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Financiacion autonomica:
balance y perspectivas

El objetivo de este articulo es hacer un repaso del estado de la cuestién de la financiacion auto-
noémica y del debate abierto sobre el papel de las balanzas fiscales como instrumento de ajuste
de los criterios de solidaridad territorial en Espafia. En la primer parte, se analiza el pasado, pre-
sente y futuro del modelo de financiacion territorial para las Comunidades Auténomas, haciendo
un repaso de las caracteristicas del modelo actual y de los problemas que su aplicacién esta plan-
teando con el fin de fundamentar su revisién. En la segunda parte, de forma resumida, se valora el
papel de las balanzas fiscales como instrumento para establecer debates politicos sobre el agra-
vio financiero relativo de determinadas Comunidades Autdbnomas espafiolas.

Autonomien finantziazioaren gaiaren egoera birpasatzea da artikulu honen helburua; baita
Espainian zerga-balantzeek lurralde-elkartasuneko irizpideak doitzeko tresna gisa duten zereginari
buruz irekitako eztabaida berrikustea ere. Lehenengo zatian, autonomia-erkidegoetako lurralde-fi-
nantziazioaren ereduaren iragana, oraina eta etorkizuna aztertzen da, eta gaur equngo ereduaren
ezaugarriak eta horren aplikazioak sortzen dituen arazoak berrikusten dira. Bigarren zatian, labur
bada ere, zerga-balantzeen zeregina ebaluatzen da, Espainiako zenbait autonomia-erkidegoekiko
ustezko finantza-bidegabekeriari buruzko eztabaidaren tresna diren aldetik.

The aim of this paper is to revise the status of the regional financing issue as well as address the
free debate on the role of fiscal balances as a tool for setting the criteria of territorial solidarity within
Spain. The first part examines the past, present and future of the regional governments’ current
territorial financing model, by revising the characteristics of the current model and its implementation
problems. In the second part, it summarizes the role of fiscal balances as a tool for debate on the
supposed financial grievance on certain Spanish regions.
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1. INTRODUCCION

En el proceso histérico de conformacion
del modelo territorial espancl se ha desarro-
llado un proceso de transferencia de com-
petencias desde la Administracion Central a
las Comunidades Auténomas, que ha estado
asociada con la cesion de las correspon-
dientes fuentes de financiacion. De esta ma-
nera, las Comunidades Auténomas (CC.AA.)
han ido incrementando su participacion en el
gasto total no financiero de las administracio-
nes publicas. Si tomamos como referencia el
ano 2006, las CC.AA. gestionaron el 35,8%
del total de empleos de las Administraciones
publicas, mientras que el gasto gestionado
por el Estado se sittia en el 22,3%, quedando
un 13,4% para las Administraciones loca-
les y un 28,5% para la Administracion de la
Seguridad Social. Los servicios publicos que
mayor visibilidad tienen de cara al ciudadano:
sanidad, educacion y servicios sociales, es-
téan a cargo de las CC.AA., configurando un
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sistema de organizacion territorial de los mas
descentralizados del mundo.

La profunda descentralizacion del sector
publico que ha tenido lugar en Espana es un
proceso que, en la perspectiva histérica, se
ha llevado a cabo en un periodo de tiempo
muy corto. Desde la apertura del proceso, a
partir del ano 1978 y la aprobacion posterior
de los primeros estatutos y la Ley Organica de
Financiacion de las Comunidades Auténomas
(LOFCA), en poco mas de 15 afos se ha pro-
ducido la cesidon de la mayor parte de las
competencias (Bosch y Duran, 2005).

La construccion de la Hacienda Auto-
némica se ha ido produciendo de forma
gradual, funcionando en una primera etapa
como una Hacienda de transferencias vincu-
ladas al coste efectivo de los servicios que
se iban traspasando. Posteriormente, han
ido entrando en funcionamiento los restan-
tes instrumentos de financiacion previstos en
la LOFCA: tributos cedidos, y participacion
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(porcentaje) en los ingresos del Estado ne-
gociados quinquenalmente, a partir de 1986.

En este marco, es facimente constata-
ble que el proceso de descentralizacion ha
avanzado mucho mas por el lado del gasto
que por el de los ingresos. Una explicacion
plausible fue que la marcha del proceso co-
incidié con la reforma fiscal de 1978, lo cual
generd recelos: respecto a los comporta-
mientos recaudatorios de las nuevas figuras
impositivas, y, especialmente, por la falta de
confianza en su posible gestion por las re-
cién creadas Administraciones autonémicas.

A esto se anadiria que el déficit publico sus-
tancial mantenido durante la década de los 80
y primeros 90 ha influido en la resistencia de la
Administracion Central a ceder las fuentes de
recursos impositivos fundamentales.

LLa mecanica de negociacion de los suce-
sivos acuerdos quinquenales, que partia de
la restriccion de que el resultado de la ne-
gociacion no supusiera disminucion de re-
cursos para ninguna Comunidad, equivalia
a discutir entre las CC.AA. la distribucion del
incremento de financiacion. Por ello, la con-
ducta negociadora esperada para cualquier
Comunidad, y asi se ha producido, ha sido
la de tratar de introducir en la férmula de re-
parto del porcentaje de participacion en los
ingresos del Estado y dar la maxima ponde-
racion a aquellas variables en las que estaba
situada en mejor posicion. La generalizacion
de esta estrategia presenta un grave pro-
blema: el resultado final del reparto ha de-
pendido mas de la capacidad de negocia-
cion politica de los partes que de criterios
técnicos conectados con la capacidad o ne-
cesidad fiscal. El resultado de los sucesivos
acuerdos se ha traducido en la existencia
de un sistema estable de transferencia, que
no podia ser alterado por las partes, lo cual
ha sido un logro que no debemos desdenar

en la primera fase de aplicacion del sistema.
Sin embargo, si al sistema de transferencia
acordado por periodos quinquenales le ana-
dimos la escasa autonomia fiscal de la que
han gozado las CC.AA. de régimen comun,
que solo desde fechas recientes ha sido pa-
liado con la cesion parcial del IRPF, nos en-
contramos con una rigidez en los ingresos
que solo deja al endeudamiento como via
por la que conducir el gasto.

Los efectos indeseables de esta situacion
se han visto reflejados en el crecimiento de
la deuda autondmica que, a partir de 1989,
ha crecido a razén de 3.000 millones de
euros al ano, hasta alcanzar los 57.775 mi-
llones en 2006. El resultado del sistema de
financiacion, en cuanto a fuertes divergen-
cias en la financiacion per céapita recibida
por las distintas CC.AA. ha generado tam-
bién criticas respecto al trato discriminato-
rio entre regiones, puesto que para el mismo
nivel competencial se producen importantes
diferencias de recursos.

Por Ultimo, la coexistencia de dos mo-
delos de financiacion diversos en el periodo
1996-2001 ha planteado bastantes proble-
mas respecto al grado de suficiencia rela-
tiva de cada uno ellos. Sin olvidar que el
amplio grado de descentralizacion conlleva
que las decisiones sobre gasto, inversio-
nes publicas y déficit se han desplazado en
gran medida hacia el nivel de las Haciendas
Autondmicas, por lo que se hace necesario
estudiar mecanismos de colaboracion efica-
ces y operativos entre la Hacienda Central y
las autondmicas.

En este contexto, el 27 de julio de 2001
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera dio
luz verde el actual modelo de financiacion
autonémica que rige los destinos financie-
ros de nuestras Comunidades Autdnomas
a partir del afio 2002. Este modelo trataba



de hacer frente a los problemas pendientes
en el diseno estructural del sistema de finan-
ciacion autondémica, permanentemente rei-
terados por los estudiosos de esta materia
(Sevilla, 2005).

— Ausencia de un sistema estructurado
y técnicamente justificable donde se
integren los esquemas de financiacion
per capita con esquemas de solidari-
dad interterritorial efectivos y visibles
por los ciudadanos.

— Integracion del sistema de financia-
cion sanitaria en el modelo de finan-
ciacion general,

— Inestabilidad del sistema derivada de
los procesos de negociacion recurren-
tes para convenir el funcionamiento del
sistema de financiacion de las CC.AA.
de régimen comun.

— Bajo nivel de corresponsabilidad fiscal
por parte de la Haciendas Autonémicas
con los problemas de asignacion, falta
de transparencia en los procesos de
decision publica y el riesgo de endeu-
damiento que de ello se derivan.

— Incorporacion de los problemas del
endeudamiento autonémico y la con-
vergencia europea de la economia
espafnola en el modelo de financia-
cion autondmica, buscando un nivel
de financiacion suficiente para dispo-
ner de un margen de autonomia fiscal
como para financiar adecuadamente
la cesta de servicios elegida sin poner
en riesgo la estabilidad presupuestaria
de las Administraciones Publicas en
su conjunto.

El objetivo de este trabajo, realizadas estas
consideraciones preliminares, se centra en
analizar en la seccion 2 el actual sistema de
financiacion autonémica de régimen comun
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en cuanto a sus caracteristicas mas relevan-
tes y la conformacion de los recursos del sis-
tema. En la seccion 3 se hace referencia al
futuro modelo de financiacion autondmica en
relacion a los principios y fundamentos que
deben sustentar el mismo. En la secciéon 4
se cuestiona el papel de la Balanzas Fiscales
como instrumento de ordenacion del debate
sobre las necesidades financieras de las di-
ferentes CC.AA. al no considerar como ele-
mento relevante el principio de solidaridad in-
terterritorial. En la seccion 5 se desarrollan un
conjunto de conclusiones sobre el perfil de-
finitivo del modelo de financiacion territorial
cuyo borrador se ha presentado el 30 de di-
ciembre de 2009.

2. SITUACION ACTUAL DEL SISTEMA
DE FINANCIACION AUTONOMICA

El actual sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas de régimen co-
mun, vigente desde el dia 1 de enero de
2002, fue aprobado por el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de las Comunidades
Auténomas en su reunion del dia 27 de ju-
lio de 2001 y se inspira en los principios de
generalidad, estabilidad, suficiencia, auto-
nomia, solidaridad, coordinacion y participa-
cion en la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria y en los Tribunales Econdmicos
Administrativos de ambito regional.

2.1. Caracteristicas principales
del actual sistema de financiacion

1. El sistema de financiacion amplia las
potestades de decision de las Comu-
nidades Auténomas, tanto en lo que
respecta a la forma de obtencion de
SUS recursos, como a las condiciones
de prestacion de sus servicios. Asi, para
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posibilitar la financiacion de las nuevas
competencias (fundamentalmente la
asistencia sanitaria) las Comunidades
Autdbnomas asumen un importante ni-
vel de «corresponsabilidad fiscal» mate-
rializado en dos ambitos:

— Por un lado, se amplia el ambito de
los tributos susceptibles de cesion:
ademas de elevar el porcentaje de
cesion en el IRPF, se acordd, como
novedad, la cesion parcial del IVA
—en un 35 %—y de los Impuestos
Especiales sobre la cerveza, vino y
bebidas fermentadas, productos in-
termedios, alcohol y bebidas deriva-
das, hidrocarburos y labores de ta-
baco —estos Ultimos en un 40 %—,
ademas de la cesion del 100 % de
los Impuestos Especiales sobre la
Electricidad, sobre Determinados
Medios de Transporte y del Impuesto
sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos.

— Por otro lado, se atribuyen mayo-
res competencias normativas a las
Comunidades Auténomas sobre al-
gunos de los impuestos cedidos
(IRPF, impuestos sobre el patrimo-
nio, sobre sucesiones y donaciones,
sobre transmisiones patrimoniales y
actos juridicos documentados, so-
bre determinados medios de trans-
porte y sobre las ventas minoristas
de determinados hidrocarburos) v,
en relacion con el Impuesto sobre las
Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos, se prevé la posible
aplicacion de un tipo autonémico
con afectacion de su recaudacion
a la financiacion de la sanidad o de
actuaciones medioambientales.

2. El sistema prevé la existencia de unas

reglas para la atribucion a las Comu-

2.2.

nidades Autbnomas de los rendimien-
tos de los diferentes tributos cedidos
(«puntos de conexion»), asi como ins-
trumentos de colaboracion entre las
administraciones en la gestion, liqui-
dacion, recaudacion e inspeccion de
los tributos y también en la revision de
los actos dictados en via de gestion
tributaria, con la finalidad de dar ma-
yor seguridad y estabilidad al ejerci-
cio de las potestades fiscales de las
Comunidades Autbnomas.

El sistema garantiza que las CC.AA.
puedan prestar sus servicios en con-
diciones equivalentes, con indepen-
dencia de las distintas capacidades
de obtencion de recursos tributarios,
mediante la determinacion de las ne-
cesidades totales de financiacion y
mediante la implantacion del denomi-
nado «Fondo de Suficienciax.

Asimismo, el sistema contiene meca-
nismos de convergencia de 10s niveles
de renta de las distintas CC.AA. («fon-
dos de compensacion interterritorial»)
y mecanismos de garantia de una
prestacion de los servicios de educa-
cion y sanidad sin grandes divergen-
cias en los diferentes territorios («asig-
naciones de nivelacion»).

Recursos del sistema
de financiacion

Los recursos que el sistema de financia-
cion atribuye a las CC.AA. de régimen co-
mun son los siguientes:

1.

Las tasas afectas a los servicios tras-
pasados.

Los Impuestos sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Docu-
mentados, Sucesiones y Donaciones
y Tributos sobre el Juego.



3. Los Impuestos sobre el Patrimonio,
sobre Determinados Medios de Trans-
porte y sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos.

4. La Tarifa Autonémica del Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fisicas,
que asciende al 33% del rendimiento
del impuesto.

5. ElI 35% del rendimiento del Impuesto
sobre el Valor Ahadido.

6. El 40% del rendimiento de los Im-
puestos Especiales de Fabricacion so-
bre la Cerveza, sobre el Vino y Bebidas
Fermentadas, sobre Productos In-
termedios, sobre el Alcohol y Bebidas
Derivadas, sobre Labores del Tabaco
y sobre Hidrocarburos.

7. EI'100% del rendimiento del Impuesto
sobre la Electricidad.

8. El Fondo de Suficiencia, como meca-
nismo de cierre del sistema de finan-
ciacion. Su calculo se realiza por dife-
rencia, en el ano base 1999, entre las
necesidades de financiacion de cada
Comunidad Auténoma vy la valoracion
de los recursos de naturaleza tribu-
taria anteriores. Ademas el Fondo de
Suficiencia es el mecanismo de ajuste
del sistema a los cambios que pue-
dan producirse en las necesidades
de financiacion de las Comunidades
Autdnomas (por traspaso de servicios)
0 en los recursos (por nuevas cesio-
nes de impuestos).

Ademas de estos recursos, la Ley
21/2001 establece el derecho de las CC.AA.
a la percepcion de una garantia para que
tengan cubierta una financiaciéon minima de
los servicios de asistencia sanitaria durante
los tres primeros anos de vigencia del sis-
tema de financiacion.
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Los recursos recogidos en los numeros
1y 2 son gestionados y recaudados direc-
tamente por las Comunidades Autdnomas.

Los recursos recogidos en el niumero 3
son gestionados por la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria (AEAT) por cuenta
de las CC.AA. La AEAT transfiere a las
CC.AA. mensualmente la recaudacion pro-
ducida en su territorio.

El resto de recursos mencionados son
transferidos en cada egjercicio, desde la Ad-
ministracion General del Estado a las CC.AA.
mediante entregas a cuenta. Posteriormente,
en el ano en que se conoce el rendimiento
definitivo de estos recursos, se practica la li-
quidacion definitiva, procediéndose a satis-
facer la diferencia entre dichos valores defini-
tivos y los importes de las entregas a cuenta
percibidos.

2.3. Otros recursos
de las Comunidades Auténomas
procedentes del Estado

La Constitucion espanola establece en su
articulo 158.2 que con el fin de corregir de-
sequilibrios econdmicos interterritoriales vy
hacer efectivo el principio de solidaridad, se
constituira un Fondo de Compensacion con
destino a gastos de inversion cuyos recursos
seran distribuidos por las Cortes Generales
entre las CC.AA. y provincias, en su caso.

En desarrollo de este mandato, en los
Presupuestos Generales del Estado se do-
tan todos los anos los denominados Fondos
de Compensacion Interterritorial, que tienen
las siguientes caracteristicas:

— Su importe no puede ser inferior al
35% de la inversion del Estado y sus
Organismos Autoénomos, ponderada
por la poblacion y renta relativa de las
Comunidades Auténomas y ciudades
beneficiarias.
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— Se distribuyen entre las CC.AA. con
menor renta (aquellas que son con-
sideradas receptoras de fondos
Obijetivo | por la Unién Europea) y las
ciudades de Ceuta y Melilla.

— Los Fondos deben destinarse a finan-
ciar gastos de inversion. No obstante,
hasta un maximo del 25% de los Fon-
dos de cada ano pueden destinarse a
gastos de puesta en marcha de las in-
versiones financiadas con cargo a los
mismos.

Ademas de los anteriores recursos, las
CC.AA. perciben otros fondos tales como sub-
venciones y transferencias, libradas con cargo
a los Presupuestos Generales del Estado en
las diferentes secciones presupuestarias.

3. LA FUTURA FINANCIACION
AUTONOMICA: PRINCIPIOS
Y FUNDAMENTOS REFORMADORES

Abierto el debate sobre el modelo de fi-
nanciacion autonémica de forma un tanto
desordenada por la pugna de intereses que
se han manifestado en los Ultimos meses
por diferentes miembros acreditados de al-
gunas CC.AA., conviene introducir sensatez
técnica en el mismo para sentar las bases
de un consenso entre Comunidades que
tienen diferentes intereses econdémicos y
que estan produciendo alineamientos poli-
ticos entre formaciones dispares ideoldgica-
mente en funcion del perfil econémico de la
Comunidad.

El modelo de financiacion actual recoge
un conjunto de principios que inspiran su
actuacion, que deben mantenerse en el fu-
turo y que se resumen en los siguientes:

— Generalidad, ya que se trata de un
modelo integral que ha pretendido dar
cobertura a los intereses de todas las

CC.AA.; es un modelo de consenso,
aceptable por todos los intérpretes de
la realidad econémica por cuanto sus
elementos técnicos y su gestion han
sido lo bastante flexibles para permitir
su adecuacion a los objetivos econo-
micos y fiscales del grupo gobernante
en cada Comunidad.

— Estabilidad, con el fin de dar continui-
dad y seguridad a las CC.AA. una vez
culminado el proceso de traspaso de
servicios. Los fundamentos del futuro
modelo deben permitir, en lo posible, la
planificacion financiera a largo plazo.

— Suficiencia y autonomia, por cuanto el
sistema debe garantizar la adecuada
prestacion de los servicios asumidos
bajo la premisa de la autonomia para
decidir sus politicas de gastos y su fi-
nanciacion.

— Solidaridad, principio que, implicito en
otros modelos anteriores, ha adolecido
de visibilidad. Con el modelo vigente
se ha intentado lograr una prestacion
a un nivel equivalente en cantidad y
calidad de los servicios, al margen de
la mayor o menor capacidad fiscal de
cada Comunidad Auténoma. En este
sentido, limitar la solidaridad a la pres-
tacion de servicios basicos como sa-
nidad, educacién y servicios sociales
como pretende la propuesta catalana
supone limitar el caracter solidario del
modelo por razones técnicamente no
explicitadas.

Asimismo, el sistema contiene unos me-
canismos de convergencia de los niveles de
renta de las CC.AA. a través del Fondo de
Compensacion Interterritorial, mecanismo
que atiende tanto a las estrictas inversiones
en capital como a los gastos corrientes de-
rivados de su puesta en funcionamiento y



que habra de potenciarse ante la pérdida de
fondos comunitarios procedentes de la UE
a partir de 2007. En este sentido una pro-
puesta razonable seria destinar el 0,5% del
PIB nacional a este fin y distribuirlo entre las
comunidades perceptoras en funcion de su
poblacion, las diferencias en el PIB per ca-
pita y el desempleo. Asimismo, seria ne-
cesario incorporar mecanismos transito-
rios para permitir que las Comunidades que
pierdan la condicion de objetivo 1 en el fu-
turo puedan tener un instrumento nacional
para adaptarse de forma suave a la pérdida
de fondos estructurales de la UE para la fi-
nanciacion de las inversiones.

— Corresponsabilidad fiscal, a través de
la puesta a disposicion de las CC. AA.,
de nuevos mecanismos financieros. La
articulacion del sistema de recursos re-
cogido en el modelo, con una amplia-
cion de las competencias normativas
en el IRPF y una participacion sustan-
cial en el IVA e Impuestos Especiales y
total en el Impuesto sobre Electricidad
e Impuesto de Matriculacion, introduce
una cierta simetria en la forma de finan-
ciacion del Estado y de las CC.AA., al
recrear en la cesta de impuestos ce-
dida a las Comunidades la estructura 'y
flexibilidad financiera del sistema fiscal
estatal. Sera necesario avanzar en esta
linea de participacion en las principales
figuras tributarias del Estado, siendo
especialmente importante la amplia-
cion del porcentaje de cesion hasta el
50% del rendimiento en el IRPF, por su
caracter de impuesto progresivo, sus-
ceptible de uso como instrumento de
politica regional y por su mayor visibi-
lidad para el contribuyente. Asimismo,
se defiende una participacion también
del 50% en el IVA, asi como los impues-
tos que gravan consumos especificos
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sometidos a Impuestos Especiales ar-
monizados.

— Integracion de todos los servicios pu-

blicos. Frente a un modelo de financia-
cion diferenciada a través de transfe-
rencias financieras del Estado a cada
Comunidad para hacer frente a la ges-
tion de los servicios de sanidad y so-
ciales, el sistema actual integra los tres
modelos logrando un mayor transpa-
rencia e integridad, una mayor estabili-
dad y una mayor capacidad fiscal, que
los anteriores, aunque con algunos
problemas que luego comentaremos.

— Estabilidad Presupuestaria. El sistema

de financiacion asume la filosofia de la
estabilidad presupuestaria en el con-
junto de las Administraciones Publicas.
El problema que planteaba la regula-
cion de la LOFCA es gue estaba pen-
sada para salvaguardar el equilibrio fi-
nanciero interno de las CC.AA., pero
resultaba poco Util para lograr la con-
secucion de los objetivos de politica
econémica que actlian a manera de
«restricciones externas» para el sec-
tor publico espanol en su conjunto. Por
ello el modelo de financiacion esta es-
trechamente vinculado a la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria que
obliga a todos los agentes del sector
publico espanol en el saneamiento de
las cuentas publicas.

— Coordinacion. La introducciéon de co-

rresponsabilidad tiende a hacer mas
complejas las normas y exige ser muy
exigente en materia de coordinacion si
se quiere evitar situaciones de com-
petencia fiscal desleal o posibles rup-
turas de la unidad de mercado, que li-
miten la libre circulacion de personas,
bienes y capitales.

213



Juan José Rubio Guerrero, M.? del Prado Ruiz Gonzalez

— Participacion en la gestion tributaria. El

modelo ha tratado de reforzar y am-
pliar la participacion de las CC.AA. en
la toma de decisiones de la Agencia
Tributaria al afectar a la gestion de ésta
una parte sustancial de los ingresos
presupuestarios de las CC.AA. Aunque
este objetivo se ha visto desenfocado y
desbordado por la peticion maximalista
recogida en el proyecto de Estatuto de
Cataluna de creacion de una Agencia
Tributaria Catalana independiente res-
pecto a la AEAT, finalmente se ha re-
conducido a términos razonables en
el Estatuto aprobado, pero exige de-
terminar los mecanismos de coordi-
nacion competencial de ambas en un
futuro préximo. Asimismo, el modelo
ha incorporado la participacion de las
CC.AA. en las tareas de los Tribunales
Econdmico-Administrativos Regionales
en relacion a los tributos cedidos.

— Destacable como positivo, también,

el incremento de la capacidad norma-
tiva en materia tributaria, aunque soélo
afecte a 7 de las 15 figuras tributarias
que integran la cesta de impuestos
autondmica.

Sin embargo, el devenir del modelo ha
puesto de manifiesto algunas inconsisten-
cias a resolver:

— Solo el 40% de la financiacion de las

CC.AA. tiene como origen tributos con
competencias normativas por lo que la
autonomia financiera de las CC.AA.,, a
pesar de los avances, sigue siendo li-
mitada.

La distribucion de los recursos entre
las CC.AA. del sistema es compleja
con muchas reglas de modulacion
que encubren acuerdos politicos so-
bre cantidades pactadas y que pre-
tenden el mantenimiento del status

En conclusion, el modelo actual de finan-
ciacion de las CC.AA. tiene ciertas ventajas
que podemos resumir en:

quo. En este sentido, cuando se ana-
liza la base de partida del modelo vi-
gente se comprueba que el sistema

— Se ha integrado en un Unico sistema la rompe los esquemas basicos de igual-

financiacion de las denominadas com-
petencias comunes, con la financiacion
sanitaria y la referente a los servicios
sociales. Aungque cada uno de los blo-
ques tienen variables de necesidad di-
ferenciadas, su consideracion conjunta
ha permitido considerar globalmente la
mayor parte de los recursos que ges-
tionan las haciendas autonémicas.

Se ha reducido de forma significativa el
peso de las transferencias directas del
Estado como Fondo de Suficiencia,
minorando el papel de esta partida
como fuente de financiacion basica de
las CC.AA., que ahora reciben mayori-
tariamente sus recursos de fuentes tri-
butarias.

dad. Como ejemplos:

e Se modula la poblacion por eda-
des para algunos servicios basicos,
pero no para todos.

e Se incluyen dotaciones especificas
para hacer posibles los traspasos de
competencias sanitarias, que no res-
ponden a ninguno de los parametros
de necesidad preestablecidos.

e Se aplican fondos especificos para
caracteristicas singulares que tienen
un destinatario predeterminado.

e Se definen garantias de minimos y
modulaciones que, pudiendo tener
sentido como método de ajuste tem-
poral, se convierten en definitivas.



El resultado final configura una situacion
de partida con excesivas diferencias en tér-
minos de financiacion por las distintas uni-
dades y ponderaciones de necesidad que
se definen legalmente en el modelo y que
distorsionan su evolucion dinamica.

Otro aspecto criticable del modelo es que
el sistema no prevé mecanismos periddicos
de revision del mismo, para actualizar y ajus-
tar las diferentes variables que intervienen
y evitar que se produzcan situaciones de
desequilibrios financieros. La dinamica del
modelo esta teniendo efectos indudables
sobre el nivel de servicios que puede sumi-
nistrar cada gobierno autonémico a sus ciu-
dadanos. Alterados los criterios de reparto
de los recursos con respecto al quinquenio
1997-2001, estan quedando modificadas
las posiciones relativas de los distintos te-
rritorios en lo que respecta al nivel de recur-
sos disponibles por habitante, a la vez que
desaparecen gran parte de las garantias de
evolucion de los recursos existentes hasta el
momento, lo que ha generado algunas ten-
siones en los niveles de suficiencia de las
CC.AA., al aparecer nuevos elementos que
modifican sustancialmente los datos de par-
tida del modelo con base en el ano 1999,
especialmente la poblacion y la inmigracion
como elemento central del modelo. En este
sentido, para las Comunidades menos de-
sarrolladas resultara determinante que en la
definicion de necesidades de gasto se pon-
dere especialmente la poblacion, la exten-
sion superficial, la dispersion poblacional,
la poblacion en edad escolar o la poblacion
beneficiaria en materia de dependencia, que
constituye un nuevo elemento de pondera-
cion a considerar.

Ha sido especialmente en la financia-
cion del bloque de competencias de gestion
de los servicios sanitarios de la Seguridad
Social, donde se han materializado estas
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tensiones. Los cambios en los patrones de
uso de la sanidad, las diferencias cualitativas
en la prestacion de un catédlogo de servicios
publicos sanitarios, el encarecimiento de los
actos médicos debido a la sofisticacion de
los elementos de diagnosis y tratamiento, asi
como las modificaciones sustanciales en la
poblacién protegida debida a elementos im-
ponderables en el ano base 1999, (como la
aparicion y generalizacion del fendmeno mi-
gratorio), han hecho necesario un replantea-
miento de este bloque de financiacion.

Por otra parte, se ha impuesto a las
CC.AA. la obligacion de destinar a la ges-
tién de la asistencia sanitaria, como minimo,
una cantidad igual a la resultante de evolu-
cionar la financiacion inicial en el afio base
al indice de crecimiento de la recaudacion
estatal, excluida la susceptible de cesion. A
ese fin quedan vinculados todos los recur-
sos del sistema de financiacion, por lo que el
sistema de financiacion autonémica es uno
y Unico con independencia de la diferencia-
cidn en bloques competenciales. En todo
caso, para evitar problemas de insuficiencia
de recursos, el Estado se ha comprometido
a incrementar transitoriamente los recursos
de las CC.AA. al ritmo de crecimiento del
PIB nominal, pero la suficiencia dinamica en
la prestacion de los servicios sanitarios no
queda garantizada para los casos en que
los gastos en sanidad crezcan por encima
del PIB nominal, cosa que ha ocurrido en los
ultimos anos, con un crecimiento medio del
gasto sanitario del 10% frente al 7% de cre-
cimiento del PIB nominal.

En este contexto, se produjo en 2005 un
intento del gobierno para financiar el déficit
sanitario. Una propuesta que, sin modificar
los criterios de reparto, inyectaba en el sis-
tema un total de 1.677 millones de €. No
parece que este sea el final de un proceso
que podra repetirse en el futuro debido a
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las tensiones que el gasto sanitario seguira
gjerciendo los proximos anos. Por ello pa-
rece fundamental replantearse el futuro de
la financiacion sanitaria dentro de un con-
texto mas amplio de revision, no tanto de
la estructura del modelo de financiacion au-
tondmica que resulta suficientemente flexi-
ble para aceptar diferentes posibilidades,
como del grado o porcentaje de participa-
cion en los grandes tributos gestionados por
el Estado (IRPF, IVA, etc.), que situa la parti-
cipacion territorializada en torno al 50%., te-
niendo en cuenta la distribucion funcional de
los servicios publicos entre Estado y CC.AA.
En este sentido, el camino marcado por el
nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluna
puede ser una referencia en el proceso de
negociacion multilateral para la revision del
actual modelo de financiacion autonémica,
que, en cualquier caso, viene condicionada
por la actual crisis econdmica que ha su-
puesto un desplome en la recaudacion de
los tributos fundamentales que soportan el
nucleo fundamental de la tributacion com-
partida entre el Estado y las CC.AA.

En definitiva, la futura reforma del sistema
de financiacion autondmica (Bosch y Duran,
2005) tendria que dirigirse, por un lado, a po-
tenciar la autonomia financiera y la respon-
sabilidad fiscal, y, por otro, a reforzar la equi-
dad y solidaridad interterritorial. En el primer
caso, incrementando la capacidad norma-
tiva de las CC.AA. en los tributos cedidos,
asi como explorar la posible ampliacion de
la cesta de impuestos o incrementar la par-
ticipacion en los impuestos parcialmente ce-
didos. En el segundo caso, resulta evidente
que el cumplimiento del principio de equidad
interterritorial se tiene que hacer mediante un
buen sistema de subvenciones de nivelacion
que garantice que, a igualdad de competen-
cias, las CC.AA. han de estar en condiciones
de prestar un nivel similar de servicios, si asi

lo desean, siempre y cuando realicen un es-
fuerzo fiscal similar. Ahora bien, el problema
radica en definir el grado de nivelacion y, por
lo tanto, el grado de redistribucion implicito.
Esta tarea no es pacifica y requiere cierto
consenso politico sobre el grado de redistri-
bucién que se considere socialmente acep-
table. Respecto al suministro de mayores y
mejores servicios debe apelarse al disefo de
espacios fiscales propios o al uso de su ca-
pacidad normativa en los tributos cedidos.
En este sentido, es importante facilitar la po-
sibilidad de creacion de impuestos propios,
buscando aquellas materias imponibles que
mas relacion guardan con sus propias com-
petencias. Los impuestos ecoldgicos, sobre
el agua, las actividades turisticas y la ordena-
cion del territorio son posibles figuras donde
se ha ido concretando un espacio fiscal pro-
pio de las CC.AA., frente al cual es necesario
un compromiso expreso de la Administracion
Central de no impugnar el uso de estas alter-
nativas fiscales ante el Tribunal Constitucional
por conflicto de intereses.

4. EL PAPEL DE LAS BALANZAS
FISCALES EN LA FINANCIACION
AUTONOMICA

El objetivo Ultimo de las denominadas «ba-
lanzas fiscales» es el estudio de la incidencia
espacial o territorial, que centra su atencion
en los individuos agrupados segun el ambito
espacial en el que residen y pretende estimar
los cambios en el nivel de renta o de bien-
estar ocasionados, en tales grupos, por la
actuacion de los poderes publicos; se trata
en muchos casos de estudiar Unicamente la
relacion entre los impuestos que paga cada
territorio y los beneficios que recibe; en otros
casos se pretende medir el impacto econé-
mico que las administraciones publicas ejer-
cen sobre los ambitos espaciales en estu-



dio. En este sentido, Barea (2006) desarrolla
el marco conceptual de las balanzas fiscales,
tema que ha sido objeto de fuertes discusio-
nes entre los que han dedicado su esfuerzo a
este campo de investigacion. En él se abor-
dan de forma didactica pero sdlida los temas
conceptuales y objetivos de las balanzas fis-
cales, el andlisis critico de los métodos utili-
zados y la comparacion de resultados entre
ellos, pudiendo comprobarse que este tipo
de estudios tienen cierta tradicion en la inves-
tigacion regional desde 1960, con el primer
intento, rudimentario, de construir un estado
de saldo financiero para Barcelona llevado a
cabo por Trias Fargas.

La realizacion de un ejercicio de imputacion
territorial de ingresos y gastos de la totalidad
de la Administracion Publica tiene un signifi-
cado relativo: se trata de conocer cudl es la in-
cidencia de la actuacion del sector publico en
las diferentes regiones espanolas; este plan-
teamiento cobra un valor relevante cuando en
nuestro pais ciertos territorios gozan de un ré-
gimen fiscal especial; este método de territo-
rializacion global permite conocer cuales son
los beneficios o las pérdidas del régimen fiscal
especial, tomando como término de compa-
racion regiones de similar nivel de renta e in-
cluidas en el régimen fiscal comun.

Sin embargo, la obtencion de datos de in-
gresos y gastos publicos de la totalidad de
las administraciones publicas que permitieran
realizar una distribucion territorial, plenamente
comparables entre todas las CC.AA. espafo-
las, exigiria un enorme esfuerzo de homoge-
neizacion; habria que neutralizar —ademas
de los efectos de asimetrias competenciales e
institucionales presentes cuando nos restrin-
gimos a la administracion publica centra—,
los efectos ligados a la diferencia de regime-
nes fiscales especiales. Sin embargo, estos
estudios deben abordarse si verdaderamente
nos preocupa la equidad territorial, haciendo
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que cobre pleno sentido el estudio de la inci-
dencia regional de la actuacion de las admi-
nistraciones publicas en su totalidad. En este
sentido, diferentes investigadores y grupos de
trabajo han disefiado propuestas para norma-
lizar la elaboracion de las balanzas fiscales.
Un resumen del estado de la cuestion puede
verse en Carpio (2002); en este volumen re-
sulta muy interesante el trabajo de Angel de la
Fuente (2002), que recopila de forma magis-
tral los problemas metodoldgicos y las distor-
siones politicas en la elaboracion de las balan-
zas fiscales a los que luego nos referiremos.
Podemos sefalar que las divergencias me-
todoldgicas se centran en dos grandes blo-
ques: el primero se refiere a la delimitacion del
ambito de estudio, que obliga a considerar
una triple perspectiva: institucional-espacial-
temporal, y el segundo, a los criterios de im-
putacion territorial de los distintos ingresos y
gastos publicos. Los resultados finales de los
saldos fiscales de cada comunidad van a de-
pender de manera directa de las decisiones
e hipotesis adoptadas al respecto, por lo que
nos podemos encontrar con multiples balan-
zas fiscales para cada comunidad.

Cuando las regiones estan sujetas a un
mismo sistema fiscal, el quién y el como de
la actuacion espacial de las administracio-
nes publicas dependera fundamentalmente
de la renta media de los territorios; los pa-
gos de los contribuyentes dependeran de
su capacidad econdmica y quienes se be-
nefician de los gastos seran individuos defi-
nidos en funcién de su nivel de renta. A na-
die es ajeno que tanta actividad académica
en un campo tan especifico de la economia
publica, que ademas presenta problemas
metodologicos y de obtencion de informa-
cion tremendos, y en el que es minima la
utilizacion de técnicas y modelos estadisti-
cos refinados tan valorados en nuestros cu-
rricula académicos, esta poniendo de mani-
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fiesto que el interés por el tema del calculo
de los saldos fiscales entre la Administracion
Central y las CCAA trasciende el ambito
académico (Uriel, 2003).

No desvelamos ningun secreto al afirmar
que, al menos en un principio, una gran parte
de las estimaciones de las balanzas fisca-
les regionales han sido la manifestacion téc-
nica de un debate continuado de caracter
politico sobre los criterios que han de regir
la distribucion territorial de los costes y be-
neficios de la actuacion publica central; los
resultados de estas investigaciones se han
utilizado para documentar agravios compa-
rativos y para proporcionar argumentos con
los que apoyar determinadas exigencias te-
rritoriales basadas en una determinada con-
cepcion de la equidad espacial o mas bien de
la equidad interregional; por ejemplo, Lopez
Casasnovas y Martinez (2000).

Desde nuestro punto de vista, no resulta
razonable evaluar el conjunto de las actua-
ciones del sector publico central en términos
de su incidencia territorial, ya que no es posi-
ble plantearse el tema de la equidad espacial
en funcién de si una region recibe mas de lo
que paga, Sino que es un problema mas am-
plio que en su mayor parte, debe abordarse
en el ambito de los individuos; son los ciu-
dadanos los que pagan impuestos, perciben
prestaciones y se benefician de los bienes y
servicios publicos, porque son sus caracte-
risticas personales y econémicas las que re-
sultan relevantes a la hora de discutir sobre la
justicia del reparto.

Es evidente que, si se acepta el principio
de igualdad de derechos y deberes entre to-
dos los espafnoles asi como la existencia de
politicas publicas con objetivos redistributi-
vos, debe admitirse que se transfieran recur-
sos de los ciudadanos mas présperos a los
mas necesitados con independencia de su

lugar de residencia; esto lleva a no reducir
la actuacion del sector publico, sea central,
autonémico o local, a sus implicaciones es-
paciales, sin perjuicio de que en situaciones
de flagrante inequidad interterritorial se pue-
dan articular mecanismos de correccion.

5. CONCLUSIONES

El debate sobre el modelo de financia-
cion autondémica esta de nuevo abierto vy
uno de los problemas que se estan mani-
festando en los Ultimos meses, al hilo de las
posibles reformas estatutarias y de la filoso-
fla del modelo financiero, se refiere al grado
de solidaridad interterritorial que ha de ofre-
cer el sistema en un contexto de una cada
vez mayor descentralizacion fiscal. Todo mo-
delo de financiacion descentralizado supone
un cierto compromiso entre autonomia finan-
ciera y solidaridad que suele ser el reflejo del
equilibrio politico existente y, en este sentido,
con un debate abierto pero mal planteado,
algunas CC.AA. estan interpretando las pro-
puestas descentralizadoras como un intento
de ruptura de ese compromiso, auspiciado
por las CC.AA. mas ricas en un contexto de
penuria financiera como el que se avecina.

Existe la impresion fundada de que, en la
medida en que se territorialicen los impues-
tos, las Comunidades mas ricas saldran ga-
nando. Y hay posturas que contribuyen a
alimentar este temor. La utilizacion de las
balanzas fiscales como elemento de debate
del modelo financiero sdlo puede interpre-
tarse como el deseo de reducir el grado de
redistribucion interterritorial que incorpora el
actual modelo de financiacion.

La aplicacion sin mas de un sistema en el
que cada cual contribuya de acuerdo con su
renta y se obtengan recursos segin su po-
blacion constituye un criterio de equidad res-



petable, pero de dificil aceptacion porque de
él resultaria un sistema menos redistributivo
que el actual, penalizando relativamente a
Comunidades con escasa poblacion y renta.

Por ello, resulta fundamental ofrecer ga-
rantias a las CC.AA. con menor nivel de
renta de que el proceso de negociacion del
futuro modelo no ha de suponer una merma
en el grado de solidaridad interterritorial,
cuando ademas la recaudacion se esta re-
sintiendo vy los instrumentos financieros eu-
ropeos van a ir desapareciendo.

En cualquier caso, y por amplio que
pueda ser el proceso de descentraliza-
cion de los ingresos, las transferencias de
la Hacienda central van a seguir teniendo
un papel relevante en el modelo. La razén
fundamental se debe a las importantes di-
ferencias de capacidad tributaria que exis-
ten entre las regiones espanolas. Si toma-
mos como referencia la renta per capita, la
correspondiente a las CC.AA. mas pobres
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no alcanza la mitad de la que tienen las mas
ricas, por lo que resultara inevitable que
los recursos destinados a la nivelacion si-
gan siendo relativamente importantes y las
cuestiones vy criterios utilizados para su dis-
tribucion sean objeto de especial atencion.
Discusion y consenso que deben buscarse
en el seno del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, evitando la bilateralizacion en las
negociaciones.

Para un adecuado funcionamiento del
sistema es necesario un mecanismo de ni-
velacion satisfactorio, explicando con clari-
dad meridiana el proposito del mismo, las
piezas que lo componen y los criterios de
distribucion utilizados, evitando cualquier
tentacion de introducir modulaciones y fun-
cionando con reglas claras, comprensibles y
objetivas, que es, si nos atenemos a la ex-
periencia comparada, la mejor manera de
dotar de estabilidad a este tipo de transfe-
rencias.
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