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RESUMEN

En Julio del afio 2001 el gobierno central acordd con los gobiernos autondmicos un nuevo
modelo de financiacion autonémica. Para valorar la estabilidad de este nuevo sistema hemos de
tener presentes cuales deben ser las virtudes de un modelo de financiacion regional. En primer
lugar, en este articulo se analizan los principales requisitos que debe recoger el sistema de financia-
cion regional para ser estable: consenso, suficiencia, autonomia, solidaridad, coordinacién y unici-
dad. En segundo lugar, se identifican las principales virtudes y defectos de los modelos anteriores.
Finalmente, el nuevo modelo se valora desde dos puntos de vista: ¢cuénto se avanza en autono-
mia?, y ¢cuanto en solidaridad?

ABSTRACT

In July year, 2001, central and regional governments agreed on a new model of autonomous
regional financing. In order to evaluate the stability of this new system, we have to bear in mind what
the positive aspects of regional financing should be. First, in this article we analyse these positive
aspects that should contain regional financing in order to be a stable system: consensus, self-
sufficiency, autonomy, solidarity, co-ordination and one sole system. Secondly, we analyse the main
virtues and defects of previous models. Finally, the new model is evaluated from two points of view:
the progress made with respect to autonomy, as well as, solidarity.

1. INTRODUCCION

En Julio de 2001 se acordd el modelo de financiacion autonémica para las
CCAA de régimen comun que se aplicara a partir de Enero de 2002. La vocacion
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inicial de dicho modelo es que no sea objeto de revision quinquenal, es decir, que sea
un modelo estable y realmente definitivo. El objeto de este articulo es analizar si el
modelo aprobado en Julio de 2001 relne los requisitos para ser un modelo estable
de financiacion regional. Para ello el trabajo se estructura en tres partes; en primer
lugar se exponen los requisitos que desde nuestro punto de vista debe reunir un
modelo de financiacion autondmica para ser estable; en segundo lugar se analizan
las insuficiencias detectadas en los modelos anteriores, y en tercer lugar, tratamos de
valorar si el nuevo modelo supera dichas insuficiencias y redine las condiciones nece-
sarias para ser un modelo definitivo. El trabajo concluye valorando positivamente el
avance en la autonomia del nuevo sistema, aunque cuestionando su estabilidad, ya
que los factores politicos son el principal obstaculo para la consolidacién no soélo de
este nuevo modelo, sino de cualquier modelo de financiacion regional.

2. CRITERIOS INFORMATIVOS DE UN MODELO ESTABLE DE FINANCIACION
REGIONAL

2.1. Consenso

La primera caracteristica de un modelo de financiacion autonémica con vocacion
de estabilidad es que debe ser aceptado por todas las CCAA. Esta tal vez sea una de
las principales dificultades a las que se enfrenta la definicion de un sistema de financia-
cion autondmica en Espafa, por dos razones principales: a) porque las realidades
socioecondémicas de las regiones espafiolas son distintas, y por tanto también lo son
sus necesidades de financiacion, y b) porque en Espana, hay dos tipos de CCAA, las
de régimen foral (el Pais Vasco y Navarra) y las que régimen comun (el resto). Sin entrar
en un analisis de esta Ultima cuestion, lo mas destacado de la misma es que el sistema
de financiacion foral dota de mayor autonomia financiera al Pais Vasco y Navarra de lo
que el sistema LOFCA dota al resto de CCAA; por eso las CCAA més desarrolladas han
propugnado un acercamiento del sistema de régimen general al foral. Son varios los
estudios? que demuestran que el sistema foral no podria generalizarse al resto de CCAA®,

2. Lageneralizacion del sistema foral al resto de CCAA es objeto de estudio en la tesis doctoral de M.
Vallejo Escudero (1995/1996), Un andlisis econémico del sistema de financiacion de las comunida-
des auténomas. Evolucion y propuesta de reforma, Tesis Doctoral, Universidad del Pais Vasco, pp.
416; también en J. Sevilla Segura, (2001), pp. 193, y J. M. Esteban y R. Gémez, (1991), pp. 75-92.

3. Las razones principales para ello son de dos tipos: por una parte, la administracion central se en-
contrarfa con una insuficiencia de recursos, y por otra, algunas CCAA, por ejemplo, Extremadura,
tampoco llegarian a cubrir sus gastos con los ingresos aportados por el sistema foral. Respecto al
primero de estos problemas, no queremos dejar de indicar que no tendria por qué producirse si el
cupo estuviera bien definido.
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Por tanto, aunque se llegara a definir un modelo de régimen general que fuera
aceptado por todas las CCAA, aquellas comunidades, por ejemplo, Catalufia, que
desearian para si un sistema similar al foral, no estaran del todo satisfechas, de lo
que cabe deducir que su actitud va a ser seguir proponiendo reformas periédicas al
sistema.

2.2. Suficiencia

LLa segunda caracteristica es que el modelo debe aportar los recursos nece-
sarios para que las CCAA puedan prestar los servicios transferidos a un determina-
do nivel minimo. Tampoco esta es una cuestion sencilla porque la suficiencia de
recursos depende de cuél es el nivel que se considera minimo en la prestacion del
gasto publico. Ademas hay que tener en cuenta que el coste de prestacion de los
servicios en cada region difiere, por ejemplo, por la orografia, o la dispersion de la
poblacion. Por tanto, un mismo volumen de recursos per cépita no garantiza nece-
sariamente la misma cobertura del coste de los servicios; y ademas, las capacida-
des financieras de las regiones son diferentes, por lo que el origen de los recursos
que garantizan dicha suficiencia tampoco seria el mismo en cada region.

Cabria esperar que tras los 20 afios de experiencia financiera de las CCAA, la
suficiencia del sistema fuera una cuestion superada, pero aunque eso fuera asi, en
el proximo modelo el traspaso de las competencias en materia sanitaria a las CCAA
del 143 de la Constitucion plantea una nueva dificultad: la financiacion del gasto
sanitario, cuyo rasgo mas caracteristico ha sido la insuficiencia de recursos. En
general, los problemas de la financiacion de las competencias en materia sanitaria
han coincidido con las insuficiencias del modelo de financiacion del resto de com-
petencias (por ejemplo, la escasa autonomia financiera o la ausencia de un nivel
minimo garantizado en la prestacion de los servicios), pero cabe afirmar que en la
financiacion sanitaria estos problemas se acentuan, asi por ejemplo, respecto a la
suficiencia financiera, aunque las CCAA del 151 de la Constitucion han percibido
los recursos correspondientes a las desviaciones al alza del presupuesto del
INSALUD, esto ultimo ha dado lugar a problemas de insuficiencia de recursos por la
falta de coincidencia temporal entre los gastos y el reconocimiento de la financia-
cion correspondiente.

2.3. Autonomia

El sistema de financiacion también ha de dotar a las CCAA de la capacidad
financiera para variar sus ingresos con el fin de incrementar el nivel o la cuantia del
gasto regional segun las preferencias de los respectivos ciudadanos (autonomia).
De nuevo nos enfrentamos a un problema de dificil solucién, y que de entrada se



190 ARACELI DE LOS RIOS BERJILLOS

encuentra ya con un obstaculo ¢insalvable?: la diferente autonomia aportada por el

régimen foral y el comun. Dejando aparte esta cuestion, se plantean otras como las

siguientes: ¢ cuél es el grado de autonomia que debe aportar el sistema a las CCAA?,

y ¢,cudles son los mejores recursos o instrumentos financieros para ello?
Respecto al primer interrogante se plantean dos posibilidades:

a) Que las comunidades financien con recursos propios* y tributos cedidos
los gastos correspondientes a las competencias transferidas, y que aque-
llas comunidades cuya capacidad fiscal sea menor reciban transferen-
cias del Estado hasta igualar el volumen de gasto. Esta alternativa tiene
la ventaja de que algunas comunidades podrian alcanzar una autonomia
financiera plena. Sus inconvenientes son: las diferencias en cuanto al
grado de autonomia alcanzado por cada comunidad, y el hecho de que
algunas comunidades podrian obtener un exceso de recursos sobre los
gastos.

b)Que todas las CCAA alcancen el mismo grado de autonomia financiera. En
este caso todas las CCAA recibirian transferencias del Estado. Por ejemplo,
se podria fijar un volumen de transferencias del 20% de los gastos no finan-
cieros®, y que el resto del gasto se financiara con recursos propios y tributos
cedidos. Sus ventajas son: que el grado de autonomia alcanzado por las
distintas comunidades seria similar, y que se evitarian los excesos de recur-
s0s que podrian derivarse de la asignacion de tributos a algunas comunida-
des®. Sus inconvenientes son: que para asignar un nivel de autonomia aproxi-
madamente similar a todas las CCAA habria que determinar distintos por-
centajes de participacion en los tributos que formen parte del sistema, o
bien no asignar a algunas comunidades el rendimiento de aquellas figuras

4. Recursos propios son, por ejemplo, los ingresos patrimoniales, los generados por las operaciones
de crédito y los ingresos correspondientes a los tributos creados por las CCAA; en sentido amplio
se pueden considerar también los ingresos correspondientes a los tributos cedidos total o parcial-
mente a las CCAA por la administracion central.

5. El peso de las transferencias sobre los gastos no financieros seria una cuestién que tendrian que
determinar los distintos agentes politicos. No obstante, el porcentaje del 20% que proponemos
coincide, por una parte, con el peso medio de las transferencias en los principales gobiernos regio-
nales federales. Por otra parte, son varios los expertos que en alguna ocasion se han pronunciado
sobre el peso de los recursos propios en el sistema, y en general suelen coincidir en que dicho peso
deberfa ser aproximadamente del 75% de los recursos no financieros.

6. Al existir un volumen minimo de transferencias, un aumento de los recursos tributarios darfa lugar a
que se redujera el volumen de transferencias en la misma cuantia. El aumento de los recursos
tributarios tendria que ser superior al volumen total de transferencias para que se produjera un
exceso de financiacion que diera lugar a transferencias negativas desde la comunidad auténoma a
la administracion central.



LA NUEVA FINANCIACION AUTONOMICA: ,UN MODELO REALMENTE DEFINITIVO? 191

impositivas que le supongan un exceso de recursos, 1o que llevaria a definir
tantas cestas de tributos (y por tanto, sistemas) como CCAA hay.

La mayoria de los autores han realizado propuestas en las que la autonomia
de cada comunidad es distinta, pero en las que las diferencias se compensan a
través de transferencias estatales’. Desde nuestro punto de vista, esta es también
la mejor solucion. El sistema de financiacion debe buscar aquella cesta de impues-
tos que permita a todas las CCAA financiar sus gastos con los mayores recursos
propios (tributarios) posibles, pero por otra parte, las comunidades autbnomas tam-
bién deben aceptar las posibles diferencias en el grado de autonomia que se deri-
ven de la aplicacion de dicha cesta. Dicha aceptacion dependera del grado en que
se hayan consensuado estos impuestos. No cabe afirmar que un sistema de finan-
ciacion sea insolidario porque asigne una autonomia diferente a cada comunidad
auténoma; el sistema seria insolidario sino compensara dichas diferencias, pero no
porque las diferencias existan.

En cuanto a ¢ cudles son los mejores recursos para aportar autonomia al siste-
ma? En general todos los recursos de carécter incondicionado aportan autonomia
al sistema, pero no en el mismo grado.

Para medir dicho grado tenemos que analizar para cada recurso financiero las
siguientes cuestiones: ;a qué nivel de la administracion corresponde la capacidad
normativa?, ;a qué nivel corresponde su gestion?, y ¢,qué nivel se apropia del ren-
dimiento del tributo? El grado de autonomia méaximo se alcanza 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 gestion y rendimiento corresponde a las CCAA, pero la
capacidad normativa es compartida con la administracion central. Menos autono-
mia 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 gestion
corresponde a la administracion central. En ultimo lugar estarian las participaciones
en impuestos, en las que la gestion y la capacidad normativa corresponden a la
administracion central, y el rendimiento es compartido; las participaciones en im-
puestos practicamente tienen el caracter de una transferencia estatal, aunque hay
que reconocer que constituyen un esfuerzo por vincular los ingresos de las CCAA a
los recursos generados en su propio territorio.

Una cuestion en la que queremos insistir es que el aumento del peso de las
figuras tributarias en el sistema tiene como finalidad tedrica aumentar la

7. Por ejemplo, como proponian los autores del Libro Blanco, y otras propuestas posteriores como la
de C. Monasterio, F. Alcalay J. Lopez, en J.M. Gonzélez-Paramo (ed.), (2001), capitulo Il, pp. 29-
108.
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corresponsabilidad de las CCAA, de tal forma que eso repercuta en la asignacion
eficiente del gasto publico autondmico; esto Ultimo depende, a su vez, de que los
ciudadanos sean conscientes del coste correspondiente a los servicios prestados
por la administracion autondémica. En este sentido, creemos que una cuestion fun-
damental es la cesion, siempre que sea posible, de la gestion del tributo. De esta
forma el ciudadano ha de relacionarse con la hacienda autonémica, y no con la
central, y esta es una de las vias para que los residentes de una region perciban con
qué recursos financia la comunidad auténoma los servicios prestados.

Desde nuestro punto de vista, la cesion de la gestion del tributo contribuye
mas a la corresponsabilidad que la cesion de capacidad normativa. La experiencia
parece indicar que los gobiernos autondémicos se esfuerzan en realizar una buena
gestion de los tributos cedidos, pero apenas utilizan la capacidad normativa para
aumentar los ingresos. Es mas, si se cede capacidad normativa para aumentar los
tipos impositivos de los impuestos, cabe cuestionarse qué avance supone respec-
to a la posibilidad que ya recoge la LOFCA de establecer recargos sobre los im-
puestos estatales. Las mismas razones por las cuales las CCAA no han establecido
un recargo sobre el IRPF estatal, son las que explican que en los cinco afos de
vigencia del Ultimo modelo ninguna comunidad haya aumentado la tarifa autonomi-
ca. No obstante, la cesion de la gestion de los tributos tiene serios inconvenientes.
La eficiencia de la hacienda publica depende en gran medida del intercambio de
informacion; al cederse la gestion del tributo el intercambio de informacion es mas
opaco, como ya demuestra la experiencia con las comunidades forales; ademas
incrementa la necesidad de coordinacion entre las distintas administraciones, y las
CCAA han de asumir los costes correspondientes.

2.4. Solidaridad

Aclaremos primero qué entendemos por solidaridad, y por qué es necesaria
su presencia para la estabilidad del sistema de financiacion autonémica.

La solidaridad es la rediistribucion de recursos que se efectua con la finalidad
de equiparar los niveles de progreso de todas las regiones. Los principales objeti-
vos del principio de solidaridad son dos: establecer un equilibrio econémico ade-
cuado y justo entre las diversas partes del territorio nacional, y alcanzar la equidad.
El primero se concreta en la reduccion de las desigualdades econdémicas
interterritoriales, y el segundo en la nivelacion de los servicios publicos, garantizan-
do la igualdad de acceso a todos los ciudadanos. A priori cabe pensar que estos
objetivos son mas propios de la politica de desarrollo regional que del sistema de
financiacion autondmica, de hecho, es asi, pero eso no excluye que la financiacion
autondémica tenga algo que ver en el logro de los mismos.
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Para entender qué papel desempena la solidaridad hemos de remontanos al
inicio del proceso de descentralizacion del Estado espafiol. Hay que tener presente
que las regiones espafiolas nacen del proceso de descentralizacion de un Estado
unico centralizado; dicho proceso es distinto del que surgen los Estados federales,
en el que son los gobiernos regionales o Estados quienes ceden parte de su poder
a una gobierno superior o federal. Esta cuestion politica no es independiente del
problema econdmico 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 here-
dan de los Estados independientes originarios), a un Estado centralizado cabe pe-
dirle que en el momento inicial de traspaso de competencias, el nivel de prestacion
de los servicios y la dotacion inicial de capital fuera la misma en cada region. El
hecho de que esto no fuera asi, y que por tanto, el punto de partida de cada comu-
nidad auténoma fuera diferente, justifica que, en el caso espafol, la solidaridad sea
un objetivo tan importante como el de la autonomia de las regiones.

Por tanto, la solidaridad es necesaria para que dichas diferencias no se
incrementen y perpetlen, afectando a la estabilidad del propio Estado de las
autonomias. Analicemos en qué se concretan dichas diferencias, y qué reflejo
tienen en un sistema de financiacion autonémica. Una primera clasificacion nos
lleva a distinguir entre las diferencias socioecondémicas de las regiones, y las dife-
rencias financieras. Las primeras se concretan en el distinto nivel de desarrollo de
las regiones, la diferente dotacion de capital, de renta per capita, etc.; el origen de
dichas diferencias es tan complejo que no entraremos en él en este trabajo. En
segundo lugar, y en parte, derivado de lo anterior, existen diferencias financieras
que a su vez se concretan en: a) desequilibrios fiscales horizontales, es decir,
diferencias entre los gobiernos regionales para obtener recursos fiscales, dichas
diferencias determinan que para un mismo esfuerzo fiscal la provision de bienes y
servicios sea distinta; b) desequilibrios fiscales verticales, es decir, diferencias entre
la capacidad fiscal de cada region y sus necesidades de financiacion; existen
factores socioeconémicos que justifican las diferencias en el coste de prestacion
de los servicios publicos, por ejemplo, la dispersion de la poblacion. Estas Ultimas
diferencias financieras afectan directamente al nivel de desempeno del gasto pu-
blico transferido a las CCAA.

LLa Constitucion reconoce la presencia de ambos tipos de problemas, y esta-
blece que la nivelacion y la correccion de desequilibrios se efectuaran respectiva-
mente, a través de las transferencias o asignaciones de nivelacion, y de un Fondo
de Compensacion. Ademas, a través de las variables socioecondémicas empleadas
para determinar el porcentaje de participacion en los ingresos del Estado, el siste-
ma de financiacion trata de compensar el distinto coste de prestacion de los servi-
cios en cada comunidad auténoma.
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2.5. Coordinacion

La estabilidad del sistema de financiacion también depende del grado de co-
ordinacion entre la actuacion de la administracion central y la correspondiente a las
distintas CCAA, porque los distintos niveles de la administracién comparten com-
petencias sobre el gasto, y también sobre los ingresos, y porque la coordinacion
afecta directamente a la eficacia de los instrumentos financieros empleados por los
distintos niveles de gobierno. En materia presupuestaria la coordinacion repercute
mejorando la gestién de los ingresos y gastos publicos; sin coordinacion no seria
posible la gestion de los tributos compartidos; y 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 auto-
némico, y por otra parte ha contribuido a la convergencia real de las regiones espa-
fAolas con las europeas, en la medida en que se ha producido una concentracion de
las inversiones en las regiones menos desarrolladas.

2.6. Unicidad (Sistema tnico)

De todo anterior cabe deducir que un mismo modelo de financiacion autond-
mica no va a satisfacer por igual a todas las CCAA, pero aun asi, desde nuestro
punto de vista, un Unico sistema es preferible a tantos sistemas como comunida-
des hay. Un Estado autondémico en el que cada region tuviera un sistema de finan-
ciacion diferente, dificilmente tendria estabilidad financiera, pues cualquier region
estaria permanentemente tentada a compararse con el resto y a proponer modifi-
caciones de su modelo de financiacion. La existencia de un mismo sistema de
financiacion regional también se puede argumentar constitucionalmente; segun J.
Garcia, P. Pérez, y J. Zornoza (1998), los sistemas de financiacion particulares entre
CCAA deben ser solo aquellos que tienen una base constitucional, es decir, el foral,
el de régimen comun, el hecho insular y el caso de Ceuta y Melilla; estos autores
también consideran que silas competencias son distintas, esta justificado que existan
particularidades en la financiacion, como ha sido el caso de las CCAA que tenian
transferidas las competencias en materia sanitaria. Salvo estas situaciones, el resto
de CCAA deben adoptar un sistema comun, ya que mantienen la misma posicion
constitucional.

Todos estos principios se recogen expresamente en el Acuerdo del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) de 27 de Julio de 2001; el principal objetivo de
este trabajo es valorar si el contenido de dicho acuerdo contribuye efectivamente a
su logro.
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3. APORTACIONES E INSUFICIENCIAS DE LA EXPERIENCIA AUTONOMICA

Para comprender porqué hasta ahora ningun modelo de financiacion ha sido
estable, tenemos que acudir a un analisis de las aportaciones e insuficiencias de
cada uno de los sistemas aplicados desde 1987.

Del analisis de la experiencia autonémica se extrae una primera conclusion, y
es que el sistema de financiacion de las regiones espafiolas ha seguido el desarrollo
l6gico que cabria esperar. En el primer modelo definitivo de financiacion, aplicado
durante el quinquenio 1987-1991, la suficiencia y la solidaridad fueron los objetivos
prioritarios, y la ausencia de autonomia financiera fue la nota mas caracteristica. La
principal preocupacion de los primeros afos fue dotar a las CCAA de los recursos
necesarios para prestar las competencias transferidas, y procurar que el proceso
de descentralizacion se llevara a cabo sin duplicar el gasto publico, para evitar la
consiguiente repercusion sobre el déficit de la administracion publica.

Una de las principales aportaciones del modelo de 1987 fué el esfuerzo reali-
zado por definir un modelo definitivo de financiacion que se ajustara al contenido de
la Ley Organica de Financiacion de las CCAA (LOFCA), y, por tanto, superar la
metodologia del coste efectivo aplicada durante el denominado periodo transitorio.
Ademas, en este quinquenio se trataron de superar las insuficiencias detectadas en
el periodo anterior, todas ellas relacionadas con la suficiencia del sistema'y con la
solidaridad (por ejemplo, la desaparicion del impuesto sobre el lujo, y el comporta-
miento inadecuado del FCI).

Gracias al establecimiento de la participacion en los ingresos del Estado (PIE),
el sistema gana en automatismo y se reduce la discrecionalidad del periodo transi-
torio®.

Este primer modelo definitivo no reunia los requisitos para ser un modelo esta-
ble de financiacion, principalmente porgue no aportaba autonomia financiera a las
CCAA, sino que estas dependian de las transferencias estatales para su financia-
cién; aun asi, la valoracion del mismo es positiva, y su principal aportacion se en-
cuentra en que supo dar respuesta a los errores del periodo transitorio.

8.  La financiacion por participacion en los ingresos del Estado desempefia un papel central en este
modelo de financiacién y se consolida por varios motivos: a) porque el porcentaje de participacion
es estable, no va a variar afio tras afo, sino que se fija para todo el quinquenio, b) porque la base
sobre la que se aplica dicho porcentaje, los ITAE (Ingresos Tributarios Ajustados Estructuralmente),
también es més estable que la anterior, al incluir las cotizaciones a la Seguridad Social y al desem-
pleo, y c) porque se establecen unas reglas de evolucion maxima y minima de éste volumen de
recursos; dichas reglas vienen a confirmar el papel principal de la PIE en la financiacién de las CCAA;
su peso llega a ser tan representativo, que surge la necesidad de establecer ciertos limites a su
evolucion.
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El sistema de financiacion autonémico del quinquenio 1992-1996 potencid la
coordinacion entre las distintas administraciones, principalmente se controlaron los
niveles de endeudamiento y déficit autondmicos. En este quinquenio hay que dis-
tinguir dos periodos: el bienio 1992-1993, y el periodo 1994-1996.

Existe un primer acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF),
del 20 de Enero de 1992, cuyas principales aportaciones se refieren a los aspectos
de coordinacion ya mencionados, y a la consolidacion de la PIE, y por tanto, de la
suficiencia del sistema. Otros aspectos que merecen ser destacados son las medi-
das adoptadas en pro de la equidad del sistema, y que se concretan en: el aumento
del peso dado a la variable poblacion para la determinacion del porcentaje de par-
ticipacion en los ingresos del Estado, y el establecimiento de unos limites al creci-
miento de la tasa de variacion de la PIE de cada comunidad auténoma respecto a
su grupo competencial. Ambas medidas contribuyen, al menos teéricamente, a
igualar los niveles de financiacion per capita, y el volumen de recursos que perciben
las regiones con iguales competencias; ésta Ultima, en la medida en que limita las
desigualdades financieras que pueden derivarse de la distinta evolucion de los re-
cursos para cada comunidad.

El segundo acuerdo del CPFF es del 7 de Octubre de 1993, y su aportacion
fundamental es el intento por establecer un procedimiento para aplicar la
corresponsabilidad fiscal en la financiacién autondémica. Como consecuencia de
este procedimiento se vio alterada la configuracion de los recursos que percibian
las CCAA, pero el objetivo de incrementar la corresponsabilidad apenas se alcanza.
La cesion del 15% del rendimiento territorializado del IRPF a cada comunidad auté-
noma recibié numerosas criticas?, pero la razon fundamental por la que no se al-
canzoé el objetivo es porque en realidad se trataba de una transferencia estatal mas;
no era una cesion parcial del tributo, consiguientemente tampoco se cedié capaci-
dad normativa, ni de gestion sobre el mismo. Esta insuficiencia se supera en el
modelo correspondiente al quinquenio 1997-2001, en el que efectivamente se cede
de forma parcial el IRPF, asi como capacidad normativa sobre el tramo autondmico
de dicho impuesto y sobre el resto de tributos cedidos. Estas medidas cabe valo-

9.  Por ejemplo, que aportaba una autonomia distinta a cada comunidad autbnoma, porque aunque
todas percibian un 15% de las cuotas liquidas del IRPF, el porcentaje que representaban en cada
comunidad dichos recursos sobre la financiacion total incondicionada era distinto. También se con-
siderd un instrumento que podria dar lugar a desigualdades en el volumen de financiacion
incondicionada de las regiones. La razén no es so6lo el mayor peso de este recurso en las comunida-
des mas desarrolladas, sino principalmente que las reglas de evolucién de la participacion en los
ingresos del Estado, y de la financiacion territorializada por IRPF eran distintas; como consecuencia
de estas dos razones pueden surgir diferencias financieras entre las CCAA. Al respecto, hay que
sefialar que si ambos recursos evolucionaran segun los mismos criterios el procedimiento para la
aplicacion de la corresponsabilidad fiscal hubiera quedado vacio de contenido.
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rarlas como un avance real en la autonomia del sistema, no obstante, el modelo de
1997 no esta exento de criticas.

La primera critica que cabe realizar al modelo de 1997 es que fue el que me-
nos grado de consenso alcanzo, prueba de ello es que tres CCAA (Andalucia, Castilla-
La Mancha y Extremadura) lo rechazaron y optaron por seguir aplicando el del
quinguenio anterior. Al analizar este modelo se aprecia que existian razones eco-
nomico-financieras que justificaban que algunas comunidades autonomas lo re-
chazaran, pero también hemos de indicar que la razén fue, fundamentalmente,
politica. El modelo del Acuerdo del CPFF de 23 de Septiembre de 1996, vino con-
dicionado por el acuerdo de investidura y gobernabilidad entre Convergencia i Unid
y Partido Popular; por tanto, es un modelo que responde a las demandas de una
comunidad autdbnoma concreta, Catalufia, cuyo partido gobernante en esa fecha,
posibilitd la investidura de José M? Aznar como presidente del gobierno en 19961,

LLos argumentos en contra del modelo que mas sonaron en el debate politico
hacian referencia al hecho de que aportaba una autonomia diferente a cada region.
Por su interés nos detendremos en analizar esta cuestion.

Independientemente de cudl fuera la evolucion del IRPF alo largo del quinque-
nio, al ser un impuesto progresivo que recae sobre la renta, tanto la tarifa autonomi-
ca, como la participacion territorializada en el mismo, aportan mas recursos a aquellas
CCAA en las que existe una mayor renta.

La insuficiencia del modelo se encuentra en que se concentra la autonomia
financiera en un Unico impuesto, y no se diversifica en otras figuras tributarias.
Ademas, la cesion parcial de un impuesto que recae sobre la renta, da lugar a
mayores diferencias en la financiacion aportada a las regiones que la cesion parcial
de un tributo que recaiga sobre el consumo, pues las diferencias en la renta, entre
las regiones, son mayores que en el consumo.

Uno de los aspectos mas criticados del modelo fue el hecho de que no esta-
blecia un crecimiento maximo para los recursos del IRPF; esto puede interpretarse
como un deseo de no limitar la autonomia financiera que aportaba'2. El no fijar un

10. Esta situacion no era totalmente nueva porque, en 1994, Extremadura, Castilla y Ledn y Galicia ya
rechazaron el procedimiento para la aplicacién de la corresponsabilidad fiscal aprobado en el CPFF
en 1993, segun el cual se les atribuirfa una participacion territorializada en el IRPF del 15%; en 1995
y 1996 solo Extremadura siguié rechazando dicho acuerdo.

11.  Los argumentos que se dieron para no ceder los impuestos especiales y el IVA eran fundamental-
mente de indole técnica, y sin embargo, dichos tributos se concertaron con las comunidades forales.

12. Hay que indicar que el fijar un crecimiento minimo garantizado también limita la corresponsabilidad
fiscal del modelo, pues ésta implica asumir tanto los aumentos de recursos, como las reducciones
en la financiacién. No obstante, si tenemos en cuenta que todos los recursos del modelo contribu-
yen a la suficiencia aportada por el mismo, el fijar un crecimiento minimo de los recursos proceden-
tes del IRPF (tarifa autondémica y participacion territorializada), esté justificado si con ello se evita que
la evolucion de los recursos del modelo aporte una financiacion insuficiente a las regiones.
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limite maximo puede dar lugar a mayores diferencias en la autonomia financiera que
el modelo aporta a cada region.

Taly como se haido indicando, son varias las razones por las que ciertamente el
modelo aportaba una autonomia diferente a cada comunidad auténoma; pero esta
cuestion no debe confundirse con la del volumen total de recursos que percibia cada
comunidad. En lo que respecta a este tema hay que destacar dos cuestiones:

1) Respecto al volumen total de recursos, se establecid la neutralidad financie-
ra del modelo en el aho base 1996, por tanto, cada comunidad percibia
tantos recursos como le correspondian por la aplicacion del modelo ante-
rior.

2)Respecto a la evolucion a lo largo del quinquenio del montante total de
recursos, ésta dependia, simplificando la cuestion, de la evolucion de la PIE,
y de la evolucion de los recursos del IRPF (tarifa complementaria y participa-
cion territorializada), asi como del peso de estos recursos sobre la financia-
cion total. En este sentido cabe sefialar que, si el crecimiento de los ITAE era
superior al del IRPF estatal, esto beneficiaba a las CCAA en las que la PIE
tuviera un peso mayor sobre la financiacion total, y por tanto, en las que el
grado de autonomia financiera fuese menor, y viceversa.

A modo de valoracion general de la experiencia autondémica, la principal critica
que, desde nuestro punto de vista, puede realizarse al proceso de descentraliza-
cién publica y a su financiacion, es que el notable avance que se produce en la
autonomia financiera del sistema de financiacion se ha llevado a cabo sin que pre-
cios publicos en cada region, hayan sido valorados, ni compensados. Al ceder en
1997 a las CCAA la capacidad financiera para mejorar la prestacion de sus servi-
cios publicos, se podian producir diferencias sustanciales en el nivel de prestacion
de los servicios publicos a los ciudadanos de cada la region.

Si una comunidad auténoma quiere incrementar el nivel de prestacion de los
servicios publicos, esta actuacion debe realizarse mediante el gjercicio de su auto-
nomia financiera, por ejemplo, ejerciendo su capacidad normativa, y no mediante
transferencias estatales; pero, previamente, el sistema de financiacion de las CCAA
debe estar estructurado de tal forma que:

1) Exista un nivel minimo garantizado en la prestacion de los servicios publi-
cos. Esto ultimo enlaza con la compensacion del diferente nivel con que el
Estado venia prestando los servicios publicos en cada region y, por tanto,
con las asignaciones especiales de nivelacion.
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2) El sistema debe dotar a todas las CCAA de las mismas posibilidades para
incrementar el nivel de prestacion de los servicios publicos mediante el gjer-
cicio de la autonomia financiera, y las CCAA deben ejercer dicha capacidad
normativa, asumiendo el coste politico correspondiente.

En la financiacion de las CCAA de régimen comun no se ha abordado expre-
samente la primera condicion, porgue no ha existido un consenso, ni un estudio,
sobre cual debe ser el nivel minimo garantizado. Tampoco se cumple la segunda
condicion, porque la autonomia financiera que aporta el modelo de 1997 no es la
misma para todas las CCAA, y porque entre éstas y las de régimen foral también
existen importantes diferencias. Ademas, a la vista del ejercicio que las CCAA han
realizado de la capacidad normativa cedida, éstas son reacias a asumir el coste
politico asociado, por ejemplo, a un incremento de la tarifa autondmica del IRPF,
por el contrario siguen demandando la cesion de nuevos tributos.

Desde nuestro punto de vista, el modelo de financiacion de las CCAA debe
buscar como primer objetivo el dotar a cada comunidad auténoma con el nivel de
recursos necesario para que en todas las regiones exista un nivel minimo garantiza-
do en la prestacion de los servicios publicos. Y en segundo lugar, dotar de las
mismas posibilidades financieras para mejorar dicho nivel. Lo que ha ocurrido en la
financiacion autondémica, es que se ha alterado el orden de estos objetivos, primero
se ha dotado a las CCAA de autonomia financiera, y ademas no de forma satisfac-
toria, y se ha relevado a un segundo lugar la nivelacion de los servicios publicos.

Otra critica realizada al modelo de 1997 se refiere a la pérdida de solidaridad
del sistema. Ciertamente el modelo es menos solidario, en la medida en que la
participacion en los ingresos del Estado pierde peso en la financiacion total, y lo
gana la financiacion territorializada, es decir, la financiacion que directamente pro-
cede del rendimiento total o parcial de determinados tributos en el ambito geogra-
fico de cada comunidad auténoma; sobre todo porque el modelo no establece un
criterio de equidad segun el cual se determinaria el gasto garantizado a cada co-
munidad autonoma.

La creacion del Fondo de Garantia supuso el reconocimiento expreso de que
el modelo podia dar lugar a desequilibrios financieros entre las regiones. El funcio-
namiento de dicho fondo era el que determinaba el grado de solidaridad del mode-
lo, pero obsérvese que el coste siempre es asumido por la administracion central, y
que el objetivo del fondo era paliar las consecuencias no deseables de los nuevos
recursos del modelo, cuando lo idéneo serfa que de los recursos del sistema de
financiacion no se derivaran desequilibrios financieros, lo cual podria conseguirse al
diversificar los recursos sobre los que pivota la autonomia financiera del sistema de
financiacion de las CCAA. No obstante, es inevitable que del ejercicio de la autono-
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mia financiera se deriven dichos desequilibrios; el principal problema, en este caso,
es que los desequilibrios no se derivan necesariamente del ejercicio de la autono-
mia, sino de la evolucion de los recursos, por ejemplo, del IRPF, y esto Ultimo si que
podria limitarse mediante la propuesta indicada. Respecto a dicho fondo hay que
indicar que se trataba de una medida ad hoc, que no se consolidaba.

Por otra parte, las dificultades para distribuir el volumen de recursos corres-
pondiente a las asignaciones especiales de nivelacion, guardan una relacion directa
fueron valorados en su momento, lo cual hace ahora mas dificil su compensacion,
y por tanto, el reparto de este volumen de recursos, cuyo fin es igualar el nivel en la
prestacion de los servicios publicos por parte de las CCAA.

Otras materias pendientes de abordar en el modelo de 1997 eran: la actualiza-
cion de las variables y ponderaciones que se emplean para fijar el porcentaje de
participacion en los ingresos del Estado, y la coordinacion.

Respecto a la primera cuestion, quedo pendiente hasta que se completara el
traspaso de competencias en educacion a las CCAA del articulo 143 de la Consti-
tucion. F. Adame (1998), ha sefalado otras razones: porque el interés se centré en
dotar de mayor corresponsabilidad a las CCAA, y porque no se deseaba incremen-
tar el gasto del Estado para poder de cumplir los criterios de convergencia.

4. EL NUEVO MODELO DE FINANCIACION AUTONOMICA

Aligual que en los modelos anteriores, el acuerdo del CPFF de 2001 establece
la conocida neutralidad financiera del sistema, que en definitiva es una garantia
para las CCAA de que con el nuevo modelo no van a percibir menos recursos que
los que les correspondian por la aplicacion del anterior.

El modelo distingue entre la financiacion de tres bloques de competencias: las
competencias comunes, los servicios sanitarios de la Seguridad Social (SS) y los
servicios sociales de la Seguridad Social. La financiacion de cada bloque
competencial se lleva a cabo con los recursos asignados a fondos de distinto ca-
racter, tal y como puede observarse en el siguiente cuadro.
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] CUADRO 1 ] ’
SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS CCAA DE REGIMEN COMUN
DESDE 2002
BLOQUES FONDOS CRITERIOS DE REPARTO RECURSOS
Financiacion Fondo General 94% Poblacion 6.600 millones de
competencias 4,2% Superficie ptas. garantizados a
comunes 1,2% Dispersion cada comunidad

Fondo para las CCAA

de menor renta

Fondo «densidad de
poblacion»

0,6% Insularidad auténoma

Reparto entre las CCAA  25.000 millones de ptas.
cuyo VAB per cépita

sea inferior al VAB per

capita medio

CCAA con una densidad  8.000 millones de ptas.
inferior a 27 habitantes

por km?y menos de

50.000 km?

Financiacion servicios
sanitarios de la SS

Fondo General

Fondo «Programa de
ahorro en incapacidad
temporal»

Fondo «Desplazados»

75% Poblacion protegida
24,5% poblacion mayor
de 65 afos

0,5% Insularidad
Reparto segun la 40.000 millones de ptas.

poblacion protegida.

Financiacion servicios
sociales de la SS

Poblacién mayor de 65

anos.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Acuerdo del CPFF de 27 de Julio de 2001.

De forma resumida los dos ejes principales del sistema de financiacion auto-
némica son: la articulacion del principio de autonomia y la del principio de solidari-
dad. La primera se concreta en consensuar una cesta de tributos como principal
fuente de financiacion de las CCAA, y la segunda en adoptar un criterio que dote de
equidad al sistema, y segun el cual se redistribuiran las transferencias de nivelacion.
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A continuacion analizamos ambas cuestiones para el nuevo modelo aprobado en
Julio de 2001.

4.1. La autonomia del nuevo modelo

Para valorar el avance en autonomia del nuevo modelo vamos a comparar los
ingresos de caracter tributario, que para el modelo que finaliza y el nuevo son los
que se recogen en el siguiente cuadro.

] CUADRO 2
COMPARACION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS EN EL NUEVO MODELO

MODELO 1997-2001 MODELO 2002-...
- Patrimonio - Patrimonio
- Sucesiones y donaciones - Sucesiones y donaciones
- Transmisiones patrimoniales - Transmisiones patrimoniales
- Actos juridicos documentados - Actos juridicos documentados
- Tasa sobre el juego - Tasas sobre el juego
- 30% IRPF - 33% IRPF

- 35% IVA

- 40% impuestos especiales sobre hidro-
carburos, labores del tabaco, cerveza,
vino y bebidas fermentadas, alcohol y
bebidas derivadas y productos interme-
dios

- 100% impuesto especial sobre la elec-
tricidad, matriculacion de vehiculos y del
nuevo impuesto sobre ventas minoristas
de hidrocarburos.

Fuente: Elaboracion propia.

Hay que destacar que el rendimiento correspondiente al IVA, los impuestos
especiales de fabricacion', y los impuestos especiales sobre la electricidad y matri-
culacion de vehiculos, se asignara a las CCAA una vez traspasados los servicios
sanitarios de la Seguridad Social; obsérvese que si una comunidad autonoma no
aceptara dicho traspaso, en teoria, la autonomia financiera resultante sélo variaria

13. Son impuestos especiales de fabricacion: los impuestos sobre hidrocarburos, labores del tabaco,
cerveza, vino y bebidas fermentadas, alcohol y bebidas derivadas y productos intermedios.
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respecto a la del modelo anterior en que la cesion del IRPF seria del 33%, mientras
que en el quinquenio 1997-2001 era del 30%.

Centraremos esta exposicion en la idoneidad de la cesion del rendimiento de
las principales figuras de nuestro sistema tributario, el IRPF y los impuestos sobre el
consumo.

En todo este analisis 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 son aque-
llos que se han generado en su propio territorio™.

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 razon es que no existe capacidad normativa, ni de gestion, en muchos
de estos tributos, ademas en el caso del VA y de algunos impuestos especiales, no
se cede parcialmente a las CCAA el tributo (como es el caso del IRPF), sino que o
que se establece son participaciones territorializadas; en esta figura la autonomia
es minima ya que, en realidad, tiene el caracter de una transferencia estatal. Anali-
cemos detenidamente estas cuestiones.

Que el IRPF es un tributo idoneo para formar parte del sistema de financiacion
autondmica, es algo que ya ha puesto de manifiesto la experiencia autonémica de los
ultimos anos. 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 indirectos, las dificultades técnicas para descen-
tralizarlos 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 matri-
culacion de vehiculos), o las distintas fases de transmision del bien (en el caso del
IVA), por lo que la comunidad en la que se recauda el tributo, y que por tanto
percibiria el ingreso, puede no coincidir con la comunidad en que residen los suje-
tos pasivos que pagan dichos impuestos, es decir, el coste de la financiacion de los
servicios prestados por una comunidad autbnoma puede recaer sobre los residen-
tes de otras regiones.

Dichas dificultades técnicas siguen existiendo y, sin embargo, estos impues-
tos van a formar parte del nuevo sistema. ¢ Qué razones han condicionado la nueva

14. Sobre esta cuestion cabe plantearse si dichos ingresos deben ser generados sélo por los residentes
de la comunidad auténoma (poblacion de derecho), o por la poblacién de hecho. En el caso del
IRPF los ingresos se generan por los residentes, en cambio los impuestos sobre el consumo se
pagan por todas aquellas personas que a lo largo de un ejercicio han efectuado un consumo en la
region, sean o no residentes de la misma.
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situacion? Desde nuestro punto de vista, son las siguientes: por una parte, la nece-
sidad 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 adminis-
tracion central; por otra parte, la concertacion de éstos impuestos con las comuni-
dades forales, es un argumento para justificar que las dificultades técnicas no son
insalvables, y que en la mayoria de las ocasiones las decisiones dependen de la
voluntad politica.

Para resolver la dificultad técnica asociada a los impuestos sobre el consumo
el modelo asigna a cada comunidad auténoma el rendimiento correspondiente se-
gun unos indicadores de consumo territorializado, que para cada tributo son los
que se exponen a continuacion.

Salvo en el caso concreto del impuesto especial sobre matriculacion de vehi-
culos, el rendimiento asignado del resto de tributos es una estimacion de la recau-
dacion liquida correspondiente a cada comunidad auténoma, 1o que confirma el
carécter de transferencia de dichos rendimientos asignados, aunque ciertamente
hay que valorar el esfuerzo por vincular los ingresos de las CCAA a los ingresos
generados en su territorio.

Otras cuestiones fundamentales para valorar la autonomia del sistema son la
capacidad normativa y de gestion que se cede a las CCAA. Respecto a la primera,
el Acuerdo lo que recoge son propuestas que habra que concretar. Respecto a los
tributos que ya formaban parte del sistema se plantea aumentar la capacidad nor-
mativa cedida salvo en el caso de los tributos sobre el juego que se mantendria la
capacidad ya cedida en 1997. En el caso del IRPF la capacidad normativa se referia
a la posibilidad de modificar la tarifa autonémica del impuesto en un 20%, y a esta-
blecer deducciones por circunstancias personales y familiares, pero no empresaria-
les. El acuerdo recoge como propuesta eliminar el limite del 20%, siempre y cuando
las CCAA respeten la progresividad del tributo, y establece alguna novedad sobre
la deduccion por inversion en vivienda habitual. La Union Europea desaconsegjo la
cesion de capacidad normativa sobre el IVA, y de hecho no se cede; tampoco se
realiza ninguna propuesta sobre la cesion de capacidad normativa de los impues-
tos especiales. Posteriormente al Acuerdo de CPFF de 27 de Julio de 2001, el
gobierno central negocié con los gobiernos autondmicos la creacion de un nuevo
impuesto sobre las ventas minoristas de hidrocarburos que se cede a las CCAA;
éstas dispondran de capacidad normativa sobre este nuevo tributo. Respecto a la
gestion de los nuevos tributos solo se propone que las CCAA gestionen los im-
puestos sobre la electricidad y matriculacion de vehiculos, ademas en ambos tribu-
tos se propone ceder capacidad para que las CCAA puedan modificar los respec-
tivos tipos impositivos en un una banda del mas, menos 10%.
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~ CUADRO3
CRITERIOS DE ASIGNACION DEL RENDIMIENTO CEDIDO A LAS CCAA

Tributos

Rendimiento cedido

VA

Impuestos sobre la cerveza, productos
intermedios y sobre alcoholes y bebidas
derivadas

Impuesto sobre hidrocarburos

Impuesto sobre labores del tabaco

Impuesto sobre la electricidad

Impuesto sobre matriculacion

35% de la recaudacion liquida obtenida por
el Estado, de acuerdo con los indices de
consumo territoriales certificados por el INE.
40% de la recaudacion liquida obtenida
por el Estado, de acuerdo con los indices
de consumo territoriales certificados por
el INE.

40% de la recaudacion liquida obtenida
por el Estado, de acuerdo con los indices
de entregas de gasolinas, gasoleos y
fueldleos (segun datos del Ministerio de
Economia) ponderados por los
correspondientes tipos impositivos.

40% de la recaudacion liquida obtenida
por el Estado, de acuerdo con los indices
de ventas a expendedurias de tabaco,
certificadas por el Comisionado para el
Mercado de Tabaco, ponderadas por los
correspondientes tipos impositivos.

40% de la recaudacion liquida obtenida
por el Estado, de acuerdo con el indice de
consumo neto de energia eléctrica, segun
datos del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia.

100% de la recaudacion liquida obtenida
por el Estado, de acuerdo con el lugar del
devengo del impuesto certificado por la
Agencia Estatal de Administracion
Tributaria.

Fuente: Acuerdo del CPFF de 27 de Julio de 2001.
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Segun todo lo anterior, ¢,qué valoracion podemos hacer de la autonomia del
nuevo modelo? Respecto al IRPF hay que indicar que en las primeras negociacio-
nes se llegd a hablar de la posible cesion de un 40% de la tarifa del IRPF; el porcen-
taje finalmente acordado (el 33%) nos parece mas adecuado, sobre todo si tene-
mos en cuenta que es el principal instrumento de la politica fiscal, la Unica politica
econdmica que ha quedado en manos de los gobiernos centrales nacionales en la
Unién Monetaria Europea. Por tanto, desde el punto de vista econdémico, éste es
un tributo que debe corresponder mayoritariamente a la administracion central,
aunque desde el punto de vista técnico es el mas idéneo para ser descentralizado.

Si tenemos en cuenta que las participaciones territorializadas en los impues-
tos indirectos tienen el caracter de una transferencia, cabe preguntarse ¢,qué apor-
tan estos nuevos recursos frente a la anterior participacion en los ingresos del Esta-
do? Tanto la PIE como las participaciones territorializadas en los impuestos indirec-
tos tienen el caracter de transferencias estatales, pero, mientras que la PIE creceria
al ritmo en que lo hiciera el PIB (0 segun otro indicador acordado), los recursos
tributarios crecerian segun la recaudacion 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. No obstante lo anterior, hay
que valorar positivamente la incorporacion de los impuestos sobre el consumo al
sistema, por varias razones: era una demanda de las CCAA, supone vincular los
ingresos de las CCAA a los recursos generados en su propio territorio (aunque sea
de manera aproximada), e implica que los recursos con que se financian las CCAA
de régimen comun se aproximan a los recursos con que se financian las CCAA de
régimen foral, aunque las diferencias entre ambos tipos de sistemas siguen siendo
fundamentales’s.

4.2. La nivelacion (solidaridad) en el nuevo modelo

Para analizar la solidaridad del nuevo modelo hemos de analizar dos cuestio-
nes, por una parte, hay que atender a los criterios de reparto de los distintos fondos

15.  Sin entrar en detalles de esta cuestion, podemos destacar que, mientras que en el caso de las
comunidades forales los tributos se conciertan (lo cual tiene un caracter diferente al de la cesién) y
se otorga una amplia autonomia a dichas comunidades al disponer éstas de la gestion de los mis-
mos y de una mayor capacidad normativa, que en el caso de algunos tributos llega a ser plena; en
el caso de las CCAA de régimen comun los tributos son cedidos, en algunos casos no se cede la
gestion, la capacidad normativa cedida es mucho menor, y no es plena en ninguno de los tributos
cedidos. Aunque la principal diferencia es que en el sistema comun la hacienda central recauda y
luego asigna el rendimiento correspondiente a las CCAA, y en el caso del sistema foral son las
haciendas forales las que recaudan y luego transfieren a la hacienda central el pago de los servicios
que ésta aun presta a la region.
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(cuadro 1); de todos €llos, tal vez los méas importantes son las variables y pondera-
ciones segun las cuales se determina la financiacion de las competencias comunes
correspondiente a cada comunidad; por otra parte, aguellas CCAA que no lleguen
a cubrir, con los ingresos de caracter tributario, la financiacion minima garantizada
para cada blogue de competencias (comunes, sanidad y servicios sociales), perci-
biran transferencias de la administracion central.

CUADRO 4
PONDERACIONES APLICADAS A LAS VARIABLES DE LA PIE

CCAA 151 CCAA 143 NUEVO

MODELO

VARIABLES 87-91  92-96  87-91 92-96 2002-...

Fondo General Poblacién 84,40 94,00 59,00 64,00 94,00
Superficie 15,00 3,50 16,00 16,60 42
Dispersion - 0,60 - 2,00 1,2
Insularidad 3,10 1,50 0,70 0,40 0,6
Unidades advas. - 0,40 24,30 17,00

Fondo Redistributivo Pobreza relativa 1,99 2,70 4,20 2,70

(suma cero) Esfuerzo fiscal 3,08 1,82 5,00 1,82

Fuente: Elaboracién 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 quin-
quenio 1992-1996.

Como se desprende del cuadro anterior, hasta el afo 2001 se distinguia entre dos
grupos de CCAA, las que se conocen como comunidades del articulo 151 de la Cons-
titucion, y las del 143; esta distincion se derivaba del distinto nivel de competencias de
las comunidades. Dado que a lo largo del Ultimo quinquenio ya se han transferido las
competencias en educacion a todas las CCAA, en el préximo modelo se elimina esta
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 admi-
nistrativas. Desde nuestro punto de vista, la desaparicion de dicha variable es acer-
tada, ya que perjudicaba a las comunidades uniprovinciales. 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.
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Otra cuestion importante es la que se refiere al ano 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 esta prevista la
actualizacion de la variable poblacién con el censo de 1999. Esta cuestion ha sido
el principal campo de batalla de la comunidad auténoma andaluza, desde 1997, y
aun hoy estéa pendiente de llegar a un acuerdo con la administracion central, sobre
una posible compensacion por los recursos que Andalucia ha dejado de ingresar
debido a la no actualizacion, en 1997, de esta variable. Esta reclamacion es licita,
pues no habia razones econdmicas, ni financieras que justificaran la no actualiza-
cion del censo de poblacion; fue una decision politica’®.

Desde nuestro punto de vista, la nueva configuracion de las variables es més
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.

El segundo fondo, de caracter redistributivo, estaba compuesto por dos varia-
bles, la pobreza relativa y el esfuerzo fiscal; este Ultimo se estimaba segun el IRPF.
Este fondo sufrié modificaciones a raiz de la participacion 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 redistribucion de recursos entre CCAA Uni-
camente en funcion de su renta relativa; el volumen de dicho fondo es de 25.000
millones de ptas. que se repartiran entre aquellas CCAA cuyo VAB per capita sea
inferior al VAB per capita medio. Por Ultimo, el modelo incorpora un tercer fondo de
densidad de poblacion, con una dotacion de 8.000 millones de ptas. que se distri-
buiran entre aquellas CCAA con una densidad inferior a 27 habitantes por km2y
una superficie total inferior a 50.000 km2.

Sila aplicacion de estos tres fondos diera lugar a que alguna comunidad auto-
noma percibiera menos recursos que en 1999 para las competencias comunes, se
efectuaria un traspaso de recursos complementario hasta alcanzar la financiacion
de 1999 que actia como minimo garantizado.

Para valorar la solidaridad del sistema no sélo tenemos que analizar los crite-
rios de distribucion de los recursos sino también las tasas de variacién de este

16. Larazon que argumentd el gobierno central es que la actualizacion de las variables se llevaria a cabo
cuando se transfiera a todas las CCAA las competencias en educacion. En realidad, de esta forma
el gobierno se ahorrd los mayores recursos que tendria que haber transferido a las CCAA cuya
poblacién habia incrementado sensiblemente, ademads de evitarse el enfrentamiento con las comu-
nidades que perdian poblacién, entre las que se encontraba a la cabeza, Catalufa, artifice, por
cierto, del modelo aprobado en 1997.
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volumen de financiacion. Respecto a esta cuestion hay que destacar que el nuevo
modelo establece un crecimiento minimo diferente en funcion de la renta per capita
correspondiente a cada comunidad autonoma.

CUADRO 5
TASA DE CRECIMIENTO DE LA FINANCIACION DE LAS COMPETENCIAS
COMUNES
Nivel de renta per capita Crecimiento minimo garantizado
Renta per capita inferior al 70% de la 120% de la tasa media de variacion del
renta per capita media conjunto de CCAA de régimen comun
Renta per capita entre el 70% y el 75%  30% de la tasa media de variacion del
de la renta per capita media conjunto de CCAA de régimen comun
Renta per capita entre el 75% y el 82%  22% de la tasa media de variacion del
de la renta per capita media conjunto de CCAA de régimen comun

Fuente: Acuerdo de CPFF de 27 de Julio de 2001.

El modelo establece una crecimiento maximo de la financiacion por compe-
tencias comunes: en general, la tasa de variacion correspondiente a una comuni-
dad auténoma no podréa superar el 75% de la tasa media de variacion del conjunto
de CCAA; pero al mismo tiempo garantiza un crecimiento minimo en funcion de la
renta per capita relativa, por ejemplo, para aquellas CCAA cuya renta per capita se
encuentre entre el 70% vy el 75% de la renta per capita media de las CCAA de
régimen comun, el crecimiento de la financiacion de las competencias comunes
serd mayor o igual al 30% de la tasa media de crecimiento de estos recursos en el
conjunto de CCAA. Obsérvese que el modelo no iguala los niveles de financiacion
per capita entre CCAA, ya que los criterios de reparto iniciales de los tres fondos
incluyen otro tipo de variables ademés de la poblacion; no obstante, hay que valo-
rar positivamente que las tasas de variacion dependan del nivel de desarrollo de
cada comunidad auténoma.

Respecto a la financiacion de las competencias en materia sanitaria, se distin-
gue entre un fondo general, cuya distribucion se efectuara en funcion de la pobla-
cion protegida (75%), la poblacién mayor de 65 anos (24,5%) y la insularidad (0,5%),
y dos fondos especificos: el de desplazados y el programa de ahorro en incapaci-
dad temporal. Esta estructura de la financiacion sanitaria no difiere de la que se
aplicaba antes para las CCAA que ya tenian transferidas estas competencias, no
obstante, el nuevo modelo establece una particularidad, y es que las CCAA deben
destinar anualmente al gasto sanitario el importe fijado en el ano base indiciado con
el crecimiento de los ingresos tributarios del Estado. Ademas, durante los tres pri-
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meros anos el Estado garantizara a las CCAA que la tasa de crecimiento de la
financiacion sanitaria sera como minimo la del PIB nominal.

La principal novedad del sistema es que incorpora unas asignaciones de nive-
lacion cuyo objetivo es garantizar un nivel minimo en la prestacion de la sanidad
(también en la educacion). Cuando la poblacion protegida respecto al total nacional
difiera en mas de tres puntos de la media, se abrira una negociacion entre el gobier-
no autonémico y el central para analizar las causas y determinar la necesidad de
habilitar una dotacidn presupuestaria para compensar esta situacion?”.

Aungue no entramos detenidamente en materia de coordinacion, hay que
destacar la creacion de una Comision de Evaluacion Normativa, que tendra como
funcién analizar los proyectos que se presenten respecto a la modificacion de la
regulacion de los tributos cedidos, y ademas, se establece un procedimiento abre-
viado para resolver conflictos de competencias, sin perjuicio de que las CCAA
acudan ante la Junta Arbitral. Otras medidas de coordinacion se refieren a la
participacion de las CCAA en la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria
(AEAT).

5. CONCLUSION

¢ El'modelo aprobado en 2001 aporta suficiente autonomia y solidaridad a las
CCAA para garantizar la estabilidad del sistema de financiacion? Aunque técnica y
financieramente pudiéramos afirmar que si, politicamente es muy probable que no.
De hecho, ya hubo discrepancias entre el gobierno central y el PSOE por vincular
los impuestos indirectos a la financiacion sanitaria; ademas, siguen siendo notables
las diferencias entre el régimen comun vy el foral, y las CCAA tienen realidades
socioeconoémicas diferentes y cambiantes, lo cual, por ejemplo, puede llevar dentro
de unos anos a modificar las ponderaciones y variables empleadas para determinar
la financiacion de las competencias comunes.

Estas Ultimas serian las principales razones para cuestionarnos la estabilidad
del modelo aprobado, pero también hay razones para opinar lo contrario; la razén
de mas peso, en este sentido, es el cierre del proceso de traspaso de competen-
cias; otra razdn, aunque menos importante que la anterior, es que en el nuevo
modelo la autonomia del sistema no depende fundamentalmente del IRPF, sino que
se establece una cesta de tributos en la que se incorporan los impuestos sobre el
consumo. Esta cesta de tributos ha sido reclamada desde la elaboracion del Libro

17. En el caso de la educacion el procedimiento es el mismo y la variable de referencia el nimero de
alumnos de ensefianza obligatoria de la comunidad auténoma respecto al total nacional.
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Blanco’8, y también existia un amplio consenso entre los diferentes gobiernos auto-
nomicos sobre la misma. No obstante, no debemos olvidar que en la mayoria de
los tributos sobre el consumo lo que se han establecido son participaciones
territorializadas, que fundamentalmente tienen el caracter de una transferencia.

Finalmente, quisiéramos indicar que aun tratandose de un modelo mejor que
los anteriores, no deja de ser mas de lo mismo; es decir, siguen sin establecerse
procedimientos concretos para incentivar a las CCAA a que empleen recursos como
la creacion de tributos propios o el establecimiento de recargos sobre los tributos
del Estado. El sistema avanza en autonomia a costa de que la hacienda central siga
cediendo el rendimiento de determinados tributos a las CCAA, y la solidaridad del
sistema sigue siendo un coste que asume también la administracion central. Nos
preguntamos si falta un poco de imaginacion o si todo viene condicionado por la
voluntad politica. En general las CCAA se han mostrado reacias a asumir el coste
politico de otras fuentes de recursos como el establecimiento de nuevos tributos o
los recargos, vy el gobierno central dificimente podia negarse a incorporar los im-
puestos sobre el consumo cuando ya los habia concertado con las comunidades
forales.

18. Incluso desde el primer modelo definitivo (1987) en el que ya se establecia la necesidad de estudiar
la posible incorporacién del IVA al sistema.
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