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Resumen

El sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen
comun que entré en vigor en el ario 2002, ha significado un incremento
importante de las competencias en materia tributaria (coparticipacion de
impuestos) de que disponen las mismas, estableciendo asimismo un nuevo
sistema de transferencias intergubernamentales que tiene como objetivo
asegurar la suficiencia financiera de las regiones. Este nuevo modelo se
implanta en el momento en que todas las Comunidades Autonomas han
alcanzado su techo competencial, asumiendo las competencias previstas en
la Constitucion Espaiiola de 1978, circunstancia que hace posible que se
diserie un sistema estable e integrado de financiacion.

Conocidos ya los primeros resultados del funcionamiento del sistema, al
disponer de las liquidaciones correspondientes a los ejercicios 2002 y
2003, en este trabajo se analizan los avances conseguidos en términos de
suficiencia financiera y de nivelacion interterritorial, y se ofrecen algunas
conclusiones relevantes respecto a las principales cuestiones que aun que-
dan por resolver.
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Abstract

The new financing system of the Common Autonomous Communities
(2002) has meant an important rvise of their tax powers (tax copartner-
ship). Also, a new system of intergovernmental grants has been applied
with the objective to assure the financial sufficiency of the Spanish
Autonomous Communities. This new model is implanted when all the
Autonomous Communities have reached their highest powers, according
to the Spanish Constitution (1978), and a stable and integrated financing
system was designed.

Already known the first results of the model (2002 and 2003), in this paper
the advances in financial sufficiency and equalisation are analyzed, and
we offer some conclusions regarding the main unfinished questions.

Key words: Fiscal federalism, Intergovernmental grants, Autonomous
Communities Financing, Sufficiency, Equalisation.

Jel Codes: H7, H71, H72, H77

1. INTRODUCCION. EL MODELO ESPANOL DE DESCENTRALIZACION
AUTONOMICA

La vigente Constitucion Espafiola, aprobada en el afio 1978, tuvo
como uno de sus aspectos centrales el reconocimiento del derecho a la
autonomia de las regiones integrantes de la nacion espafiola. Asi, segin su
articulo 2, “la Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la
Nacion espafiola, patria comin e indivisible de todos los espafioles, y reco-
noce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regio-
nes que la integran y la solidaridad entre todas ellas”. Por otra parte, en el
campo de las finanzas publicas, el articulo 156 del texto constitucional
establecié el principio de autonomia financiera de las Comunidades
Autonomas (CCAA), con respeto a los principios de coordinacion con la
Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles, de no ingeren-
cia en otras CCAA, o de libertad de mercado.

Como consecuencia de este reconocimiento constitucional se inicid
un rapido e inmediato proceso de descentralizacion territorial del Estado,
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basicamente en relacion con la transferencia de una parte sustancial de las
competencias de gasto pero que sin duda debia ir acompafiada de una corre-
lativa transferencia de recursos financieros que garantizasen el ejercicio de
las anteriores competencias. Asi, el reconocimiento constitucional de auto-
nomia financiera a las Comunidades Autonomas CCAA implica también
que éstas puedan tener capacidad a la hora de decidir la composiciéon y
volumen de sus recursos, si bien esta autonomia debia ir acompasada por
los principios de solidaridad y coordinacion que ya hemos mencionado.

La primera caracteristica relevante del sistema espafiol de descen-
tralizacion autonomica es su heterogeneidad, que se manifiesta en cuatro
aspectos fundamentales.

En primer lugar, en Espafia conviven dos sistemas de financiacion
completamente diferentes, el denominado “sistema foral” para las CCAA
de Navarra y el pais Vasco, y el “sistema comun”, de aplicacion en las
otras 15 Comunidades.

Las Comunidades forales establecen, respetando una serie de prin-
cipios de coordinacion, su propio sistema fiscal y aportan al Estado Central
una cantidad -cupo en el caso vasco, aportacion en el navarro- en concep-
to de compensacion por los gastos efectuados por éste en su territorio.

El sistema de financiacion de las Comunidades de régimen comuin
es de los denominados mixtos, ya que estd constituido por ingresos pro-
pios y por ingresos procedentes del Estado, y aparece regulado por la Ley
Organica de Financiacién de las Comunidades Autdnomas del afio 1980
(razén por la que es también conocido como “sistema LOFCA”).

La existencia del sistema de financiacion foral constituye sin duda
el auténtico rasgo distintivo del sistema espafiol, ya que no existe ningiin
otro caso en el que el gobierno del Estado no tenga capacidad para recau-
dar impuestos en una parte de su territorio.

En segundo lugar, la nueva division territorial del Estado en CCAA
se sobrepone con la tradicional division en Provincias, que se va a mante-
ner. Creadas en 1812 por las Cortes de Cadiz que disefiaron una estructu-
ra administrativa del Estado siguiendo el modelo de Napoleon Bonaparte
en Francia, la Constitucion de 1978 las convierte en la circunscripcion
electoral bésica y las configura como “division territorial para el cumpli-
miento de las actividades del Estado”. Su nimero es de 50 desde el afio
1927 y su autonomia para el desarrollo de las competencias que tienen
encomendadas aparece reconocida en el articulo 141 de la Constitucion,
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que encomienda su gobierno y administracion a las respectivas
Diputaciones Provinciales. Por otra parte, en las CCAA insulares
(Canarias y Baleares), cada isla tendra su propia administracion en forma
de Cabildo o Consejo Insular.

En el caso de CCAA uniprovinciales (Asturias, Baleares, Cantabria,
La Rioja, Murcia, Navarra y Madrid), la Comunidad ha absorbido las com-
petencias de las Diputaciones Provinciales respectivas, que se mantienen
con competencias propias en las Provincias integradas en CCAA pluripro-
vinciales (Andalucia, Aragén, Castilla- La Mancha, Castilla y Leon,
Catalufia, Canarias, Extremadura, Galicia, Pais Vasco y Valencia).
Evidentemente, en el ambito financiero, la hacienda de las CCAA unipro-
vinciales comprende también la hacienda provincial

En tercer lugar, la Constitucion establecié dos vias distintas para
el acceso a la autonomia: la prevista en el articulo 143, conocida como
“via lenta” y la regulada por el articulo 151, para las CCAA de “via rapi-
da”. En funcién de la via seguida para acceder a la autonomia, las
Comunidades van a disponer de distintas competencias, de forma que las
CCAA del articulo 151 (Catalufia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia) van
a tener un “techo competencial elevado”, mientras que las del articulo
143 (las 13 restantes) van a ser “de techo competencial reducido”, aun-
que la Comunidad Valenciana y Canarias equipararon rapidamente sus
competencias con las de las Comunidades del Articulo 151. Todas ellas
van a recibir las denominadas “competencias comunes” recogidas en el
articulo 148 de la Constitucion (vid. Anexo 1), pero solamente las CCAA
del articulo 151 (y asimiladas) van a recibir las competencias en materia
educativa y sanitaria. En el campo financiero esta diferencia no resulta
baladi, ya que estas dos ultimas competencias, educacidon y sanidad,
representan mas de las dos terceras partes del gasto total. En materia edu-
cativa, la Ley 9/1992, de 23 de diciembre, permiti6 que todas las CCAA
recibieran la transferencia. En el caso de la competencia en materia sani-
taria, todas las CCAA que no la tenian la recibieron tras los acuerdos del
afio 2001, momento en el que se produce una igualacion sustantiva del
nivel competencial de todas ellas.

Hay que destacar que estos diferentes niveles competenciales han
tenido su reflejo en el sistema de financiacion de las CCAA de régimen
comun, en la composicion y reparto de los recursos transferidos por el
Estado. Principalmente, el hecho de que solo cinco CCAA tuvieran la
competencia en materia sanitaria antes del afio 2001, se tradujo en un sis-
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tema de financiacion independiente para la sanidad (tal y como se recoge
en el Anexo 2 de este trabajo).

Por 1ultimo, en cuarto lugar, la Comunidad Autéonoma de Canarias y
las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla (cuyos estatutos se aprobaron
en el afio 1995) no forman parte del territorio aduanero de la Union
Europea y tienen sus propios sistemas de imposicion indirecta, frente a los
impuestos indirectos armonizados (Impuesto sobre el Valor Afadido,
Impuestos sobre Consumos Especificos) que se aplican en el resto del pais.

El segundo rasgo relevante de este sistema ha sido la existencia de
una importante asimetria entre los campos de los ingresos y gastos publi-
cos. El proceso de descentralizacion fiscal ha conseguido que, en un plazo
relativamente corto de tiempo se transfiriera a los entes territoriales recién
creados una gran cantidad de competencias de gasto, que los respectivos
gobiernos autondémicos han podido gestion con plena autonomia. Sin
embargo, en la vertiente de la financiacién, ha existido una importante
dependencia de las transferencias estatales. Ello a pesar de que, como ya
hemos apuntado la Constitucion disefié un sistema de financiacion de las
CC de régimen comun en que se combinan los ingresos propios y los
ingresos procedentes del Estado.

En el articulo 157 se enumeran los recursos que configuran las
Haciendas autonomicas:

“Los recursos de las Comunidades Autdnomas estaran constituidos
por:

a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos
sobre impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del
Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

c¢) Transferencias de un Fondo de Compensacion Interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho
privado.

e) El producto de las operaciones de crédito”.

Por ultimo, el articulo 158 de la Constitucion establece, por una parte,
la posibilidad de fijar a favor de las Comunidades Autonomas diferentes
asignaciones financieras en funcion del nivel de servicios asumidos y en
garantia de un nivel minimo en la prestacion de servicios, y por otra parte,
crea un Fondo de Compensacion para corregir desequilibrios econémicos
interregionales.
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En cumplimiento de lo establecido en el Texto Constitucional, el
sistema de financiaciéon autonomica, regulado en la Ley Organica de
Financiacién de las Comunidades Autonomas de 1980 y la Ley de Cesion
de Tributos a las Comunidades Auténomas de 1983, configurd un sistema
de recursos estructurado en tres bloques: bloque de suficiencia que preten-
de asegurar la financiacion de los servicios transferidos por el Estado a las
Comunidades; bloque de solidaridad, con el que se pretende hacer efecti-
vo el principio de solidaridad entre las Comunidades; y bloque de autono-
mia, que permite servir a la autonomia en el gasto de los gobiernos sub-
centrales. Asimismo, la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas, en su articulo 4, contempld los siguientes recursos financieros
de los que se deberian de nutrir las haciendas autonémicas:

“l. De conformidad con el apartado 1 del articulo 157 de la
Constitucion, y sin perjuicio de lo establecido en el resto del articulado, los
recursos de las Comunidades Autonomas estaran constituidos por:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho pri-
vado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

¢) Los tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado.

d) Los recargos que pudieran establecerse sobre los impuestos del
Estado.

e) Las participaciones en los ingresos del Estado.

f) El producto de las operaciones de crédito.

g) El producto de las multas y sanciones en el ambito de su competencia.

h) Sus propios precios publicos.
2. En su caso, las Comunidades Auténomas podran obtener igual-

mente ingresos procedentes de:

a) Las asignaciones que se establezcan en los Presupuestos Generales
del Estado, de acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley.

b) Las transferencias del Fondo de Compensacion Interterritorial,
cuyos recursos tienen el caracter de carga general del Estado a los
efectos previstos en los articulos 2, 138 y 158 de la Constitucion”.

Atendiendo a los objetivos que deben cumplir estos recursos (sufi-
ciencia, autonomia y solidaridad), podemos clasificarlos de la siguiente
manera:
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Cuadro 1
Clasificacion de los recursos de la LOFCA.

Principio Objetivo Recursos
Suficiencia Asegurar la financiacion de - Tributos cedidos.
los servicios transferidos - Tasas transferidas.
- Participacion eningresos
del Estado
Solidaridad Hacer efectivo el principio - Fondo Compensacion
de solidaridad entre regiones Interterritorial.

- Asignaciones especiales
de nivelacion de servicios

esenciales
Autonomia Permitir el ejercicio de la - Tributos propios
autonomia - Recargos
- Endeudami ento.

Sin embargo, a pesar de este esquema de financiacion, lo cierto es
que ésta ha descansado en la transferencia de recursos por parte del Estado,
bien por medio de transferencias generales, bien por medio de la cesion de
tributos sin que las CCAA dispusieran de competencias normativas signi-
ficativas para alterar éstos hasta el afio 19971, En este sentido, la ltima
reforma realizada en el afio 2001 ha proporcionado a las CCAA nuevas
competencias en materia tributaria, disefiando asimismo un nuevo sistema
de transferencias intergubernamentales que tiene como objetivo asegurar
la suficiencia financiera de las regiones.

La tultima caracteristica relevante del sistema de financiacion auto-
ndmica ha sido su falta de estabilidad en el tiempo. El proceso de financia-
cion ha atravesado cinco fases distintas, cuyas caracteristicas principales
se desarrollan en el Anexo 2:

a) El denominado “periodo transitorio”, entre 1980 y 1986.

b) El llamado “periodo definitivo”, entre 1987 y 1991.

¢) El quinquenio 1992-1996.

d) El quinquenio 1997-2001.

e) Una nueva fase iniciada en el afio 2002, que ya no puede ser califi-
cada de “quinquenio”, ya que tiene vocacion de constituir el siste-
ma definitivo de financiacion.

1 En el Anexo 3 se describe la capacidad tributaria de que han disfrutado las CCAA de régimen
comun hasta el afio 2001.
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El hecho de que el sistema de financiacién se renegociara cada
cinco afios entre el Estado y las CCAA, unido a que cada renegociacion
del sistema ha venido acompafiada de una garantia de suficiencia financie-
ra a las distintas Comunidades Autéonomas de forma que ninguna ha perdi-
do recursos en los distintos cambios efectuados, si bien ha servido para que
éstas dispusiesen de los recursos necesarios para financiar sus politicas de
gasto, ha contribuido a la ausencia de corresponsabilidad fiscal del siste-
ma, a la primacia de los recursos transferidos por el Estado que hemos
visto.

II. EL SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN.

I1.1. Consideraciones generales.

El sistema de financiacion de las Comunidades Autéonomas de
Régimen Comun se ha disefiado a partir del Acuerdo adoptado por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) el 27 de julio de 2001,
modificado por los Acuerdos adoptados los dias 16 y 22 de noviembre
del mismo afio, habiendo entrado en vigor el dia 1 de enero de 20022,

El nuevo sistema tiene dos caracteristicas principales: la estabili-
dad y la globalidad. Respecto a la primera hay que decir que su entrada
en vigor se produce en el momento en que todas las CCAA han asumido
las competencias sobre la prestacion de la asistencia sanitaria en su terri-
torio, momento en el que se considera concluido el proceso de descen-
tralizacion de competencias. Se considera por ello necesario el estableci-
miento de un sistema de financiacion permanente que no sera objeto de
renegociacion quinquenal como sucedia anteriormente. Sobre la segun-
da debemos decir que el nuevo sistema integra la financiaciéon de todas
las competencias transferidas a las CCAA, incluyendo las competencias
sobre sanidad y servicios sociales que anteriormente no estaban inclui-
das en el sistema general de financiacion. Sin embargo, esta integracion

2 El sistema se recoge en tres normas legislativas. La Ley Organica 7/2001, de 27 de diciembre,
de modificacion de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Autonomas (LOFCA). La Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan
las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comin y Ciudades con Estatuto de Autonomia. La Ley 22/2001, de 27 de
diciembre, por la que se regulan los Fondos de Compensacion Interterritorial.
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estd acompafiada de una afectacion de ingresos que obliga a destinar
anualmente a la financiacion de estos servicios, del total de recursos del
sistema, como minimo el importe resultante de actualizar el coste de la
prestacion de los mismos en el afio 1999, afio que se establece como base
para el célculo del sistema.

Debemos destacar también que el nuevo sistema tiene como objeti-
vo aumentar la corresponsabilidad fiscal de las CCAA, a través de la figu-
ra de los tributos compartidos, y la solidaridad interterritorial reforzando la
equivalencia en la prestacion de los servicios fundamentales en todo el
territorio, con independencia de la capacidad fiscal mayor o menor de las
distintas Comunidades.

I1.2. Los parametros basicos de funcionamiento del sistema.

Las premisas basicas del funcionamiento del modelo son las
siguientes:

Se establece como afio base el ejercicio de 1999.

A continuacién se determina el volumen global de recursos a distri-
buir entre las CCAA, restriccion financiera inicial, que es la suma de las
cantidades necesarias para financiar los tres bloques de financiacién que
integran el sistema: el bloque de competencias comunes, el bloque de ser-
vicios sanitarios y el bloque de servicios sociales, y que puede ser escrita
como3:

RI = RICC + RISA+ RISO )

La restriccion inicial correspondiente a las competencias comunes esta
compuesta por un fondo general (FG) y dos fondos especificos: el fondo para
paliar la escasa densidad de poblacién (FEDP) y el fondo de renta relativa
(FRR).

El fondo general estd integrado por la liquidacién definitiva en el
ejercicio de 1999 correspondiente a la tarifa autonéomica del IRPF y a la
participacion en Ingresos del Estado, la recaudacion normativa por tribu-

3 Donde RI es la restriccion financiera inicial total, RICC la restriccion inicial correspondiente a
la financiacion de las competencias comunes, RISA la restriccion inicial correspondiente a las
competencias en materia sanitaria y RISO la correspondiente a las competencias en materia social.
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tos cedidos y tasas afectas correspondiente al ejercicio de 1999, el fondo
de garantia para 1999, el coste de los servicios transferidos cuyo importe
no ha sido incluido en la liquidacion definitiva de 1999, pero que deben ser
tenidos en cuenta a efectos de homogeneizar los techos competenciales de
las CCAA, y la restriccion inicial establecida en dicho ejercicio para
Andalucia, Castilla La Mancha y Extremadura (Comunidades a las que no
se aplic el sistema de financiacion para el periodo 1997/2001). De estas
cantidades es necesario detraer el coste de los servicios traspasados no
homogéneos, es decir, de los servicios traspasados que constituyen una
competencia singular de alguna CCAA.

El fondo para paliar la escasa densidad de poblacion (FEDP) se dota
con 48,08 millones de euros (8.000 millones de pesetas). Por ultimo, el
fondo de renta relativa (FRR) se dota con 150,25 millones de euros
(25.000 millones de pesetas) y tiene como objeto reforzar el principio de
solidaridad.

La restriccion financiera correspondiente a la financiacion de los
servicios sanitarios de la Seguridad Social esta compuesta por dos parti-
das: La financiacion resultante de la liquidacion definitiva de la financia-
cion correspondiente al ejercicio 1999 para las Comunidades Autonomas
con competencias asumidas en la materia sanitaria, y el importe de la
financiacion resultante para las restantes Comunidades Auténomas corres-
pondiente al “INSALUD gestion directa”.

Por 1ultimo, el bloque de financiacion de los servicios sociales tiene
una restriccion financiera inicial constituida por la liquidaciéon definitiva
correspondiente al ejercicio 1999 para las CCAA de régimen comin de la
financiacion de ésta competencia.

En el Cuadro 2 se desglosa la restriccion financiera inicial para cada
uno de estos bloques por CCAA.



Relaciones fiscales intergubernamentales en el sistema... 49
Cuadro 2
Restriccion financiera inicial correspondiente a cada uno
de los bloques del sistema (millones de euros corrientes).
CCAA RI RICC RISA RISO
Cataluiia 8408,86 4297,50 4001,69 109,66
Galicia 4115,53 2346,33 1703,44 65,76
Andalucia 10115,32 5590,06 4418,07 107,19
Asturias 1553,85 778,81 749,83 25,21
Cantabria 791,35 421,15 357,07 13,13
La Rioja 405,76 238,33 156,63 10,80
Murcia 1493,09 800,21 673,13 19,75
C. Valenciana 5249,57 2690,02 2494,97 64,58
Aragon 1836,90 1002,95 796,03 37,91
Cast-La Mancha 249437 1419,17 1027,84 4735
Canarias 2338,74 1327,46 990,96 20,32
Extremadura 1666,65 963,21 676,00 27,44
Baleares 952,44 502,23 434,08 16,13
Madrid 6249,92 3146,81 3017,02 86,09
Castilla y Leon 3865,49 2255,92 1527,11 82,46
TOTAL CCAA 51537,84 27780,16 23023,88 733,30
FUENTE: Elaboracion propia a partir de Memorias del INSALUD e IMSERSO,

Liquidaciones de presupuestos de Comunidades y Ciudades Autéonomas, Agencia Estatal
para la Administracion Tributaria y Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

En tercer lugar, se determina la distribucion de los recursos entre las

distintas Comunidades a partir de sus necesidades totales de financiacion.

La necesidad total de financiacion de cada una de las CCAA (i) en el
afo base sera la suma de los necesidades de financiacion de los tres bloques
citados y su determinacion se realiza en términos homogéneos, por lo que es
necesario posteriormente agregar la financiacion de los servicios que cons-
tituyen competencias singulares de determinadas CCAA. En consecuencia,
podemos escribir las necesidades totales de financiacion de cada una de las
CCAA (i) como*:

4 Donde NF son las necesidades totales de financiacion, NFCC las necesidades de financiacion de
competencias comunes, NFS4 las necesidades de financiacion de los servicios sanitarios y NFSO
las necesidades de financiacion de los servicios sociales.
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NF, = NFCC, + NFSA, + NFSO, 2)

El bloque de competencias comunes esta compuesto, como hemos
sefalado, por un fondo general y dos fondos especificos. Podemos deter-
minar las necesidades de financiacién por competencias comunes de cada
CCAA (i) como:

NFCC, = FG, + FEDP. + FRR, 3)

El fondo general (FG) se distribuye entre las distintas Comunidades
estableciendo un minimo garantizado para cada una de 39,66 millones de
euros (6.600 millones de pesetas), distribuyéndose el importe restante en
funciéon de cuatro variables: poblacion (con una ponderacion del 94%),
superficie (4,2%), dispersion de la poblacion (1,2%) e insularidad (0,6%).
Asi, la cantidad a recibir por cada CCAA (i) se determina comos:

FG, =39,66,, + FG* 0,94*5 +0,042"‘i +0,012* b +0,006"‘i 4
P S D I

El fondo para paliar la escasa densidad de poblacion (FEDP) se dota
con 48,08 millones de euros (8.000 millones de pesetas) y se distribuye
entre las Comunidades con una superficie inferior a 50.000 Km?2 que ten-
gan una densidad de poblacion inferior a 27 habitantes por Kmz2, en fun-
cion de la densidad de poblacién de las Comunidades beneficiarias,
Arag6n (49%) y Extremadura (51%).

Por ultimo, el fondo de renta relativa (FRR) se dota con 150,25
millones de euros (25.000 millones de pesetas), tiene como objeto reforzar
el principio de solidaridad y se distribuye entre las Comunidades
Auténomas con menor renta relativa, Andalucia, Asturias, Canarias,
Cantabria, Castilla y Leén, Castilla La-Mancha, Extremadura, Galicia,
Murcia y Comunidad Valenciana, a partir de un indice ponderado de rique-
za relativa (IRR) que se determina mediante la siguiente formula®:

VAB /
IRR, = Py il (5)

VA%

5 Donde 39,66 millones de € es el minimo garantizado a cada CCAA, FG es el fondo general a
repartir, P la poblacion, S la superficie, D la medida de dispersion de la poblacion e / la insularidad.
6 Donde VAB es el Valor Afiadido Bruto a coste de los factores y P la poblacion.
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El fondo se distribuye entre las CCAA (i) cuyo indice es positivo en
proporcion a éste, de acuerdo con la férmula:

IRR
FRR =——_—FRR; VYiIRR >0 (6)

Y IRR,

>0

A partir de la financiacidon que resulta de la formula (3), el sistema
contiene una garantia de minimos y unas reglas de modulacion de la tasa
de crecimiento de las necesidades de gasto’. La garantia de minimos impli-
ca que, cuando como consecuencia del reparto resulte para alguna
Comunidad una necesidad de financiacion inferior a su restriccion inicial
(volumen de financiacion homogeneizado que hubiera alcanzado en el afio
1999), se le reconocera una dotacion suplementaria que le permita mante-
ner el “statu quo” anterior.

El bloque de competencias sanitarias (NFSA) se financia también
mediante un fondo general (FSA) y dos fondos especificos: el programa o
fondo de ahorro en incapacidad laboral temporal (FILT) y el fondo de
cohesion sanitaria (FCS).

El reparto del fondo general se realiza entre las distintas CCAA en
funcion de las siguientes variables: poblacion protegida (con una pondera-
cion del 75%), poblacién mayor de 65 afios (24,5%) e insularidad (0,5%),
por lo que la cantidad a percibir por cada una de las CCAA (i) se determi-
na comos:

7 Dichas reglas de modulacion implican que:

a) La tasa de crecimiento de las necesidades de gasto respecto a la restriccion inicial que resulte
para una CCAA no podra ser superior al 75 del conjunto de Comunidades de Régimen Comun.
Sin embargo: 1) la aplicacion de la citada modulacién no podra suponer en ninglin caso un recor-
te superior al 22,791% de su restriccion inicial. 2) cuando la Comunidad en que se aplique la
modulacion cuente con un niimero de entidades singulares (nucleos de poblacion) superior al 10%
del total de las existentes en las CCAA de Régimen Comin, el exceso sobre el 75% de la tasa de
crecimiento medio se multiplicara por 0,49 para hallar el importe de la modulacion.

b) Con respecto a la restriccion inicial, la tasa de crecimiento que resulte para aquellas CCAA
cuya renta por habitante se encuentre por debajo del 70% de la renta por habitante media de las
CCAA de Régimen Comun, no podra ser inferior al 120% de la tasa media de crecimiento del con-
junto de CCAA de Régimen Comiin. Las que se encuentren situadas entre el 70 y el 75% de la
renta media por habitante, la tasa de crecimiento de su financiacién no podra ser inferior al 30%
de la tasa media de crecimiento del conjunto de CCAA de Régimen Comun. Por ultimo, para las
que se encuentren situadas entre el 75 y el 82% de la renta media por habitante, la tasa de creci-
miento de su financiacién no podra ser inferior al 22% de la tasa media de crecimiento del con-
junto de CCAA de Régimen Comun

8 Donde FSA es el fondo total a repartir, P, es la poblacion protegida, P>65 la poblacién mayor
de 65 afios e / la insularidad.
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P, P . I
Fsd, = Fsa*| 075 2 10245+ D290 Lo noseli| (7
P P> 65 I

» >

En cuanto a los fondos especificos, el programa de ahorro en inca-
pacidad temporal tiene una dotacion global de 240,40 millones de euros
(40.000 millones de pesetas) y su reparto entre las CCAA se realiza en fun-
cion de la variable poblacion protegida, para financiar programas de gasto
en incapacidad temporal, establecidos mediante convenios bilaterales
entre el Estado y las Comunidades. El segundo fondo, el de cohesion sani-
taria, estara gestionado por el Ministerio de Sanidad y su finalidad es
garantizar la igualdad de acceso a las prestaciones sanitarias en todo el
territorio espafiol. Con cargo al mismo se compensara a las CCAA por el
saldo neto de asistencia sanitaria prestada a desplazados. Su regulacion se
establece en el Real Decreto 12347/2002, de 3 de diciembre.

En el caso de las competencias sanitarias se establece la obligacion
para las CCAA de destinar a la gestion de la asistencia sanitaria de la
Seguridad Social, excluida la parte correspondiente al fondo programa de
ahorro en incapacidad temporal, como minimo una cantidad igual a la
resultante de la evolucion de la financiacion inicial segin las normas de
evolucion de recursos del modelo. Ademas, el Estado garantiza que duran-
te los 3 primeros afios de aplicacion del sistema el indice de evolucion de
los recursos no sera inferior al crecimiento del PIB nominal a precios de
mercado. En cuanto a la garantia de minimos, el Estado garantiza que la
financiacion asignada a cada CCAA por el fondo general no sera inferior
a la que cada una de ellas tiene asignada como masa homogénea de finan-
ciacion en éste bloque.

Por 1ultimo, para el bloque de financiacion de los servicios sociales,
para el que rige igualmente el principio de afectacion de recursos, el cal-
culo de las necesidades de financiacion de cada CCAA se realiza en fun-
cion de la poblacién mayor de 65 afios segun el censo del afio 1999, con
una garantia de minimos que implica el mantenimiento del “statu quo”
anterior, por lo que la cantidad a percibir por cada CCAA (i) vendra deter-
minada como?:

Fs0, = pso*| L85 ®)
P> 65

9 Donde FSO es la cantidad total a repartir.
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A partir de estas premisas, el Cuadro 3 muestra, para el afio base
1999, la restriccion inicial y la diferencia con las necesidades de financia-
cion resultantes para cada una de las CCAA de régimen comun !0.

Cuadro 3
Estructura del nuevo sistema de financiacién autonémica en 1999
(millones de euros corrientes).

CCAA RI NFCC | NFSA | NFSS | NF | NF-RI [NERI(%
Catalufia 8408, 86 | 5082, 48 | 3975, 88 | 129,23 | 9187,59 | 778,73 | 9,26
Galicia 4115, 53 | 2472,98 | 1735,66 | 65,75 | 4274,39 | 158,86 | 3,86
Andalucia  |10115,32 | 6001, 68 | 4402, 47 | 125,59 [10529,74 | 41442 | 4,10
Asturias 1553,85 | 872,61 744 | 2765 | 164,26 | 9041 | 582
Cantabria 791,35 4914 | 399,67 | 13,53 904,6 | 11325 | 14,31
La Rioja 40576 | 246,78 | 202,82 | 1123 | 46083 | 5507 13,57
Murcia 1493,09 | 83649 | 67407 | 1976 | 1530,32 | 3723 | 249
C. Valenciana| 5249, 57 | 2952, 87 | 2475,46 | 80,52 | 5508, 85 | 259,28 | 4,94
Aragén 1836,90 | 1045, 69 | 809,79 | 3791 | 1893,39 | 5649 | 3,08
C.LaMancha| 2494, 37 | 1516,29 | 1094,09 | 47,35 | 2657,73 | 16336 | 6,55
Canarias 2338,74 | 1536,42 | 10344 | 2348 | 25943 | 25556 | 10,93
Extremadura | 1666, 65 | 1071,42 | 692,02 | 2744 | 1790, 88 | 12423 | 745
Baleares 952,44 | 583,65 | 51681 | 16,13 | 1116, 59 | 164,15 | 17,23
Madrid 6249, 92 | 3766, 08 | 2989,39 | 91,13 | 6846,6 | 596,68 | 9,55
Castillay Leén| 3865, 49 | 2268, 42 | 16094 | 87,25 | 3965,07 | 99,58| 2,58
Total 51537,84 |30745,26 |23355,93 | 803,95 |54905,14 | 33673 | 6,53

Fuente: Elaborado a partir de: Consejo de Politica Fiscal y Financiera (2001) y Ministerio de
Hacienda (2004).

10 Nota: En el afio base de 1999 se ha dado la circunstancia de que doce regiones presentaron ajus-
tes por modulaciones en Competencias Comunes (Andalucia, Aragon, Asturias, Baleares,
Canarias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Cataluna, Comunidad Valenciana, La Rioja, Madrid y
Murcia), siete por Sanidad (Andalucia, Aragon, Asturias, Cantabria, Catalufia, Extremadura y
Murcia) y nueve por Servicios Sociales (Aragon, Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha,
Castilla y Leon, Extremadura, Galicia, Murcia y La Rioja).
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I1.3. Los recursos financieros del sistema: recursos
tributarios y fondo de suficiencia

Una vez determinadas las necesidades de gasto de cada CCAA los
recursos para su financiacion seran la suma de una serie de ingresos tribu-
tarios (ITRIB) y del denominado Fondo de Suficiencia (FS), que se confi-
gura como el elemento de cierre del modelo.

Los recursos tributarios a percibir por cada una de las CCAA (i)
estan constituidos por:

a) La recaudacion, en sus valores normativos del afio 1999, obtenida
en su territorio por los tributos cedidos (sobre Patrimonio,
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados,
Sucesiones y Donaciones, Determinados Medios de Transporte,
Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos, sobre el Juego)
y las Tasas afectas a los servicios transferidos.

b) El rendimiento recaudatorio por IRPF (cedido en el 33% de la cuota
liquida, siendo del 35% a partir del afio 2003) en el afio 1999.

c¢) El 35% de la recaudacion anual del Impuesto sobre el Valor
Anadido en su territorio (cedido como participacion territorializada
de tipo tax sharing).

d) El 40% de la recaudacion anual en su territorio de los Impuestos
Especiales sobre Labores de Tabaco, Alcohol, Cerveza, Productos
Intermedios e Hidrocarburos (cedidos también en forma de partici-
pacion territorializada de tipo tax sharing).

e) El 100% del rendimiento en su territorio del Impuesto Especial
sobre la Electricidad.

Los ingresos tributarios de cada CCAA (i) en el afio base 1999 se
determinan como!!:

ITRIB, =TCN,+TAN ;+ 0,33IRPF, + 0,351VA, + 0,401/F, + IEE, ®

11 Donde TCN son los tributos cedidos en recaudacion normativa, 74N las tasas afectas a los ser-
vicios transferidos en recaudacion normativa, JRPF el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, /E los Impuestos Especiales sobre Labore de Tabaco, Alcohol, Cerveza, Productos
Intermedios e Hidrocarburos, /EE el Impuesto Especial sobre la Electricidad.
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El Fondo de Suficiencia (FS), mecanismo de cierre del modelo,
cubre la diferencia entre las necesidades de gasto de cada CCAA y su capa-
cidad fiscal determinada mediante la expresion anterior, detrayéndose el
Fondo programa de ahorro en incapacidad temporal (FILT), por lo que
para cada CCAA (i) se estima a partir de la siguiente expresion:

FS, = NF, - ITRIB, - FILT, (10)

Su valor podra ser positivo o negativo ya que, al no platearse nin-
guna restriccion a la cesion de tributos, aparecen CCAA que presentan un
exceso de recaudacion por encima de sus necesidades de gasto y deberan
devolver el exceso (Baleares y Madrid). Respecto a la aplicacion inicial
del sistema, el FS vendria a representar en 1999 alrededor de un tercio del
total de Necesidades de Financiacion. Dichos recursos resultan muy
importantes y por encima de la mitad de Necesidades de financiacion en
Canarias, Extremadura y Castilla-La Mancha (Cuadro 2). Ligeramente por
debajo del 50% se situarian CCAA como Galicia, Andalucia, Castilla y
Ledn, Cantabria, La Rioja, Murcia, Asturias y Aragon. No obstante, resul-
ta poco significativo, ademas de donde es negativo como en Baleares y
Madrid, en Catalufia y Comunidad Valenciana dadas sus elevadas “cestas
de impuestos”.

También es necesario sefialar que ya en el afo base la reduccion de
la base de ingresos estatales sobre la que se articula el Fondo de
Suficiencia la hace mas sensible ante variaciones experimentadas en un
impuesto como en el caso de la Reforma del IRPF. Dicho Fondo cumple
con su objetivo de suficiencia estatica y como elemento de “cierre y nive-
lacion”, parece estar correlacionado negativamente con el PIB regional,
como se puede apreciar en el Grafico 1.

Dado que el Fondo de Suficiencia funciona como “elemento de cie-
rre” que, corrige los desequilibrios financieros vertical y horizontal, hemos
estimado (Cuadro 4) tanto dicho componente vertical, que se limita a cubrir
la diferencia entre los recursos totales y las necesidades totales del sistema,
como el componente horizontal (suma cero), que recoge los trasvases de
recursos entre territorios. La diferencia entre recursos impositivos obteni-
dos y los reales de cada CCAA territorio indicaria el grado de solidaridad
implicita entre regiones.
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Grifico 1
Fondo de suficiencia y PIB per capita. Afio base 1999
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Fuente: Elaboracion propia.
Cuadro 4
Fondo de Suficiencia vertical y horizontal en 1999
(millones de euros corrientes)
FS FS FS o 0 0
CCAA vertical | horizontal FS/NF (%)| FV/FS (%)| FH/F S (%)
Catalufla 4954, 29| -3272 ,59 1.681,70 19,90 | 294,60 | -194,60
Galicia 958,51 1107, 25 2.065,76 49,59 46,40 53,60
Andalucia 2483, 59 2581, 86| 5.065,45 49,73 49,03 50,97
Asturias 423,72 205,88 629,60 39,03 67,30 32,70
Cantabria 249,61 153,64 40325 | 44,77 61,90 38,10
LaRioja 140,76 53,12 193,88 42,42 72,60 27,40
Murcia 412,87 24,56 657,43 42,98 62,80 37,20
C. Valenciana 1786, 95| -323,44 | 1.463,51 27,51 122,10 -22,10
Aragén 619,44 25,14 644,58 34,28 96,10 3,90
Castilla -
La Mancha 600,63 | 767,55 | 1.368,18 52,03 43,90 56,10
Canarias 929, 45 827,54 | 1.756,99 71,82 52,90 47,10
Extremadura 298,56 819,64 | 1.118,20 63,23 26,70 73,30
Baleares 597,68 -748,57 -150,89 | -13,25] -396,10 496,10
Madrid 3354,28| -3603,91 -249,63 -3,19(-1343,70 | 1443,70
Castilla y Leén 1036,00 753,29 | 1.789,29 45,52 57,90 42,10
TOTAL CCAA| 18.437,30 0 118.437,30 34,770 [ 100,00 0

Fuente: Elaboracion propia.



Relaciones fiscales intergubernamentales en el sistema... 57

I1.4. Reglas de evolucion de los recursos y suficiencia
dindmica del sistema.

La financiacién a percibir por cada CCAA estara constituida por el
valor definitivo correspondiente a cada afio de cada uno de los recursos
que integran el sistema de financiacion. A este respecto, el Fondo de
Suficiencia seguird una regla de evolucion temporal que dependera de la
evolucion respecto al afio base de los Ingresos Tributarios del Estado
(ITE), integrados por la recaudacion estatal, excluida la susceptible de
cesion, por IRPF, IVA e Impuestos Especiales de fabricacion sobre la cer-
veza, vino y bebidas fermentadas, productos intermedias, alcoholes y bebi-
das derivadas, hidrocarburos y labores de tabaco:

ITE

FS, = FS,, *——" 11
» " ITE,, (11

Para las CCAA en que las necesidades de gasto sean inferiores a la
capacidad fiscal (tengan un FS negativo) la evolucién del Fondo de
Suficiencia no seguira los ITE nacionales, sino los regionales segtn la regla:

ITE, ITE ITE

FS, = FS gy *—— 5 1 — e < ——! (12)
ITE,,,~ " ITE,, ITE,,

Debemos tener también en cuenta la garantia de evolucién de la
financiacion sanitaria durante los tres primeros afios de aplicacion del
modelo. Como ya hemos sefialado, el indice de evolucion de estos recur-
sos no sera inferior al crecimiento del PIB nominal a precios de mercado.

Actualmente disponemos de las liquidaciones correspondientes a
los dos primeros afios de aplicacion del sistema (2002 y 2003). Los para-
metros basicos de la evolucién del mismo aparecen recogidos en el Cuadro
5. Como podemos comprobar el crecimiento de los ITE ha sido inferior al
del PIB y Baleares y Madrid han tenido una evoluciéon de los ingresos tri-
butarios superior a la nacional, por lo que su FS negativo a favor del
Estado ha evolucionado segun los ingresos tributarios nacionales. Es nece-
sario tener en cuenta respecto a la evolucion del FS que la regla de creci-
miento en funcion de los ITE es mas restrictiva que la regla que se seguia
durante el quinquenio anterior (1997-2001) para determinar la participa-
cion de cada CCAA (i) en los ingresos del Estado, que venia dada por la
formula:
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ITAE,

S 13)
ITAE,,

PIE, = PIE,, *

Siendo los ITAE los Ingresos Tributarios Ajustados Estructural-
mente, compuestos por los impuestos estatales directos e indirectos, las
cotizaciones a la Seguridad Social y por desempleo, excluidos los tributos
susceptibles de cesion a las CCAA y la aportacion al presupuesto de la UE.
La sustitucion de los ITAE por los ITE excluy6 de la regla de evolucion
algunos de los ingresos publicos que han tenido un mayor crecimiento a lo
largo de estos afios, como el Impuesto sobre Sociedades o las Cotizaciones
a la Seguridad Social. Como puede observarse en el Cuadro 6, a lo largo
del quinquenio 1997-2001 el crecimiento de los ITAE fue sensiblemente
superior al del PIB.

Por ultimo, en lo que hace referencia a la evolucion de la financia-
cion sanitaria, en el aio 2002 el indice de crecimiento de las necesidades
de financiacion respecto al afio base 1999 fue inferior al del PIB en todas
las CCAA salvo Cantabria Murcia, Canarias y Madrid y en el afio 2003
para 10 CCAA (exceptuando Andalucia, Cantabria, Murcia, Valencia y
Madrid), por lo que fue necesaria la aplicacion de la garantia recogida en
el Acuerdo (Cuadro 7).

Cuadro 5
Evolucion de los ITE y del PIB nominal a
precios de mercado 1999/2002 y 1999/2003

2002 2003
PIB no minal pm 1,2313 1,3184
ITE nacional 1,2129 1,2951
ITE Baleares 1,2604 1,3566
ITE Madrid 1,2612 1,3485

Fuente: Ministerio de Hacienda, (2004 y 2005).
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Cuadro 6
Evolucion de los ITAE y del PIB nominal a precios de
mercado durante el quinquenio 1997-2001, sobre el afio base 1996

1997 1998 1999 2000 2001
ITAE 1,1131 1,1951 1,3022 1,4151 1,5140
PIBpm 1,0546 1,1133 1,1833 1,2861 1,3817

Fuente: INE y Ministerio de Hacienda (varios afios).

Cuadro 7
Garantia sanitaria (cantidades en millones de euros)

CCAA Crecimiento | Garantia Crecimiento | Garantia

NF 2002 2002 NF 2003 2003
Catalufia 1,2224 35,38 1,3094 35,77
Galicia 1,2101 36,79 1,2873 53,95
Andalucia 1,2268 19,81 1,3200 0
Asturias 1,2119 14,43 1,2877 22,83
Cantabria 1,2320 0 1,3206 0
La Rioja 1,2054 52 1,3034 3,03
Murcia 1,2396 0 1,3330 0
C. Valenciana 1,2305 1,98 1,3240 0
Aragon 1,2180 10,77 1,3040 11,87
C. La Mancha 1,2245 7,43 1,3167 1,88
Canarias 1,2317 0 1,3130 5,57
Extremadura 1,2131 12,59 1,2951 16,11
Baleares 1,1843 24,29 1,2738 23,03
Madrid 1,2672 0 1,3522 0
Castilla y Leon 1,2064 40,07 1,2873 49,97

Fuente: Ministerio de Hacienda, (2004 y 2005).

ILS. La corresponsabilidad fiscal en el nuevo sistema de
financiacion: las competencias de las CCAA de régimen
comun en materia tributaria

Como ya hemos expuesto, uno de los objetivos basicos del vigente
sistema de financiacion autonémica es elevar la corresponsabilidad fiscal
de las CCAA. Para ello se ha ampliado considerablemente su capacidad
tributaria que, de manera muy sintética, resumimos en el Cuadro 8.
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Cuadro 8

La capacidad tributaria de las CCAA de régimen
comiin en el Sistema de Financiacion Autonémica Vigente

Tributos del Estado cedidos a las Comunidades Autonomas

Tributo

Capacidad Normativa de las Comunidades
Autonomas

IRPF (33%)

e Escala autonomica aplicable a la base imponible
general: progresiva y con idéntico nimero de tramos
que la del Estado.

e Deducciones autonémicas por circunstancias
personales y familiares, por inversiones empresariales y
por aplicacion de renta.

e Aumentos o disminuciones de los porcentajes de
deduccion por inversion en vivienda habitual (limite del
50%).

Patrimonio

e Minimo exento, tipos de gravamen, deducciones y
bonificaciones de la cuota.

Sucesiones y
Donaciones

e Reducciones en la base imponible que respondan a
circunstancias de caracter econdmico o social propias de
la CC.AA.; mejorar las reducciones establecidas por el
Estado.

e Tarifa del impuesto; cuantias y coeficientes aplicables
en funcidn del patrimonio preexistente; deducciones de
la cuota

TPO y AID

e Tipos de gravamen, deducciones y bonificaciones,
aplicables a las concesiones administrativas, la
transmision de bienes inmuebles, la constitucion y
cesion de derechos reales sobre los mismos,
constitucion y cesion de derechos reales sobre bienes
muebles e inmuebles, excepto los de garantia, el
arrendamiento de bienes muebles ¢ inmuebles, los
documentos notariales.

Tributos sobre el

e Base imponible, tipos de gravamen, cuotas fijas y

Juego bonificaciones.

IVA (35%) e Sin capacidad normativa

LE. Fabricacion |, Sin capacidad normativa

(40%)

LE. sojbr.e la o Sin capacidad normativa

Electricidad

LLE. Medios de |e Tipos de gravamen, dentro de una banda fijada por el
Transporte Estado

I. Venta Minorista
de Hidrocarburos

e Tipos de gravamen, dentro de una banda fijada por el
Estado
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Recargos sobre Tributos Estatales

- Recargos sobre los tributos del Estado susceptibles de cesion, excepto en
el Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos. En
el IVA e Impuestos Especiales, condicionado a que dispongan de
competencias normativas en materia de tipos de gravamen. Los recargos no
podrén suponer una minoracién en los ingresos del Estado por dichos
impuestos ni desvirtuar la naturaleza o estructura de los mismos.

Tributos propios de las Comunidades Auténomas
¢ Tasas y contribuciones especiales en materias de su competencia.
o Impuestos propios.
Limites genéricos e No gravamen de hechos imponibles gravados por
el Estado
o Tributos sobre materias reservadas a las
Corporaciones Locales solamente cuando Ia
legislacion de Régimen local lo prevea.
Limites impuestos e No gravamen de elementos ni operaciones
propios situados fuera de su territorio.
e No obstaculizar la unidad de mercado
e No traslaciéon de la carga tributaria a otras
Comunidades.

I1.6. Los instrumentos de solidaridad: asignaciones de
nivelacion y Fondo de Compensacion Interterritorial

El ultimo gran objetivo del sistema es reforzar la solidaridad entre las
distintas CCAA. Para ello, existen dos instrumentos, las asignaciones de
nivelacion en los servicios publicos esenciales y el Fondo de Compensacion
Interterritorial (FCI), cuya normativa ha sido reformada tras la entrada en
vigor del actual sistema de financiacion!2. El FCI, como instrumento de des-
arrollo regional, tiene como mision la de financiar inversiones reales nuevas
que impulsen el crecimiento de las regiones mas atrasadas.

Respecto a las asignaciones de nivelacion de los servicios publicos
fundamentales, educacion y sanidad, tienen como objetivo la garantia de un
nivel minimo de prestacion de los mismos y esta prevista su aplicacion cuan-
do en una CCAA se produzca en un afio una desviacion de mas de 3 puntos
respecto a la media nacional en la variacion del nimero de alumnos en edu-
cacion obligatoria (para la educacion) o de la poblacion protegida (en el caso
de la sanidad).

12 En el Anexo 4 se condensan los rasgos més significativos de su evolucion.
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Por ultimo, en lo que respecta al FCI, las CCAA beneficiarias del
mismo seran las que tengan la consideracion de Objetivo n° 1 en los
Fondos Estructurales de la UE!3, y se estructurara en dos Fondos, el gene-
ral, fijado en el 22,5% de la inversion estatal nueva, y el complementario,
por importe del 33,33% del Fondo general recibido por cada Comunidad.
Este desdoblamiento en dos subfondos permite destinar los recursos del
fondo complementario a financiar gasto corriente relacionado con el fun-
cionamiento de las inversiones financiadas con el fondo general. Su repar-
to entre las CCAA beneficiarias se hara siguiendo la siguiente expresion!4:

FCI,=10,875 L +0,016 SM,
P SM

R, E P VAB
+0,01Z+0,03L+0,069 S 0+3,624—~-—|o|*1 (14)
U SR ES P VAB

Es necesario sefialar que la importancia del FCI como instrumento
de financiacion de las inversiones regionales ha ido decreciendo paulatina-
mente por el gran volumen de fondos percibidos por las CCAA beneficia-
rias procedentes de los Fondos Estructurales Comunitarios y, principal-
mente, del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER)!5.

I1.7. El recurso al endeudamiento.

El ultimo instrumento financiero de que van a disponer las hacien-
das autonémicas es el recurso al endeudamiento. El ordenamiento espafiol
ha intentado desde el principio del proceso de descentralizacion el acceso

13 Que seran aquellas que tengan una renta per capita, medida en términos de paridad de poder de
compra, inferior al 75% de la renta media de la Union Europea. Actualmente, Galicia, Andalucia,
Asturias, Cantabria, Murcia, Comunidad Valenciana, Castilla La Mancha, Castilla y Leon,
Canarias y Extremadura.

14 Siendo O el volumen total de fondos a repartir anualmente, 7 un factor de correccion que bene-
ficia a la Comunidad autéonoma de Canarias que ve incrementados los fondos que le corresponden
en un 63,1%, disminuyendo proporcionalmente la cuantia a recibir por las demas Comunidades,
P la poblacion de derecho, SM el saldo migratorio que toma valor cero cuando es positivo, U el
namero de parados, SR la superficie, £S una medida de dispersion de la poblacion, definida como
el nimero de entidades singulares por kilometro cuadrado y VAB el valor afiadido bruto a coste de
los factores.

De la expresion anterior se deduce el reparto de recursos entre las Comunidades beneficiarias en
funcion de una serie de variables entre las cuales la de mayor peso es la poblacion, y la existen-
cia de un subfondo de redistribucion interna de recursos entre ellas en funcion de las diferencias
de valor anadido bruto per capita.

15 En Alvarez, Aparicio y Gonzélez (2006, proxima publicacion), se analiza en profundidad el
funcionamiento del FCI y de los fondos europeos y su incidencia en la financiacion de las CCAA.
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al crédito por parte de las CCAA, principalmente con el fin de garantizar
su solvencia y equilibrio financiero (en el Anexo 5 se presentan los princi-
pales rasgos de la evolucion de la normativa sobre esta materia). Con la
firma del Tratado de Maastricht en 1991, y el acceso de Espaiia a la Union
Monetaria Europea (UME), que establece requisitos globales de sostenibi-
lidad de las finanzas publicas de los paises miembros (déficit publico
anual, medido en términos de necesidad de financiacion no superior al 3%
del PIB, deuda publica no superior al umbral del 60% del PIB), ha sido
necesario establecer mecanismos de control y coordinacion de la deuda de
todos los niveles de administracion publica.

La aprobacion en el afio 2001 de la Ley 18/2001, de 12 de diciem-
bre, de Estabilidad Presupuestaria, y de la Ley Organica 5/2001, de 13 de
diciembre, complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupues-
taria, suponen la introduccion en el ordenamiento juridico espafiol del
principio de equilibrio presupuestario!lo.

La Ley Organica 5/2001 atribuye al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera la coordinacion!’ del endeudamiento de las CCAA y la fijacion
del objetivo de equilibrio presupuestario para todas ellas. En su acuerdo de
5 de abril de 2002 estableci6 que todas las CCAA que presenten un déficit
superior al 0,049% del PIB nacional deberan presentar un plan de sanea-
miento al considerar este porcentaje como el limite para determinar cudn-
do un déficit autondomico es compatible con el objetivo de estabilidad a
nivel nacional.

II1. EL SISTEMA FORAL DE FINANCIACION
II1.1. Los acuerdos de financiacion foral

Como ya hemos sefialado el régimen foral de financiacion se aplica
a las Comunidades Auténomas de Pais Vasco y de Navarra. En el caso del
Pais Vasco, se denomina de modo especifico “Sistema de Concierto” y en
el de Navarra, “Sistema de Convenio”.

La existencia de ésta singularidad aparece reconocida en la
Disposicion Adicional Primera de la Constitucion de 1978 que establece:

16 En Ruiz (2003) se realiza un analisis en profundidad de dicha normativa.
17 Coordinacién que afecta también a las CCAA de régimen foral.
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“La Constitucion ampara y respeta los derechos historicos de los territo-
rios forales. La actualizacion general de dicho régimen foral se llevara a
cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia”.

La regulacion basica (y justificacion histdrica) de cada uno de estos
sistemas es la siguiente.

Para el caso del Pais Vasco, si se obvian los antecedentes histori-
cos mas distantes en el tiempo!8, el sistema actual de Concierto
Econdémico entre la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y el Estado se
remonta a la Ley de 12 de Julio de 1876 y al Real Decreto de 13 de
Noviembre de 1877, que dieron paso al Concierto aprobado por Real
Decreto de 28 de Febrero de 1878. Tras la Guerra Civil (1936-1939), el
Decreto de 29 de Febrero de 1952 aprobaba un Concierto en exclusiva
para la provincia de Alava, que se renovo para 25 afios por el Decreto de
26 de Noviembre de 1976, quedando superado tras la aprobacion de la
Constitucién y el Estatuto de Autonomia. Asi, la Disposiciéon adicional
primera de la Constitucion transcrita es el pilar sobre el que se basa el
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco de 18 de Diciembre de 1979 (Ley
Orgéanica), estableciendo en su articulo 41 que las relaciones tributarias
entre la CCAA del Pais Vasco y el Estado se regulen por el sistema tradi-
cional del Concierto Economico y Cupo.

En sintesis, el Concierto Econdmico Vasco es una Ley con una serie
de normas tributarias sobre un conjunto de impuestos (denominados con-
certados), que son el nucleo del poder tributario de dicha CCAA, mientras
que el Cupo Vasco es una cantidad de dinero que ajusta las relaciones
financieras entre los Gobiernos Central y Autondémico Vasco.

La principal caracteristica peculiar del Concierto Econémico es que
es aprobado por una “Ley de lectura unica”, es decir, que su texto no admi-
te modificaciones en las Cortes Generales (o se aprueba tal y como se ha
redactado o no se aprueba). En la practica, obliga a elaborar un proyecto
de Ley que se negocie totalmente entre los gobiernos central y autonomi-
co vasco, lo cual no siempre es facil de conseguir, como se ha constatado
con la negociacion de finales de 2001.

18 1a evolucion historica del concierto econémico se encuentra en Alonso (1995). En Zubiri
(2000 a y 2000 b) y en Zubiri y Vallejo (1995) se contienen analisis en profundidad de los orige-
nes y funcionamiento actual del sistema.
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En cuanto a las principales modificaciones con posterioridad a la
Constitucion son las siguientes:

- Primer Concierto Econémico: Aprobado por Ley 12/1981, de 13
de Mayo, y que sefialaba en su articulo primero que su vigencia seria hasta
el 31 de Diciembre de 2004. Posteriormente, se ha modificado en hasta 5
ocasiones (1985, 1990, 1993 y 197), para asi adaptarlo a los sucesivos
cambios en el ordenamiento juridico tributario del Estado, para cumplir lo
establecido en la Disposicion adicional segunda de la Ley 12/1981.
Asimismo, la Ley 25/2001, de 27 de Diciembre, es la que ha prorrogado la
vigencia del Concierto durante 2002, hasta la fecha de aprobacién de uno
nuevo, debido a la falta de acuerdo entre los Gobiernos central y autono-
mico vasco.

- Segundo Concierto Econémico: Ley 12/2002, de 23 de Mayo, por
la que se aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, Ley 13/2002, de 23 de Mayo, por la que se aprueba la
metodologia de sefialamiento del cupo del Pais Vasco para el quinquenio
2002-2006 y Ley Organica 4/2002, de 23 de Mayo, complementaria de la
Ley por la que se aprueba el Concierto Economico con la CCAA del Pais
Vasco.

Para el caso de Navarra y su régimen foral hay que remontare a la
Ley de 25 de Octubre de 1839, que confirma los fueros navarros y que se
concretd con la Ley de 16 de Agosto de 1841, en la que se establece el pri-
mer Convenio entre el Estado y Navarra. La referencia del régimen actual
es el Real Decreto-Ley de 15 de Agosto de 1927, que regula con detalle las
relaciones tributarias entre la provincia de Navarra y el Estado. Tras las
Guerra Civil, se reformd el Convenio Navarro en 1941, actualizandose en
1969 mediante el Decreto-Ley 16/1969, de 24 de Julio, siendo esta norma-
tiva la que se mantuvo vigente hasta la aprobacion del sistema actual.

Al igual que en el caso vasco, es la Disposicion Adicional primera
de la Constitucion la que ampara y respeta los derechos historicos de los
territorios forales, siendo el pilar del Estatuto de Autonomia de Navarra
(Ley Organica 13/1982, de 10 de Agosto, de reintegracion y amejoramien-
to del régimen foral de Navarra), en donde en su articulo 45 se establece
que las relaciones tributarias entre el Estado y la CCAA Navarra se regu-
laran por el sistema tradicional de Convenio Econémico y Aportacion.

Asi, el Convenio es, como en el caso vasco, una Ley que recoge las
normas tributarias sobre un conjunto de impuestos (denominados conveni-
dos), siendo el nticleo del poder tributario de esta CCAA, mientras que la
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aportacion es una cantidad de dinero que ajusta las relaciones financieras
entre los gobiernos central y autonémico navarro. Asi como el contenido
del Convenio no tiene un plazo determinado de vigencia, el calculo de la
Aportacion desde 1990 se basa en un modelo quinquenal, que se ha ido
prorrogando hasta 2001.

En cuanto a las principales modificaciones con posterioridad a la
Constitucion son las siguientes:

- Ley 28/1990, de 26 de Diciembre, Ley paccionada de articulo
unico, por la que se aprobo el Convenio, derogé el de 1969 y fue modifi-
cada después por la Ley 12/1993, de 13 de Diciembre, y por la Ley
19/1998, de 15 de Junio, que han ajustado el contenido del Convenio a los
cambios tributarios derivados de la ampliacion del poder tributario nava-
rro a los Impuestos Especiales.

- Ley 25/2003, de 15 de Julio, por la que se aprueba la modificacion
del Convenio Economico entre el Estado y la Comunidad Foral de
Navarra.

I11.2. La potestad tributaria del régimen foral'.

Como se ha mencionado anteriormente, la estructura de la finan-
ciacion del régimen foral se basa en exclusiva en ingresos tributarios: los
tributos concertados en el Pais Vasco y los Tributos convenidos en
Navarra correspondiendo la totalidad de su rendimiento a la respectiva
CCAA. Las CCAA forales (en el Pais Vasco, mas en concreto, los
Territorios Histoéricos, esto es, las Diputaciones Forales de Alava,
Guiplzcoa y Vizcaya) tienen amplias competencias sobre estos recursos,
siendo muy superiores a las “cedidas” a las CCAA de régimen comun, si
bien ésta diferencia se ha acortado ligeramente con la Gltima reforma de
financiacion comun de 2001, tal y como se puede apreciar de la simple
comparacion entre los Cuadros 1 y 2. Actualmente segun el vigente
Concierto, los inicos tributos que quedan fuera del régimen de Concierto
o Convenio son los derechos de importacion o renta de aduanas, las
retenciones practicadas a los funcionarios estatales y las cotizaciones a
la Seguridad Social.

19 Un analisis detallado de la misma se encuentra en Lambarri y Larrea (1991).
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Cuadro 9

67

Capacidad tributaria de las CCAA Forales

Tributo Tipo Capacidad Normativa
Impuesto sobre la Renta de . Plega, excepto ret.efnciones de
las Personas Fisicas Propio capltal y tributacion de no
residentes
Impuesto sobre el Patrimonio Propio Plena
Plena para las empresas que
Impuesto sobre Sociedades Propio tributen exclusivamente en la
CCAA foral
Impuesto sobre la Renta de Propi Plena para establecimientos
. ropio
No Residentes permanentes
Impuesto sobre Sucesiones y Propio Plena
Donaciones
Plena, salvo en operaciones
ImpueSt,O, sobre . . societarias, letras de cambio y
Transm1s1onefs ‘Patrlmomales Propio documentos equivalentes
y Actos Juridicos (s6lo modelos de declaracion
Documentados e ingreso, plazo de ingreso)
Modelos de declaracion e
ingreso, plazos de ingreso sin
Inipue.:sto sobre el Valor Participacién quge puer:lan diferirg
Anadido .
sustancialmente de los
estatales
Modelos de declaracion e
. ingreso, plazos de ingreso sin
Impuesto sobre las Primas de Participacion quge pue%an diferir ¢
Seguro .
sustancialmente de los
estatales
Impuestos Especiales de
Fabricacion (cerveza, vino y Modelos de declaracion e
bebidas fermentadas, .. . |ingreso, plazos de ingreso sin
productos intermedios, Participacion |que puedan diferir
alcohol y bebidas derivadas, sustancialmente de los
hidrocarburos, labores del estatales
tabaco)
Impuesto Especial sobre Tipos de gravamen, modelos
Determinados Medios de Propio de declaraciéon e ingreso,
Transporte plazos de ingreso
Impuestos sobre las Ventas Tipos de gravamen, modelos
Minoristas de Determinados Propio de declaracion e ingreso,

Hidrocarburos

plazos de ingreso
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Modelos de declaracion e
ingreso, plazos de ingreso
Plena, excepto en la
Tributos sobre el Juego Propio delimitacion del hecho
imponible y sujeto pasivo

Impuesto sobre la

T Participacion
Electricidad P

Nota: En tanto que las Diputaciones Forales son también Entidades Locales, son tributos concer-
tados los impuestos municipales sobre bienes inmuebles, sobre actividades econdmicas, y sobre
vehiculos de traccion mecanica, sobre los que dichas Diputaciones tienen capacidad normativa
plena, excepto en lo que se refiere a la definicion del hecho imponible y los criterios de valora-
cion de los bienes inmuebles.

Fuente: Elaboracion propia.

Asimismo, el Concierto especifica con detalle la normativa (de tipo
estatal o foral) que ha de ser aplicada a cada uno de los elementos tributa-
rios concretos de cada figura, precisiones denominadas Puntos de
Conexién entre una y otra regulacion, cuyo objetivo es determinar qué
Administracion Tributaria es la competente en cada materia. De modo
general, el criterio de atribucion en los impuestos personales es el lugar de
residencia, mientras que en los demas impuestos es el lugar de ubicacion
o realizacidn del negocio u operacion.

Ademas, los tributos concertados estan sometidos a diversos criterios
de armonizacion fiscal, entre los que pueden destacarse los siguientes20:

* La “adecuacion” de las normas forales a la Ley General Tributaria.

* La obligacion de utilizar la clasificacion nacional de actividades
economicas.

* Que las normas forales no podran suponer un menoscabo de la
competencia empresarial ni distorsionar la libre circulacién de personas y
de capitales.

* Que la presion fiscal efectiva global serd “equivalente” en los
territorios forales a la del resto del territorio espafiol.

I11.3. El Cupo Vasco y la Aportacion Navarra

Dado el elevado nivel de renta de estos territorios y su especial
encaje constitucional debido a su régimen especifico de financiacion, las

20 vid. VVAA (1997).
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CCAA de régimen foral no precisan en general de transferencias comple-
mentarias para financiar sus propias necesidades de gasto, ya que pueden
cubrir éstas de manera mas que suficiente con sus ingresos tributarios. Mas
bien, son estas CCAA forales las que realizan una transferencia anual al
nivel central (el Cupo Vasco y la Aportacion Navarra) para asi contribuir a
la financiacion de las cargas del Estado no asumidas por ellas. Asi, el Cupo
es el pago que el Pais Vasco hace al Estado por los servicios que éste con-
tinta prestando a la CCAA vasca menos los ingresos que el Estado obtie-
ne todavia en el Pais Vasco.

De modo simplificado, el Cupo y la Aportacion se estiman aplican-
do un indice de imputacion al total de gastos no descentralizados. Desde el
inicio del sistema el indice de imputacioén es una aproximacion del peso
relativo de cada CCAA foral en el conjunto de la economia espaiiola: 1,6%
para Navarra y 6,24% para el Pais Vasco. Dichas cantidades coinciden con
su participacion en la renta estatal de 1981. Con el paso de los afios se han
acumulado diversas razones que justificaban una posible modificacion de
la formula de calculo: antigiiedad de la referencia o, el resultado casi nega-
tivo en el Gltimo ejercicio. El problema se ha resuelto mediante la fijacion
de una cantidad permanentemente actualizada en términos monetarios que
sigue sin recoger aportacion diferente a los conceptos minimos siguientes:
Defensa, Representacion exterior, Casa Real y Fondo de Compensacion
Interterritorial.

El Pais Vasco ha de ingresar el Cupo en tres pagos iguales, en
Mayo, Septiembre y Diciembre de cada afio. Aunque el calculo del Cupo
se haga a partir de las cifras correspondientes a cada Territorio Historico,
la obligada al pago es la CCAA del Pais Vasco.

En lo esencial, Navarra tiene un sistema similar al vasco siendo los
tributos convenidos los mismos que los concertados y el método para esti-
mar la cuantia de la aportacion practicamente idéntico, con la unica dife-
rencia como se ha mencionado anteriormente de que el indice de imputa-
cion de cargas no asumidas es del 1,60%, en vez del 6,24% vasco. Navarra
ha de ingresar la Aportacion en cuatro pagos iguales, en Marzo, Junio,
Septiembre y Diciembre de cada afio. Al no existir en Navarra diferentes
Territorios, el &mbito de la CCAA coincide con el de la Diputacion Foral,
no siendo necesarias las distribuciones internas entre gobiernos como
sucede en el caso del Pais Vasco.
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IV. LOGROS DEL SISTEMA Y PROBLEMAS PENDIENTES

El actual sistema de financiacion de las Comunidades Autdnomas
de Régimen Comun, cuya aplicacion estd vigente desde el dia 1 de enero
de 2002, ha supuesto un avance importante frente a los mecanismos de
financiacion anteriores. Sus principales logros, en nuestra opinion, son
su estabilidad, al no estar prevista su renegociacion a los cinco afios; la
globalidad, ya que ha integrado en un Unico sistema la financiacion de
todas las competencias transferidas; y el reforzamiento de la autonomia
fiscal de las CCAA, a las que ha concedido importantes competencias
normativas, tanto en el campo de los tributos propios como en el de los
compartidos con el Estado. Por otra parte es necesario reconocer que su
entrada en vigor ha supuesto un incremento considerable de los recursos
percibidos por las CCAA respecto al sistema anterior, tal y como ponen
de manifiesto las liquidaciones correspondientes a los ejercicios 2002 y
2003.

Esto no significa, sin embargo, que no subsistan problemas que
habran de ser resueltos en el futuro (Cantarero, 2005).

A nuestro entender, el principal problema existente es la dicotomia
entre los sistemas de financiacion comun y foral que hemos analizado en
el trabajo.

Dejando al margen las desiguales competencias en materia tributa-
ria, que han provocado diversos problemas de competencia fiscal desleal?!,
el mayor problema se deriva de los diferentes resultados financieros que
producen amos sistemas. En efecto, si se compara la estructura de ambos,
se observa como, para unos niveles de esfuerzo fiscal practicamente idén-
ticos, las CCAA de régimen foral van a disponer de mayores ingresos que
las CCAA de régimen comun para financiar las mismas competencias de
gasto, situacion que resulta mas evidente desde que en el afio 2002, como
ya hemos comentado, se igualaran estas para todas las CCAA. Es decir,
que para acceder al mismo nivel de prestacion de los bienes y servicios de
su competencia, las CCAA de régimen comun han de exigir de sus ciuda-
danos un esfuerzo fiscal mayor que las CCAA de régimen foral.

Este hecho puede observarse en el Cuadro 10, a través de las dife-
rencias en la financiacion por habitante de las CCAA. Si tenemos en

21 Dichos problemas se han planteado principalmente con el caso del Pais Vasco y en relacion al
Impuesto sobre Sociedades y han tenido como consecuencia la anulacion por parte de los tribuna-
les de justicia, tanto nacionales como de la Union Europea de ciertos incentivos fiscales.
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cuenta los diferentes niveles competenciales y por tanto, de gasto, la
principal concusion que podemos obtener es que el sistema de financia-
cion de las CCAA de régimen comun parece haberse situado en Espafia
relativamente inclinado por el lado de la igualdad, ya que mientras que
el nivel de autonomia y de responsabilidad fiscal era a la luz de la expe-
riencia comparada claramente insuficiente el sistema proporcionaba un
importante grado de igualacion22.

Por el contrario, existen diferencias apreciables dificilmente justifi-
cables, y en conflicto con el principio de igualdad consagrado en nuestra
Constitucion, entre la financiacion per capita de las CCAA del articulo 151
y las CCAA forales, que estaban en 2001 en una proporcion de 1,2376 a
1 (Pais Vasco) y de 1,6610 a 1 (Navarra).

Si bien no es el objetivo de este trabajo, podriamos plantearnos las
consecuencias que tendria la generalizacion de un modelo de financiacion
autondmica similar al foral a todas las CCAA, generalizacién que se
podria realizar tanto de manera efectiva en un ejercicio como progresiva-
mente en un periodo de tiempo limitado?3.

Evidentemente la primera consecuencia seria la desaparicion de la
capacidad tributaria del Estado, pasando las CCAA a obtener toda la recau-
dacidn tributaria. Si ya al principio de este trabajo se planteaba la singula-
ridad que representa el hecho de que un Estado no recaude impuestos en
una parte de su territorio, seria esta una situacion insolita: una hacienda
central sin impuestos propios y financiada por medio de las aportaciones
de las haciendas regionales?4.

Dejando este hecho al margen, ademas de importantes problemas de
gestion25 que se podrian producir si hipotéticamente todas las CCAA retu-
viesen la recaudacion de los tributos pagados por sus propios ciudadanos,
y pasasen a abonar al Estado un cupo calculado de modo similar a como
lo hacen actualmente las CCAA forales, la Hacienda central quebraria al
no poder hacer frente a sus necesidades de gasto. Esta situacion se produ-
ce porque en el calculo del cupo/aportacion no se incluyen todos los gas-
tos del Estado sino tnicamente una parte de ellos26.

22 5i se deja al margen, como sefiala Castells (2000), las haciendas forales (Navarra y P.Vasco).
23 En distintos trabajos se han analizado las consecuencias que tendria este cambio. Asi, por ejem-
plo, en Sevilla (2001), Zubiri, (2000a y b) o De la Fuente (2005).

24 Situacion impropia de un Estado, que solo se produce en agrupaciones de paises, como seria el
caso la de la Union Europea.

25 Fraude fiscal, competencia tributaria entre CCAA.

26 Entre otros, las CCAA forales no aportan recursos al fondo de suficiencia.
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Cuadro 10
Evolucion de la financiacion total per capita de las
Comunidades Autonomas (indice media = 100)

Concepto | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
Pais Vasco 163,9| 174,22| 159,84] 146,83 159,4| 143,09
Catalufia 131,84{ 126,29| 130,59| 135,92 136,16| 124,76
Galicia 144,78] 128,48| 131,76| 135,63| 136,22 128,82
Andalucia 132,49( 126,63| 133,48[ 128,39( 125,86| 134,23
Asturias 47,35 51,2| 44,64 42,14 46,23| 45,51
Cantabria 36,95 38,98 64,57 35,44 41,58 56,78
La Rioja 58,36 70,3| 51,76 45,78 48,82| 51,86
Murcia 46,42 42,77| 33,34 33,39 36,39| 42,37
C.Valenciana| 125,02 140,11| 125,69| 120,86 115,57| 111,49
Aragdn 46,97 40,17| 49,13 53,56 51,57, 68,05
C.L Mancha | 64,32 87,97 89,6 86,32| 66,53] 80,99
Canarias 98,03| 105,56 124,03| 136,63| 133,06( 125,23
Navarra 207,63| 155,64| 195,46 210,18| 202,61( 205,07
Extremadura| 64,21| 65,39 45,1 51,08 75,54| 74,54
Baleares 34,54| 70,64 31,78 34,26 33,09 38,89
Madrid 36,061 25,73 26,07 29,11 34,9 36,97
C.Leon 43,491 60,45 59,49 62,89 56,65 63,98
CCAA 143 | 45,17 48,81 45,82 46,62 47,49 53,46
CCAA 151 |134,79| 132,48| 134,38| 133,87| 132,93| 129,18
Total CCAA| 100,00 100,00] 100,00{ 100,00{ 100,00] 100,00
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Media [Media
Concepto | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 92-96 | 97-01

Pais Vasco | 143,1]132,28] 124,32| 123,76 160,21 132,01

Catalufia 132,99 119,64| 118,42 113,85 132,39 121,19
Galicia 126,61 126,62( 119,77 118,14| 135,28 123,23
Andalucia 121,42 123,77 116,57 112,04{ 129,21] 120,57
Asturias 48,1| 45,56| 58,15 82,86 46,14 57,43
Cantabria 60,12| 85,16 83,47 82,60 43,17| 75,03
La Rioja 53,6| 81,47 80,72| 86,11 54,42 72,55
Murcia 39,07 53,61 64,97 61,51 38,17 53,9
C.Valenciana| 119,48 108,38 106,6| 107,93| 124,91| 110,39
Aragén 61,87 82,42 79,39 78,01 48,56| 74,58
C.L Mancha | 7898 77,4 94,76 99,56 78,76 87,35
Canarias 121,6/ 110,14/ 107,36 106,26 121,09 113,25
Navarra 212,36| 192,76( 193,25 166,10 194,91| 191,95
Extremadura | 78,13 75,01 93,4 99,03 60,55 85,08

Baleares 65,24| 56,73 56,97 61,89 40,37| 57,14
Madrid 37,48 46,12 54,74 65,06 30,47 49,81
C.Le6n 64,59 95,37 91,65 87,39 56,86 81,74

CCAA 143 | 54,68 6536 72,18] 77,39 46,81 65,98
CCAA 151 | 128,42/ 121,76] 117,43| 114,24 133,67 121,35
Total CCAA| 100,00] 100,00[ 100,00[ 100,00[ 100,00[ 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de BADESPE y de los datos de poblacion del INE.
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Ademas, si bien las CCAA mas ricas (por ejemplo, Baleares,
Catalufia, Comunidad Valenciana, Madrid y Murcia), al no repartir los
ingresos de los impuestos con las CCAA mas pobres saldrian beneficiadas,
las otras diez CCAA comunes obtendrian menos ingresos que con el siste-
ma actual y se quebraria el cumplimiento de los principios de igualdad y
de solidaridad interterritorial recogidos en la Constitucion Espafiola.

En segundo lugar, dentro del propio sistema general de financia-
cion, se plantean varias incertidumbres sobre el funcionamiento de los
mecanismos de nivelacion que cuestionan la suficiencia dindmica del
modelo a medio y largo plazo.

Como se ha desarrollado en la expresion (10), las necesidades de
gasto (o de financiacion) de cada CCAA se cubren mediante sus ingresos
tributarios y el Fondo de Suficiencia. Los primeros van a evolucionar de
forma diferente en cada una de las CCAA en funcioén de su capacidad fis-
cal que dependera a su vez de la evolucion de su actividad econdémica. El
segundo evoluciona en funcion del crecimiento de los ingresos tributarios
del Estado (segun las expresiones (11) y (12). Por tanto las reglas de evo-
lucion del sistema no tienen en cuenta el crecimiento de las necesidades de
gasto, sin que existan clausulas o reglas de garantia de recursos. La unica
regla de garantia, como hemos visto, es la referida a la financiacion sani-
taria —crecimiento de recursos no inferior al del PIB nominal a precios de
mercado- para los ejercicios 2002-2004.

Para solventar estos problemas creemos que seria conveniente una
redefinicion del Fondo de Suficiencia, de forma que pudiese funcionar
como un auténtico mecanismo de nivelacion. Esta solucion pasaria, en pri-
mer lugar, por la definicién de los servicios publicos que se pretenden
nivelar, ya que podria optarse por un esquema de nivelacion total, que
afectase a todos los servicios publicos transferidos, o parcial, referido a
servicios publicos esenciales como educacion o sanidad?’. A continuacion
seria precisa la cuantificacion de las necesidades de gasto asociadas a los
mismos y la capacidad y el esfuerzo fiscal de las distintas Comunidades.
A partir de estos factores, el mecanismo de nivelacion deberia garantizar
los mismos recursos por usuario equivalente de los servicios publicos
esenciales a partir de un nivel de capacidad fiscal similar.

27 Sevilla (2005, pp. 66 y ss.) sefiala que existen cuatro alternativas para componer las transferen-
cias de nivelacion, segliin afecten estas a todos o parte de los servicios transferidos, y segun se
materialicen en transferencias condicionadas o incondicionadas. Las peculiaridades de la configu-
racion actual del Fondo de Suficiencia hacen que combine las caracteristicas de nivelacion total y
no condicionada con la de parcial y condicionada en lo que se refiere a la sanidad por la afecta-
cion de recursos existente en este caso.
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Un tercer problema que se va a plantear a corto plazo esta relacio-
nado con el funcionamiento de los mecanismos de desarrollo regional.
Estos, como hemos visto, se articulan a nivel interno a través del FCI, que
destina una parte de la inversion estatal nueva a las CCAA menos desarro-
lladas, y cuyo funcionamiento se combina con el de los Fondos
Estructurales de la UE, que tienen el mismo objetivo. Desde el afio 1987
(primero en que Espafa percibe fondos del Presupuesto Comunitario), el
menor nivel de renta relativa de nuestro pais en comparacion con el resto
de miembros de la Comunidad Europea conlleva que nuestro pais haya
sido uno de los principales beneficiarios tanto de los Fondos Estructurales
como del Fondo de Cohesion. Sin embargo, la ampliacion de la UE a 25
paises, con la entrada de Estados del Centro y Este de Europa menos des-
arrollados hace que, de cara al nuevo marco presupuestario de la UE que
debe entrar en vigor el afio 2006, sea previsible que estos fondos se reduz-
can drasticamente. En concreto, la mayor parte de las regiones espafiolas
que hasta ahora estaban dentro del Objetivo n° 1 van a perder esta consi-
deracion. Esta situacion obligara a redefinir los mecanismos internos de
cohesion, especialmente el FCI, no solamente en lo que se refiere a su
ambito de aplicacion para que las regiones que dejen de ser Objetivo n° 1
de la UE puedan seguir beneficiandose del mismo, sino en los recursos con
que se dota, para contribuir a paliar los problemas de financiacién que se
avecinan para las CCAA que actualmente son mas dependientes de los
fondos comunitarios.

Anexo 1
Competencias de las Comunidades Autonomas

El articulo 148 de la Constitucion enumera las competencias que
pueden ser asumidas por las Comunidades Autonomas:

a) Organizacion de sus instituciones de autogobierno.

b) Alteraciones de los términos municipales comprendidos en su terri-
torio.

¢) Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda.

d) Las obras publicas de interés de la CCAA en su propio territorio.
e) Ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se realice integramente en su
territorio y el transporte desarrollado por esos medios o por cable.

f) Puertos de refugio, puertos y aeropuertos deportivos y, en general,
los que no desarrollen actividades comerciales.
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g) Agricultura y ganaderia de acuerdo con la ordenacion general de la
economia.

h) Los montes y aprovechamientos forestales.

1) La gestion en materia de proteccion del medio ambiente.

j) Los proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos
hidraulicos, canales y regadios de interés de la CCAA; las aguas
minerales y termales.

k) La pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza
y la pesca fluvial.

1) Ferias interiores.

m) El fomento del desarrollo econdémico de la CCAA, dentro de los
objetivos marcados por la politica econémica nacional.

n) La artesania.

i) Museos, bibliotecas y conservatorios de musica de interés para la
CCAA.

0) Patrimonio monumental de interés de la CCAA.

p) El fomento de la cultura, de la investigacion y, en su caso, de la
ensefianza de la lengua de la CCAA.

q) Promocién y ordenacién del turismo en su ambito territorial.

r) Promocion del deporte y el ocio.

s) Asistencia social.

t) Sanidad e higiene.

u) Vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones, coordina-
cion y demas facultades en relacion con las policias locales en los
términos que establezca una Ley organica.

Por otra parte, el apartado 2 de éste articulo establece que “transcu-
rridos cinco afos, y mediante la reforma de sus Estatutos, las
Comunidades Auténomas podran ampliar sucesivamente sus competen-
cias dentro del marco establecido en el articulo 149°. Este periodo de cinco
afios no serd necesario para las CCAA que accedieron a la autonomia por
la via prevista en el articulo 151 de la Constitucion.

El articulo 149 establece las competencias exclusivas del Estado,
regulando su punto 3 que “las materias no atribuidas expresamente al
Estado por esta Constitucién podran corresponder a las Comunidades
Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre
las materias que no se hayan asumido en los Estatutos de Autonomia
correspondera al Estado, cuyas normas prevaleceran, en caso de conflicto,
sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido
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a la exclusiva competencia de éstas. El derecho estatal serd, en todo caso,
supletorio del Derecho de las Comunidades Auténomas”.

Por ultimo, el articulo 150 de la Constituciéon contempla tres situa-
ciones:

a) En materias de competencia estatal, las cortes Generales podran
atribuir a todas o a algunas CCAA la facultad de dictar, para si mis-
mas, normas legislativas en el marco de los principios, bases y
directrices fijados por una ley estatal.

b) El Estado podra transferir o delegar a las CCAA, mediante ley orga-
nica, facultades correspondientes a materias de titularidad estatal
que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o
delegacion.

¢) Cuando lo exija el interés general, el Estado podra dictar leyes que
establezcan los principios necesarios para armonizar las normati-
vas de las CCAA aun en el caso de competencias atribuidas a
éstas.

Anexo 2

Evolucion del sistema de financiacion de las CCAA
de régimen comun2s

Como hemos expuesto en el trabajo, el sistema general de financia-
cion ha atravesado cuatro fases distintas hasta llegar al sistema actualmen-
te vigente:

a) El denominado “periodo transitorio”, entre 1980 y 1986.
b) El llamado “periodo definitivo”, entre 1987 y 1991.

¢) El quinquenio 1992-1996.

d) El quinquenio 1997-2001.

Por otra parte, también se ha sefialado que las competencias en
materia de prestaciones sanitarias y servicios sociales, por constituir com-
petencias singulares de algunas CCAA, han tenido un sistema de financia-
cion separado que ha atravesado también tres periodos, el primero entre
1982 y 1994, el segundo de 1994 a 1997 y el tercero entre 1998 y el 2001.

28 Para la elaboracion de este Anexo hemos seguido a Cantarero (2003), Castells, Sorribas y
Villalta (2005), Alvarez y Gonzalez (2002).
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Antes de pasar a analizar las caracteristicas principales de estos
periodos, en el Cuadro 2.1 se recoge una sintesis de las principales normas
y acuerdos que han regulado el sistema en cada uno de estos periodos.

Cuadro 2.1.
Regulacion del sistema de financiaciéon
autonomica, 1980-2001

Periodo | Normativa Reguladora
e Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre de Financiacion
de las Comunidades Autonomas.
e Acuerdo 1/1982 del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
1980-86 (CPFF) sobre el método para el calculo del coste de los
(periodo servicios transferidos a las CCAA.
transitorio) | e Ley 30/1983, de 28 de diciembre, de Cesion de Tributos a
las Comunidades Auténomas.
e Ley 7/1984, de 31 de marzo, del Fondo de Compensacion
Interterritorial.
e Acuerdo del CPFF 1/1986, de 7 de noviembre.
o Ley 32/1987, de 22 de diciembre, de ampliacion del
1987-1991 | alcance y las condiciones de cesion del ITP y AJD.
e Ley 29/1990, de 26 de diciembre, del Fondo de
Compensacion Interterritorial.
e Acuerdo del CPFF de 20 de enero de 1992.
-Procedimiento para la aplicacion de la corresponsabilidad
fiscal en el sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas, de 23 de septiembre de 1993.
e Acuerdo del CPFF de 23 de septiembre de 1996 (no
firmado por Andalucia, Castilla la Mancha y Extremadura)

e Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre, de modificacion
1997-2001 parcial de la LOFCA.
e Ley 14/1996, de 20 de diciembre, de cesion de tributos a
las Comunidades Autdnomas.

1992-1996

Vamos a centrarnos, en primer lugar, en el sistema general de financiacion.

a) El “periodo transitorio”, de 1980 a 1986.

Comprende desde el inicio del proceso de descentralizacion hasta el
momento en que las distintas Comunidades reciben las competencias que
les ha atribuido su estatuto de autonomia. En este periodo inicial se consi-
gue transferir un volumen importante de competencias, utilizando para su
financiacion el mecanismo de “coste efectivo”, consistente en determinar
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el coste que venia asumiendo el Estado para su prestacion y transfiriendo
a las Comunidades Auténomas los fondos necesarios para que pudieran
seguir prestando la competencia al mismo nivel que lo hacia el Estado. En
el Cuadro 2.2 se sintetiza el proceso de determinacion del coste efectivo.

Cuadro 2.2.
Calculo del coste efectivo.

CE=CD+CI+IR+IN-TS

CD = costes directos

Constituye el coste directo la suma de los gastos de personal y de
funcionamiento (gastos de los capitulos I y II) directamente vinculados a
la prestacion del servicio, relativos a las tareas que se deben realizar
para la producciéon del mismo, cualquiera que sea la unidad que los
genere. Los costes directos pueden ser periféricos o centrales, segun la
localizacién de los agentes portadores de coste.

CI = costes indirectos

Los costes indirectos estan constituidos por los gastos de personal y de
funcionamiento necesarios para realizar las funciones de apoyo,
direccion y coordinacién del servicio transferido y que corresponden
tanto a unidades que prestan el servicio como a otras que intervienen
colateralmente en su producciéon. Los costes indirestos son también
gastos de los capitulos I y II del presupuesto, y se dividen en centrales y
periféricos, en razén de la localizacion de las unidades.

IR = inversién de reposicion
La inversidon de reposicion (gastos del capitulo VI) comprende todos
aquellos gastos de inversion cuya finalidad es conservar, mejorar 6
sustituir el stock de capital publico transferido asociado a la prestacion
del servicio.

IN = inversion nueva 2°

La inversidén nueva es la que tiene por objeto el incremento del stock de
capital publico afecto a los servicios publicos transferidos, para mejorar
cuantitativa o cualitativamente las condiciones de la prestacion. Se trata
también de gastos del capitulo VI

TS = tasas conectadas con la prestacién de servicios transferidos

Cuando se transfieran servicios cuya prestacion esté gravada por tasas,
el importe de la recaudacion liquida de estas se restara para determinar
el coste efectivo del servicio transferido. En este caso, la logica del
principio del beneficio exige que quien presta el servicio en cada
momento sea quien gestione las tasas conectadas

Fuente: Monasterio y Suarez Pandiello, 1996, pp. 63.

29 La inversién nueva se ha incorporado al coste efectivo solamente desde la reforma del método
del coste efectivo acordada por el CPFF el 15 de marzo de 1995.



80 Santiago Alvarez Garcia, David Cantarero Prieto

A partir del afio 1983, con la promulgacion de la Ley 30/1983, de
28 de Diciembre, se puso en marcha la cesion de tributos del Estado a las
Comunidades Auténomas. Sobre esta cesion de tributos es necesario resal-
tar dos elementos. En primer lugar, que lo que se cede a las distintas
Comunidades Auténomas es la recaudacion obtenida por las distintas figu-
ras tributarias en su territorio, no la capacidad para legislar sobre las mis-
mas. En segundo lugar, que la cesion se va a producir solamente cuando el
coste de los servicios transferidos a cada una de las Comunidades supera-
ba el importe de la recaudacion de tributos cedidos en su territorio. Esto es
asi porque el sistema contempla que el coste de los servicios transferidos
sea cubierto por la suma de la recaudacion obtenida de los tributos cedidos
y la participacion en ingresos del Estado. Esta situacion provoca un desin-
terés por parte de las Comunidades Auténomas en la gestion de los tribu-
tos cedidos; una mayor recaudacion de los mismos significa una minora-
cion en la participacion en ingresos. Por otra parte, una menor recaudacion
trae como consecuencia un incremento en los recursos percibidos via par-
ticipacion en los ingresos del Estado. En todo caso, las mejoras en la ges-
tion de los tributos cedidos no se traducen en ningin caso en mayores
ingresos para la Comunidad que los gestiona més eficientemente.

Durante todo este periodo transitorio, la financiacion obtenida por
cada CCAA se determina como3?:

FT, = RTG, + 1R, 2.1

Siendo el porcentaje de participacion de cada CCAA en los ingre-
sos del Estado (PPIE;)3!:

PPIE, = (CE, -TC, -T4,)/ IE 2.2

b) El llamado “periodo definitivo”, entre 1987 y 1991.

El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera 1/1986, de 7
de noviembre, por el que se aprobo el Método de aplicacion del sistema de

30 Donde sera la financiacion total de la que dispondra cada CCAA “i-ésima™; los recursos tota-
les directamente gestionados por esa CCAA “i-ésima” que se componen, a su vez, de la suma de
fondos derivados de los Tributos Cedidos (), mas los procedentes de las Tasas Afectas a los servi-
cios traspasados () y las transferencias que recibe del Estado por participacion en los ingresos
generales del Estado ().

31 Siendo es el coste efectivo de los servicios transferidos a la CCAA “i-ésima” y IE los ingresos
del Estado.
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financiacion en el periodo 1987/91, significa el comienzo de una nueva
etapa en el sistema de financiacion autondmica, etapa en la que, como
veremos, se va a consolidar la participacion en ingresos del estado como
el eje del sistema.

En este acuerdo se distingue entre el denominado “bloque de finan-
ciacion incondicionada” y el “bloque de financiacién condicionada”; el pri-
mero destinado a permitir a las CCAA financiar los servicios transferidos
cubriendo adecuadamente el coste de los mismos (y en el que se diferencia
la financiacion de las competencias sobre educacion del resto de competen-
cias) y el segundo integrado por el Fondo de Compensacion Interterritorial
(cuyo reparto entre las distintas Comunidades se efectu6 segun los criterios
establecidos en la Ley 7/1984, de 31 de marzo, que regul6 el FCI).

El bloque de financiaciéon incondicionada estara integrado por los
tributos cedidos, el porcentaje de participacion en los ingresos del Estado
y las tasas afectas los servicios transferidos. Una vez finalizado el periodo
transitorio, en el que el criterio de reparto se centraba en la garantia del
coste efectivo de los servicios transferidos, éstos se van a repartir en fun-
cion de las variables socioecondmicas recogidas en el art. 13 LOFCA; una
vez determinadas estas variables socioecondmicas, el porcentaje de parti-
cipacion de cada Comunidad debera tener en cuenta la cantidad fijada
como objetivo de recaudacion de los tributos cedidos y tasas afectas a los
servicios (“recaudacion normativa”). Tomando el afio base de 1986, se
determina la financiacion inicial que debe de recibir cada una de las
Comunidades y un indice de evolucion de la misma para cada uno de los
afios de duracion del sistema

El indice de evolucién adoptado fue el de crecimiento de los
“Ingresos Tributarios Ajustados Estructuralmente” (ITAE), definidos
como la recaudacion estatal obtenida por los impuestos directos e indirec-
tos (excluidos los susceptibles de cesion a las Comunidades Auténomas y
los ingresos que constituyen recursos de la UE), por cotizaciones a la
Seguridad Social y por cotizaciones de desempleo.

Esta evolucion esta sujeta a dos limites: no puede ser superior al
crecimiento del Producto Interior Bruto nominal, ni inferior al crecimien-
to del denominado “gasto equivalente” o gasto de la Administracion
General del Estado en las competencias transferidas a las Comunidades
Autoénomas.

La mayor novedad se produce en el terreno de los tributos cedidos.
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El Acuerdo del Consejo sefiala claramente que forman parte del bloque de
financiacion incondicionada “la cantidad correspondiente al objetivo fija-
do para 1986 en concepto de recaudacion a obtener por las Comunidades
Auténomas por los tributos cedidos (...), calculada en funcién del incre-
mento tendencial de estos ingresos sobre los realmente obtenidos en
1984”. Asi, a partir de este momento, lo que se va a tener en cuenta va a
ser no la recaudacion efectiva, como ocurria durante el periodo transitorio,
sino la recaudacion prevista (denominada “recaudacion normativa), con
independencia de la mejor o peor gestion que pudiera llevar a cabo la
Comunidad Auténoma condujera a obtener mayores 0 menores ingresos.
De esta manera, una mejora en la gestion supondra una cantidad adicional
de recursos; por el contrario, si una peor gestion le llevase a obtener una
recaudacion por debajo de la prevista, esto no supondria una alteracion de
los recursos procedentes de la participacion en ingresos del Estado,
debiendo paliarse a través de otros mecanismos.

Con lo cual, en esta nueva etapa, la financiacion total recibida por
la CCAA “i-ésima” se determina como:

FT,=TC, +TA, + PIG, (2.3)

Calculandose la participacion en ingresos del Estado, () como:
PIG, = (PPIE, * ITAE)—-TA, - TC, (2.4)

Determinandose tanto tributos cedidos como tasas afectas en recau-
dacion normativa.

Por otra parte, en este periodo se modifica la composicion de los tri-
butos cedidos or la desaparicion del Impuesto sobre el Lujo en el afio 1986
al entrar en vigor la Ley 30/1985, de 2 de agosto, del Impuesto sobre el
Valor Afiadido, fruto de la entrada de Espafia en la Unién Europea.

¢) El quinquenio 1992-1996.

Este periodo constituye esencialmente una continuacion del quin-
quenio anterior; la evolucion de la financiacion de las Comunidades
Auténomas se sujetd a las mismas reglas, tomando como punto de partida
para fijar la financiacion inicial a percibir por cada Comunidad la recibida
en el afio base de 1990. A estos efectos se dividieron las Comunidades en
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dos bloques: las del articulo 143 (de techo competencial reducido) de la
Constitucion y las del Articulo 151 (de techo competencial elevado).

Por otra parte, se modificoé el funcionamiento del Fondo de
Compensacion Interterritorial (Ley 29/1990, de 26 de diciembre), de
forma que solo beneficiara a las Comunidades que tuvieran la considera-
cioén de Regiones Objetivo n° 1 por la UE.

También se introdujeron en este periodo medidas de coordinacion
del endeudamiento autonémico para cumplir las condiciones del Tratado
de la Union Europea. En 1993 se modifico la participacion en ingresos del
Estado, desdoblandola en un tramo de participacion en ingresos generales
y un tramo consistente en un 15% de la cuota liquida territorializada del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

A partir de la reforma de Octubre de 1993 la financiacion a recibir
por cada CCAA se determina como:

FT, =TC, +TA, + PIR, + PIG, (2.5)

Donde (PIG;) continua siendo la participacion en ingresos genera-
les del Estado y (PIR;) la participacion territorializada en el Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas.

d) El quinquenio 1997-2001.

El Acuerdo del consejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 de sep-
tiembre de 1996, que establece el Sistema de Financiacion de las
Comunidades Auténomas para el quinquenio 1997/2001, y que se concre-
ta en la Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre, de modificacion parcial
de la LOFCA y en la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de Cesion de
Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas, significa un importan-
te cambio en el sistema de financiacion de las CCAA de régimen comun.

Los cambios mas relevantes van a ser la configuracion del IRPF
como un impuesto compartido y la modificacion del alcance y condiciones
de la cesion de tributos como una forma de profundizar en la corresponsa-
bilidad fiscal (vid. Cuadro 3.2.).

La novedad mas importante para el nuevo quinquenio es sin duda la
configuracion del IRPF como un tributo compartido; para ello, se desdo-
bla en dos la tarifa de tipos impositivos (85% la estatal, 15% la autondmi-
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ca) y se concede a las Comunidades Auténomas capacidad normativa (con
ciertas limitaciones) para regular su tarifa y las deducciones autonomicas.

En lo que se refiere a las garantias del sistema, se establece que la
financiacion a percibir en el afio base por cada una de las Comunidades
Auténomas, es la misma que la que percibian mediante la aplicacion del
sistema anterior, fijAndose adicionalmente unas garantias en la evolucion
de los ingresos.

Asi, frente al modelo anterior, en que la financiacion de cada
CCAA, como hemos visto, se determinaba como:

FT, =TC, +TA, + PIR, + PIG, (2.5)

En el nuevo sistema pasa a determinarse como:
FT, =TC, +TA, + PIR, + TIR, + PIG, (2.6)

Siendo (71R;) la recaudacion obtenida por la cesion del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Como ya hemos apuntado, ello no implicaba que las CCAA vie-
sen incrementados sus recursos financieros con los ingresos de la TIR, al
menos en su primer aio de aplicacion, ya que se reconocia la neutrali-
dad financiera del anio base 1996, es decir, que el volumen de recursos
de esa CCAA “i-ésima” obtenidos a partir de (2.5) por la que se funda-
mentaba el sistema 1992-1996 corregido por la introduccion de la PIR
tenian que ser los mismos que los obtenidos a través de la aplicacion de
(2.6).

TC, +TA, + PIR, + PIG, 005, =TC, + TA, + PIR, + TIR, + PIG, 51,

De donde resulta muy sencillo deducir que:

PIG, o9 = TIR, + PIG, 5,

i(1996)

Y que su determinacion se ajustaria por sustraccion de términos en
base a este procedimiento:
FT,—(TC, + T4, + PIR, + TIR,) = PIG, 4y, (2.7)

Una vez explicados los mecanismos basicos de funcionamiento del
sistema 1997-2001, se observa como un hecho acontecido al afio siguien-
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te de su entrada en vigor (Reforma del IRPF en 1998) afectaba a muchas
de las fuentes de financiacion de las regiones.

El previsible efecto negativo en los ingresos de las CCAA por la
Reforma del IRPF planteaba asi la justificacion de algun tipo de compen-
sacion econdmica. El camino elegido fue aumentar considerablemente la
cesion ya que la Reforma del IRPF no era la unica modificacion que se
hacia al modelo 1997-2001. A ésta, se afiadiria la Reforma posterior del
sistema segiin Acuerdo del CPFF de Abril de 1998, en el que se mitigaban
los posibles efectos de la reforma del IRPF sobre la financiacién autono-
mica con efecto retroactivo desde el 1 de Enero de 1997. Se acordd que las
doce CCAA con competencias autonémicas sobre el IRPF ratificaban su
apoyo a la Reforma, que la bajada afectaria inicamente a la tarifa estatal
sin que variase la autondmica cargando el Estado con el peso de la refor-
ma con independencia de que la recaudacion estatal del IRPF creciese por
encima o por debajo del PIB, que el Fondo de Garantia proporcionara una
subvencion a aquellas CCAA cuyos recursos derivados del IRPF (TIR +
PIR) sin uso de capacidad normativa evolucionasen en menor cuantia que
el PIB a lo largo del quinquenio (“Garantia de neutralidad financiera del
IRPF”, donde ese minimo garantizado coincidia con el techo del quinque-
nio 1992-1996 y las nuevas cautelas se aplicaron desde 1997) y que la PIG
creceria como minimo en la misma proporcion que el PIB32 y no como el
ITAE asi como un aumento de la suficiencia dindmica minimo equivalen-
te al 90% del crecimiento medio. Finalmente, para 2001 se establecia una
garantia adicional de financiacion minima per capita una vez igualadas las
competencias asumidas del 90% de la media, calculada antes de las garan-
tias e incluida la financiacion por tasas y tributos cedidos. Asimismo, las
garantias funcionaban como cantidades a cuenta liquidadas anualmente.

La financiacion de los servicios sanitarios y sociales.

Las competencias en materia sanitaria son, como ya hemos dicho,
un caso distinto al resto de las competencias transferidas porque se han
valorado de un modo diferente y se han financiado de forma separada. Las
diferencias fundamentales se encuentran en que se trata de un servicio
publico valorado de forma finalista, que las competencias sanitarias se han

32 Lo que no sera de utilizacion practica en todo el quinquenio ya que los ITAE evolucionaron
muy por encima del PIB nominal. Sélo en 2001 el crecimiento de los ITAE fue inferior al del PIB,
si bien al medir los crecimientos acumulados desde 1996 el resultado fue superior.
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valorado en bloque y que, a diferencia del resto de competencias, se ha
introducido un criterio explicito de equidad para determinar su financia-
cion.33

Si las competencias en materia sanitaria se hubieran descentraliza-
do aplicando el método de coste efectivo que se utilizé en las demas trans-
ferencias, hubiera sido necesario valorar el coste total para el Estado de las
diferentes prestaciones en materia sanitaria que realiza en el territorio de
cada Comunidad Autdénoma, transfiriendo a estas los recursos necesarios
para seguir prestando los servicios en las mismas condiciones. Sin embar-
go, la valoracion de esta competencia se ha realizado en bloque, sustitu-
yéndose la normativa LOFCA por las disposiciones contenidas en el
Articulo 82 de la Ley General de Sanidad. Asi, el criterio de poblacion pro-
tegida serd el aplicado para financiar los servicios de asistencia sanitaria;
esto implica la utilizacion de un criterio explicito de equidad en esta mate-
ria, el de la igualdad en la financiacion per capita.

A pesar de estas diferencias, en el momento de realizarse las trans-
ferencias sanitarias a las distintas Comunidades (Catalufia (1981),
Andalucia (1984), Valencia (1988), Pais Vasco (1988), Galicia (1991),
Navarra (1991) y Canarias (1994)), estas van a recibir una cantidad equi-
valente a lo que la Administracion Central gastaba en la prestacion del ser-
vicio. En efecto, se les transfiere una parte del Presupuesto del Instituto
Nacional de la Salud (INSALUD), que deberia ser equivalente al corres-
pondiente a la fraccion de poblacion protegida residente en cada
Comunidad 34. Como en realidad el gasto efectivo realizado en cada terri-
torio era distinto al que correspondia realizar segun este criterio de pobla-
cion protegida, se establecio un periodo de diez afios para pasar del crite-
rio de coste de los servicios al de poblacion protegida, eliminandose cada
afio 1/10 de la diferencia.

Para el periodo 1994-97 se llegd a un acuerdo con las Comunidades
que habian asumido las competencias en materia sanitaria consistente en la
fijacion de un fondo, dotado inicialmente con 3.311.131 millones de pesetas
para el ejercicio de 1994, que evolucionara cada ejercicio en funcién de la
tasa de variacion del Producto Interior Bruto del afio sobre el Producto
Interior Bruto de 1993. Este Fondo se repartira entre las distintas Comuni-

33 Monasterio, C.: “Sanidad y financiacién autonomica. ¢Vidas paralelas?”, en VV.AA.
Coordinacion e incentivos en sanidad, XXI Jornadas de Economia de la salud, 2001, pp. 99.

34 Para ello previamente es necesario detraer del Presupuesto del INSALUD el gasto en servicios
sanitarios que continuaran prestandose de forma centralizada y el gasto en investigacion financia-
do a través del Fondo de Investigaciones Sanitarias (FISS).
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dades en funcion de unos indices determinados por la poblacion protegida
segun el censo de 1991, deduciendo de esta los colectivos que reciben sus
prestaciones con cargo a las mutualidades sanitarias de la administracion 35.

Para el periodo 1998-2001 se establece un sistema de financiacion
con dos fondos diferenciados: un fondo general, dotado globalmente con
3.769.396,5 millones de pesetas; y un fondo especifico con una cuantia de
68.62,8 millones de pesetas.

Ambos fondos evolucionaran durante el periodo de acuerdo con la
evolucion del Producto Interior Bruto a coste de los factores y los criterios
establecidos para su reparto entre las distintas Comunidades son:

* El fondo general se reparte segun el criterio de poblacion protegi-
da, determinada en funcion del censo de 1996.

* Del fondo especifico, 20.444,4 millones se dedican a garantizar
que ninguna de las Comunidades que segun el censo de 1996 han perdido
poblacién respecto a la que tenian en el censo de 1991 (Cataluia, Galicia,
Pais Vasco, Navarra) pierdan mas del 0,25% de la financiacién. El resto
del fondo especifico, 47.918,4 millones de pesetas se destina a cubrir las
necesidades financieras correspondientes a la docencia e investigacion
médica y a compensar a las Comunidades Autonomas por la asistencia
hospitalaria prestada a los no residentes.

En lo que respecta a las competencias en materia social, transferi-
das por el Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO), su finan-
ciacion se ha determinado a partir de la media ponderada entre la pobla-
cion mayor de 60 afios de cada Comunidad Auténoma (ponderacion del
60%) y la poblacion total (ponderacion del 40%) de la misma.

Anexo 3
Evolucion de la capacidad tributaria de las CCAA
de régimen comun (1980-2001)3

Los recursos tributarios de que van a disponer las Comunidades
Auténomas de régimen comun tienen un doble origen.

35 Colectivos de funcionarios y militares. )
36 Un analisis detallado de estos aspectos pueden encontrarse en Alvarez y Gonzalez (2001 y
2004) y en Gorospe (2002).
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Tendremos, por una parte, tributos que tienen su origen en la
hacienda estatal y que van a ser transferidos a las haciendas autondémicas
a lo largo del proceso de cesion de tributos. Dentro de ellos deberemos dis-
tinguir entre dos clases de tributos: los tributos cedidos y las tasas para la
cobertura del coste de los servicios transferidos. Junto con estos tributos
cedidos ha existido la posibilidad para las Comunidades Auténomas de
establecer recargos sobre determinados impuestos estatales.

En relacion con los primeros, los tributos cedidos, hasta el afio 1997
realmente significaron una via para la obtencidon de recursos financieros y
no para el ejercicio de la autonomia tributaria, ya que las Comunidades
Auténomas no dispusieron de competencias normativas sobre los mismos.

En cuanto a las tasas afectas a la financiacion de los servicios trans-
feridos, han constituido tributos propios de las Comunidades Auténomas
sin necesidad de que estas realizasen ningun tipo de actividad legislativa,
ya que se transferian al mismo tiempo que la competencia que contribuian
a financiar, si bien su importe se rest6 para determinar el coste efectivo de
los servicios transferidos.

Por otra parte, tenemos los tributos con origen en las propias
haciendas autondmicas, ya que estas han tenido capacidad para crearlos
cumpliendo los requisitos establecidos en los articulos 156 y 157 de la
Constitucion a los que hemos hecho referencia.

Es evidentemente en el ambito de los tributos propios donde se des-
arrolla plenamente la autonomia tributaria de las Comunidades Auténomas,
ya que en ellos no tienen una capacidad normativa reducida como sucede
con los tributos cedidos o compartidos con el Estado. Sin embargo, las res-
tricciones para crear tributos propios establecidas en la Constitucion, y el
hecho de que las figuras impositivas con mayor capacidad recaudatoria
sean estatales, limitan su campo y sobre todo, su potencial como fuente de
recursos de importancia para las haciendas autonomicas.

Los Cuadros siguientes, con una perspectiva temporal, recogen el
alcance que ha tenido la autonomia tributaria de las Comunidades
Auténomas desde el comienzo del proceso descentralizador hasta la entra-
da en vigor del sistema actual de financiacion.
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Cuadro 3.1.
La autonomia tributaria de las Comunidades
Autonomas en el Periodo 1980-1996.

Tributos del Estado cedidos a las Comunidades Autonomas

e Patrimonio. o Competencias de
e Sucesiones y Donaciones gestion, sin capacidad
e Transmisiones Patrimoniales. normativa

e Lujo (suprimido 1986)
e Actos Juridicos Documentados (1988)
e Tasas y Exacciones sobre el Juego

Recargos sobre Tributos Estatales

e Recargos sobre los impuestos estatales cedidos, asi como sobre los
no cedidos que graven la renta o el patrimonio de las personas fisicas
con domicilio fiscal en su territorio.

e Los recargos no podran suponer una minoracion en los ingresos del
Estado por dichos impuestos ni desvirtuar la naturaleza o estructura
de los mismos.

Tributos propios de las Comunidades Autonomas

e Tasas y contribuciones especiales en materias de su competencia.
e Impuestos propios.

e Limites genéricos. |e No gravamen de hechos imponibles
gravados por el Estado

o Tributos sobre materias reservadas a las
Corporaciones Locales solamente cuando la
legislacion de Régimen local lo prevea

e Limites a los e No gravamen de elementos ni operaciones
impuestos propios. situados fuera de su territorio.

e No obstaculizar la unidad de mercado

e No traslacion de la carga tributaria a otras
Comunidades
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Cuadro 3.2.

La autonomia tributaria de las Comunidades
Autonomas en el Periodo 1997-2001

Tributos del Estado cedidos a las Comunidades Autonomas

Tributo

Capacidad Normativa de las Comunidades
Auténomas

IRPF (15%)

e Tarifa autonémica, que deberd ser progresiva y
no podré ser incrementada o minorada en mas de
un 20% de la tarifa complementaria regulada en la
Ley del Impuesto.

e Deducciones por circunstancias personales y
familiares, por inversiones no empresariales y por
aplicacién de renta.

Patrimonio

e Minimo exento y tarifa, con ciertos limites, que
en todo caso deberd ser progresiva.

Sucesiones y
Donaciones

e Tarifa, con ciertos limites, debiendo
progresiva.

e Cuantia y coeficientes de patrimonio preexistente.
e Reducciones en la base imponible en las

adquisiciones “mortis causa’.

ser

TPO y AJD

e Tipo de gravamen en las concesiones
administrativas, en la transmision de bienes
inmuebles, en la constitucion y cesion de derechos
reales que recaigan sobre los mismos (salvo los de
garantia) y en los documentos notariales.

Tributos sobre
el Juego

e Exenciones, base imponible, tipos de gravamen,
cuotas fijas, bonificaciones y devengo.

Recargos sobre Tributos Estatales

e Las Comunidades Auténomas podran establecer recargos sobre los
tributos estatales susceptibles de cesion.

e Los recargos no podran suponer una minoracion en los ingresos
del Estado por dichos impuestos ni desvirtuar la naturaleza o
estructura de los mismos.

Tributos propios de las Comunidades Auténomas

e Tasas y contribuciones especiales en materias de su competencia.
e Impuestos propios.

Limites
genéricos

e No gravamen de hechos imponibles gravados por
el Estado

e Tributos sobre materias reservadas a
Corporaciones Locales solamente cuando
legislacion de Régimen local lo prevea.

las
la

Limites a los
impuestos
propios

e No gravamen de elementos ni operaciones
situados fuera de su territorio.

e No obstaculizar la unidad de mercado

e No traslacién de la carga tributaria a otras
Comunidades.
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Anexo 4
El Fondo de Compensacion Interterritorial

Previsto en el articulo 158.2 de la Constitucion, como instrumento
para corregir desequilibrios econdémicos interterritoriales y hacer efectivo
el principio de solidaridad, fue desarrollado por el articulo 16 de la
LOFCA (1980), en el que se establece que “se dotara anualmente con una
cantidad no inferior al 30% de la inversién publica que para cada ejercicio
haya sido aprobada en los Presupuestos Generales del Estado”. El Fondo
debera destinarse a financiar gastos de inversion en los territorios compa-
rativamente menos desarrollados, que contribuyan a disminuir las diferen-
cias de renta y riqueza entre los habitantes de los mismos. Su primera regu-
lacion, en la Ley 7/1984, de 31 de marzo, del Fondo de Compensacion
Interterritorial, ampli6 su base al 40% de la inversion real civil nueva del
Estado, con la garantia adicional de que “hasta que finalice el proceso de
transferencias a todas las Comunidades Auténomas, la dotacion del FCI no
podra resultar inferior al conjunto de las inversiones reales nuevas vincu-
ladas a los servicios transferidos a las mismas”. La Ley establecié también
los criterios de distribucion del FCI entre las distintas Comunidades
Auténomas en funcidén de unas ponderaciones que pueden ser considera-
das redistributivas: la inversa de la renta per capita (70%), el saldo migra-
torio (20%), el nivel de desempleo (5%) y la superficie (5%) de cada
Comunidad; se tiene también en cuenta el hecho insular en el caso de
Baleares, Canarias y Ceuta y Melilla.

El hecho de que beneficiara a todas las CCAA, asi como esa fun-
cion de financiar las inversiones reales nuevas vinculadas a los servicios
transferidos, desvirtu6é su funciéon como mecanismo de solidaridad3’. Es
por eso que una nueva regulacion, introducida por la Ley 29/1990, de 26
de diciembre, lo excluyd de los mecanismos generales de financiacion. Las
CCAA beneficiarias del mismo van a ser las regiones consideradas objeti-
vo n° 1 de los Fondos Comunitarios, al mismo tiempo que se establecen
nuevos criterios, tanto de dotacion como de reparto de los recursos de
Fondo. También se establece la realizacion de inversiones por parte del
Estado en Ceuta y Melilla por un importe minimo igual al 0,75% del total
del Fondo para cada una de ellas, sin que el importe de las mismas com-

37 Los problemas del funcionamiento del fondo se analizan en Castells (1990) y en Alvarez,
Aparicio y Gonzalez (2006).
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pute en la cuantia global del mismo. Posteriormente, el Acuerdo del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 20 de enero de 1992 fijo la
cuantia del FCI en el 35% de la inversion nueva del Estado. En cuanto al
criterio de reparto de fondos entre las Comunidades beneficiarias, el arti-
culo 4 de la nueva Ley establecid un criterio igual al actual, recogido en la
expresion (14) de este trabajo.

Por ultimo decir que la Ley establece que “los recursos del Fondo
se destinardn a financiar proyectos de inversion a efectuar por la
Comunidad Auténoma que promuevan, directa o indirectamente, la crea-
cion de renta y riqueza en el territorio beneficiario”. Esta referencia a la
promocion indirecta permite a las CCAA emplear los recursos recibidos
para la concesion de transferencias de capital a otras entidades.

Anexo 5
La regulacion del endeudamiento autonomico
(1980-2001)

La Ley Orgénica de Financiacion de las CCAA de 1980 restringi6
el recurso al endeudamiento para la financiacion de operaciones de inver-
sion y para la cobertura transitoria de problemas de tesoreria. En su articu-
lo 14 se recoge la distincion entre deuda publica, que se aplica para la emi-
sion de empréstitos documentados en titulos valores que se ofrecen al
publico, y contraccion de crédito, préstamos concertados con un sujeto
particular o entidad financiera. Al mismo tiempo, se distingue entre deuda
a corto plazo o por necesidades de tesoreria y deuda a medio y largo plazo
para la financiacion de inversiones, y entre deuda exterior e interior. Se
establece la necesidad de una autorizacion por parte del Estado para reali-
zar endeudamiento en divisas y emitir titulos de deuda publica, y se fija un
limite para las cargas financieras, que no deben superar el 25% de los
ingresos corrientes.

A partir de este precepto, los requisitos que debe respetar el endeu-
damiento de las Comunidades Auténomas son los siguientes 38:

a) En primer lugar, su destino debe ser el de cubrir gastos de inversion.
b) En segundo lugar, cuando el endeudamiento se materialice median-
te la emision de deuda o la concertacion de operaciones de crédito

38 Monasterio y Suarez (1993), pp. 90.
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en moneda extranjera, sera precisa la autorizacion del Estado para
la realizacion de la operacion.

¢) El endeudamiento global de cada Comunidad auténoma, para pre-
servar su equilibrio financiero, queda limitado, de forma que la
carga del servicio de la deuda, es decir, el gasto anual por la amor-
tizacion de deuda mas el pago de los intereses correspondientes, no
puede exceder del 25% de los ingresos corrientes de la Comunidad.

d) Finalmente, existe una limitacion general provocada por los condi-
cionantes de politica econémica de estabilizacién que obliga a que
las operaciones de crédito de las Comunidades autébnomas se coor-
dinen entre si y con la politica econdomica del Estado en el seno del
consejo de Politica fiscal y Financiera.

Los objetivos que se pretenden alcanzar con esta regulacion son tres 39:

a) En primer lugar, limitar la deuda a largo plazo en funcion del prin-
cipio de equidad intergeneracional (para ello se destina a la finan-
ciacion de gastos de inversion).

b) En segundo lugar, preservar el equilibrio financiero de las CCAA,
cuestion imprescindible dada su menor autonomia fiscal y la relati-
va rigidez de su sistema de financiacion (objetivo perseguido por el
limite del 25% de la carga de la deuda sobre los ingresos corrientes).

¢) Por ultimo, garantizar el cumplimiento de los objetivos de politica
econdmica general marcados por el gobierno central (para ello se
establece el requisito de coordinacion en el Consejo de Politica
Fiscal y financiera y la autorizacion preceptiva del gobierno central
para la emision de deuda y concertacion de operaciones en moneda
extranjera).

Sin embargo, a pesar de estas restricciones, el crecimiento de la
deuda de las CCAA fue muy acusado, principalmente hasta el afio 1992. A
ello ayudo6 el hecho de que la LOFCA no estableciera ningiin mecanismo
de sancion para las CCAA que no respetaran las limitaciones establecidas
en la misma. Monasterio y Sudarez (1993, pp. 10), analizando el periodo
1986-1990, concluyeron que solamente tres Comunidades, Asturias,
Cantabria y Galicia, cumplieron el requisito del destino de la deuda,
habiendo empleado las demas Comunidades deuda a largo plazo para
financiar gastos corrientes. En lo que respecta al limite de la carga finan-

39 Lépez y Vallés (2002), pp. 8-10
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ciera respecto a los recursos corrientes, este fue superado en este periodo
por Cantabria y Murcia.

Por otra parte, el hecho de relacionar el limite de la carga financie-
ra con el volumen de ingresos corrientes obtenidos por cada Comunidad
no resultd operativo. Como en este periodo estabamos en plena asuncion
de competencias de gasto por parte de las distintas Comunidades, éstas
aumentaban también sus ingresos corrientes, por lo que podian incurrir
correlativamente en nuevos endeudamientos.

Estos defectos del sistema, unidos a la firma del Tratado de
Maastricht en diciembre de 1991, y a la necesidad de limitar el déficit y el
endeudamiento global del Estado, obligaron a establecer una accidén coor-
dinada del conjunto de las Administraciones Publicas, en los términos
recogidos en el Acuerdo del Consejo de Politica fiscal y financiera de 20
de enero de 199240,

Para llevar a cabo esta “actuacion coordinada” se establecieron los
denominados “Escenarios de Consolidacion Presupuestaria”, formados por
“limites absolutos en pesetas para el saldo no financiero de las liquidaciones
presupuestarias y la deuda publica de cada Comunidad Auténoma”.

Los Escenarios de Consolidacion Presupuestaria, negociados de
forma bilateral entre el Estado y cada una de las CCAA se establecieron
inicialmente para el periodo 1992-1996. Sin embargo, la crisis econdmica
de 1993, que desfasé las previsiones macroecondémicas y presupuestarias
a partir de 1994, hizo necesaria su revision, definiéndose un nuevo esce-
nario para el periodo 1993-199741. Finalmente, en el afio 1998 se estable-
ce un nuevo escenario de consolidacion para el periodo 1998-2001, que
recoge por primera vez la posibilidad de sancionar a las Comunidades
Auténomas que lo incumplan.

Hay que resaltar que, a pesar de las criticas efectuadas hacia este
mecanismo y las desviaciones que se produjeron en muchas CCAA respec-
to a los limites u objetivos contenidos en los Escenarios de Consolidacion,
su funcionamiento debe considerarse como positivo, habiendo contribuido
a limitar el endeudamiento de las CCAA#2.

40 En Alvarez y Aparicio (1999) se analizan los Programas de Convergencia del Reino de Espaiia,
elaborados para cumplir los requisitos establecidos en el Tratado de Maastricht y los objetivos pre-
supuestarios asignados a cada nivel de gobierno.

41 Que, a pesar del periodo que comprende, no seria fijado hasta el afio 1995.

42 Un andlisis tanto tedrico como empirico de su funcionamiento se encuentra en Salinas y Alva-
rez (2004).
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