a crear en las
regiones menos desarrolladas las condiciones para que puedan explotar su potencial
de desarrollo y mejorar sus posibilidades de convergencia real. Esto ha ocultado, al
menos de forma pasajera, las insuficiencias mostradas por la politica de desarrollo
regional cuyo principal exponente lo ha constituido el FCI, un fondo que si por algo
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se ha caracterizado ha sido por su escasa dotacién para cumplir con un minimo de
eficacia los cometidos que le fueron asignados y por haber estado sometido su repar-
to a sucesivos cambios en los mecanismos de asignacién, fruto sin duda de los fac-
tores inherentes a la negociacién politica.

Para valorar los logros en el campo del otro enfoque de la solidaridad, el rela-
cionado con la nivelacion regional de los servicios publicos, vamos a partir del
supuesto axiomdtico de que las necesidades de nivelacién vienen determinadas por
la valoracién relativa que arrojan, en cada Comunidad Auténoma, estas tres varia-
bles, las necesidades de gasto, la capacidad fiscal y el esfuerzo fiscal de tal forma
que, estableciendo como proposicion de principio que, las subvenciones de nivela-
cién tienen que guardar una relacion directa con las necesidades de gasto y de rela-
cién inversa con la capacidad fiscal de cada Comunidad. Para completar el modelo,
es evidente que el resultado asi obtenido debera ser corregido positivamente en fun-
cién del esfuerzo fiscal para evitar que las transferencias externas en forma de sub-
venciones desincentiven, ante el peligro de que pasen a ser consideradas como un
mero factor compensador, los deseos de mejora de los ciudadanos.

Es indudable que el contenido material de la solidaridad de suficiencia o per-
sonal podria quedar reducido a un mero acto de voluntad de no existir un compro-
miso explicito de que sea la hacienda central la que se responsabilice en tltima ins-
tancia de proveer a las Comunidades deficitarias de esos montantes de recursos
compensatorios. Este es el papel que estd llamado a desempeiiar el principio de
suficiencia consagrado en ¢l articulo 2, d) de la LOFCA, en base al cual, todos los
ciudadanos del pafs, independientemente de cudl sea su lugar de residencia, tienen
derecho a disponer de un nivel minimo de servicios puiblicos fundamentales. Ahora
bien, jen qué criterios debemos basarnos para cuantificar dicho principio?

Todo proceso de descentralizacidn fiscal lleva consigo el que las regiones
econémicamente mas débiles encuentren dificultades para poder seguir prestindole
a sus ciudadanos el nivel de servicios publicos del que venian disfrutando en el sis-
tema anterior mas centralizado. De tal modo que, si se quiere mantener el statu guo
anterior en cuanto a la dotacién de servicios publicos, es de todo punto necesario,
establecer transferencias de nivelacion a través de los Presupuestos Generales del
Estado. Ahora bien, ;cudl debe ser el volumen de los recursos transferidos?

Los autores del Libro Blanco apuntaban la idea, que compartimos, de que el
punto de partida de cualquier politica de nivelacion, descansa inevitablemente en un
determinado criterio de equidad que, dada su naturaleza normativa, debe ser fijado
en el ambito de la negociacién como acuerdo politico.

Una vez precisado el criterio de equidad que se trata de alcanzar es cuando
ya es posible determinar cudl es el volumen de gastos (G*) que debe realizar cada
Comunidad Auténoma para poder prestar a sus ciudadanos un nivel similar, en can-
tidad y calidad, de servicios publicos. Estimadas las necesidades de gasto, sélo
queda por conocer el volumen de recursos que cada Comunidad puede obtener de
sus ciudadanos (T*) suponiéndole un mismo esfuerzo fiscal. Por definicién, la dife-
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rencia entre las necesidades de gasto (G*) y el volumen de recursos propios de cada
Comunidad representa las necesidades de nivelacién o nivelacién de suficiencia
(Si*). De aqui se deduce que el volumen de los fondos de suficiencia que el gobier-
no central debe dispensar a una determinada Comunidad, como, por ejemplo, la «i»,
seran:

Sit=Gi"-Tr"

Y esta ha sido la forma de determinar la participacion de cada Comunidad
Auténoma en los ingresos del Estado desde el perfodo transitorio hasta el momento
actual.

Pero por encima de esta declaracidn programdtica, lo dificil en la practica es
determinar de manera objetiva y asumiendo el contenido de la anterior expresion
aritmética, cudl es el volumen de recursos que el Estado debe transferir a cada
Comunidad Auténoma para que resulte operativo el principio de suficiencia ya que:

1. Para empezar, su delimitacién depende de factores tan aleatorios como.
1.° Del papel que, segin las teorias normativas, debe tener asignado al sector piibli-
co en un sistema de mercado. 2.° De una decisién politica: la que toma el Parlamento
al fijar el volumen de recursos que se deben destinar a cubrir servicios publicos
autonémicos. 3.° Del grado de descentralizacion fiscal asumido por el propio mode-
lo de financiacion autonémica.

2. Para poder cuantificar las necesidades de gasto resulta obligado el dis-
poner de unos indicadores homologables con los del resto de las CC.AA. capaces de
medir cudl es el «coste real» de cada uno de esos servicios piblicos, como pusie-
ron ya de manifiesto de forma reiterada los redactores del Libro Blanco, toda vez
que el calculo del «coste efectivo» seguido hasta ahora subestimaba los costes indi-
rectos, no hacia prevision de los gastos de mantenimiento de las inversiones y man-
tenia a lo largo del tiempo las desigualdades de trato derivadas de una incorrecta
valoracién inicial. Por tal motivo, consideramos acertada la proposicion de que «el
coste efectivo como indicador de las necesidades del sistema no es adecuado para
medir las necesidades reales» (Caramés, 1996). Pero el problema, una vez maés es
de tipo practico ya que no contamos con una contabilidad de costes de los servi-
cios que presta la Administracion Publica lo que constituye, a nuestro modo de ver
una tarea imprescindible, —que ademds deberia abordar de manera urgente el
Estado—, si de veras se quiere resolver de forma ecudnime el tema de la nivelacién
interterritorial de los servicios publicos.

Es indudable que entre las CC.AA. pueden existir, por razones muy variadas,
diferencias de costes para prestar un mismo servicio ptiblico. Pero, dado que no se
dispone de un conocimiento directo sobre cudl es la estructura de costes de cada
Comunidad, lo mas que puede hacerse es medirlos por aproximacion, utilizando a
tal efecto la informacién que proporcionan ciertos indicadores que, de manera indi-
recta, permiten determinar las presumibles diferencias de coste existentes entre unas
Comunidades y otras. Veamos cudles eran los criterios de equidad explicitados en el
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Libro Blanco de la financiacién autonémica (1995) que se deberian tener en cuenta
para valorar adecuadamente el principal indicador de referencia: el de la poblacion:

— El volumen de gasto por habitante, sin duda el mas sencillo de aplicar.
Consistiria en proporcionar a todas las CC.AA. el mismo volumen de recursos
financieros por habitante.

— El némero de usuarios de los servicios pablicos, de un mayor grado de
complejidad ya que requiere conocer, en vez del dato de la poblacién censada, el de
quienes utilizan el servicio.

— El nimero de usuarios equivalentes, ya que no todos los usuarios utili-
zan el servicio publico (criterio de la poblacién), ni todos consumen en la misma
cuantia. Para conocer el uso real del servicio hay que homologar los usuarios.

— El ndmero de usuarios equivalentes ajustados, pues aunque potencial-
mente el conocimiento de datos como el grado de envejecimiento de la poblacién
(sobre todo para los servicios relacionados con la sanidad), o los indices de natali-
dad (para educacién) pueden reconocerse como indicadores apropiados para cono-
cer los potenciales usuarios del servicio, ignoran las posibles diferencias existentes
entre Comunidades originadas principalmente por las diferencias en sus niveles
relativos de renta y de riqueza (mayor demanda de clinicas y colegios de ensefianza
privados) o por diferencia relacionadas con el espacio geogréfico (distancia de los
centros de prestacion del servicio). Por ello, seria conveniente efectuar este tipo de
ajuste en el anterior sistema de usuarios equivalentes.

(Qué criterio deberia elegirse? A pesar de su complejidad, estd claro que
debe ser el ultimo de los sefialados, dado que es el que contempla simultineamente
las condiciones especiales de la demanda de servicios publicos (ej.: en servicios
sociales y sanidad, la poblacién pero ajustada en funcién de su grado de envejeci-
miento) y de la oferta (los diversos costes de provisién, derivados por ejemplo de la
mayor superficie, de la especial orografia, dispersién poblacional, etc.). Basar la
nivelacién en el principio de la igualacién de la financiacién per cépita, tesis que
permanentemente se sostiene tanto por su simplicidad operativa como por el interés
directo de las Comunidades Auténomas mas desarrolladas (y, en general, mds pobla-
das), supondrd condenar a ciertas Comunidades a un deterioro continuado de su par-
ticipacion en el principio de suficiencia financiera.

3. Latercera cuestion a dilucidar para conocer el volumen de transferencias
de nivelacién que el Estado ha de garantizar a las Comunidades Auténomas des-
cansa en el conocimiento de la recaudacion tributaria que cada una de ellas es capaz
de obtener del conjunto de tributos que le han sido transferidos, su capacidad finan-
ciera. El peligro mas evidente estriba en dejarse aconsejar por la «experiencia recau-
datoria», dada su nada desdefiable, al menos en términos econémicos, mayor grado
de sencillez operativa. Es imprescindible tener acceso a instrumentos de andlisis que
permitan conocer las bases imponibles y las recaudaciones efectivas de los tributos.
Como es de sobra conocido, un elemento que distorsiona enormemente cualquier
intento por tratar de valorar los saldos de las balanzas fiscales interterritoriales, des-
cansa en el sesgo que inevitablemente introduce el hecho de las diferencias exis-
tentes en algunos impuestos como los de la renta (tanto personal como de socieda-
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des) y los del IVA y especiales, entre los resultados derivados de las informaciones
procedentes de las bases imponibles normativas y las bases imponibles territoriales
efectivas.

4. Y ya por tltimo, sin un conocimiento ajustado de estas ultimas es impo-
sible hacer una valoracién apropiada de la capacidad fiscal de las regiones y sin ello
resulta también imposible conocer cudl es nivel de esfuerzo fiscal equiparable de
todos los ciudadanos del pafs.

La forma de resolver en la practica el desenlace de tan compleja ecuacién ha
venido, como no podia ser de otra forma, por la via de la negociacién a través de la
busqueda de compromisos apoyados en el consenso politico. A tal efecto, en los
sucesivos Acuerdos quinquenales disefiados hasta ahora por el CPFF, han ido
credndose una serie de instrumentos a los que se les encomienda de una forma espe-
cifica la nivelacion de los servicios publicos fundamentales ante los desequilibrios
interregionales que pudiera ocasionar en tal sentido el natural desarrollo del mode-
lo de financiacion. En esta misma linea, el modelo disefiado para el quinquenio
1997-2001 consideraba necesario profundizar aun mds en el desarrollo de este tipo
de mecanismo de nivelacién: por un lado, estableciendo una serie de fondos de
garantias para corregir las previsibles desviaciones que se produzcan en la recauda-
cién regionalizada de los ingresos tributarios ante «la falta de referencias empiricas
sobre las previsiones del comportamiento de los nuevos mecanismos» de finan-
ciacién; por otro, reabriendo un antiguo debate y dotando de manera simbdlica con
10.000 millones de pesetas el mecanismo recogido en el articulo 15 de la LOFCA,
reconocido en los sucesivos modelos de financiacién autondmica aunque no desa-
rrollado hasta el momento presente.
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VL. ALGUNAS REFLEXIONES ANTE EL NUEVO ACUERDO
SOBRE FINANCIACION AUTONOMICA

uede afirmarse que entre la clase académica, existe un amplio acuerdo sobre el
significado de los principios constitucionales que han de servir de marco de
referencia a la hora de diseiiar el perfil institucional de la financiacion autonémi-
ca ya que tienen como fundamento doctrinal los principios tedricos del federalismo fis-
cal. Veamos cudles son, de forma esquematica, los puntos neurdlgicos de ese consenso.

1. En principio, todo proceso de desentralizacién politico-administrativa
tiene su fundamento en que se considera un medio adecuado para mejorar la asig-
nacion de recursos en la prestacién de servicios publicos a los ciudadanos al faci-
litarle un acceso mds préximo y directo a los 6rganos de gestion de tales servicios.
Esto conlleva el cumplimiento de dos compromisos politicos:

a) Uno, le corresponde al gobierno central, quien estd obligado a procurar
que los responsables de la programacién y gestién de los gastos publi-
cos transferidos dispongan de un nivel suficiente de autonomia finan-
ciera para poder desempeilar con eficacia las responsabilidades de
gobierno asumidas.

b) Otro, le corresponde a las autoridades regionales, las cuales deben estar
dispuestas a admitir que esa responsabilidad en materia de gastos vaya
acompafiada de un compromiso similar a la hora de decidir cudles son
los medios de financiacién con los que hacer frente al coste de tales ser-
vicios, es decir, que ponga de manifiesto que sus desvelos por tratar de
aumentar los niveles de autonomia financiera buscan realmente contri-
buir a mejorar en su conjunto los procesos de gestién asumiendo, como
contrapartida de las atribuciones que le han sido conferidas en materia
de gastos, el coste politico de su financiacién en un ejercicio genuino de
corresponsabilidad fiscal.

2. Hay también un acuerdo generalizado sobre el hecho de que el recono-
cimiento de autonomia financiera puede interferir competencias de la administra-
cién central en el dmbito de la distribucidn de la renta y de la politica de estabiliza-
cion. Esto exige el sometimiento de ese objetivo principal a estas dos restricciones:
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a) El cumplimiento del compromiso de solidaridad, para que el gobierno
central pueda ejercer sus dos funciones redistributivas bésicas:
1.*  Lograr un mayor grado de convergencia real entre las regiones
espafiolas, es decir, un desarrollo equilibrado
2.* Hacer que todos los ciudadanos del pais, independientemente de
cual sea su lugar de residencia, puedan disfrutar de un nivel similar de
servicios publicos, sin tener que soportar para conseguirlo mayores nive-
les de esfuerzo fiscal (principio de suficiencia).

b) Establecer mecanismos de coordinacion a la hora de confeccionar los
Presupuestos, entre las CC.AA. entre si y entre éstas y la Administracién
del Estado, a fin de que el gobierno central pueda ejercer de una mane-
ra eficaz sus funciones propias en el campo de la politica de estabiliza-
cién econdmica.

En definitiva: La reforma del sistema de financiacién autonémica debe par-
tir del respeto, mediante un ejercicio de articulacién arménica, de los tres principios
exigidos en el articulo 156 de nuestra Constitucion: autonomia, solidaridad y coor-
dinacidn.

I. LAS ENSENANZAS DEL PASADO

Puede afirmarse que este planteamiento anterior, aceptado comiinmente por la
doctrina, es asumido igualmente en sus lineas generales por toda la clase politica, lo
que lleva a pensar que las dificultades existentes para ponerlo en préctica se deben,
mds que a falta de entendimiento en la definicion de los objetivos, a otro tipo de fac-
tores relacionados con su disefio operativo. Es aquf ciertamente donde la historia
sobre el desarrollo del modelo ha puesto de manifiesto las dificultades de consenso
y, sobre todo, la falta de voluntad politica para hacer que se cumplan tales principios.

a) Los problemas para aumentar el grado de autonomia

Asi hemos visto cdmo por mds que lo exigiera nuestra Constitucion, hasta
1997 las CC.AA. gozaban de un nivel de autonomia totalmente ficticio al quedar
esta reducida a la posibilidad de establecer impuesto sobre bases distintas de los
estatales —;en cudles estaba pensando realmente el legislador?— y recargos sobre
éstos. La falta de autonomia financiera era tan evidente que no parece necesario
insistir en la conveniencia de ampliar su campo de actuacion.

Pero, una vez dicho esto, hemos también de advertir sobre los peligros que ace-
chan su efectiva puesta en escena: asi, por ejemplo, se ha podido comprobar cémo el
reconocimiento posterior de un cierto grado de autonomia en el Acuerdo de 1997 sélo
ha sido utilizado por las CC.AA. en una direccidn, la de las deducciones de impues-
tos pero nunca para aumentar la recaudacién mediante aumentos en la presion fiscal.
Es decir, se ha instrumentalizado dicho concepto en aras de la rentabilidad politica.
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(Y qué decir de las demandas sobre el aumento de la corresponsabilidad fis-
cal?. Quienes mds insistentemente han venido exigiéndolo, utilizando el argumento
como arma arrojadiza de sus no se sabe muy bien qué tipo de agravios comparati-
vos, han sido los primeros en advertir los peligros que entrafia este mecanismo de
asignacion cuando se apunta en la direccién correcta, la de ofrecer a sus votantes
una mayor transparencia sobre el grado de eficacia en la gestion de los recursos
publicos.

Esto nos sugiere la conveniencia de entrar a valorar cudl es el verdadero
papel que se le quiere asignar a tan preclaros principios, al menos en algunos terri-
torios autonémicos.

Por un lado, es indudable que el nuevo modelo de financiacién deba aumen-
tar su contenido ya que son los niveles de autonomia y de corresponsabilidad de la
financiacién autonémica los que permitirdn conocer cudl va a ser el papel que estd
llamado a desempeiiar el nuevo nivel de gobierno, es decir, si va a convertirse real-
mente en un centro de decision politica o por el contrario va a tratarse de un simple
gestor cualificado de los asuntos transferidos asumiendo un papel de mero compar-
sa del poder central.

Pero, por otro, resulta preocupante observar el sesgo particular que ofrece su
interpretacion segun cudl sea el perfil econémico del observador. Aunque uno ya
estd advertido de lo peligroso que resulta aventurarse en juicios de intenciones, aun
asi he de decir que, a poco que se reflexione sobre el modo y la forma como estin
planteando sus demandas de corresponsabilidad fiscal las distintas Comunidades
Auténomas, se advierte claramente que son diferentes también las intenciones que
se esconden tras los, en apariencia, similares postulados: mientras para las
Comunidades menos prosperas el significado del término corresponsabilidad discu-
rre por su verdadero sentido semdntico, de un mayor compromiso con los ciudada-
nos, para las Comunidades ricas se piensa en €l como un recurso idéneo para
aumentar la dotacién financiera y de paso ir avanzando en el proceso de adscripcién
a cada territorio de los ingresos recaudados de acuerdo con sus respectivas capaci-
dades fiscales, es decir, se pretende convertirlo en un mecanismo perverso de inso-
lidaridad.

Por este motivo, nos parece que si se quiere de veras construir un modelo de
financiacion estable debemos empezar por identificar los pardmetros de consenso
que permitan hacerlo consistente y entre ellos, el primero consiste en establecer una
definicién clara y precisa del significado y alcance del grado de autonomia que per-
mite el modelo. Es necesario, por lo tanto, que se deslinde con precision el signifi-
cado politico del término ya que sélo asi se podran fijar después los medios mas
adecuados para conseguirlo. Si lo que busca el nuevo modelo de financiacion es
avanzar en el camino de la corresponsabilidad, debe saberse de antemano qué
entienden los gobiernos central y autonémicos por tal concepto ya que los mecanis-
mos financieros a través de los cuales puede esto conseguirse (cesién de capacidad
normativa, de gestién, de inspeccién, de recaudacién), representan por su propia
naturaleza, alternativas muy diferentes.
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En todo caso, si pueden adelantarse algunas proposiciones de economia posi-
tiva que, dada su naturaleza, habrian de tenerse en cuenta como condiciones previas
a la negociacion:

a) No es suficiente ceder capacidad de gestion, la verdadera corresponsa-
bilidad sélo se logra con la cesion de capacidad normativa.

b) El contribuyente tiene diferentes grados de consciencia cuando paga un
impuesto directo como el de la renta cuya adscripcion territorial es facil-
mente identificable, que cuando paga impuestos que gravan las ventas,
en los que como se sabe los fenémenos de ilusion fiscal difuminan
fuertemente el sentido de la responsabilidad.

¢) El cumplimiento de este compromiso institucional debe asociarse basica-
mente con el respeto a las reglas del juego democratico, segutn el cual, solo
la asuncién conjunta de corresponsabilidad en materia de gastos e ingresos
puede permitir al ciudadano ejercer como tal su derecho de participacién en
la vida social, al poder valorar de forma global el grado de eficacia alcan-
zado por sus gobernantes en la administracién de los recursos publicos.

b) Los problemas de la solidaridad

En cuanto al tema de la solidaridad interregional, la situacién alcanzada es,
si cabe, aun mas controvertida ya que hasta esté dividida la doctrina en cuanto a la
forma de interpretarlo: asi, mientras unos autores (por lo comin aquellos que viven
en comunidades con menor nivel de renta) muestran claramente su inclinacién a
convertir el objetivo de la solidaridad en el eje central de la financiacién autonémi-
ca, otros muchos vienen haciendo esfuerzos titdnicos por demostrar lo contrario,
asociando el tratamiento del tema con otro de naturaleza distinta perteneciente al
campo de la contabilidad publica: el de la cuantificacion de las balanzas fiscales.
Este tipo de investigaciones tedricas estdn orientadas a confeccionar una clasifica-
cién de regiones «acredoras» y «deudoras» segiin el saldo de su participacién en la
ecuacion Ingresos-Gastos del Estado. (Castells, et alt. 2000; Barberdn, 2001).

Aunque sea de forma incidental, s{ queremos al menos manifestar que, a
nuestro entender, los trabajos sobre estimacion de las balanzas fiscales de las
Comunidades Auténomas que se han venido realizando hasta ahora no parecen estar
motivados por la curiosidad intelectual de sus autores, sino més bien por el deseo de
ciertos gobernantes autonémicos de contar con un eficaz instrumento reivindicativo
en las deliberaciones de la negociacion politica. Nuestra sospecha no es intuitiva si
no que se apoya en este planteamiento doctrinal: si nos atenemos a la propia natu-
raleza del tema, seria bueno saber qué es lo que se persigue realmente con la deter-
minacién de las balanzas fiscales regionales. ; Constatar simplemente el dato de que
pagan mds y gastan menos las Comunidades «ricas» que las «pobres»? Si fuera sdlo
esto, se trataria de una mera tautologia, de algo que no necesita demostracién. ;O es
que lo que, en definitiva, se intenta demostrar es que el actual modelo de redistri-
bucién discrimina a ciertas Comunidades haciéndolas pagar mds y recibir menos del
Estado de lo que, de acuerdo a los criterios de equidad establecidos, les correspon-
de? Si éste es, como parece, el objetivo final de esos analisis cientificos, hemos de
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sefialar que sus propuestas no se sostienen porque ocultan vicios de planteamiento
al menos en estas dos direcciones: 1.*) Al considerar que son las regiones o
Comunidades las que reciben los gastos y pagan los impuestos, pues sélo asi se
puede entrar a valorar como positivo o negativo el saldo de esa relacion.
Indudablemente la mecénica distributiva de la ecuacién de los ingresos y de los gas-
tos publicos no funciona asi: quienes pagan los impuestos y reciben los servicios del
Estado son simple y llanamente los ciudadanos. 2.*) La de no valorar a la vez todas
las implicaciones econdmicas derivadas de los procesos de intercambio entre espa-
cios regionales que operan dentro de un mismo mercado: en estos casos, como se
sabe, el sector publico tiene que aplicar medidas destinadas a corregir los desequi-
librios espaciales de renta, —cuyos resultados quedan reflejados en los saldos de las
balanzas fiscales regionales—, precisamente para compensar los desequilibrios de
signo contrario de las balanzas de pagos ocasionados por los intercambios comer-
ciales realizados entre esos mismos espacios territoriales.

Por lo tanto, la utilizacién de este tipo de indicadores para corregir el efecto
redistributivo del modelo de financiacion autonémica representaria, a nuestro modo
de ver, una violacién de dos principios constitucionales (Constitucién Espafola, art.
31): a) el de capacidad econémica, para el reparto de las cargas fiscales y, b) el de
equidad, para la asignacién de los gastos publicos.

De esto se infiere que, a nuestro entender, los desvelos por conocer el signo y la
cuantia de los saldos fiscales interregionales solo representa un intento sutil por tratar
de demostrar lo mucho que unas comunidades espaiiolas, (resulta obvio, que las mejor
dotadas econémicamente), vienen dando gratuitamente a otras a través del juego de los
flujos de gastos e impuestos para, a partir de esa misma evidencia, sugerir que se adop-
ten medidas por la autoridad central destinadas a corregir tales excesos como medio
para compensarlas de los agravios fiscales que vienen padeciendo (Castells, 1999 y
Mas-Colell, A, 1999). Serfa una ingenuidad no ver que lo que persiguen, en definitiva,
este tipo de estudios es lisa y llanamente modificar el modelo redistributivo consagra-
do en nuestra Constitucién como instrumento de solidaridad personal.

Lo curioso es que argumentos tan féciles de rebatir son sin embargo hdbil-
mente explotados por la clase politica y, lo que es peor, hasta pueden reconocerse, a
la luz del panorama que ofrece la adscripcion territorial de ciertas partidas presu-
puestarias, los éxitos conseguidos por sus defensores con tales reivindicaciones.

Asf, podemos ver cémo el Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI),
creado para contribuir a mejorar los niveles de convergencia real entre las regiones
espafiolas, ha pasado a cumplir un mero papel testimonial dentro de la financiacion
autondémica, que ha sido compensado, aunque pienso que esto no lo justifica como
lo pretenden algunos (Castells, 1999), por los sucesivos programas de ayudas pro-
cedentes de la Union Europea. Obsérvese en el grafico 3 el papel testimonial que
representa este recurso, un 3% de la financiacién condicionada. En esta misma linea
ha de interpretarse el peculiar reparto hecho por el gobierno central del Fondo de
Cohesién comunitario con el que se ha venido compensando a regiones espafiolas
que, por disponer de altos niveles de renta, se ven menos favorecidas en el reparto
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de los fondos estructurales, siguiendo un criterio totalmente ajeno a lo que se deri-
va de su naturaleza institucional, con lo que dicho fondo termina teniendo un efec-
to perverso al distribuirse de forma contraria a los objetivos para los que estéd pro-
gramado.

Grafico 3

FINANCIACION CONDICIONADA: REPARTO POR TIPO DE INGRESO (1999)
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La segunda vertiente de la solidaridad, 1a relacionada con la dotacién de los
servicios publicos fundamentales, siempre ha tenido una complicada definicién,
ante la inexistencia de una contabilidad de costes sobre los servicios ptiblicos trans-
feridos que permitiera conocer con precisién el montante global de recursos nece-
sarios para hacer frente al coste real ocasionado por la prestacién de tales servicios,
lo que ha obligado a utilizar procedimientos indirectos de valoracion, primero bajo
el criterio del coste efectivo basado en algo tan irreal como es el precio histérico v,
mads tarde, indicadores o variables de reparto (la poblacidn, la renta, la superficie,
etc.) cuya justificacién y resultados, es facil advertir, dependian mucho més de la
capacidad negociadora de los representantes autonémicos que del rigor cientifico de
sus estimaciones.

En cuanto al tema de la coordinacidn, los desequilibrios asimétricos que han
venido mostrando la diferentes CC.AA. en sus saldos presupuestarios, donde comu-
nidades con preocupantes niveles de endeudamiento han estado siempre acompaiia-
das de otras que se han venido moviendo en torno a situaciones de equilibrio e inclu-
so de superdvit presupuestario, es el mejor ejemplo de la ausencia de normas estric-
tas en materia de estabilizacidn.
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En definitiva, como han sefialado recientemente dos autores cuya cita resul-
ta obligada en el tratamiento de este tema, C. Monasterio e 1. Zubiri (2001), tras mas
de veinte afios avanzando en el desarrollo del modelo de financiacién autonémica,
lo cierto es que hemos llegado a las puertas del nuevo Acuerdo que va a regir los
destinos financieros de nuestras Comunidades a partir del 2002, en una situacién en
la que «la distribucién de recursos es cuestionable, la corresponsabilidad es minima
y el endeudamiento de muchas de ellas es preocupante».

2. LAS LINEAS DE REFORMA PROPUESTAS PARA EL. NUEVO PERIODO

Como hemos visto, se viene admitiendo que el desarrollo de la financiacién
autondémica por lo general ha venido respondiendo a lo que se esperaba de €l en el
ambito de la solidaridad interregional ya que, por pura ldgica ha tenido que contri-
buir a corregir de una forma automdtica los desequilibrios interregionales de renta
existentes, desde el momento en que, mientras en el tema de las transferencias de
gastos a las Comunidades ha estado basado en la garantia de nivelacién de los ser-
vicios publicos prestados a todos los ciudadanos independientemente del territorio
en el que vivan, por el contrario el pago de los impuestos ha estado regido por el
principio de progresividad.

Ha sido por lo tanto el otro pilar basico del modelo, el de la autonomia finan-
ciera, el que ha suscitado los mayores reproches al considerar ciertas Comunidades
claramente insuficiente lo que se ha avanzado en este terreno. Hoy se viene admi-
tiendo con generalidad que es necesario seguir ahondando en el desarrollo del
modelo, de acuerdo con estas premisas:

a) La autonomia financiera y la corresponsabilidad fiscal resultan
insuficientes a la luz del peso creciente que han ido adquiriendo las CC.AA. den-
tro de la Administracién piiblica lo que propicia que el mecanismo de «partici-
pacién» resulte excesivo y que va a ser incrementado sensiblemente con la inclu-
sién de la Sanidad en el modelo de financiacién autonémica. Esto hace necesario
incrementar las partidas destinadas por las CC.AA. a utilizar su propia capacidad
fiscal.

b) La solidaridad basada en el principio de suficiencia en la prictica se
sigue guiando por los criterios de valoracién heredados del pasado siguiendo el sis-
tema de los «costes efectivos de los servicios transferidos», aunque almibarada con
la ponderacién de variables ilustrativas como indicadores de gasto, segun el articu-
lo 13 de la LOFCA. Parece necesario, por lo tanto, ahondar en los sistemas de valo-
racion del coste real de los servicios publicos autonémicos.

¢) La solidaridad de desarrollo instrumentada a través del FCI resulta
insuficiente, por mas que su grado de eficacia se ha visto compensada gracias a la
alcanzada en los dltimos afios por las ayudas procedentes de la Unién Europea a tra-
vés de los Fondos estructurales y del Fondo de Cohesion. En linea con esto hemos
de afiadir que, en tanto subsista la politica de cohesién europea, es imprescindible
dotar a las CC.AA. de fondos de naturaleza paralela destinados a cubrir el compro-
miso de cofinanciacién exigido por la UE. De lo contrario, las CC.AA. entrarian en
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una espiral de desequilibrios presupuestarios incompatible, tanto con la normativa
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE como con la nueva Ley espafiola
de Estabilidad Presupuestaria.

d) La coordinacion ha resultado de momento suficiente en el 4mbito fis-
cal, por la escasa descentralizacion de ingresos y por la aplicacion de los Escenarios
de Consolidacién Presupuestaria a partir de 1992. No obstante, existen divergencias
territoriales insostenibles en materia de endeudamiento. Por esto dltimo y por el
mayor grado de autonomia financiera de la que van a disponer las CC.AA. se hace
necesario vincular su anclaje operativo con los planteamientos establecidos con
cardcter general en la nueva Ley de Estabilidad Presupuestaria.

Asumido esto, la cuestién que ahora estd pendiente de solucién es la de
determinar cudl es el camino mds adecuado. Con sélo repasar el esquema teérico
que propone la Ley Orgéanica de Financiacién de las Comunidades Auténomas
(LOFCA) como figuras impositivas susceptibles de ser cedidas a la CC.AA., nos
damos cuenta inmediatamente de lo poco que, a pesar de los veinte afios transcu-
rridos, se ha avanzado en este campo, al observar la enorme distancia que existe
entre ese esquema tedrico propuesto y los impuestos realmente cedidos. Hasta
1997, las CC.AA. se han visto privadas de los llamados impuestos de base amplia
(IVA, impuestos especiales e IRPF). Realmente, las CC.AA. sélo tenfan cedidos
impuestos de muy escaso potencial recaudatorio como Sucesiones, Patrimonio y
Transmisiones, sobre los que, en todo caso, sélo disponian de capacidad de ges-
tién pero no normativa.

El modelo vigente 1997-2001 es el que realmente abri6 el camino de la
corresponsabildad fiscal al ceder parcialmente capacidad normativa a las CC.AA.
sobre algunos impuestos, aunque sin duda queda mucho por recorrer.

Lo que se propone el nuevo modelo que entrara a regir el desarrollo de la
financiacién autondmica a partir de 2002, segtin las Gltimas informaciones es preci-
samente ahondar en esta cuestién. El camino a seguir apunta en estas dos direccio-
nes: por un lado, aumentar los porcentajes de participacion de las CC.AA. en el
IRPF estatal acompafiandolo de mayores cotas de capacidad normativa aunque cui-
dandose de que ello ponga en peligro la solidaridad interregional y, por otro, ampliar
el abanico de impuestos cedidos o participados a otros ya reconocidos en la LOFCA,
lo que se conoce como la cesta de impuestos.

No es fécil calibrar cudl es, de las posibles alternativas que se presentan, la
que resultaria mds apropiada. No obstante, parece razonable que para, cerrar de una
vez el modelo de financiacién y evitar con ello el que se le siga utilizando como
arma de negociacién politica, se deberfa pensar en la conveniencia de utilizar una
«cesta de impuestos» cuya recaudacion se ajustara a una ponderacidon similar de los
impuestos directos e indirectos.

En el plano tedrico cada una de estas figuras presentan ventajas ¢ inconve-
nientes con relacién a estos dos frentes:

66



1. Elde lacorresponsabilidad y equidad fiscal: La doctrina econémica con-
vencional (Musgrave, 1996) viene admitiendo que la cesién de impuestos directos a
las CC.AA. presentan ventajas desde el punto de vista de la corresponsabilidad y de
la equidad fiscal.

En el primer supuesto, por tratarse de impuestos que, sobre todo en el caso
del impuesto sobre la renta personal no produce sindromes de ilusion financiera, ya
que los modelos de recaudacion basados en la declaracién personal y directa del
contribuyente dan lugar a un grado de consciencia sobre el coste de los servicios
publicos mucho mayor que en los impuestos indirectos al quedar éstos incluidos for-
malmente en el precio de los bienes como si se tratara de un coste mas de produc-
cion.

En el segundo caso, por no prestarse a ocasionar fenémenos de exportacion
fiscal, tan propio de los impuestos indirectos, que pueden llevar a que los bienes
publicos que disfruta una determinada Comunidad Auténoma sean financiados en
parte por los ciudadanos residentes en otras comunidades. Esto es lo que ha llevado
a la clase politica a mostrar su recelo a ceder sobre todo impuestos especiales a las
Comunidades, basdndose en lo que la doctrina hacendistica ha venido asumiendo
como una posicién de principio: los impuestos indirectos en general y los especia-
les en particular, cuando se gravan en fase mayorista, ocasionan fenémenos de des-
localizacién de la carga fiscal, haciendo que no sea la regién en la que se consume
el producto, como serfa obligado por tratarse de impuestos sobre el consumo, la que
obtiene los rendimientos impositivos.

Por las razones anteriormente apuntadas de «exportacién fiscal», parece
necesario que la introduccion de los impuestos indirectos (IVA) y de los impuestos
especiales en la «cesta de impuestos» autonémicos se haga salvando las exigencias
impuestas por estas dos restricciones: 1.* Que se trate de impuestos cuya recauda-
cién se obtiene en fase minorista; 2.* Que en caso contrario, su adscripcion se limi-
te a una simple participacién territorializada. En este sentido, algunos impuestos
indirectos podrian ser incluidos en dicha cesta al ser recaudados en fase minorista,
como sucede con algunos impuestos especiales: el de Determinados Medios de
Transporte y los de mds reciente creacion de Energia Eléctrica y sobre Primas de
Seguros. Por el contrario en el caso del IVA y de los demds impuestos especiales,
por mds que algunos autores parecen encontrar argumentos para rebatirlo (Sdnchez
Sénchez, A. 2000), dado que su recaudacién se obtiene basicamente en la fase
mayorista, su cesién sélo podria justificarse cuando se trate de una participacién
territorializada.

2. Elde la competencia tiscal y el logro de los objetivos macroeconémicos.
En gobiernos de estructura fiscal federal como es el espafiol, los impuestos directos
presentan, por el contrario, algunos inconvenientes en el campo de la competencia
fiscal y de los objetivos macroeconémicos.

La teoria federalista define la competencia fiscal como la capacidad de las
administraciones territoriales para utilizar el sistema tributario como factor de arbi-
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traje destinado a atraer a la propia regién recursos productivos procedentes de otras
regiones. En un sistema de gobierno descentralizado en el que las regiones tienen un
alto grado de autonomia, los fenémenos de competencia fiscal son habituales ya que
son consustanciales con la mecdnica de funcionamiento del sistema. Y, aunque hay
autores que consideran que esto es saludable y contribuye a la eficacia del mismo,
la doctrina econémica y sobre todo la opinién publica tiende a considerarlo como
uno de sus principales inconvenientes. De tal forma que, dado que el fenémeno
resulta inevitable, su aceptacion se apoya en el compromiso de cumplimiento de
estas dos condiciones alternativas: 1.* Que se cedan a las CC.AA. aquellos impues-
tos que presentan bases imponibles inméviles (Albi et alt. 1996) que no se presten
al trafico interregional de factores (tales como los que gravan el patrimonio ristico,
y urbano) .2.* Que se practiquen ajustes institucionales en materia de armonizacién
fiscal. En tal sentido, los impuestos directos, sobre todos en el caso de los rendi-
mientos del capital mobiliario, ofrecen un grado de movilidad espacial que los con-
vierte en factores irrenunciables de competencia fiscal. Esto lleva a erradicar de la
cesta de impuestos al menos el Impuesto sobre Sociedades.

En cuanto a los objetivos macroeconémicos relacionados con la distribucion
de la renta y con la politica de estabilizacién, cuya responsabilidad le corresponde
segun la teoria federalista al gobierno central, la cesidn del IRPF limita su capaci-
dad central para actuar con eficacia. En el primer caso, por tratarse del impuesto que
mejor mide la capacidad econdmica de los contribuyentes para conseguir un repar-
to equitativo de la carga fiscal y por ser el impuesto general con tarifa progresiva
que dispone de un mayor potencial recaudatorio, lo que conlleva el que su recauda-
cion produzca acusados efectos redistributivos. En el segundo, porque dado su
amplia base econémica y su capacidad de adaptacién a las evoluciones de la coyun-
tura econémica constituye el mas perfecto estabilizador automatico con el que cuen-
ta la politica de estabilizaciéon econémica.

3. LOS AJUSTES NECESARIOS DEL NUEVO MODELO

Entendemos que los grados de autonomia y de corresponsabilidad fiscal de
las CC.AA. sélo se puede aumentar realmente con cesiones adicionales de capaci-
dad fiscal.

Recordemos que, en el momento presente, la capacidad fiscal utilizada por
las CC.AA. estd formada por los tributos cedidos (Patrimonio, Sucesiones y
Transmisiones Patrimoniales), el impuesto compartido en un 30% del IRPF y por
las tasas afectas a la gestién de los servicios ptblicos transferidos si bien sélo ejer-
cen todo su poder fiscal sobre estas dltimas. En los demds casos éste permanece
limitado ya que se ha cedido la gestién y recaudacién con algunas competencias
normativas aunque la titularidad sigue siendo del poder central. Para completar la
vertiente autonémica del modelo, parece necesario:

1. Aumentar la participacién de las CC.AA. en el IRPF territorializado,
ponderando los riesgos que entraiia esta medida: a) Pérdida de capacidad de manio-

68



bra para el gobierno estatal a la hora de desarrollar su politica de estabilizacién y de
redistribucion. b) Pérdida de recursos para algunas CC.AA., por la desigual evolu-
cién recaudatoria en su vertiente dindmica.

2.° Aumentar la cesién de imposicién indirecta, limitada actualmente al
ITP y AJD y los tributos sobre el juego, con la incorporacién a la cesta de impues-
tos del IVA y los Impuestos Especiales. Las reservas que se deben establecer apun-
tan a que, dado que la mayor parte de los impuestos especiales se devengan en la
fase de fabricacion, s6lo debe cederse una participacion territorializada en funcidn
del consumo efectivo para evitar fen6menos de exportacion fiscal. Si parece facti-
ble, por la misma razén, la cesién de los impuestos especiales sobre determinados
Medios de Transporte y sobre la Electricidad, asi como el Impuesto sobre Pdlizas de
Seguros.

3.° En cuanto a las competencias normativas, parece légico que su alcance
esté determinado por las normas emanadas de la UE en materia de armonizacion fis-
cal. En tal sentido es oportuno advertir sobre el contrasentido que representa des-
cuartizar un sistema fiscal armonizado como es el espafiol, que constituye un pode-
roso activo fiscal para luchar contra los fenémenos de arbitraje de la competencia
fiscal, en un momento en el que la UE realiza denodados esfuerzos por conseguir un
sistema fiscal mas armonizado. Por este motivo, lo mds apropiado tal vez sea avan-
zar por el camino de los impuestos compartidos, en linea con lo defendido por el
Libro Blanco.

4.° Por otro lado, como en cualquier sistema de tributacién de estructura
federal, debe plantearse cudl ha de ser el limite de la descentralizacién. Lo que pro-
ponia el Libro Blanco era descentralizar ingresos hasta el nivel en el que las CC.AA.
con mayor capacidad fiscal pudieran autofinanciarse, es decir, que el sistema le per-
mita disponer de los fondos necesarios de suficiencia estatica y dindmica. Creemos
que esta solucion es vdlida y sobre todo, puede resultar muy operativa. No obstan-
te, habra Comunidades que, dado un nivel de descentralizacion fiscal idéntico para
todas, no logren recursos suficientes para cubrir sus necesidades de gasto. Serd
necesario, por lo tanto, mantener las transferencias de nivelacién siguiendo la pauta
marcada por el sistema de Participacién en los Ingresos del Estado (PIE).

Este dltimo supuesto plantea algunas otras exigencias:

— Por un lado, para determinar el grado de suficiencia que debe proporcio-
nar la PIE es imprescindible estimar de forma objetiva cudles son las nece-
sidades de gasto. A falta de datos sobre la determinacién del coste efecti-
vo del gasto autonémico que sélo podria proporcionarlo un sistema de
valoracion basado en la contabilidad de costes, deberd negociarse politi-
camente el montante de suficiencia utilizando ciertas variables de reparto
ajustadas con algunas ponderaciones. Dado que los servicios publicos se
disfrutan por los ciudadanos, ha de admitirse que la variable representada
por el volumen de poblacion debe constituirse en el indicador mds deter-
minante para medir esas necesidades de gasto. Ahora bien, aunque son
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muchos quienes vienen defendiendo que tanto por su mayor sencillez
como por su representatividad debe constituirse en la dnica regla de asig-
nacién, consideramos que su valoracién debe ponderarse de acuerdo a fac-
tores que tienen una influencia directa sobre el coste de los servicios dis-
tribuidos espacialmente. Es indudable que factores como la dispersién o el
envejecimiento de la poblacidn, la superficie o el nimero de municipios o
provincias, el que se tome en cuenta como indicador la poblacién de dere-
cho o la de hecho influyen, a veces de forma muy decisiva, en la determi-
nacién del coste de los servicios publicos.

Una vez definidas las necesidades de gasto que habrdn de ser cubiertas por
la PIE, este instrumento se convierte en el principal mecanismo de solida-
ridad. No obstante entendemos que no debe tener un «caricter finalista»
como se viene defendiendo por representantes de algunas CC.AA.
(Zaplana, 2001) ya que esto representaria transformar a la PIE del articu-
lo 13 de la LOFCA, que tiene caricter de participacién general incondi-
cionada para la nivelacién de la capacidad fiscal, en el Fondo de
Nivelacién del articulo 15 de dicha Ley, dotado de caracter condicionado,
cosa légica al estar destinado a resolver situaciones extraordinarias y tem-
porales de insuficiencia.

Por dltimo, debemos entrar a considerar otro aspecto fundamental de la
financiacién autonémica relacionado con los ajustes que exigird el princi-
pio de suficiencia a lo largo de su evolucién temporal, lo que se conoce
como suficiencia dindmica. Los aumentos de autonomia y de correspon-
sabilidad que hemos apuntado dardn lugar a lo largo de su evolucién tem-
poral a volimenes de recaudacién diferentes entre cada Comunidad
Auténoma los cuales dependeran, por un lado del grado de eficacia alcan-
zado en la gestién tributaria de cada Comunidad, y por otro de la evolu-
cién temporal del desarrollo econdmico relativo del que dependen los
niveles de capacidad fiscal. Es de recibo que cada Comunidad Auténoma
debe soportar —o beneficiarse— de los efectos derivados, tanto de su ges-
tién tributaria, como de la aceptacién de un mayor esfuerzo fiscal, pero no
por la pérdida de capacidad fiscal cuando ésta es debida a un funciona-
miento inadecuado de los mecanismos establecidos para que se cumpla el
principio de solidaridad de desarrollo o espacial. Pero aun més, a la luz de
la experiencia proporcionada por el actual modelo de financiacién, resul-
ta imprescindible contar con algin tipo de garantia de suficiencia dindmi-
ca capaz de corregir desviaciones recaudatorias que no puedan ser expli-
cados por diferencias en la gestién tributaria y en el esfuerzo fiscal.
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VII. CONSIDERACIONES FINALES

ntes de terminar, nos gustaria obtener respuestas convincentes sobre algunos

interrogantes relacionados con aspectos, aparentemente circunstanciales,

pero cuya resolucién nos parece decisiva para una buena definicién del
modelo de financiacién autonémica.

1. Para empezar, no quisiéramos pasar por alto un problema nada desdena-
ble en su propio contexto y que, a nuestro entender, constituye el verdadero trans-
fondo de una buena parte de las desavenencias en materia de financiacion.

Aunque el articulo 138 de las Constitucién establece como principio de cardc-
ter general que el modelo de financiacién no puede contribuir a generar diferencias
de trato que deriven en el reconocimiento de facto de privilegios sociales y econd-
micos para los ciudadanos de alguna Comunidad Auténoma, lo cierto es que, los
requisitos establecidos para el cumplimiento del mandato constitucional por el que se
le concede un mayor grado de autonomia financiera a las Comunidades Forales, (el
estatuto de Autonomia del Pais Vasco, por ejemplo, en su articulo 40 establece que
«para el adecuado ejercicio y financiacién de sus competencias, el Pais Vasco dis-
pondra de su propia hacienda autonémica») establece unos mecanismos de partici-
pacion que hacen practicamente imposible su, por otro lado, obligado anclaje con los
requerimientos generales del principio de solidaridad. En consecuencia, mientras los
ajustes interregionales propiciados por el sistema de transferencias de nivelacién
entre las Comunidades de Régimen Comin permiten al gobierno central velar por el
cumplimiento del principio de solidaridad interregional, no se ve cémo podrian par-
ticipar en tal evento las Comunidades Forales desde el momento en que su nivel de
autonomia financiera les permite actuar con una total independencia de criterio res-
pecto al resto de las Comunidades y sélo deben contribuir a la financiacién general
(mediante el sistema de «Cupo» en el Pafs Vasco y de «Aportacién» en el caso de
Navarra) como compensacion de los gastos generales que el gobierno central sigue
realizando en beneficio de todos los ciudadanos del pais.

Es indudable que los mecanismos establecidos para regular las relaciones
financieras entre el gobierno central y los gobiernos forales, (en el Concierto
Econémico del Pais Vasco y en el Convenio, en el caso de Navarra), suponen un
trato discriminatorio que puede generar situaciones de privilegio para estas dos
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Comunidades Auténomas, lo que propicia la reivindicacion de mayores cuotas de
autonomia financiera por parte de ciertas Comunidades de Régimen Comin, (que
no es necesario citar porque estin en la mente de todos) las cuales, al observar el
singular tratamiento dispensado a estas Comunidades forales, no dudan plantearlo
como justificacion ética para solicitar igualdad de trato y no seguir padeciendo
injustificados e inaceptables agravios comparativos.

Ante este hecho incuestionable, nos preguntamos: ;Existe realmente alguna
posibilidad de construir un disefio autonémico en el que el reconocimiento de sin-
gularidades historicas de algunas Comunidades Autondémicas no signifique una sutil
cohartada para la justificacién y disfrute de privilegios econémicos?

2. Por otro lado, quisiéramos advertir sobre uno de los peligros que encie-
rra esta huida hacia adelante que parece haberse emprendido en el tema de la cesién
de tributos aunque se presente, con disimulo, como una «reforma «maés del modelo:
Si la financiacién bésica se territorializa totalmente, aumentando la cesién de tribu-
tos (mayor porcentaje del IRPF, IVA minorista, impuestos especiales,...), para lograr
la maxima autonomia financiera y, segin algunos sostienen, para establecer un
mecanismo automatico capaz de garantizar por s{ sélo unos niveles apropiados de
corresponsabilidad fiscal, serd necesario dotar el fondo especifico de nivelacién con
un montante de recursos financieros que puede resultar inalcanzable. Esto supondria
en la practica haber transformado, al menos parcialmente, la actual Participacion en
Ingresos del Estado (PIE) en un nuevo Fondo de Nivelacion, dando lugar con ello a
distintos niveles de autonomia financiera ya que, mientras la de las Comunidades
ricas podria mejorar sensiblemente hasta alcanzar incluso autonomia plena en la
financiacién de los servicios piablicos dentro de su territorio, la de las Comunidades
menos desarrolladas empeoraria radicalmente, creando con ello un importante pro-
blema politico pues, de proceder asi, se advertiria con total nitidez que existirian de
hecho Comunidades de dos niveles, las verdaderamente «auténomas» y las «asisti-
das» (Gayubo, Garcia Villarejo, Salinas, 2001). Un trabajo reciente de Monasterio,
Laborda y Alcala (2001) muestra como, cualquiera que sea la alternativa elegida en
el nuevo modelo en cuanto al tipo y cuantia de tributos cedidos, se ampliard la dis-
tancia ahora existente entre estos dos tipos de Comunidades en sus grados de auto-
nomia financiera. ;{Representaria esto el triunfo definitivo de las tesis reivindicati-
vas de quienes han venido denunciando los agravios interregionales mostrados por
las balanzas fiscales? He ahi otro buen interrogante.

3. En otro sentido, es criticable el papel instrumental que histéricamente se
le ha asignado al proceso de negociacion de los sucesivos Acuerdos quinquenales.
A las anotaciones que ya hemos aportado podemos afiadir para confirmarlo estos
otros datos:

— Los negociadores del modelo, representantes autondmicos y de la admi-
nistracion central, han ido introduciendo variables explicativas para conocer las
necesidades de gasto, segitin cual fuera el resultado esperado, haciendo un uso abu-
sivo de su capacidad de negociacién a la hora de encauzar las reformas del modelo
en un trastoque maquiavélico de fines y medios.
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— Si uno se fija dnicamente en lo que trasciende de las declaraciones de los
responsables autonémicos, habria que convenir que no les preocupa tanto ver cudl
es el grado de racionalidad del modelo con vistas a su encaje institucional como ave-
riguar las pautas a seguir para aumentar en beneficio de su territorio la parte que toca
en el reparto. En tal sentido, uno tiene la sensacion de que lo que en el fondo se ocul-
ta bajo los impetus participativos de una mayor demanda de autonomia y corres-
ponsabiliad no es otra cosa que una férmula sutil para ver el modo de quedarse con
una mayor parte de la tarta presupuestaria nacional.

— No puede interpretarse de otra forma que no sea la del recurso al clien-
telismo politico la actitud de algunos gobiernos autonémicos que han venido apo-
yando o enfrentdndose a las reformas del modelo segin cudl fuera en cada momento
el credo politico del gobierno central. Lo sucedido, primero con la cesién territoria-
lizada del 15%, y luego con la cesion de este mismo porcentaje de la tarifa autond-
mica, ha sido un ejemplo claro de la falta de criterio de algunos representantes auto-
némicos a la hora de definir las lineas programaticas del modelo de financiacién.

Todo ello nos sugiere este otro interrogante, ;Defienden por casualidad los
responsables de la negociacién del modelo otros intereses que no sean los estricta-
mente relacionados con el propdsito de completar el marco institucional?

4. Por dltimo seflalar que, aunque uno de los objetivos perseguidos de
forma explicita por las ultimas negociaciones del modelo de financiacién autoné-
mica ha sido el de convertirlo en definitivo con el objeto de cerrar con ello la verte-
bracién del nuevo modelo de estado, por lo apuntado a lo largo de esta exposicion,
surgen razones fundadas para la desconfianza. De forma resumida estos son, a nues-
tro modo de ver, los principales factores de riesgo:

— Dados los enfrentados intereses econdmicos en juego de las regiones espa-
nolas, el desarrollo del modelo de financiacién autondémica dara lugar a soluciones
de equilibrio inestable cualquiera que sea la forma de ordenacién del sistema de des-
centralizacidn fiscal, sometidas por lo tanto a modificaciones temporales en funcién
de la capacidad negociadora de los interlocutores regionales.

— Se trata, ademas, de un juego de intereses que responde a las reglas de los
fendmenos redistributivos en los que los resultados tienden a ser de suma cero, lo
que conlleva el que sean las Comunidades més desarrolladas econdmicamente las
que, dada su posicién de privilegio, lucharan para que se aumente el grado de des-
centralizacion fiscal al objeto de mejorar su grado de participacion en el reparto y a
las que serd dificil convencer de que acepten un grado de autonomia financiera que
esté por debajo del maximo techo competencial.

— Pero mas atin, en la medida en que el desarrollo del modelo tiene, sobre
todo, efectos econémicos redistributivos a nivel interregional, su indefinicién puede
constituir un recurso poderoso para solventar reales o imaginarios agravios compa-
rativos de naturaleza espacial.
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En este contexto, es improbable que quienes estdn pensando en esos techos
competenciales maximos tengan realmente interés en dar por cerrado el modelo por
lo que, uno tiene la sensacién de que el tema de la financiacién autonémica perte-
nece a ese tipo de problemas que no tienen arreglo porque, después de todo, no con-
viene que se arreglen. Lo que nos sugiere esta otra pregunta: ;Interesa a todos real-
mente cerrar de manera definitiva el desarrollo del modelo de financiacién?

Entendemos en fin que estos pueden constituir cuatro buenos interrogantes
para cerrar esta exposicién o para hacerlo al menos siguiendo los cénones cultura-
les del quehacer universitario que, asumiendo su papel de conciencia critica de la
vida social, se debate entre el agobiante estado de ansiedad que produce la busque-
da de la verdad y la zozobra metafisica de la duda kantiana.

Tras esta apretada sintesis extraida, como han podido observar, del texto
recogido en la monograffa que se les ha entregado, quisiera terminar con una justi-
ficacién: si, como apuntaba un autor anénimo «los impuestos son el precio que los
ciudadanos tenemos que pagar por la civilizacion» qué mejor manera de abrir un
curso académico que con la exposicion de un tema sobre la materia centrado en el
que, para nosotros, constituye uno de sus pilares fundamentales: la financiacién
autondmica, firmemente convencido de que el tiempo dedicado a profundizar en su
conocimiento constituye, por encima de las limitaciones del autor, una de las mayo-
res contribuciones que hoy podemos hacer desde la Universidad al logro de la cohe-
sién econémica y de la paz social entre los espafioles.
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