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Las claves para valorar la nueva
financiacion autonomicat

Araceli DE LOS RiOS BERJILLOS?

1. Introduccion

En julio del presente afio 2001, el gobierno central acordé con los gobier-
nos autonoémicos, el préximo modelo de financiacion de las CCAA. Lo que se
ha aprobado es cuales van a ser los ingresos con que van a contar las CCAA
para financiar las competencias transferidas, y de dénde van a proceder
dichosrecursos. Estaes, sin duda, una de las cuestiones mas importantes del
Estado de las Autonomias; también lo son el reparto del poder politico y de
las competencias econémicas, pero téngase en cuenta que, ni la actividad
politica, ni laecondmica, pueden llevarse a cabo sin los recursos financieros
necesarios.

1 Estearticulo recoge algunas de las principales aportaciones de la tesis doctoral de la autora,
titulada Una propuesta de financiacion para las Comunidades Auténomas espafiolas de régimen
comuln. Un enfoque econdémico, dirigida por el Dr. D. Adolfo Rodero Franganillo, cuya
experiencia y dedicacién la hicieron posible.

2 Profesora del Departamento de Gestion Empresarial y Métodos Cuantitativos de la Facultad
de CC.EE. y Empresariales (ETEA) adscrita a la Universidad de Cérdoba.
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Este articulo tiene dos objetivos principales, por una parte, pretendemos
ofrecer al lector las claves para valorar las virtudes y los defectos de un
modelo de financiacion regional, dichas claves vienen dadas por los princi-
pios que deben inspirar el sistema de financiacion autondémica; por otra
parte, realizamos una valoracién del modelo aprobado por el gobierno
identificando sus principales aportaciones e insuficiencias.

Una cuestiéon previa que hay que tener presente es que la financiacién
autondmica no tiene una solucién 6ptima, por varias razones; la primera es
que al tratarse de un problema econdémico (de asignacién de recursos
escasos a fines alternativos), la solucién dependera de los valores o princi-
pios que los distintos agentes decisores (en este caso politicos) apliquen en
su actuacién; la segunda, es que las realidades socioeconémicas de las
regiones espafolas son distintas, por lo que encontrar un sistema que
satisfaga por igual a todas las CCAA es practicamente imposible; asi por
ejemplo, mientras que las CCAA mas desarrolladas demandan una mayor
autonomia financiera, las CCAA menos desarrolladas reclaman que los
avances en la autonomia se logren sin poner en peligro la solidaridad del
sistema.

La solucién adoptada dependeré del consenso al que lleguen las distintas
administraciones autonémicas con laadministracién central, que asu vez va
adepender de los principios que apliquen en su actuacién. Esta cuestion, los
principios que deben inspirar el sistema de financiacion regional, es clave a
la hora de proponer un modelo de financiacién autonémica. De hecho,
cualquier modelo es el resultado de una determinada combinacion de los
mismos. Ocupémonos por tanto de cuales son estos principios, qué objetivos
pueden alcanzarse a través los mismos, y qué repercusiones econémicas se
derivan de ellos. Tener claras estas cuestiones nos permitira valorar cual-
quier actuacién politica en este &mbito.

2. Los principios de la financiacién autonémica

Analizar los principios del sistema de financiacion autonémica, equivale a
examinar cuéles son las virtudes que debe tener un modelo de financiacion
regional. En este sentido, el sistema debe ser tal que dote a las CCAA de los
recursos suficientes paraprestar las competencias transferidas, que otorgue
a las CCAA la autonomia necesaria para desarrollar dichas competencias,
pero que al mismo tiempo contemple la solidaridad entre las regiones
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espafiolas, y la necesaria coordinacién con la actuacion de laadministracion
central. Por tanto, los principios a los que nos referimos son: suficiencia,
autonomia, solidaridad y coordinacion. Lo que tratamos que explicar a
continuacion es qué es la suficiencia, la autonomia, la solidaridad, la coordi-
nacion, para qué sirven estos principios, y qué ocurre si el sistema carece de
suficiencia, autonomia, solidaridad y coordinacién, asicomo en qué recursos
financieros se traduce cada uno de estos principios en un modelo de
financiacion.

Conceptos, objetivos e implicaciones economico—financieras:

a) Suficiencia

Lasuficienciaimplica que el sistema de financiacion dote alas CCAA de los
recursos necesarios para la prestacién de los servicios publicos transferi-
dos.

El objetivo del principio de suficiencia es, por tanto, dotar a las CCAA de
los recursos necesarios para financiar el gasto correspondiente a las compe-
tencias transferidas.

La suficiencia financiera contribuye al equilibrio presupuestario de las
CCAA, y al logro de los objetivos propios del principio de autonomia
financiera.

b) Autonomia financiera

La autonomiafinanciera es la capacidad de una comunidad para decidir la
composiciony el nivel de prestacién de los servicios publicos que le han sido
transferidos, y de fijar el volumen y la composicién de los ingresos. En
definitiva, que los gobiernos autonémicos sean responsables del gasto, pero
también de sus ingresos.

Los objetivos de la autonomia financiera pueden agruparse en tres &mbi-
tos: politico, hacendistico y econdmico-financiero. Respecto al primero, la
autonomia financiera dota de efectividad a la autonomia politica. En el
ambito de la Hacienda Publica, permite a las CCAA configurar una hacienda
propia, reduciendo su dependencia de las transferencias del Estado. En el
aspecto econémico-financiero, la autonomia dota a las comunidades de la
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capacidad financiera para mejorar el nivel de prestacién de los servicios
publicos segun las preferencias de los ciudadanos, y por otra parte, hace
posible el aumento de la eficiencia en la prestacion del gasto publico.

La presencia de autonomia financiera en el sistema puede dar lugar a
mejoras en el nivel de prestacién de los servicios publicos, asi como a una
asignacion mas eficiente del gasto publico en general. Ademas, puede contri-
buir a un mayor equilibrio presupuestario, en la medida en que las CCAA
pueden ejercer su capacidad normativo-tributaria para financiar los aumen-
tos del gasto, en vez de recurrir al endeudamiento. La ausencia de autonomia
financiera daria lugar a efectos contrarios a los indicados.

¢) Solidaridad

La solidaridad es la redistribucion de recursos que se realiza con la
finalidad de equiparar los niveles de progreso de todas las regiones.

Los principales objetivos del principio de solidaridad son dos: establecer
un equilibrio econémico adecuado y justo entre las diversas partes del
territorio nacional, y alcanzar la equidad. El primero se concreta en la
reduccion de las desigualdades econdmicas interterritoriales, y el segundo
en lanivelacién de los servicios publicos, garantizando laigualdad de acceso
a todos los ciudadanos.

La articulacién del principio de solidaridad en el sistema de financiacién
autondémica contribuird a que se reduzcan las desigualdades econdmicas
entre las regiones. No obstante, el logro de este objetivo no se puede atribuir
exclusivamente a los mecanismos recogidos en el sistema de financiacion
autondmica, ya que para su realizacion requiere del conjunto de las politicas
econdmicas del Estado. Sinembargo, laausencia de solidaridad en el sistema
contribuiriaaque incrementasen las desigualdades interterritoriales, princi-
palmente porqgue se limitarian las posibilidades de crecimiento de las regio-
nes mas desfavorecidas.

d) Coordinacioén

La coordinacidn implica que los distintos niveles de las Administracion
Publicase pongande acuerdo en suactuacion con lafinalidad de incrementar
la eficiencia de las funciones asignadas a cada nivel de gobierno.
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El objetivo perseguido por el principio de coordinacion es lograr una
mayor eficiencia de las principales politicas econdmicas en las que compar-
ten competencias los distintos niveles de la Administracion Publica, por
ejemplo, la politica de inversiones publicas, o la de distribucion del gasto
publico.

En materia de politica econémica la coordinacion contribuye al logro de
los objetivos de la politica de estabilizacion, en concreto ha permitido la
reduccion de los niveles de déficit y endeudamiento autonémico, y por otra
parte ha contribuido a la convergencia real de las regiones espafiolas con las
europeas, en la medida en que se ha producido una concentracién de las
inversiones en las regiones menos desarrolladas. En materia presupuestaria
la coordinacién repercute mejorando la gestién de los ingresos y gastos
publicos.

Concrecion de los principios en el sistema de financiacion

En virtud del principio de autonomia, una parte de los recursos de las
CCAA deben proceder de ingresos de caracter tributario, que pueden ser
propios o cedidos total o parcialmente por el Estado. Para que exista una
auténtica autonomia, los gobiernos autonémicos no deben sélo apropiarse
delrendimiento de las figuras tributarias, sino que también deben contar con
capacidad normativa propiao cedida sobre las mismas. La capacidad norma-
tivo—tributaria propia se refiere a que las CCAA pueden crear sus propios
tributos o establecer recargos sobre los tributos del Estado, tal y como se
recoge en la Ley Orgéanica de Financiacion de las CCAA; la capacidad
normativo-tributaria cedida se refiere a que el Estado cede a las CCAA la
posibilidad de modificar algin o algunos parametros de un tributo estatal
cedido, con la finalidad de alterar la recaudacion obtenida del mismo; todo
ello dentro de los méargenes establecidos en la Ley de Cesidn de Tributos.

En cambio, el principio de solidaridad se instrumenta a través de las
transferencias. En teoria pueden existir flujos financieros entre CCAA, que se
articularian mediante un fondo de suma cero (transferencias horizontales),
y transferencias de recursos de la Administracion central a las CCAA (trans-
ferencias verticales). En el sistema de financiacion de las comunidades
auténomas los recursos que hacen efectivo el principio de solidaridad son
estos ultimos.

Hasta 1997, los ingresos autonémicos procedian en su mayor parte de
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transferencias del Estado, sin embargo, existia un amplio consenso sobre la
necesidad de reducir la financiacion via transferencias, y aumentar la auto-
nomia del sistema mediante la cesion de nuevos tributos a las CCAA. Esta
situacion, que marco la tendencia de la financiacién autonémica hasta la
actualidad, nos lleva a plantearnos las siguientes cuestiones: ¢ por qué no es
deseable que las CCAA se financien mayoritariamente con transferencias del
Estado?, y por otra parte, ;por qué son necesarias dichas transferencias?

Respecto a la primera cuestion, hay que indicar que la justificacion
econdémica del propio proceso de descentralizacién es que la prestacion del
gasto publico por los niveles de gobierno mas préximos al ciudadano es mas
eficiente. La eficiencia también esta directamente relacionada con la percep-
cién por parte de los ciudadanos de los beneficios y costes que se derivan de
dicho gasto publico.

Cuando las competencias traspasadas a los gobiernos regionales se finan-
cian con transferencias estatales, se generan efectos de ilusién fiscal, es decir,
el ciudadano no relaciona el beneficio obtenido con el coste de su financiacion;
ademas, los gobiernos regionales al no ser responsables de los ingresos,
siempre pueden trasladar la responsabilidad sobre la insuficiencia de recursos
o el deficiente nivel de prestacion de los servicios al gobierno central. Todo ello
podria dar lugar a una asignacion del gasto no eficiente, y por estas razones la
autonomiay la corresponsabilidad fiscal deben presidir el sistema de financia-
cion de las comunidades autonomas.

Respecto a la segunda pregunta, las transferencias son necesarias para
compensar las siguientes situaciones:

a) Los desequilibrios fiscales horizontales, es decir, las diferencias entre
los gobiernos regionales para obtener recursos fiscales, dichas diferen-
cias determinan que para un mismo esfuerzo fiscal la provisién de
bienes y servicios sea distinta.

b) Los desequilibrios fiscales verticales, es decir, las diferencias entre la
capacidad fiscal de cada region y sus necesidades de financiacion o
gasto; existen factores socioeconémicos que justifican las diferencias
en el coste de prestacion de los servicios publicos, por ejemplo, la
dispersidn de la poblacion.

c) La presencia de externalidades en la prestacion de los servicios publi-
cos. El hecho de que los beneficiarios del gasto no sean sélo los
residentes de una determinada region, justifica que el gobierno central
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transfiera recursos para su financiacion.

Ademas, en el caso concreto de las CCAA, la dotacion inicial de capital
publico difiere de una regiones a otras, asi como el nivel de prestacion de los
servicios publicos. Dado que estas insuficiencias las heredan las CCAA,
desde nuestro punto de vista ha de ser el gobierno central el que las
compense mediante transferencias complementarias de los recursos con
que se financien las competencias transferidas.

El equilibrio entre los principios financieros

En un modelo de financiacion regional hay que determinar cuanta autono-
miaes necesaria, cuantasolidaridad, cuanta coordinacién, y cuanta suficien-
cia. Larespuestaaestas preguntas es unadecision politica, por tanto nuestro
objetivo es poner de manifiesto aquellos aspectos que hay que tener presen-
tes. Sobre ello hay tres cuestiones fundamentales: 1) los limites constitucio-
nales a la aplicacidn de dichos principios, es decir, el papel que la Constitu-
cidn otorga a cada principio, 2) las interrelaciones entre los mismos, y 3) las
circunstancias en que se desarroll6 el proceso de descentralizacidn publica
en Espafia.

1) Los principios en la Constitucién

La Constitucion no otorga un papel predominante a ninguno de los
principios, en concreto, al referirse al principio de autonomia establece que,
la autonomia se ejercera con arreglo a los principios de coordinacion y
solidaridad. Una primer idea es, por tanto, que constitucionalmente ningin
principio es mas importante que el resto. Esto a su vez nos lleva a una
segunda afirmacién, la aplicacién de los principios tiene como limites gene-
rales que:

a) Cadauno se aplicara para el logro de los fines que le son propios, de lo
que se deduce que en virtud del principio de autonomia, no cabe
reclamar una apropiacion ilimitada de los recursos correspondientes a
la capacidad financiera de la region.

b) Cada principio debe aplicarse de tal forma que no impida el logro de los
objetivos propios de los demas. Es decir, ni la solidaridad, ni la coordi-
nacién pueden dejar sin contenido la autonomia de las regiones, ni
viceversa.
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2) Relaciones entre los principios

El principio de autonomia puede provocar tensiones en el principio de
equidad que deben ser compensadas por la Administracion central en virtud
de la solidaridad. Una mayor autonomia puede dar lugar a desigualdades
financieras entre las regiones, porque, como ya se ha indicado, existen
diferencias en la capacidad financiera de las comunidades, y en el coste de
prestacion de los servicios publicos, ademas el nivel de partida de cada
comunidad fue diferente. La solidaridad es necesaria para evitar que estas
diferencias se incrementen y perpetden.

El principio de suficienciaestavinculado al de autonomiay al de solidaridad.
La suficienciaes una condicién necesaria aunque no suficiente para que exista
autonomia. Por otra parte, en la instrumentacion del principio de suficiencia
se hatenido en cuenta el distinto coste de prestacion de los servicios publicos
en cada region, de lo que cabe deducir que la cobertura del coste de los
servicios es una cuestion de suficiencia pero también de solidaridad.

El principio de coordinacion también esta relacionado con los principios
de autonomiay solidaridad, ya que la necesidad de coordinacién aumentaal
hacerlo el grado de autonomia; y el grado en que se alcancen los objetivos
econémicos propiosdel principio de solidaridad, también depende del grado
enque se coordinen las politicas de redistribucion e inversion de las distintas
Administraciones espafiolas y de la Union Europea.

3) El proceso de descentralizacion publica en Espafia

Respecto a esta tercera cuestion, tenemos que tener presente que las
regiones espafiolas nacen del proceso de descentralizaciéon de un Estado
Unico centralizado. Este proceso es distinto del que surgen los Estados
federales, en el que son los gobiernos regionales o Estados quienes ceden
parte de su poder aunagobierno superior o federal. Esta cuestion politicano
es independiente del problema econémico que nos ocupa. Asi, por ejemplo,
mientras que las diferencias entre los Estados de un gobierno federal se
toleran (en la medida en que se heredan de los Estados independientes
originarios), a un Estado centralizado cabe pedirle que en el momento inicial
de traspaso de competencias, el nivel de prestacién de los servicios y la
dotacioninicial de capital fueralamismaen cadaregion. El hecho de que esto
no fuera asi, y que por tanto, el punto de partida de cada comunidad
auténoma fuera diferente, justifica que en el caso espafiol, la solidaridad sea
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un objetivo tan importante como el de la autonomia de las regiones.

Como consecuenciade todo lo anterior, se concluye que en lafinanciacion
de las CCAA el principio de autonomia debe compartir protagonismo con los
principios de solidaridad y coordinacién, porque asi lo establece la Consti-
tucion, y porque no se debe prescindir del contexto y el procedimiento en
que se llevo a cabo la descentralizacion del sector publico espafiol. El
principio que mejor define como debe ser el sistema de financiacion de las
CCAA es el de autonomia-solidaria.

3. Una valoracién del nuevo modelo de financiacion autonémica

Como se desprende del andlisis anterior, los dos ejes principales del
sistema de financiacion regional son: la articulacion del principio de autono-
miay la del principio de solidaridad. La primera se concreta en consensuar
una cesta de tributos como principal fuente de financiacion de las CCAA, y la
segundaen adoptar uncriterio que dote de equidad al sistema, y seguiin el cual
se redistribuirdn las transferencias de nivelacion.

Aungue a la fecha de cierre del presente texto (julio 2001) adn no se
conocen todas las particularidades del nuevo modelo de financiacion auto-
némica, contamos con sus lineas generales, tanto en lo que se refiere a la
articulacion de la autonomia como de la solidaridad.

Una breve referencia a la metodologia de los modelos anteriores

Antes de entrar a valorar el nuevo modelo, nos ha parecido interesante
exponer cudl es el procedimiento segln el cual se determina la financiacién
total correspondiente a cada comunidad auténoma.

En todos los modelos se parte de un volumen de financiacién incondicio-
nada?® total correspondiente alas CCAA; en concreto, en el nuevo modelo que

3 Los recursos totales de los que disponen las CCAA pueden clasificarse en dos grandes
partidas, recursos de caracter incondicionado, cuyo destino pueden fijar libremente los
gobiernos autonémicos, y recursos de caracter condicionado, cuyo destino viene fijado por
laadministracion central o una entidad supranacional, como por ejemplo, la Unién Europea.
Los recursos correspondientes a la financiacién de las competencias transferidas son en su
mayoria recursos de caracter incondicionado; la exposicion de la metodologia empleada
para determinar la financiacién correspondiente a cada comunidad auténoma, se refiere a
este tipo de recursos.
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entraraen vigor a partir del 1 de enero de 2002, este montante de recursos es
de 8,57 billones de ptas., en 1997 fue de 3,05 billones de ptas. Este volumen
derecursos sefijaen funcion de las competencias transferidas alas CCAA; en
este nuevo modelo el aumento de recurso es tan considerable porque ya se
han transferido todas las competencias en educacién a las CCAA que aln
quedaban pendientes (también esta previsto el traspaso de las competencias
en materiasanitaria). Pero también hemos de tener presente que entodos los
modelos negociados desde 1987 se partia de una restriccién, y es que el
nuevo modelo resultante de las negociaciones no podia aportar a ninguna
comunidad autbnoma menos recursos de los que venia percibiendo por el
modelo que finalizaba. Podemos buscar una explicacion financiera a esta
restriccion, pero fundamentalmente lo que facilitaba era el desarrollo de la
negociacion politica; es evidente que el consenso se alcanza mas facilmente
cuando no hay nada que perder.

Los mecanismos del sistema que van a aportar dicha financiacion varian
de un modelo a otro; hasta 1992 los més importantes eran la participacion en
los ingresos del Estado (PIE), los tributos cedidos y las tasas afectas a los
servicios transferidos; en 1993 se incorpora una participacion territorializa-
daenel IRPF,yen 1997 ademés de los anteriores recursos se cede parcialmen-
te el IRPF alas CCAA. Tomando un afio como referencia (afio base) se estima
elvalordelostributos cedidos, tasas, participacionterritorializadaen el IRPF
y el rendimiento del IRPF cedido alas CCAA (es lo que se conoce como valores
normativos).

A partir de las variables socioecondmicas y sus respectivas ponderacio-
nes, se establecen unas féormulas que permiten calcular el volumen de
financiacion incondicionada correspondiente a cada comunidad. Dichas
variables eran: la poblacidn, la superficie, la dispersion, la insularidad y las
unidades administrativas; ademas habia dos variables redistributivas o de
suma nula, la pobreza relativa y el esfuerzo fiscal. El primer grupo de
variables se consideran indicadores del coste de prestacion de los servicios
en cada comunidad.

En el modelo de 1987 existio una férmula para determinar la financiacién
de las competencias en educacion (que inicialmente sélo se habian transfe-
rido a algunas CCAA), y otra para la financiacion del resto de competencias
que eran comunes a todas las CCAA. De tal forma que la financiacion total
correspondiente a una comunidad a la que se le habian traspasado las
competencias comunesy las de educacion, era la correspondiente a la suma
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del resultado de cada una de las dos férmulas. En el modelo de 1992 esto
cambia y en vez de los dos bloques de competencias (educacion, y las
competencias comunes), se determina directamente la financiacion total de
las comunidades autonomas del articulo 151 de la Constitucion (CCAA a las
gue se le habian transferidos ambos grupos de competencias) y de las del 143
(CCAA alas que sélo se les habia transferido las competencias comunes).

Una vez fijada, mediante la aplicacion de estas formulas, la financiacion
correspondiente a cada comunidad autdbnoma, se procede a determinar la
parte de dicha volumen de recursos que cada comunidad auténoma va a
percibir por participacion en los ingresos del Estado.

Hasta 1993 .........cccccovenee PIE, = FF, - TC,

De 1994 21996 ................. PIE, = FF, - TC, - 15%IRPF,

De 1997 a 2001 .......cccee.. PIE; = FF, — TC, —Tarifa autonomica; — 15%IRPF;
Siendo:

PIE, la participacion en los ingresos del Estado correspondiente a la comunidad
autéonoma i.

FF;, la financiacion incondicionada total correspondiente a la comunidad auténoma i
que se ha determinado mediante la aplicacién de las variables socioeconémicas.

TC;, ingresos correspondientes a la comunidad auténoma i por tributos cedidos y tasas.

15%IRPF;, participacion territorializada en el rendimiento del IRPF correspondiente a
la comunidad auténoma i.

Este resultado, que evidentemente es cada vez menor en la medida en que
se van incorporando nuevos mecanismos al modelo, se divide entre los
ingresos tributarios no cedidos por el Estado, en concreto, los Ingresos
Tributarios Ajustados Estructuralmente (ITAE), de tal forma que se obtiene
ya el porcentaje de participacién.

El nuevo modelo aprobado mantiene esta metodologia, pero se producen
cambios tanto en los ingresos tributarios como en las variables socioecono6-
micas que se van a aplicar para determinar los recursos correspondientes a
cada comunidad autbnoma.
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La autonomia del nuevo modelo

Como ya se ha indicado dicha autonomia viene dada por los ingresos de
caracter tributario, que para el modelo que finaliza y el nuevo son los que se

recogen en el siguiente cuadro.

CUADRO 1
Comparacion de los ingresos tributarios en el nuevo modelo

MODELO 1997-2001

MODELO 2002-...

— Patrimonio

— Sucesiones y donaciones

— Transmisiones patrimoniales
— Actos juridicos documentados
— Tasa sobre el juego

- 30% IRPF

— Patrimonio

— Sucesiones y donaciones

— Transmisiones patrimoniales

— Actos juridicos documentados

— Tasas sobre el juego

- 33% IRPF

- 35% IVA

— 40% impuestos especiales sobre
hidrocarburos, labores del taba-
co, alcoholes y cerveza

— 100% impuesto especial sobre la
electricidady matriculaciénde ve-
hiculos

Fuente: Elaboracion propia.

Centraremos esta exposicion en laidoneidad de la cesién del rendimiento
de las principales figuras de nuestro sistema tributario, el IRPF y los impues-
tos sobre el consumo (IVA e impuestos especiales).

En todo este andlisis conviene tener presente la siguiente idea. Desde el
punto de vista de la eficiencia econdmica (objetivo ultimo de la autonomia
financiera), los ingresos tributarios que se deben asignar a cada comunidad
auténoma, deben ser aquellos que se han generado en su propio territorio?.

4

Sobre esta cuestidn cabe plantearse si dichos ingresos deben ser generados sélo por los

residentes de la comunidad auténoma (poblacion de derecho), o por la poblaciéon de hecho.
En el caso del IRPF los ingresos se generan por los residentes, en cambio los impuestos sobre

RFS




ARACELI DE LOS RiOS BERJILLOS 223

A simple vista, puede parecer que el avance en autonomia del sistema es
muy notable, de hecho se avanza en autonomia, pero el progreso real es
menor que el aparente. La razén es que no existe capacidad normativa, ni de
gestion, en muchos de estos tributos, ademés en el caso del IVA 'y de algunos
impuestos especiales, no se cede parcialmente a las CCAA el tributo (como
es el caso del IVA), sino que lo que se establece son participaciones territo-
rializadas; en esta figura la autonomia es minima, en realidad, las participa-
ciones territorializadas tienen el caracter de una transferencia estatal. Ana-
licemos detenidamente estas cuestiones.

Previamente hemos de tener en cuenta que la autonomia financieraes una
cuestion de grado, es decir, en general todos los recursos de caracter
incondicionado aportan autonomia al sistema, pero no en el mismo grado.
Los instrumentos que tienen dicho caracter son: los tributos propios, los
recargos sobre los tributos del Estado, los tributos cedidos total o parcial-
mente por el Estado, el endeudamiento, y las participaciones territorializa-
das en los tributos del Estado.

Para medir el grado de autonomia de estos recursos tenemos que analizar
para cada uno de ellos las siguientes cuestiones®: ;a qué nivel de la Adminis-
tracion corresponde su configuracion y reglamentacion (capacidad norma-
tiva)?, ;aqué nivel de la Administracion corresponde su gestion?,y ;qué nivel
se apropia del rendimiento del tributo? El grado de autonomia méaximo se
alcanzaria cuando el nivel al que corresponde cada una de estas tres
cuestiones es el autonémico, es el caso de los tributos propios, los recargos
y el endeudamiento. A continuacion estarian los tributos cedidos, cuya
gestiény rendimiento corresponde a las CCAA, pero la capacidad normativa
es compartida con la Administracion central. Menos autonomia que los
tributos cedidos aporta la cesion parcial del IRPF, pues en este caso, tanto la
capacidad normativa como el rendimiento son compartidos, y la gestién
corresponde a la Administracion central. En Gltimo lugar estarian las partici-
paciones en impuestos, en las que la gestion y la capacidad normativa
corresponden a la Administracién central, y el rendimiento es compartido.

Que el IRPF es un tributo idéneo para formar parte del sistema de

el consumo se pagan por todas aquellas personas que alo largo de un ejercicio han efectuado
un consumo en la regiéon, sean o no residentes de la misma.

5 Estas cuestiones son de caracter tributario; no obstante, las aplicaremos también al endeu-
damiento.
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financiacion autonémica, es algo que ya ha puesto de manifiesto la experien-
cia autondmica de los ultimos afios. Ciertamente es un tributo del que se
derivan diferencias financieras entre las CCAA, pero eso no quiere decir que
el sistema sea insolidario, siempre y cuando se establezcan las medidas
oportunas (transferencias) para compensar estas diferencias.

En el caso de los impuestos sobre el consumo (IVA, e impuestos especia-
les), las dificultades técnicas para descentralizarlos son mayores que en el
IRPF. La principal dificultad para ceder a las CCAA el rendimiento de los
impuestos sobre el consumo, es que éstos gravan la fase de fabricacion (en
el caso de los impuestos especiales, salvo el impuesto sobre matriculacion
de vehiculos), o las distintas fases de transmisién del bien (en el caso del
IVA), por lo que lacomunidad en la que se recauda el tributo, y que por tanto
percibiriael ingreso, puede no coincidir con lacomunidad en que residen los
sujetos pasivos que pagan dichos impuestos, es decir, el coste de la financia-
cion de los servicios prestados por una comunidad autbnoma puede recaer
sobre losresidentes de otras regiones. Estaes larazén por laque hastaahora
no se habia planteado su incorporacion al sistema.

Dichas dificultades técnicas siguen existiendo y, sin embargo, estos im-
puestos van aformar parte del nuevo sistema. ;Qué razones han condiciona-
do la nueva situacion? Desde nuestro punto de vista, son las siguientes: por
una parte, la necesidad casi indiscutible de aumentar la autonomia del
sistema y el escaso margen para crear nuevos tributos propios por parte de
las CCAA han determinado que el debate se centre en las figuras tributarias
que aun estaban en manos de la Administracion central; por otra parte, la
concertacién de éstos impuestos con las comunidades forales es un argu-
mento para justificar que las dificultades técnicas no son insalvables, y que
en la mayoria de las ocasiones las decisiones dependen de la voluntad
politica.

Segun todo lo anterior, ¢qué valoracion podemos hacer de la autonomia
del nuevo modelo? Respecto al IRPF hay que indicar que en las primeras
negociaciones se llegd a hablar de la posible cesion de un 40% de la tarifa del
IRPF; el porcentaje finalmente acordado (el 33%) nos parece mas adecuado,
sobre todo si tenemos en cuenta que es el principal instrumento de la politica
fiscal, la Unica politica econémica que ha quedado en manos del gobiernos
centrales nacionales en la Uniébn Monetaria Europea. Por tanto, desde el
punto de vista econdémico, éste es un tributo, que debe corresponder
mayoritariamente alaadministracion central, aunque desde el punto de vista

RFS




ARACELI DE LOS RiOS BERJILLOS 225

técnico es el méas idéneo para ser descentralizado.

En el caso del impuesto sobre matriculacién, al ser un tributo que grava la
fase minorista, no existen razones técnicas que impidan su descentraliza-
cién; ademas se conoce facilmente la recaudacion correspondiente a cada
comunidad auténoma. Por el contrario, paraasignar el IVAacada comunidad
se va a tener en cuenta un indicador del consumo relativo regional y, en el
casodelosimpuestos especiales, cabe esperar que el procedimiento emplea-
do sea el mismo; ya hemos comentado que este tipo de recursos (participa-
ciones territorializadas) apenas contribuyen a la autonomia, pues tienen el
caracter de transferencia.

Respecto a la capacidad normativa, es uno de los puntos que estan
pendientes de ser definidos. En el caso del IRPF la capacidad normativa se
referia a la posibilidad de modificar la tarifa autondmica del impuesto en un
20%, y a establecer deducciones por circunstancias personales y familiares,
pero no empresariales. El gobierno quiere eliminar este limite del 20%,
siempre y cuando las CCAA respeten la progresividad del tributo. La Unién
Europea ha desaconsejado la cesiéon de capacidad normativa sobre el IVA,y
de hecho no se va a ceder, y respecto al resto de tributos se plantea ceder
capacidad normativa sobre losimpuestos de matriculaciony electricidad. La
gestidn seguira en manos de la administracién central.

Si tenemos en cuenta que las participaciones territorializadas en los
impuestos indirectos, tienen el caracter de una transferencia, cabe pregun-
tarse, ;qué aportan estos nuevos recursos frente a la actual participacién en
los ingresos del Estado? Tanto la PIE como las participaciones territorializa-
das en los impuestos indirectos tienen el caracter de transferencias estata-
les, pero, mientras que laPIE creceriaal ritmoen que lo hicierael PIB (o segun
otro indicador acordado), los recursos tributarios crecerian segun la recau-
dacion efectiva de los mismos, de lo que cabe deducir que, los nuevos
recursos no aportan mas autonomia pero si mas dinero a las CCAA, que en
definitiva es lo que van buscando.

La nivelacién (solidaridad) en el nuevo modelo

Son pocas las referencias que tenemos sobre los cambios que el nuevo
modelo va a introducir en la solidaridad del sistema. Por una parte, sabemos
que se van a modificar las variables y ponderaciones, segun las cuales se
determinalafinanciacién correspondiente acada comunidad; por otra parte,
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aquellas CCAA que no lleguen a cubrir dicho volumen de recursos con los
ingresos de caracter tributario, percibiran transferencias de la administra-
cion central hasta alcanzar los ingresos totales que les correspondan segun
la aplicacion de las variables socioecondmicas. Analicemos, por tanto, los
cambios de estas variables, los cuales se pueden observar en el siguiente
cuadro.

CUADRO 2
Ponderaciones aplicadas a las variables de la PIE

NUEVO
VARIABLES CCAA 151 CCAA 143 MODELO
87-91 | 92-96 | 87-91 | 92-96 | 2002-...
Poblacion 84,40 | 94,00 | 59,00 | 64,00 | 94,00
Superficie 15,00 | 3,50 | 16,00 | 16,60 4,2
Fondo General Dispersion - 0,60 - 2,00 12
Insularidad 310 | 150 | 0,70 | 0,40 0,6

Unidades

. . - 0,40 | 24,30 | 17,00 -
administrativas

Fondo Redistributivo | Pobrezarelativa | 1,99 | 2,70 | 420 | 2,70 -
(suma cero) Esfuerzo fiscal 308 | 182 | 500 | 1,82 -

Fuente: Elaboracion propia

En el modelo que ha estado vigente desde 1997 hasta 2001, las variables y
ponderaciones aplicadas fueron las mismas que las del modelo aplicado en
el quinquenio 1992-1996.

Como se desprende del cuadro anterior, hasta el afio 2001 se distinguia
entre dos grupos de CCAA, las que se conocen como comunidades del
articulo 151 de la Constitucion, y las del 143; esta distincién, como ya se ha
visto, se deriva del distinto nivel de competencias de las comunidades. Dado
que a lo largo del tltimo quinquenio ya se han transferido las competencias
en educacion a todas las CCAA, en el préoximo modelo se elimina esta
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distincién y se aplican las mismas variables y ponderaciones a todas las
comunidades.

Por otra parte, hay un grupo de variables que constituyen un fondo
general; respecto a este grupo en el nuevo modelo desaparece la variable
unidades administrativas. Desde nuestro punto de vista, la desaparicion de
dichavariable es acertada, ya que perjudicaba a las comunidades uniprovin-
ciales®. El peso de la variable poblacion, en el nuevo modelo, coincide con el
peso que ya tenia esta variable en el grupo de comunidades del 151.

El segundo fondo, de caracter redistributivo, estaba compuesto por dos
variables, la pobreza relativa y el esfuerzo fiscal; este Gltimo se estimaba
segun el IRPF. Este fondo sufrié modificaciones a raiz de la participacién de
las CCAA en el IRPF. En el nuevo modelo, esta previsto un fondo de renta
relativa, es decir, se elimina la variable esfuerzo fiscal, y se realiza una
redistribucién de recursos entre CCAA Unicamente en funcidn de su renta
relativa.

Otra cuestion importante es la que se refiere al afio de referencia que se
toma para los datos. En 1997 no se actualizé y, por ejemplo, el censo de
poblacion que se empleaba era el correspondiente a 1988. En el nuevo
modelo est4 prevista laactualizacion de lavariable poblacion con el censo de
1999. Esta cuestion ha sido el principal campo de batalla de la comunidad
auténoma andaluza, desde 1997, y aun hoy esta pendiente de llegar a un
acuerdo con laadministracion central, sobre una posible compensacion por
los recursos que Andalucia ha dejado de ingresar debido a la no actualiza-
cién, en 1997, de esta variable. Esta reclamacion es licita, pues no habia
razones econdmicas, ni financieras que justificaran la no actualizacién del
censo de poblacion; fue una decision politica’ .

6 Elindice de unidades administrativas se calculaba asignando el valor 0,5 a cada comunidad
auténomay a cada provincia, asi por ejemplo, a Catalufia le correspondia el valor 2,5 que se
obtenia al sumar 0,5 por cada provinciay 0,5 por los servicios centrales de la comunidad.
Légicamente, las comunidades uniprovinciales recibian menos recursos por laaplicacion de
esta variable.

7 Larazon que argumento el gobierno central, es que laactualizacion de las variables se llevaria
acabo cuando se transfiera a todas las CCAA las competencias en educacion. En realidad, de
esta forma el gobierno se ahorré los mayores recursos que tendria que haber transferido a
las CCAA cuya poblacién habia incrementado sensiblemente, ademas de evitarse el enfren-
tamiento con las comunidades que perdian poblacidn, entre las que se encontraba a la
cabeza, Catalufia, artifice, por cierto, del modelo aprobado en 1997.
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Desde nuestro punto de vista, la nueva configuracién de las variables es
mas acertada que la que existia hasta ahora. Sin embargo, hay que objetar
que tanto las variables como sus ponderaciones son fruto del consenso
politico, y no se derivan de un estudio econémico del gasto regional, por lo
que cabria cuestionar hasta qué punto realmente se compensa a las CCAA
por el distinto coste de prestacion de los servicios.

Por ultimo, en el nuevo modelo se recogen otros recursos de caracter
condicionado; por ejemplo, esta previsto establecer asignaciones (transfe-
rencias) de nivelacién, parafinanciar los costes de la educacion y la sanidad.

4. Conclusiones

La descentralizacion del sector publico tiene unajustificacion econdmica:
realizar una asignacion del gasto més eficiente. Este objetivo de asignacion
eficiente del gasto publico, esta directamente relacionado con uno de los
principios de la financiacién autondémica, la autonomia financiera. Pero
ademads, la autonomia financiera es necesaria para que los gobiernos regio-
nales dispongan de una efectiva autonomia politica, y para evitar situaciones
deirresponsabilidad por parte de dichos gobiernos. Ademas del principio de
autonomia, el sistema de financiacion de las CCAA debe hacer efectivos los
principios de solidaridad, coordinacion y suficiencia.

El grado en que se alcancen los objetivos de autonomia y solidaridad,
depende de los tipos de ingresos con que se financie el gasto regional, es
decir, notodos los recursos financieros contribuyen aalcanzar laautonomia,
o la solidaridad en la misma medida. Asi por ejemplo, para el logro de los
objetivos propios de la autonomia, los ingresos tributarios son preferibles a
las transferencias, pero, a su vez, dentro de los primeros, la cesién de un
tributo a los gobiernos regionales es preferible al establecimiento de partici-
paciones territorializadas. Las transferencias del Estado no contribuyenala
autonomia, pero son el principal mecanismo financiero para hacer efectivos
los objetivos propios del principio de solidaridad.

Al valorar el nuevo modelo de financiacién autonémica, hemos de teneren
cuenta, no solo el volumen total de recursos que va a percibir cada comuni-
dad autonoma, sino también el origen de dichos ingresos, porque esta Gltima
cuestion es la que afecta al logro de los objetivos propios de la autonomiay
de la solidaridad.
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Respecto a la primera cuestion, la autonomia, el margen para avanzar en
la autonomia del sistema de financiacion por la via de la cesion de los
impuestos estatales, no eramuy amplio, y cualquier acuerdo que se adoptara
en esta linea estaria técnicamente forzado. De hecho, para salvar los incon-
venientes técnicos que se presentan en la cesion del rendimiento de los
impuestos sobre el consumo, por ejemplo, el IVA, se ha optado por el
establecimiento de participaciones territorializadas, es decir, repartir estos
ingresos, en funcién del consumo relativo regional. Como se ha expuesto,
estasolucién apenas contribuye alaautonomia del sistema, pero, ciertamen-
te, va a aportar mas ingresos a las CCAA. En el caso de los impuestos
especiales, una solucion més satisfactoria hubiera sido cambiar la configura-
cidn de los impuestos que gravan la fase de fabricacién y transformarlos en
impuestos que graven la fase minorista. Tanto la LOFCA como la Ley de
Cesionde Tributos del Estado alas CCAA fueronreformadas en 1996, paradar
cabida a la cesion parcial del IRPF en el sistema, asi como a la cesion de
capacidad normativa sobre los tributos estatales cedidos a las CCAA. Sin
embargo, pocas veces se ha planteado cambiar la configuracién de los
impuestos especiales para darles cabida en la LOFCAS,

También hay que recordar que la gestion y la capacidad normativa siguen
en manos de laadministracion central, por lo que amodo de conclusién cabe
afirmar que el modelo avanza en autonomia, pero no tanto como aparenta. El
sistema debia avanzar en dotar de mayor autonomia a las CCAA, pero la
solucién a esta ultima cuestion no estaba tanto en la cesidn de los impuestos
estatales, sino en la creacion de nuevos tributos propios de las CCAA, en el
establecimiento de recargos sobre los tributos del Estado, o en el ejercicio de
la capacidad normativa cedida.

Por otra parte, la nivelacion de recursos se concreta en reducir las
diferencias financieras entre CCAA. Como medir dichas diferencias financie-
ras es una cuestion técnica, que no tiene una tinica solucion; cuanto se deben
reducir estas diferencias, es una decision politica. Sin duda, las variables
socioecondmicas que se emplean para determinar los ingresos de las CCAA,
guardan relacién con el coste de prestacién de los servicios, pero no son las
Unicas: son todas las que estan, pero no estan todas las que son. Cuanto méas
gueramos aproximarnos a una estimacion real del coste de prestaciéon de los

8 La LOFCA recoge entre los tributos susceptibles de cesion a las CCAA los impuestos sobre
consumos especificos que recaigan sobre la fase minorista.
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servicios publicos, mayor niumero de variables habra que contemplar, y més
complejo serd el sistema. Entre esta situacion (contemplar todas las varia-
bles), y la actual (en que se contemplan cuatro variables), existe otra
alternativa: emplear como Unicavariable la poblacién. Son varias las razones
que cabe argumentar paracello, pero, sin duda, la principal es que el coste de
prestacion de los servicios depende fundamentalmente de la poblacion. Sila
poblacidn fuerala Gnica variable a tener en cuenta, entonces el reparto de la
financiacion seria tal que los ingresos per cépita serian los mismos en cada
region; no habria, por tanto, diferencias financieras por el lado de los
ingresos. No obstante, varios gobiernos autonémicos no estaban dispuestos
arenunciar a otro tipo de variables; en cualquier caso, hay que aceptar que
cualquier decisidn que se tome en este sentido no va a satisfacer por igual a
todas las regiones, porque sus realidades socioeconémicas son distintas.

Finalmente, hay que valorar positivamente que el modelo acordado ha
sido consensuado entre todas las CCAA y que, por tanto, a diferencia del
anterior modelo, ninguna comunidad va a quedar al margen del mismo; eso
quiere decir, que, en lineas generales, todas las CCAA consideran que es un
buen modelo.
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