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1. Introduccion

En este articulo editorial queremos abordar un tema actual, técnicamente
complejo pero esencialmente politico, y, al mismo tiempo, de un hondo conte-
nido ético, que esperamos hacer explicito en las paginas que siguen. Nuestra
decision de volver sobre este tema, del que ya nos hemos ocupado hace unos
anos?, surgié a mediados de diciembre de 2003, cuando el gobierno de Cata-

1 Para esta reflexion hemos contado con la ayuda especial de nuestra colega la Profesora
Araceli de los Rios Berjillos, a quien agradecemos su valiosa colaboracion.

Como recordaran nuestros lectores, ya nos ocupamos de esta cuestion en nuestro editorial:
“La solidaridad interterritorial en cuestion”, Revista Fomento Social n® 213 (enero-marzo
1999).
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lufia presento su proyecto que recogia muchas propuestas de reforma de la
financiacion de esta comunidad autonoma. Este fue el factor detonante que
otras comunidades, como Andalucia, aprovecharon, para plantear sus propias
aspiraciones.

Larespuesta de los principales partidos politicos fue muy diferente. El Partido
Popularno incorporé a su programa electoral para el 14 de marzo la modificacion
de la financiacion autonomica. En realidad, el gobierno del PP habia aprobado
en 2001, en consenso con los distintos gobiernos autonomicos, el dltimo sistema
de financiacion, que se considero en aquel momento como definitivo y que se
viene aplicando desde 2002. Para el PP, ademds, las propuestas del tripartito
catalan fueron consideradas un ataque a la unidad del Estado. La reaccion del
PSOE fue diferente: entendia que atin existia margen para modificar la finan-
ciacion autonomica y dar respuesta a algunas de las propuestas del gobierno
cataldn y del andaluz. Por eso uno de los puntos de su programa electoral fue
la modificacion del sistema de financiacion autonomica.

A la vista de los resultados de las elecciones del 14 de marzo, este editorial,
cuyo contenido estaba muy avanzado ya para esa fecha, adquiere mayor ac-
tualidad. En efecto, el triunfo del PSOE hace suponer que en los proximos anos
habra algunos cambios al respecto.

Nuestro objetivo no es solo arrojar luz sobre las principales propuestas que
se han realizado, valorando sus aspectos técnicos y también los principios o
valores implicitos en cada una de ellas. Pretendemos ir mds alld, poniendo
de manifiesto el problema de fondo. Porque ;no es sorprendente que a los dos
anos del funcionamiento de un sistema de financiacion autonomico que se
presuponia definitivo, ya se esté proponiendo su modificacion? El lector no
experto en el tema puede achacar dichas propuestas a los cambios de gobier-
no y a los enfrentamientos entre gobierno central y gobiernos autonomicos, a
los que nos ha habituado la marcha politica del pais. Esta conclusion, sin ser
del todo inexacta, no tendria en cuenta, sin embargo, el alcance del problema
que aqui subyace: los dos diferentes sistemas de financiacion autonémica que
existen en Esparia, el de las comunidades forales y el de las CCAA de régimen
comin. Elsistema de financiacién foral aporta una mayor autonomia financiera
al Pais Vasco y a Navarra, un privilegio de estas dos comunidades forales que
tiene un origen historico y que estd reconocido en la Constitucion (Disposicion
adicional 1°). Aunque el sistema de financiacion general (de régimen comin) ha
ido aproximdndose al foral, atin estd lejos de él. Algunas CCAA no se resignan
a ello y, por eso, aspiran a conseguir un sistema similar.
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Por consiguiente, la financiacion de las autonomias es la “punta de un iceberg”
de una masa compacta de cuestiones de mayor calado, a veces explicitas y otras
veces no. Esta complejidad nos va a obligar a realizar ciertas incursiones para
abordar con rigor cuestiones de diversa indole y naturaleza. Entre ellas: valores
compartidos por la sociedad y puestos en juego, como son la solidaridad, la
subsidiariedad y la igualdad; razones historicas que explican y fundamentan
(¢desde cierto anacronismo?) la legitimacion de algunos privilegios; razones
politicas y partidistas que explican el interés “no solo racional” de algunas
medidas, cuestiones técnicas (administrativas, contables o tributarias) que
condicionan la viabilidad de ciertas propuestas, cuestiones economicas (entre
las que los problemas de asignacion eficiente son esenciales).

Todo este conjunto de cuestiones se mezclan en un debate que aparentemente
adopta una estructura racional de toma de decisiones: analisis del problema,
elaboracion de alternativas por los participantes, evaluacion y propuesta de
solucion. Sin embargo, los intereses puestos en juego cuando se habla de finan-
ciacion autonomica ejemplifican lo que la literatura organizativa denomina
“proceso cubo de basura”: ante una situacion dada, los problemas, las alter-
nativas, los participantes y las soluciones coexisten de manera independiente;
de este modo, las soluciones buscan problemas y participantes (en lugar de lo
contrario) y, en consecuencia, los problemas siguen sin resolverse, o a lo sumo
se resuelven parcial o coyunturalmente, ya que las conexiones entre problema
y solucion son “artificiales” y “oportunistas”.

Con la intencion de clarificar todo lo anterior, el editorial se ha estructurado
en tres partes. En primer lugar expondremos los presupuestos de partida en
la financiacion autonomica: dichos presupuestos se refieren a los principios o
valores que deben inspirar todo sistema de financiacion regional (teniendo en
cuenta nuestra Constitucion y nuestra propia tradicion), y no son independientes
de como se organizan territorialmente los Estados, ni de ciertas circunstancias
historicas que condicionan nuestro modelo autonémico (pero que no podremos
abordar aqui con el detalle que merecerian). En segundo lugar discutiremos
la parte de razon que llevan tanto las comunidades forales como las CCAA de
régimen comin, analizando las diferencias que existen entre la financiacion
de unas y otras. Finalmente estudiaremos las propuestas recientes de algunas
comunidades de régimen comun con el objetivo de aproximarse al sistema
foral. Esta tiltima parte se adentra en consideraciones quizds demasiado técni-
cas, pero lo hacemos para mostrar que detras de ellas, no sé6lo hay cuestiones
técnicas, sino también valores en juego, como son la solidaridad interpersonal
e interterritorial.
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2. Los presupuestos de partida en la financiacién autonémica

2.1. Los principios

Todo problema economico y, por tanto, de asignacion de recursos escasos
(los medios financieros) a fines alternativos (financiacion regional, central
o local) requiere aplicar un criterio de decision, detrds del cual existen unos
valores o principios. En nuestro caso, y con el fin de que tanto las CCAA como
las corporaciones locales dispongan de recursos suficientes para sus gastos,
estos valores o principios son: suficiencia, autonomia financiera, solidaridad
y coordinacion. El sentido y alcance de cada uno de estos principios puede
sintetizarse como sigue.

— La suficiencia implica dotar a cada nivel de gobierno de los recursos fi-

3

nancieros necesarios para responder adecuadamente a las competencias
que tiene asignadas.

La autonomia financiera (Constitucion Espanola, art. 156) supone dotar a
cada nivel de gobierno de la capacidad para legislar sobre sus impuestos y
para aumentar o disminuir los recursos financieros, adecuando asi el nivel
de prestacion de los servicios ptblicos a la demanda de los ciudadanos
de cada region o localidad®. La eficiencia con que cada nivel de gobierno
presta sus respectivas competencias depende, a su vez, de un concepto
que estd directamente relacionado con él: el de corresponsabilidad fiscal.
Existe corresponsabilidad cuando el responsable del gasto es también
responsable de recaudar y el ciudadano percibe el coste de los servicios
que recibe del sector ptiblico, por lo que su demanda es mds racional y,
por tanto, el gasto publico es mas eficiente.

La solidaridad financiera (Constitucion Espanola, arts. 138, 156, 158)
implica redistribuir los recursos con una doble finalidad. En primer lugar,
reducir las desigualdades interterritoriales, objetivo este mads amplio de
lo que la financiacion de los gobiernos subcentrales puede abarcar?. En

Para que exista autonomia financiera es fundamental que haya capacidad normativa. Esta

puede ser propia, capacidad para que los gobiernos autonémicos creen sus propios tributos,
o cedida por el Estado, que seria la capacidad para modificar algin o algunos parametros de
los tributos de normativa estatal, con la finalidad de aumentar o reducir la recaudacion.

Por esta razén una politica redistributiva ha de ser, en tltima instancia, competencia del

gobierno central.
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segundo lugar, nivelar la prestacion de servicios, garantizando a los ciuda-
danos un nivel relativamente homogéneo de servicios, con independiencia
de su lugar de residencia. Si no existiera este mecanismo redistributivo,
habria regiones que, con el mismo esfuerzo fiscal, podrian ofrecer a sus
ciudadanos una mejor prestacion de los servicios ptiblicos que otras; o, lo
que es lo mismo, habriaregiones que tendrian que aumentar los impuestos
a sus ciudadanos para que estos tuvieran unos servicios similares a los
de otras regiones.

— La coordinacion (Constitucion Espanola, arts. 103, 156) es necesaria en
la medida en que las competencias sobre los ingresos y gastos publicos se
comparten entre los gobiernos central, autonomicos y locales. Mediante
la coordinacion se persigue una mayor eficiencia en la gestion de los
ingresos y gastos publicos, evitando las “ineficacias de escala”, pero
también se pueden conseguir con ella efectos multiplicadores positivos
en las regiones mds desfavorecidas (es lo que ocurre, por ejemplo, al
coordinar los Fondos de la Union Europea con la politica de inversiones
del gobierno de un Estado miembro).

Para dimensionar mejor el alcance de todos estos principios conviene ana-
dir la exigencia de eficiencia global del sistema de financiacion piblica. En
realidad no es tanto un principio para la financiacion autonémica cuanto un
criterio que afecta al conjunto del Estado. Pero es esencial para evitar el peligro
de que “los arboles nos impidan ver el bosque”.

2.2. Las dificultades en la aplicacion de estos principios

Todos los principios enumerados han de tener una presencia efectiva en
cualquier sistema de financiacion, ya sea central, autonomico o local. Nuestra
Constitucion no otorga un papel predominante a ninguno de ellos: cabe deducir
que todos son considerados de igual importancia. El problema surge porque hay
cierta incompatibilidad entre algunos de estos principios, en concrefo, entre la
autonomia financiera y la solidaridad. Veamos por qué.

Sielsistema de financiacion autonomica dotara a las regiones de autonomia,
pero no existiera solidaridad, en el sentido de redistribucion de recursos para
nivelar el gasto, eso llevaria al incumplimiento de otro principio, el de igualdad
en el nivel de acceso y prestacion de los servicios ptblicos de los ciudadanos
en todo el territorio nacional (equidad, cf. Constitucion espariola, arts. 14, 31-2,
138-1, 138-2, 139, 158). Como ya se ha indicado, las caracteristicas socioeco-
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nomicas de las regiones espariolas determinan que, para un mismo esfuerzo
fiscal, haya comunidades que puedan ofrecer un mayor nivel de servicios que
otras. La autonomia financiera de las regiones puede provocar tensiones con
el principio de igualdad o equidad, las cuales deberian ser compensadas por
la actuacion del Estado en virtud del principio de solidaridad.

Situémonos en el extremo contrario, el de un sistema de financiacion regional
que no dotara de autonomia financiera a las regiones. Entonces el responsable
del gasto, el gobierno regional, no seria, a su vez, el responsable del ingreso,
por lo que podria trasladar a la Administracion central la responsabilidad so-
bre el gasto, es decir, sobre la prestacion de servicios en la region. Ademads, el
ciudadano no percibiria cuanto cuestan dichos servicios, por lo que la demanda
seria menos racional. Efecto de todo ello seria el sobredimensionamiento del
gasto, no solo por la mayor demanda de los ciudadanos, sino también porque
quien gasta no tiene la responsabilidad de recaudar.

Portanto, en cualquier sistema de financiacion regional debe existir un equili-
brio entre la autonomia y la solidaridad del sistema. Pero no es fdcil determinar
el punto de ese equilibrio y como llegar a él por una via de consenso.

En la prdctica, todas las CCAA han mostrado en la tltima década su deseo
de avanzar en la autonomia del sistema de financiacion autonémica, pero con
una diferencia: las regiones con menor nivel de desarrollo socioeconomico
han intentado que este proceso se produjera sin renunciar a la solidaridad
del sistema, mientras que las regiones de mayor desarrollo han defendido, en
algunas ocasiones, posturas contrarias a la solidaridad o, al menos, en las que
este principio estaba ausente.

Es dificil determinar con exactitud como conjugar autonomia y solidaridad
en el sistema de financiacion regional. Permitasenos aportar, al menos, al-
gunas ideas y mostrar los vinculos de esta cuestion con el modelo de Estado
subyacente.

La Constitucion dota a las CCAA de autonomia para financiar las compe-
tencias transferidas (art. 156°). La autonomia no es la apropiacion de todos
los recursos generados en un territorio. Esta apropiacion tiene un doble limi-
te. En primer lugar, se limitaria a los recursos necesarios para financiar las
competencias transferidas al nivel deseado (demandado) por los residentes

5 “Las Comunidades Auténomas gozaran de autonomia financiera parael desarrollo y ejecucién
de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién con la Hacienda estatal y
de solidaridad entre todos los espafioles”.
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de la region; ello requiere, como ya hemos indicado, la capacidad de dictar
normas sobre la estructura de sus tributos. Pero existe un segundo limite, mds
sutil sin duda: que el ejercicio de la autonomia no conduzca a la obtencion de
“ganancias fiscales”. En efecto, en algunas CCAA (por ejemplo, Madrid) los
recursos generados superan las necesidades de financiacion, mientras que en
otras (como Extremadura) dichos recursos no alcanzarian para financiar el
coste de los servicios que tiene transferidos. Por tanto, existe un criterio para
la apropiacion de recursos tributarios generados en un territorio por parte del
gobierno regional; el gasto total a financiar.

Es evidente que, dada la realidad socioeconomica de las regiones espariolas,
el grado de autonomia financiera que puede alcanzar cada region es distinto.
Pero esto no implica que el sistema sea insolidario: solo seria insolidario si no
existieran mecanismos redistributivos que compensaran dichas diferencias.

Ahora bien, detrds de este limite en la aplicacion del principio de autonomia
(la financiacion del gasto transferido) existe una idea de Estado. A diferencia
de lo que ocurre en un Estado unitario descentralizado (y nuestro actual Es-
tado de las autonomias tiene ahi su origen), la transferencia de competencias
en un Estado federal -y, por lo general, también de recursos— se efectia desde
las regiones al gobierno federal o confederal. Es decir, el proceso arranca de
unos Estados inicialmente independientes que ceden competencias a un nivel
de gobierno superior o federal. Esta diferencia es importante, y afecta tanto al
principio de autonomia como al de solidaridad.

Respecto al principio de solidaridad, en un Estado federal las diferencias entre
los distintos Estados son consecuencia directa de la gestion que ha realizado
cada uno de los diferentes Estados, esto no es incompatible con que, al consti-
tuirse como Estado federal, traten de reducir dichas diferencias interestatales,
pero parece logico que esas diferencias se acepten sin que se presten a agravios
comparativos. Sin embargo, cuando un Estado unitario se descentraliza es mas
dificil aceptar las diferencias entre regiones, porque parece logico esperar que
en el momento del traspaso la prestacion de los servicios publicos en todo el
territorio nacional fuese similar, al ser un tinico Estado el responsable de di-
cha prestacion. Pero esto no ocurria en Esparnia en el momento de la creacion
del Estado de las autonomias. Nuestra Constitucion se refiere al principio de
solidaridad en el articulo 138°.

6 1. El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad, consagrado en el

articulo 2 de la Constitucién, velando por el establecimiento de un equilibrio econémico,
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Admitiendo que la solidaridad es un principio que debe estar presente en
cualquier Estado, independientemente de su organizacion territorial (unitaria
descentralizada o federal), lo anterior nos lleva a afirmar que el grado de soli-
daridad debe ser mayor en un Estado unitario descentralizado, cuando no ha
cumplido la premisa de que, en el momento de la descentralizacion, el nivel
de prestacion de los servicios fuese similar en todo el territorio nacional.

Respecto a la autonomia financiera, en la confederacion de Estados, la
titularidad de los recursos tributarios es originariamente de cada uno de los
Estados, los cuales cederian parte de dichos recursos a la confederacion para
financiar el gasto comiin: en este caso, la transferencia de competencias es
desde las regiones a la confederacion, o desde los gobiernos regionales a un
gobierno federal y, por tanto, la aportacion de recursos debe estar limitada al
volumen de gasto federal o confederal a financiar. Pero este no es el caso de
nuestras CCAA: estas no pueden reclamar la apropiacion de todos los recursos
generados en su territorio, porque es este nivel de gobierno el que ha recibido
el traspaso de competencias, cuya titularidad era inicialmente del Estado, igual
que lo es la de los recursos tributarios. Es decir, cuando los Estados se unen,
“ceden” para financiar los gastos comunes, cuando un Estado se descentraliza,
el “dueno” es el que cede.

De todo lo anterior se puede sacar una conclusion: cuando algunas CCAA
reivindican la recaudacion de todos los recursos generados en su territorio,
a través de la autonomia financiera, estan exigiendo una mayor autonomia
politica y, al mismo tiempo, estdn cuestionando la organizacion actual del
Estado espariol. Pero esto ya plantea problemas de indole constitucional (art.
14) e incluso condenaria a una cierta recesion a algunos territorios del pais.
¢INo es esto tensar demasiado la cuerda?

No queremos decir que nuestra Constitucion sea inamovible y no excluimos
que, en alguin momento, se pueda proponer su reforma en lo que a la organiza-
cion territorial del Estado se refiere. Ahora bien, tanto si Espafia sigue siendo
un Estado unitario descentralizado como si se organiza como un Estado federal,
habra que seguir dando una solucion al problema de conciliar la aufonomia de
las regiones o Estados con la igualdad de derechos y deberes que corresponden
a todos los ciudadanos por el hecho de pertenecer a un mismo Estado.

adecuado y justo, entre las diversas partes del territorio espafiol, y atendiendo en particular
a las circunstancias del hecho insular.

2. Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no podran
implicar, en ningin caso, privilegios econémicos o sociales.”
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3. Financiacién foral y financiacién de régimen comiin: diferencias

Cuando en 2001 se aprobaba el actual sistema de financiacion de las CCAA
de régimen comdun, y se destacaba que era un sistema definitivo, algunos ya
nos cuestionabamos que eso fuera a ser realmente asi. La razon es que, a
pesar de ser un buen sistema, que responde a las principales demandas de las
CCAA (cesion del rendimiento de los impuestos indirectos, incorporacion de
la sanidad al sistema de financiacion, actualizacion de la variable poblacion,
establecimiento de las asignaciones de nivelacion, etc.), sigue siendo un sistema
que aporta menos autonomia financiera que el sistema foral.

Las diferencias entre un sistema y otro no son banales. Por eso es preciso
que nos detengamos en este momento de nuestras reflexiones para tomar
conciencia de ellas.

En el sistema de régimen comin el Gobierno central recauda en principio
los principales impuestos del sistema tributario y posteriormente cede una parte
de la recaudacion a las CCAA; puede también, en ciertos casos, ceder algunos,
como ha ocurrido en Esparia. En el sistema de régimen foral, las Diputaciones,
que son las titulares del concierto y convenio, recaudan los impuestos y trans-
fieren una parte al gobierno central, el cupo, que constituye la aportacion de
estas comunidades para financiar los gastos que el Estado contintda prestando
en dichos territorios forales. La diferencia cualitativa es muy importante, pero
las repercusiones cuantitativas también lo son; mientras que en las CCAA fo-
rales, el 90% de los ingresos proceden de la recaudacion de impuestos, en las
de régimen comun este porcentaje, a raiz del nuevo sistema, es, por término
medio, del 75%". Hay que destacar que el sistema de régimen comin ha avan-
zado mucho en la autonomia otorgada a las CCAA, ya que hasta el afio 2001 el
porcentaje de gastos financiado con tributos era, por término medio, del 35%.
Sin embargo, las diferencias entre las CCAA de régimen comiin también son
considerables. por ejemplo, Madrid financia el 100% de los gastos con ingresos
impositivos mientras que Extremadura apenas supera el 35%5.

Pero hay algunas cuestiones mds concretas sobre la autonomia financiera
que conviene todavia destacar:

7 El porcentaje de gasto financiado con ingresos de caracter tributario es una medida (un in-

dicador) de la autonomia financiera. Mas ingresos tributarios suponen menos transferencias
del Estado y, por tanto, mas autonomia.

Esto se debe a que en Madrid radican muchas empresas: es alli donde tributan, aunque
operan en todo el mercado nacional.
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En el caso de las CCAA de régimen comiin se cede capacidad normativa
sobre los tributos total o parcialmente cedidos por el Estado. En el caso
de las Comunidades forales la figura es distinta: no se trata de tributos
cedidos, sino concertados. En el primer caso, el Estado, como titular de los
tributos, “cedio” en bloque mediante la Ley 30/1983 la gestion, liquidacion
y recaudacion de algunos de ellos; s6lo posteriormente, a partir de 1996,
ha ido cediendo capacidad normativa. En el segundo caso, los tributos se
conciertan uno a uno, no en bloque; ademads, no es una cesion, sino un
acuerdo entre el gobierno central y las diputaciones forales, mediante el
cual se reconoce a estas la gestion de cada tributo®.

. Los tributos cedidos a las CCAA de régimen comiin son el Impuesto sobre

Sucesionesy Donaciones, el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales
y Actos Juridicos Documentados, el Impuestos sobre el Patrimonio, los
Tributos sobre el Juego, el Impuesto sobre Matriculacion; ademds, pero
solo parcialmente, el IRPF, el IVA y los Impuestos Especiales. Los tributos
concertados con El Pais Vasco son prdcticamente los mismos, pero el
rendimiento del IRPF, IVA e Impuestos Especiales que recaudan las Dipu-
taciones, es total; ademads, el Impuesto sobre Sociedades también es un
tributo concertado.

. El gobierno central cede los tributos al gobierno de cada comunidad

autonoma de régimen comdn. En cambio, en el sistema foral, las Diputa-
ciones son las titulares del concierto y por tanto, las que luego transfieren
los recursos al gobierno de la comunidad auténoma y a las haciendas
municipales vascas.

" En las comunidades forales del Pais Vasco y Navarra existe un sistema

tributario propio!?, con diferencias incluso dentro de la misma comunidad
foral. Esto tltimo se debe a que las Diputaciones son las titulares del con-
cierto y, por tanto, cada una de ellas tiene capacidad normativa propia'’.

Es decir, en las CCAA de régimen comun la gestion de los tributos cedidos se efectia por
delegacion del Estado, la titularidad del tributo sigue siendo estatal. En las comunidades
forales la gestion de los tributos concertados es potestad de los territorios histéricos, la
titularidad del tributo corresponde a las Diputaciones.

La autonomia tributaria del Pais Vasco es muy amplia, pero debe respetar una serie de prin-
cipios, entre los que destacan, la solidaridad, la estructura impositiva general del estado, la
coordinacién y la armonizacién fiscal.

En

el concierto vasco se distingue entre tributos concertados de normativa comun, es

decir, aquellos en los que la normativa viene fijada por la administracién central, y tributos
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Enlas CCAA de régimen comin no es posible que existan diferencias dentro
de una misma region, ya que el gobierno de la comunidad auténoma es
el dnico titular de la cesion de la capacidad normativa.

Comparando la capacidad normativa de las CCAA de régimen comin y foral
se observa que, por ejemplo, la de la comunidad autonoma vasca es notable-
mente superior por las siguientes causas:

1) El niimero de tributos concertados es mayor que el de los tributos cedidos
al resto de comunidades: por ejemplo, estas tltimas no tienen cedido el
rendimiento del Impuesto sobre Sociedades (ademds las comunidades
forales tienen capacidad normativa sobre este impuesto).

2) La capacidad normativa cedida a las CCAA de régimen comin no es plena
en ninguno de los tributos cedidos. En el concierto vasco hay tributos de
normativa autonomica plena. En el caso del IRPF la cesion del mismo
a las CCAA de régimen comin es parcial (un 33%), ademads, éstas no
tienen competencias sobre la gestion de este impuesto, ni siquiera sobre
el tramo autonomico, lo cual limita la autonomia financiera que aporta

este recurso’?.

A estas diferencias de principio se anade el hecho de que la aportacion de
las comunidades forales al Estado se calcula mal y beneficia a estas comuni-
dades dotdandolas de mas recursos per capita. Pero, aun prescindiendo de esta
circunstancia, es explicable que las diferencias enumeradas induzcan a las
CCAA de régimen comin a solicitar modificaciones de su sistema de financia-
cion, y que busquen con ello una autonomia financiera similar al foral. Pero lo
que se plantea entonces es si esta pretension es viable cuando se generaliza.
Y aqui las conclusiones de diferentes estudios son coincidentes y terminantes:
el sistema foral no es generalizable. Las razones son las siguientes:

concertados de normativa autonémica, es decir, sobre los que la comunidad foral tiene
capacidad normativa, pudiendo ser esta plena (sobre todos los aspectos del tributo) o no
(por ejemplo, sélo sobre la tarifa del tributo). Respecto a la capacidad normativa atribuida
ala comunidad auténoma del Pais Vasco es distinta segun el tributo, por ejemplo, es plena
en el Impuesto sobre Sociedades, el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y el Impuesto
sobre Transmisiones; en el IRPF es amplia y en el resto es limitada; pero debe ser consistente
con la normativa de la Unioén Europea.

12 Es curioso quelas CCAA han evitado la politicaimpopular de elevar los tipos de los impuestos

directos sobre los que tienen capacidad normativa; mientras tanto, algunas lo han hecho
con los impuestos indirectos cedidos, cuya carga es menos perceptible para el ciudadano.
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a) algunas CCAA no alcanzarian la suficiencia financiera necesaria para
cubrir el coste de las competencias transferidas (por ejemplo, Extre-
madura);

b) el gobierno central tendria escasez de recursos para financiar las compe-
tencias no transferidas a las CCAA, y que, por lo tanto, seguiria prestando
este nivel de gobierno.

Ademads, las CCAA que mds ganarian son las de mayor desarrollo so-
cioeconomico.

No obstante, este planteamiento no convence a algunos miembros delgobierno
cataldn, los cuales proponen, no que el sistema foral se generalice a todas las
CCAA de régimen comdn, sino que se le aplique a Catalunia. Concretamente esta
aspiracion es de Esquerra Republicana de Cataluria (ERC), el Partido Socialista
Catalan (PSC) propone aportar segin renta y percibir segin poblacion. Pero
ambas propuestas encierran dificultades de cierto peso.

4. Las propuestas para aproximar ambos regimenes: errores técnicos y
valores en juego

El conjunto de propuestas planteadas por el gobierno cataldn y, en me-
nor medida, por el andaluz tienen como finalidad aumentar la autonomia
financiera de las CCAA de régimen comiin, lo que buscan es, en definitiva,
aproximar el régimen de financiacion comiin al foral, como expresamente
lo ha formulado ERC. No obstante, también hay otras razones economicas
implicitas: estas dos comunidades estan en el grupo de las que tienen un
ratio de deuda sobre el PIB mayor, lo que explica que vean en una mayor
autonomia financiera la via para generar recursos que les permitan atender
el pago de la deuda.

Entre las propuestas existen cuestiones formales que afectan a la negocia-
cion del sistema, como la intencion de Cataluria de negociar bilateralmente
con el gobierno central su sistema de financiacion, otras propuestas son de
cardcter técnico, aunque también conllevan implicitamente cuestionamientos
politicos y economicos, como la creacion de agencias tributarias autonomi-
cas y los criterios de reparto del gasto estatal; ademds la argumentacion de
Cataluria gira en torno al saldo de la balanza fiscal, de lo que también nos
ocuparemos.

Hemos agrupado las distintas cuestiones en debate en cinco preguntas. Que-
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remos aportar algo de luz sobre errores técnicos que se cometen en algunas
de ellas, pero sobre todo deseamos poner de manifiesto los principios que se
cuestionan en otras.

a) Elsistemade financiacion autonomica que se aprobo en 2001, ;estd abierto
a una nueva negociacion, o se puede considerar un sistema definitivo?

b) La financiacion de las CCAA de régimen comiin ;se debe negociar bila-
teralmente entre el Estado y cada comunidad o es preferible hacerlo a
través de una negociacion comin?

c) El saldo de la balanza fiscal ;mide la solidaridad?

d) ¢Qué ventajas e inconvenientes tendria la creacion de agencias tributarias
autonomicas?

e) ¢Cuales deben ser los criterios de distribucion de los gastos ptiblicos?

4.1. ;Puede considerarse definitivo el sistema de financiacién autonémica
que se aprob6 en 2001?

Cuando se aprobo el dltimo sistema de financiacion se le otorgo un cardcter
indefinido. prueba de ello es que fuera aprobado por ley. Sin embargo, algunos
gobiernos autonomicos han propuesto reformas o modificaciones del mismo.
¢Qué razones justificaron en el arfio 2001 que se otorgara a dicho sistema un
cardcter indefinido? ; Qué argumentos invocan las comunidades que propugnan
su reforma?

La razon principal para que se otorgara al sistema de 2001 un cardcter
indefinido es que con él estaba previsto finalizar el proceso de traspaso de
competencias a las CCAA. Por otra parte, este nuevo sistema respondia a las
principales demandas autonomicas sobre financiacion e integraba en un solo
sistema la financiacion de todas las competencias transferidas (comunes, sanidad
yservicios sociales de la Seguridad Social). Todas ellas se consideraron razones
suficientes para dar estabilidad al sistema. A lo anterior hay que afiadir que el
acuerdo fue alcanzado en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF)'3, en el que estdn representados los gobiernos de todas las CCAA: y no
puede decirse que se trato solo de un acuerdo entre PP y PSOE, porque, en ese
momento, era Convergencia i Unio (CiU) quien gobernaba en Catalunia.

13 La LOFCA (1980) recoge la creacion del CPFF como 6rgano encargado de coordinar la acti-
vidad financiera de las CCAA y de la Hacienda estatal.
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Que el sistema tenga una vigencia indefinida no quiere decir que no
pueda ser reformado. El Estado de las autonomias es una realidad cam-
biante y, por tanto, su sistema de financiacion también debe serlo. Pero
Jtan pronto? ;Qué ha cambiado en estos dos arios (desde 2002 se estd
aplicando el nuevo sistema) que justifique un cambio del mismo? ;Bastan
los dltimos cambios de gobierno en Catalufia y, mds recientemente, en
Espana?

Enrealidad han sido Cataluiia y Andalucia las que ya han considerado que se
puede provocar un nuevo avance en la autonomia de las regiones, por ejemplo,
mediante la creacion de Agencias Tributarias Autonomicas o equiparando la
autonomia de las CCAA de régimen general a la de las comunidades forales.

Por otra parte, hay quienes consideran que el sistema debe revisarse, como
hasta ahora, cada cinco anos. Pero esta razon no nos parece de mucha con-
sistencia, ya que ni la LOFCA, ni, por supuesto, la Constitucion, establecen una
revision periodica del sistema de financiacion autonémico. La razén por la que
efectivamente, y hasta 2001, el sistema ha sido objeto de revision quinquenal es
que asi se preveia para la modificacion de la participacion en los ingresos del
Estado (PIE), que ha sido el principal instrumento de la financiacion autonomica
durante mucho tiempo. Aunque en teoria el tinico instrumento que debia revisarse
era la PIE, en la prdactica era revisado el sistema en general, otorgandosele al
acuerdo una vigencia quinquenal. Esta vigencia temporal otorgada estaba jus-
tificada en la medida en el sistema de financiacion autonomica estaba todavia
en formacion, en desarrollo, como las mismas CCAA hasta 2001.

4.2. El sistema de negociacion para las comunidades de régimen comtn
;debe ser bilateral o comtn?

La negociacion bilateral de la financiacion autonoémica ha sido planteada
por Cataluna. Tal propuesta supone que esta comunidad se saldria del sistema
LOFCA y de la negociacion de un sistema de financiacion comtin en el seno del
CPFF. Formalmente, la financiacion autonémica de Catalufia quedaria recogida
en su Estatuto de autonomia, y no en la LOFCA.

Es cierto que un mismo modelo de financiacion autonémica no satisface por
igual a todas las CCAA, ya que sus realidades socioeconomicas son diferentes.
Aun asi, desde nuestro punto de vista, un tinico sistema es preferible a tantos
sistemas como comunidades hay. Un Estado autonomico en el que cada region
tuviera un sistema de financiacion diferente dificilmente tendria estabilidad
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financiera, pues cualquierregion estaria permanentemente tentada a compararse
con el resto y a proponer modificaciones de su modelo de financiacion.

La existencia de un mismo sistema de financiacion regional también se
puede argumentar constitucionalmente'. Los sistemas de financiacion de las
CCAA deben ser solo los cuatro que tienen una base constitucional (el foral,
el de régimen comiin, el hecho insular y el caso de Ceuta y Melilla). Sélo se
Justificarian particularidades en la financiacion en el caso de CCAA con com-
petencias distintas, como ha sido el caso de aquellas que tenian transferidas
las competencias en materia sanitaria. Salvo en estas situaciones, las CCAA
deben adoptar un sistema comun, ya que mantienen la misma posicion cons-
titucional.

Si la posicion constitucional de Catalunia es idéntica a la de otras CCAA de
régimen comin, ;qué justifica su exclusion del sistema LOFCA? ;por qué su
financiacion va a ser acordada bilateralmente con el Estado, sin contar con el
resto de comunidades autonomas? El argumento que esgrime Cataluria es, de
nuevo, el saldo de la balanza fiscal, cuestion que analizaremos en el apartado
siguiente.

Todavia hay que aludir a otra circunstancia que desaconsejaria la multiplica-
cionde sistemas de financiacion autonomica. Porque existe un limite a cualquier
cesion de capacidad normativa y administrativa de la Administracion Central
a las CCAA, que tiene que ver con nuestra integracion en la Unién Europea:
las necesidades de armonizacion fiscal y los compromisos de financiacion de
las instituciones europeas. La armonizacion fiscal se hace tanto mds necesaria
cuanto mas se avanza en el proceso de integracion economica y monetaria:
en ese marco no es concebible una cesion de capacidad normativa que pueda
suponer una clara competencia fiscal. La derogacion por parte del Tribunal
Europeo de la normativa de vacaciones fiscales para las empresas radicadas
en el Pais Vasco asi lo corrobora. Tampoco es posible descentralizar tanto el
sistema que fueran las CCAA las encargadas de pagar el cupo a la Union, puesto
que esa es una obligacion de los Estados miembros. En suma, el proceso de
integracion europea —que afecta también al sistema fiscal, aunque el avance
sea lento en este campo, como ocurre con todas las politicas de calado en la
Union Europea—marca un limite inexorable a este proceso de descentralizacion
fiscal en Espana.

14 J, Garcia, P. Perez. v J. ZorNoza, (1998), Constitucion y financiacion autonomica alternativa,
Valencia, Tirant lo Blanch, pp. 189.
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4.3. ;Es el saldo de la balanza fiscal un buen indicador de la solidaridad?

En la argumentacion referente al saldo de la balanza fiscal, que ha empleado
el tripartito catalan, se ha aludido con frecuencia a los Lénder alemanes para
Jjustificarun limite al déficitde dicha balanza:y es que una sentencia del Tribunal
Constitucional alemdn fijo un limite a este déficit. Pero el sistema de solidaridad
regional aleman no es comparable con el espafiol. Veamos por qué.

Comencemos analizando por qué el saldo de la balanza fiscal no es un in-
dicador de la solidaridad interregional. En este analisis no entraremos en las
dificultades técnicas de calculo de dichas balanzas; nos basta dejar constancia
de que son distintos los criterios que se pueden aplicar para la imputacion de
ingresos y gastos a las regiones.

Una primera cuestion, y tal vez la principal, es que los impuestos los pagan
las personas, no los territorios. Como el sistema fiscal es progresivo —aunque,
desgraciadamente, lo sea cada vez menos—, resulta que en las regiones con
mayor concentracion de rentas se recaudan mds impuestos. Pero esto es una
consecuencia directa de la progresividad del sistema fiscal, segtin la cual los
impuestos se pagan en funcion de la renta y del uso que se hace de ella, no en
funcion de la identidad de origen del contribuyente. Ademds, adviértase que el
andaluz que tributa en el tramo mds alto de renta estd en la misma posicion
ante hacienda que el madrileno o el catalan que tributan en el mismo tramo:
no se podria justificar, entonces, que el nivel de prestacion de los servicios
publicos que recibiera no fuera el mismo.

Por otra parte, no todo lo que el Estado recauda en una region lo pagan los
residentes de dicha region (porque una parte de la base imponible se genera
fuera de ese territorio). Ademds, cuando el Estado cede el 33% del IRPF a
Madrid, por ejemplo, esta renunciando a una cantidad mayor de recursos que
cuando cede ese mismo 33% a Extremadura.

Junto a esas razones de cardcter fiscal, hay otras de indole diferente. La
mds importante es que en el calculo de los beneficios y costes hay que incluir
también los beneficios economicos que supone acceder al mercado nacional.
Entonces resulta que, junto a una balanza fiscal deficitaria, Cataluna tiene una
balanza comercial excedentaria, cosa que repercute muy favorablemente sobre
el empleo y la rigueza de dicha region’®.

15 También habria que computar la cuenta financiera que forma parte de la balanza de pagos.
Pero este es un aspecto que se aparta sustancialmente del tema de este editorial.
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Y por tltimo hay aqui una cuestion de cardcter ético: la justicia distributi-
va. En ella se basa todo el Estado social, que busca distribuir las cargas y los
beneficios que genera la convivencia social, no de forma proporcional, sino
segun las capacidades y las necesidades de cada uno. La distribucion del gasto
estatal segin el criterio exclusivo de poblacion, como ha propuesto alguna
comunidad, supone renunciar a este modelo de Estado y a los valores por los
que en él se apuesta.

Por otra parte, tampoco creemos que se pueda invocar aqui la experiencia
de los Ldnder alemanes, como expondremos a continuacion.

La instrumentacion del principio de solidaridad puede llevarse a cabo de
dos formas: a) mediante la existencia de flujos financieros entre las regiones a
través de un fondo de suma cero (solidaridad horizontal), y b) mediante trans-
ferencias de recursos del gobierno central o federal a los gobiernos regionales
(solidaridad vertical). El sistema aleman responde al primer tipo, mientras que
el espariol corresponde al segundo: por eso no son comparables.

El sistema alemdn es complejo, ya que posee hasta tres mecanismos dife-
rentes de nivelacion:

a) ElIVA. De su recaudacion, el 75 por ciento se reparte entre los Linder en
funcion de la poblacion y el 25 por 100 se destina a aproximar los recursos
de los Ldander al 92 por 100 de la media de los recursos per cdpita de los
mismos.

b) Un fondo de suma cero. Su finalidad es que todos los Ldnder alcancen
como minimo un 95 por 100 de los recursos medios totales. Las aporta-
ciones a dicho fondo se efectiian tomando como valor 100 la media de
los recursos totales. Cada Land aporta al fondo el exceso sobre 100 segin
estas reglas: los dos primeros puntos sobre 100 no se aportan, entre 102
y 110, se aporta el 70 por 100 de lo que corresponda; los recursos que
excedan en mds de diez puntos se aportan en su totalidad.

¢) Una subvencion de la Federacion a los Ldnder menos ricos.

Como resultado del mecanismo descrito en el apartado b) unos Ldnder son
aportantes netos y otros receptores netos. El Tribunal Constitucional alemdn
ha limitado la aportacion que hacian los Ldnder mas ricos, pero obsérvese
que la aportacion se realiza de los recursos de la financiacion total que obtie-
ne cada Land, y no de la recaudacion que el gobierno federal obtiene de los
ciudadanos de la region.
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En el sistema de financiacion de las CCAA esparnolas, la solidaridad estd
implicita en las variables de reparto de los distintos fondos con que se financian
las competencias transferidas, y es explicita en los recursos que perciben del
Fondo de Compensacion Interterritorial, cuyo fin es reducir las desigualdades
interregionales, asi como en las asignaciones de nivelacion, cuyo fin es nivelar
el acceso a los servicios ptblicos de los ciudadanos de cada region.

El principal problema estriba en como conciliar los principios de autonomia
financiera y solidaridad, y ese problema es comtn a todos los Estados, tanto a
los federales como a los unitarios, porque en todos ellos los derechos a unas
prestaciones publicas son iguales para todos sus ciudadanos, independiente-
mente del nivel de renta de la region en que habiten. La diferente capacidad
financiera de cada region puede dar lugar a que una comunidad auténoma,
realizando el mismo esfuerzo fiscal que otras, pueda tener mayores ingresos
impositivos per cdpita y, por tanto, un mayor nivel en la prestacion de los
servicios ptblicos. Como ya dijimos mds arriba, no puede haber autonomia
sin solidaridad porque eso llevaria al incumplimiento de otro principio, el de
igualdad en el nivel de acceso y prestacion de los servicios publicos de los
ciudadanos en todo el territorio nacional.

La solidaridad estd presente en los paises federales, pero no en todos con
la misma intensidad. En Estados Unidos y Suiza la nivelacion de recursos es
escasa. En el otro extremo se encuentran Alemania, Australia o Canadd, en los
que la nivelacion es elevada, sin que en ninguno de ellos se llegue a alcanzar
la igualdad de recursos per cdpita. ;A quién queremos parecernos? ;cudl es
nuestra escala de valores como Estado?

No ignoramos que las propuestas de reforma de la financiacion autonomica
que estamos discutiendo no se olvidan totalmente de la solidaridad. Pero vin-
culan la solidaridad interregional al saldo de la balanza fiscal de cada region.
Esto es lo que nos parece inaceptable. Concretamente, el gobierno catalan
propuso fijar un fondo de solidaridad con el resto de comunidades para que
todas alcanzasen un nivel similar de prestacion de los servicios a igual esfuerzo
fiscal, pero este fondo requeria la publicacion previa de las balanzas fiscales.
¢/Qué quiere decir esto? ;que su aportacion al fondo estaria en funcion del saldo
de la balanza fiscal? ;Qué solidaridad es esa si la solidaridad es redistribuir
recursos a favor de los que tienen un nivel de desarrollo menor? Tampoco se
les pide que hagan esto de una forma absolutamente desinteresada: ;0 no es
cierto que el desarrollo de las regiones mas desfavorecidas termina favoreciendo
a las mds desarrolladas?
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Admitamos que se propongan reformas de la financiacion autonomica. Pero
no se argumenten con el saldo de la balanza fiscal. El tinico argumento con
cierta validez aqui seria el de buscar vias para una mayor aproximacion de
la autonomia del sistema general al foral. Pero esta bisqueda no habria que
circunscribirla a la reforma del sistema general: a lo mejor habria que reformar
también el régimen foral...

4.4. ;Qué ventajas e inconvenientes tendria la creacién de agencias tributa-
rias auton6émicas?

Toda Administracion tributaria debe tener bdasicamente dos caracteristicas:
recaudar de una manera eficiente y luchar contra el fraude fiscal. Pues bien,
es muy posible que el cumplimiento de ambas se vea dificultado con la multi-
plicacion de agencias tributarias. Veamos.

La proliferacion de un gran niimero de agencias tributarias de ambifto au-
tonomico probablemente dificultara la lucha contra el fraude fiscal porque el
nivel de informacion con que contarian estas miiltiples agencias tributarias se
reduciria, al quedar limitado basicamente a los actos, operaciones o transaccio-
nes —hechos imponibles, en general- de incidencia en los tributos que gestiona
y recauda esa comunidad autonoma. De esta forma resulta indudable que se
dificulta el control cruzado de operaciones. Este control se puede realizar con
mayor facilidad cuando se dispone de la informacién que proporcionan los
operadores economicos que actian en la mayor parte del territorio espariol.

Aungque en la actualidad las CCAA gestionan y recaudan algunos tributos, se
trata fundamentalmente de impuestos de cardcter esporddico (técnicamente
denominados impuestos instantdneos), como son el Inpuesto sobre Sucesiones
yDonaciones, el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, etc. También gestionan algunos otros de cardcter periodico
(Impuesto sobre el Patrimonio, etc.), pero no es en estos donde se producen
importantes “tramas” de fraude. Las tramas de fraude mds significativas se
dan en impuestos como el IVA, el Impuesto sobre Sociedades, el IRPF (en lo
concerniente a las rentas empresariales o profesionales), etc. Y en estos casos
su descubrimiento pasa necesariamente por el cruce de datos de distintos pro-
veedores, clientes, etc. Si bien es cierto que se podrian establecer sistemas de
coordinacion e informacion entre agencias tributarias, esto no es facil de articular
en la prdctica (piénsese como ejemplo en las dificultades que plantea el control
de las operaciones intracomunitarias en el IVA). En todo caso, eso implicaria
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unos mayores costes: los derivados de todo proceso de coordinacion.

Desde esta perspectiva, resulta paradojico que en otros ambitos se esté apos-
tando porun mando tnico (para la investigacion de delitos ), del que dependeria
el Cuerpo Nacional de Policia y la Guardia Civil, en aras de una mayor eficacia,
mientras que en el ambito fiscal se estd optando por la descentralizacion. En
temas como la investigacion o descubrimiento de hechos ocultos suele ser
una opcion técnicamente mds ventajosa la concentracion de informacion y el
tratamiento de la misma de una forma centralizada.

Tampoco resulta descabellado pensar que la lucha contra el fraude, sobre
todo el que afecta a determinados sectores economicos, se puede ver dificultada
por la influencia de determinado grupos de presion, que en dmbitos de decision
politica mds reducida ven incrementado su poder de influencia. Sobre todo en
cuestiones dudosas o de no fdcil solucion técnica, podrian tener mas influencia
de la deseada ciertos criterios de decision politica.

También es muy probable que se incrementen los costes de recaudar los
tributos. No solo no se podrd prescindir del todo de una agencia de dmbito
estatal, sino que habria que crear multiples estructuras descentralizadas, lo que
incrementaria los costes de estructuray eliminaria las ventajas de las economias
de escala. Esta variable no es desdeniable dado el cardcter netamente instru-
mental que tiene la recaudacion tributaria. Si bien parece razonable que cada
comunidad auténoma quiera prestar determinados servicios a sus ciudadanos
-y de ahi la transferencia de competencias en servicios esenciales, como son
la educacion, la sanidad, la cultura, etc.—, resulta discutible que esta razon
valga igualmente cuando se trata de servicios instrumentales. Garantizado
un procedimiento adecuado para la recaudacion tributaria —y no creemos que
haya mucho margen para prestarlo de forma muy dispar—, lo logico es reducir
sus costes. De no ser asi, habria que aumentar la presion fiscal para mantener
la recaudacion neta.

Es probable ademds que se incremente la presion fiscal indirecta sobre los
operadores economicos que actuan en todo el territorio nacional, los cuales
tendran que relacionarse con miiltiples agencias tributarias. Incluso puede ocu-
rrir que las agencias tributarias, ante las dificultades que puedan encontrar a
la hora de contar con informacién que le permita realizar controles cruzados,
soliciten a los operadores economicos informacion que ya han suministrado
a otras agencias tributarias.
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Hay que valorar también el contexto de una economia abierta y global, en
que todo esto ineludiblemente se va a tener que realizar. Gestionar el sistema
tributario de forma tan “regionalizada” dificultard el control de operaciones,
impondrd importantes esfuerzos de coordinacion a las distintas administraciones
publicas, exigird a los ciudadanos un perfecto conocimiento de sus obligaciones
tributarias para con cada una de las miltiples administraciones implicadas. En
definitiva, en un mundo cada vez mas global no parece que esta “territoriali-
zacion” contribuya a la eficacia y a la eficiencia del sistema tributario.

La multiplicacion de agencias tributarias dificultara también la politica
economica. La recaudacion excesivamente territorializada podria dificultar la
intervencion del Estado en la economia a través de la vertiente del gasto, pues
este no podria disponer de tantos recursos, siquiera de forma transitoria, como
ocurre ahora. Todo esto es mads grave aun si se tienen en cuenta las restricciones
que impone el compromiso de la estabilidad presupuestaria y la transferencia
de toda la politica monetaria al Banco Central Europeo.

Y noresulta paradojico que sean fundamentalmente los partidos vinculados
a la izquierda politica los que protagonizan esta propuesta? Precisamente son
ellos los que han exigido de forma mds contundente la lucha contra el fraude
fiscal organizado y la intervencion del Estado en la economia.

La propuesta de creacion de agencias tributarias autonomicas contrasta
también con la opinion de los expertos recogida en el Libro Blanco de la finan-
ciacion autonomica’®. Lo que ellos proponian era la creacion de una Agencia
Tributaria Integrada (ATI), una agencia independiente que se encargaria de la
administracion de los tributos compartidos entre las haciendas autonomicas
y central. Tal y como indicaban los autores del Libro Blanco, no se trataria de
que la hacienda central pasara a administrar los tributos de las CCAA, sino que
la hacienda central y las haciendas autonémicas fueran administradas por una
misma organizacion independiente, pero en la que ambas pueden participar
y tomar decisiones.

Los autores del Libro Blanco identificaban dos inconvenientes para que
la actual Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (AEAT) fuera la
base de la ATI: su falta de autonomia politica (depende de la Administracion
central) y la presencia de rigideces laborales (por ejemplo, la imposibilidad
del despido del personal). Ambas afectarian a su eficacia. Probablemente el

16 Varios, (1995), Informe sobre el actual sistema de financiacion autonémica y sus problemas,
Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, pp. 290.
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principal obstdculo para la creacion de una Agencia Tributaria Independien-
te es el deseo de la Administracion central de no perder el control sobre los
principales impuestos del sistema tributario. Sin embargo, tal vez su creacion
hubiera evitado propuestas como la catalana.

Pero no siempre los expertos coinciden. Un estudio mds reciente!’” concluye
que el gobierno central no ha prestado la suficiente atencion a la gestion de los
tributos cuyo rendimiento se ha cedido, total o parcialmente, a las CCAA. De
hecho —dicen- la AEAT ha centrado sus esfuerzos en la gestion del Impuesto
sobre Sociedades y el IVA. De ahi que los resultados de la lucha contra el fraude
empeoraran en el periodo comprendido entre 1997 y 2001. Segin los autores
de dicho trabajo, la creacion de agencias tributarias autonomicas mejoraria
la gestion de los tributos. Pero —afiadiriamos nosotros— ;no podria ser la ATI
una buena solucion, precisamente por ser un organismo independiente de los
distintos niveles de gobierno, que no tendria mds interés por la gestion de unos
tributos que por la de otros?

Terminamos este apartado con una referencia a la experiencia comparada.
En Alemania los Linder tienen un sistema de financiacion basado en partici-
paciones territorializadas en un tnico sistema impositivo: en €l los principales
impuestos son de normativa federal, pero los impuestos compartidos son ad-
ministrados por los Ldnder por delegacion del gobierno central.

4.5. ;{Cudles deben ser los criterios de distribucion de los gastos publicos?

También se incluyen, entre las propuestas de modificacion del sistema de
financiacion autonomica, algunas que afectan a la distribucion de los gastos
ptblicos. En esta cuestion hemos de distinguir entre gasto corriente (el orientado
a generar la prestacion de un servicio publico) y gasto de capital (el derivado
de nuevas inversiones). Catalufia propuso que el primero fuera proporcional
a la poblacion, y el segundo al PIB de la region. Analicemos por separado
ambas cuestiones.

Respecto a los gastos corrientes, en el nuevo sistema hay tres fondos para
financiar los distintos bloques de competencias transferidas a las CCAA (com-
petencias comunes, sanidad, servicios sociales de la Seguridad Social). Los
criterios de reparto son diferentes en cada bloque.

17 Realizado por Jesus Ruiz—HuerTas y Octavio GRANADO, que sera publicado en el Informe anual
sobre CCAA, del Instituto de Derecho Publico de Barcelona.
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Centrémonos, por ejemplo, en el bloque de competencias comunes. Actual-
mente, el peso de la variable poblacion es del 94%. Pero se incluyen, ademas,
otras variables que se considera afectan al coste de prestacion de dichos servicios
publicos: en concreto, la superficie (4,2%), la dispersion de la poblacion (1,2%)
v la insularidad (0,6%). La financiacion de estos servicios se completa con un
fondo que compensa a las CCAA con menor renta, y con otro que compensa a
las CCAA con menor densidad de poblacion.

La seleccion y ponderacion de estas variables no responde a un estudio
economico: deriva de un acuerdo en el que cada comunidad auténoma trata
de defender aquella variable o variables que mas le benefician. ;Se podria
decidir, como pretende Catalufia, que sea la poblacion el tinico criterio de dis-
tribucion? En teoria si, y de hecho es la principal variable de la que depende
el coste. Pero no es la tnica, y por eso algunas CCAA no estdn dispuestas a
renunciar a otras, a lo que tienen pleno derecho. ;Se podrian fijar unas variables
diferentes para cada comunidad? Eso ya seria casi como definir un sistema de
financiacion diferente para cada comunidad, tema sobre el que ya nos hemos
pronunciado mds arriba.

El criterio propuesto para la asignacion de los gastos de capital es mds cuestio-
nable fodavia. Por una parte, ignoraria el principio de la redistribucion: asignar
a Cataluna, que tiene el 16% de la poblacion nacional, un 19% del total de la
inversion nacional (que es el peso relativo del PIB de esta region), significaria
actuar para que surenta per capita creciera mds rapidamente. ;Como compaginar
eso con una politica redistributiva, y precisamente en los gastos de inversion,
que es donde los efectos redistributivos pueden ser mas eficaces? Pero es que,
ademads, la teoria economica indica que la inversion en infraestructuras ha de
hacerse donde sea mayor su beneficio, es decir, alli donde la diferencia entre
el aumento previsible de la renta y el coste de la infraestructura sea mayor.
A esta conclusion se llega aplicando algo tan elemental en teoria econémica
como es la ley de los rendimientos decrecientes. ;No seria como afirmar que
es mejor construir una tercera autovia entre Marbella y Sotogrande que una
primera entre Antequera y Lucena, aduciendo que las dos primeras ciudades
tienen una renta mds alta que las segundas?
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5. Consideraciones finales

La discriminacion que establece el sistema foral de financiacion respecto
al sistema de régimen comin es la razon ultima por la que la financiacion
autonomica sigue siendo objeto de reformas. En esta ocasion, como en otras
anteriores, las propuestas mds elaboradas han surgido en Catalufia. Parece
existir una correlacion positiva entre sentimientos nacionalistas y autonomia
financiera. Esta relacion no es de extranar, ya que es precisamente el dinero,
la autonomia financiera, el que permite el ejercicio de la autonomia politica y
la puesta en prdctica de la decisiones derivadas de esta. ;/Es que Cataluna ha
visto claro desde el principio que el camino a una mayor autonomia politica
implica mds autonomia financiera? La pretension de una agencia tributaria
catalana es muy coherente con este planteamiento.

Junto a esa lectura politica de las propuestas catalanas caben otras. Porque
hay otras CCAA que, en este u otros momentos, han propuesto reformas de la
financiacion autonomica. Son, porejemplo, Valencia (1996) o Andalucia (2004),
precisamente las mds endeudadas. También Cataluna debe incluirse en este
grupo. ¢ Tiene que ver la reivindicacion de estas reformas con la necesidad de
buscar salida al problema del endeudamiento?

Estas y otras posibles interpretaciones de los motivos que llevan a las CCAA
a proponer reformas del sistema de financiacion invitan a pensar que el de-
bate sobre las mismas no puede ser obviado. Pues bien, de cara a entrar en él
se nos ocurre formular algunas conclusiones como resultado de este articulo
editorial:

— La existencia de dos regimenes de financiacion autonomica diferentes en
Espania es fuente de problemas, pero es ineludible: no solo tiene un origen
historico, sino que ademas cuenta con el respaldo de la Constitucion.

— Generalizar el sistema de financiacion foral al resto de CCAA no seria
financieramente posible, ya que el gobierno central tendria insuficiencia
de recursos y algunas comunidades también.

— Que una comunidad auténoma concreta, de régimen comiin, aspire a
un sistema de financiacion similar al foral, es comprensible, dada la
discriminacion que establece el sistema foral; pero no estd justificado con
la actual Constitucion en la mano. Es mds, dado que ese sistema foral
no es generalizable, tal actitud podria parecer falta de una suficiente
solidaridad.
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— La financiacion autonomica debe evolucionar de tal forma que ambos
sistemas vigentes se aproximen, cuantitativay cualitativamente, en cuanto
al grado de autonomia que permiten. De hecho, la evolucion reciente ha
ido por ese camino. Pero este avance debe beneficiar a todas las CCAA
de régimen comun, de forma que no se sacrifique la solidaridad, en su
doble vertiente interpersonal e interterritorial. La igualdad o equidad es
un derecho constitucional.

— A la hora de establecer mecanismos de descentralizacion fiscal no pode-
mos ignorar nuestra pertenencia a la Union Europea y las exigencias de
armonizacion fiscal que de ahi derivan.

— Cuando se habla de financiacion autonomica se suele olvidar que una de
las figuras tributarias de mayor eficacia recaudatoria son las cotizaciones
sociales. Ademads, el gasto social que se financia con ellas, no solo es uno
de los que aporta mds réditos politicos, sino que tiene un profundo valor
en términos de solidaridad intergeneracional. Por otra parte, el sistema
de Seguridad Social (como cualquier sistema de seguros) es mds viable
cuanto mas amplia sea la poblacion que suscribe el riesgo, de forma que
fragmentarlo podria llevar a que algunas CCAA con poco crecimiento
poblacional y fuerte emigracion pasada se colapsara en pocos arios. ;No
es llamativo, a este respecto, que el Pais Vasco haya rebajado el tono
de la peticion de las transferencias de la Seguridad Social (aunque lo
contempla el Plan Ibarretxe)?

— El Estado espaniol debe seguir avanzando en el proceso de descentrali-
zacion del gasto y del ingreso. Pero ahora el reto principal lo tienen ante
si las CCAA: en virtud del Pacto Local, es a ellas a quienes toca en este
momento ceder parte de las competencias a los gobiernos locales.

Todo proceso de negociacion—como ocurre con el relativo a un acuerdo estatal
sobre la financiacion autonomica-exige que se asuman ciertos Compromisos que
doten de estabilidad a sus resultados (en nuestro caso, a la estructura financiera
acordada). Pero esta estabilidad es imposible si el modelo de Estado espariol
se pone en entredicho a partir de cada acontecimiento electoral a nivel estatal
o autonomico. Sin embargo, resulta muy dificil que la vision del Estado sirva
de freno a propuestas de mayor autonomia de las CCAA: porque los partidos
nacionalistas fundamentan gran parte de su identidad en la consecucion de
cuotas de soberania y autogobierno, y los partidos nacionales pagarian un alto
coste electoral si ignorasen estas reivindicaciones. La paulatina configuracion
del Estado espariol como un estado federal asimétrico ;no estd requiriendo un
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gran pacto entre partidos, con la Constitucion como referente, que proteja a
este tema frente a una cierta instrumentalizacion electoralista? Hay precedentes
significativos en nuestra historia politica reciente, como son el Pacto de Toledo o
el de la Lucha Antiterrorista. ;No son ambos un exponente de madurez politica
y la prueba mds terminante de que cabe llegar a acuerdos que estan mds alld
de los intereses partidistas y de la utilizacion de ciertos simbolos como arma
electoral? Posturas como estas no impiden la reforma, ni de nuestra Carta Mag-
na ni de los Estatutos de Autonomia. Pero ambas cosas habria que abordarlas,
huyendo de todo oportunismo electoral, como verdaderas cuestiones de Estado
y con el rigor que tales temas exigen.
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