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Introduccién

El 30 de diciembre de 2008 se hacia publico el documento titulado «Reforma
del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comin
y ciudades con estatuto de autonomia (Propuesta base para un acuerdo)».! En él
se recogen los objetivos, los principios y la estructura bisica de la propuesta de
reforma del sistema de financiacién formulada por el Gobierno central. Mi obje-
tivo, con este trabajo, es presentar con algin detalle los aspectos mdas destacados
de esta propuesta, comparandola con el vigente modelo de financiacién autonémi-
ca. A tal fin, en la seccién segunda se resumen los elementos bisicos del modelo
actualmente en vigor y se recuerdan sus deficiencias mis sefialadas. En la seccién
tercera se describe la propuesta del Gobierno central y se valora en qué medida
corrige los problemas del sistema actual. Esta evaluacién tiene que ser, forzosa-
mente, provisional, dado que el documento examinado es muy impreciso en mu-
chos de los elementos sustanciales del modelo que se disefia. La seccién cuarta
del trabajo resume sus principales conclusiones.

El vigente modelo de financiacién autonémica: estructura y problemas?

La estructura bésica del vigente modelo de financiacién autonémica se articula
en torno a tres elementos: las necesidades de gasto, los tributos cedidos y ¢l fondo
de suficiencia. En primer lugar, en el afio base del sistema (en la dltima revisién,
1999) se cuantifican las necesidades de gasto de cada Comunidad Auténoma (que
identificaremos como NG ), es decir, el gasto en que debe incurrir una comuni-
dad para prestar el mismo nivel de servicios de su competencia que las restantes.
A tal fin, el modelo distingue tres bloques de competencias. El primero corres-
ponde a las competencias comunes y, a su vez, se subdivide en un fondo general
y dos fondos especiales. En el fondo general, las necesidades de gasto de cada
Comunidad Auténoma se determinan mediante las variables de poblacién (con
una ponderacién del 94%), superficie (4,2%), dispersién (1,20%) e insularidad
(0,60%), mis una cuantia fija por Comunidad Auténoma. El resultado de este
reparto se corrige —y desvirttia— con la aplicacién de dos fondos especiales («para
paliar la escasa densidad de poblacién» y «de renta relativa»), una garantia de mini-

1. El texto integro pucde consultarse en http://www.mch.cs/Documentacion/Publico/
Gabinete Ministro/Varios/30-12-08%20Documento% 20propuesta%20acuerdo%20finan-
ciacién.pdf.

2. Esta scccién estd basada en Lépez Laborda (2006a, 2006b, 2007, 2008).
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mos (es decir, de la financiacion percibida en el afio base por cada comunidad con
el anterior modelo de financiacién) y determinadas reglas de modulacién.

El segundo bloque de financiacién comprende las competencias de gestién de
los servicios sanitarios de la Seguridad Soc1a1pque, hasta 2001, se financiaban al mar-
gen del modelo general de financiacién autonémica. También consta de un fondo
general y dos fondos especificos («Programa de ahorro en incapacidad temporal»
y «Fondo de cohesién sanitaria»). En el fondo general, las necesidades de financia-
cién de las Comunidades Auténomas se determinan en funcién de la poblacién
protegida (75%), la poblacién mayor de 65 afios (24,5%) y la insularidad (0,5%).

El tercer bloque corresponde a las competencias de gestién de los servicios
sociales de la Seguridad Social. La variable de reparto es la poblacién mayor de
65 afios. Tanto en este bloque como en el anterior se reitera la garantia de mini-
mos que hemos explicado més arriba.

Una vez cuantificadas las necesidades de gasto globales de cada Comunidad
Auténoma, se determina qué rendimiento puede obtener ésta de sus tributos
cedidos y tasas afectas, para un esfuerzo fiscal igual al de las demés comunidades
(la llamada «recaudacién normativa», TC* o). Finalmente, por diferencia entre las
necesidades de gasto y la recaudacion normativa por tributos cedidos y tasas se
cuantifica el importe, positivo o negativo, que le corresponde a la comunidad en
concepto de fondo de suficiencia (FS,). Es decir:

(1]

Para algunas Comunidades Auténomas (Baleares y Madrid), los ingresos tri-
butarios potenciales superan a las necesidades de gasto. En este caso, la transfe-
rencia de nivelacién es negativa, y se dirige desde esas Comunidades Auténomas
hacia el nivel central del Estado.

El fondo de suficiencia es una genuina transferencia de nivelacién, destinada
a garantizar los equilibrios financieros horizontal y vertical. Es decir, por un
lado, que el cociente entre ingresos y necesidades de gasto sea el mismo para to-
das las comunidades (y, ademds, que sea igual a la unidad):

FS; +TC _FS, + TC, _ =1,V k

NG, NG,
(2]

Y por otro lado, que ese cociente también sea el mismo para el nivel autoné-
mico en su conjunto y para el nivel central (cuyos ingresos tributarios y necesi-
dades de gasto son, respectivamente, 7%,y NG ):
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Este esquema presenta, no obstante, algunas deficiencias que vamos a sefialar a
continuacién. En primer lugar, aunque, ciertamente, la cuantificacién de las nece-
sidades de gasto de las Comunidades Auténomas estd basada —ya desde 1987-en
la utilizacién de un conjunto de indicadores demogrificos, territoriales y econé-
micos habituales en la investigacién sobre esta materia y en la experiencia com-
parada, el procedimiento seguido para la fijacién de las necesidades y los resulta-
dos obtenidos distan mucho de ser incuestionables.

Por un lado (y sefialadamente en la determinacién de las necesidades de gasto
en el bloque de competencias comunes), tanto el peso que reciben las variables
empleadas como la creacién de fondos especiales y reglas de modulacién parecen
condicionados més por la necesidad de replicar un resultado previamente nego-
ciado que por razones técnicas. Adicionalmente, y a pesar del tiempo transcurri-
do, el coste efectivo no ha dejado de tener un peso decisivo en la cuantificacién
de las necesidades de gasto de las Comunidades Auténomas. La razén es que, en
todas las revisiones de la financiacién autonémica acordadas por el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera (CPFF), se ha impuesto la condicién de que nmguna
Comunidad Auténoma perc1b1e1a unos ingresos inferiores a los que venia obte-
niendo hasta entonces: la garantia de minimos o de respeto del statu quo.

Aunque todas las Comunidades Auténomas hayan aceptado que la cifra re-
sultante de este procedimiento coincide con sus necesidades de gasto, es indudable
que esta metodologia es altamente insatisfactoria, porque no asegura que se haya
calculado correctamente el gasto que deben realizar las Comunidades Auténomas
para prestar a sus residentes niveles equiparables de los bienes y servicios publicos
desu competenc1a En consecuencia, es probable que ya en ¢l afio base se incumpla
la expresién [2] y, por ende, no pueda garantizarse el equilibrio financiero hori-
zontal o, lo que es lo mismo, la nivelacién entre Comunidades Auténomas.

En segundo lugar, también resulta muy discutible la metodologia aplicada
para determinar la recaudacién normativa de los tributos cedidos «tradicionales»
(Impuestos sobre el Patrimonio, Sucesiones y Donaciones, Transmisiones Patri-
moniales y Actos Juridicos Documentados y tasas sobre el juego) y de las tasas
afectas a los servicios transferidos.

En el afio base de 1999, tal recaudacién se obtiene a partir del rendimiento real
de los tributos cedidos en el afio en que se produce la cesién (que se inicia a prin-
01p1os de los ochenta), actualizado anualmente a la misma tasa que la participa-
cién en ingresos del Estado. A partir de 1999, ese importe evoluciona al mismo
ritmo que ¢l fondo de suficiencia. El método no parece satisfactorio, porque pro-
duce una diferencia muy importante entre la recaudacién normativa y la real-
mente obtenida por las Comunidades Auténomas (a favor de estas dltimas), que
sélo en parte puede venir exphcada por el ejercicio autondémico de las compe-
tencias normativas y de gestién en los tributos cedidos.

El tercer defecto del modelo de financiacién tiene que ver con su comporta-
miento dindmico. El fondo de suficiencia no se recalcula cada afio. En general, para
cualquier afio ¢ posterior al afio base, su importe se obtiene aplicando al fondo
correspondiente al afio base el indice de crecimiento de la recaudacién estatal por
los impuestos del Estado equivalentes a los cedidos a las Comunidades Auténo-
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mas (los ITE, Ingresos Tributarios del Estado: IRPE, IVA e Impuestos Especia-

les de Fabricacién):

ITE
FS =FS, —*
it 0 ITEO
(4]

En consecuencia, los ingresos que la Comunidad Auténoma 7 percibird en el
afo t estardn constituidos por la suma del fondo de suficiencia y por la recauda-
ci6n efectiva por los tributos cedidos (y no por la normativa, que sélo se utiliza
para calcular el fondo de suficiencia en el afio base):

ITE,
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(5]

Implicitamente, el sistema estd asumiendo que tanto las necesidades de gasto
como los ingresos tributarios normativos van a crecer en todas las Comunidades
Auténomas a un ritmo similar a la tasa de evolucién de los ITE, lo que permiti-
ré mantener los equilibrios financieros horizontal y vertical a lo largo del tiem-
po. Pero la realidad se ha encargado de desmentir esta hipétesis, mostrando, en
primer lugar, tasas de crecimiento de la recaudacién normativa y, sobre todo, de
las necesidades de gasto (debido al desigual crecimiento de la poblacién) dife-
rentes entre comunidades, y, en segundo lugar, un crecimiento de las necesidades
de gasto de algunos servicios superior a los ITE. Por tanto, los recursos bisicos
no pueden asegurar que vayan a satisfacerse en cualquier momento del tiempo
los equilibrios financieros reflejados en las expresiones [2] y [3].

El dltimo aspecto mejorable del modelo de financiacién autonémica esté rela-
cionado con la descentralizacién tributaria. Es indudable que, en este aspecto, los
avances producidos en las sucesivas reformas del sistema han sido muy satisfac-
torios, especialmente en 1997, con la atribucién de competencias normativas en
los tributos cedidos, y en 2001, con la extensién de la cesién al IVA y los Impuestos
Especiales. Pero todavia queda cierto camino por recorrer, primero, ampliando la
participacién de las Comunidades Auténomas en los tributos del Estado (para el
conjunto de Comunidades Auténomas, la recaudacién normativa por tributos y
tasas representa, aproximadamente, un 70% de sus necesidades de gasto) y aumen-
tando su visibilidad para los ciudadanos; segundo, incrementando las competen-
cias normativas autonémicas en esos tributos e incentivando su ¢jercicio por las
comunidades; y tercero, integrando efectivamente a las Comunidades Auténo-
mas en las labores de administracién tributaria.

La propuesta del Gobierno central

En esta seccién vamos a describir los elementos centrales de la propuesta de
reforma del Gobierno central (a la que nos referiremos, en adelante, como Pro-
puesta), evaluando su aptitud para corregir los defectos del modelo actual iden-
tificados en la seccién precedente.
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Servicios piblicos fundamentales

Siguiendo lo establecido por los nuevos Estatutos de Autonomia de Cataluiia,
Andalucia, Baleares y Aragon, la Propuesta distingue entre los servicios ptiblicos
fundamentales prestados por las Comunidades Auténomas y los restantes servi-
cios de competencia autonémica. S6lo los primeros se benefician de un sistema
explicito de nivelacién, que trata de asegurar la igualdad en el acceso a esos ser-
vicios en todas las Comunidades Auténomas, a 1igualdad de esfuerzo fiscal. La
Propuesta es algo imprecisa en la determinacién de cudles hayan de ser los servi-
cios publicos fundamentales, que identifica con «los servicios bésicos del Estado
del Bienestar», aunque cita especialmente entre los mismos a la sanidad, la edu-
cacién y los servicios sociales. Los estatutos reformados se refieren especifica-
mente a «os servicios de educacidn, sanidad y otros servicios sociales esenciales
del Estado del bienestar». Esta indefinicién de la Propuesta se justifica, segura-
mente, para poder negociar la fijacién del importe de los servicios publicos funda-
mentales como un porcentaje determinado de las necesidades de gasto globales o
de la recaudacion normativa por tributos cedidos del conjunto de Comunidades
Auténomas, sin ataduras a servicios concretos.

En el afio base del nuevo modelo (que serd el dltimo liquidado), los servicios
publicos fundamentales se financiarén de acuerdo con el siguiente esquema. En
primer lugar, se establecerd, de la manera que acaba de indicarse, el importe agre-
gado de las necesidades de gasto correspondientes a los servicios fundamentales.
Seguidamente, se cuantificardn las necesidades de gasto de cada Comunidad Auté-
noma en estos servicios. Para cllo, se tendrén en cuenta las variables que se utilizan
en la actualidad en los bloques de «competencias comunes» y de «servicios socia-
les» (poblacién, superficie, insularidad, dispersién, mayores de 65 afios), a las que
se afiadirdn la poblacién protegida equivalente (distribuida en tres grupos con
diferentes ponderaciones: de 0 a 4 afios, entre 5y 64 y de 65 o mds afios), para
atender a las necesidades sanitarias, y la poblacién de 0 a 18 afios, para cuantifi-
car las necesidades de gasto en educacién.

A continuacién, se imputara un porcentaje de la recaudacién normativa de los
tributos cedidos a la financiacién de los servicios ptblicos fundamentales. Final-
mente, se establecera una transferencia de nivelacién, el Fondo de Garantia de
Servicios Publicos Fundamentales, para compensar la diferencia entre las necesi-
dades de gasto y la recaudacién tributaria. Esta transferencia se financiard por las
Comunidades Auténomas para las que la diferencia entre necesidades y tributos
sea negativa y, en su caso, por ¢l nivel central.

Representemos analiticamente el esquema que se acaba de explicar. Sea FG3Tel
importe del Fondo de Garantia en el afio base, NG3¥ las necesidades de gasto y
TC'$PF |a recaudacién normativa por los tributos cedidos asignados a la finan-
ciacion de los servicios publicos fundamentales. El Fondo de Garantia a percibir
-0 entregar— por cada Comunidad Auténoma en el afio base se cuantificard de la
siguiente manera:

FGSPF — NGSPF _ Tc’:'SPF> <0
0 10 70

6]
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A diferencia del actual Fondo de Suficiencia, el Fondo de Garantia de Servicios
Pablicos Fundamentales se recalculard cada afio. La Propuesta afirma expresa-
mente que el fondo se adaptaré en el tiempo a la evolucién de los recursos y las
necesidades, y que las variables determinantes de las necesidades de gasto se ac-
tualizardn anualmente. También se prevé una evaluacién quinquenal de los ele-
mentos estructurales del sistema de financiacién, con la finaliélad de introducir,
en su caso, ajustes periédicos en el modelo.

A la vista de lo hasta aqui explicado, hay que sefalar dos aciertos en el mode-
lo contenido en la Pr(ipuesm: la medicién més afinada de las necesidades de gasto
y el célculo anual de Ja transferencia de nivelacién. En el pasivo debe situarse el
silencio del Gobierno central con respecto al cilculo y la evolucién de la recauda-
cién normativa en los tributos cedidos tradicionales. Aunque mis de veinte afios
después de la adopcidn de este criterio la labor sea muy ardua, deberia intentarse
cuantificar con mayor precisién la recaudacién normativa, esto es, el rendimiento
que puede obtener cada Comunidad Auténoma de sus tributos cedidos si impo-
ne a sus ciudadanos un determinado esfuerzo fiscal y actia con un determinado
grado de eficiencia en la gestién tributaria.

Servicios prblicos no fundamentales y fondos adicionales

La financiacién de los servicios piblicos no fundamentales no experimenta
cambios con respecto al modelo vigente. La Propuesta no aclara si se van a calcu-
lar, y c6mo, las necesidades de gasto vinculadas a estos servicios en el afio base,
aunque si subraya que el nuevo sistema mantendra la cldusula de garantia del statu
quo, a fin de que no existan Comunidades Auténomas perdedoras con el cambio
de modelo.

Lo mis relevante en este bloque de financiacién es el incremento de las nece-
sidades de gasto de las Comunidades Auténomas como consecuencia del reparto
de unos fondos adicionales que incorpora la Propuesta del Gobierno central, con
cardcter gradual (;en tres afios?). En primer lugar, y para reforzar la capacidad de
las Comunidades Auténomas para financiar las prestaciones del Estado del
Bienestar, se asignan unos «recursos adicionales» —cuyo importe no se especifi-
ca— que se distribuirdn teniendo en cuenta la poblacién actual y su incremento
desde 1999, en ambos casos en términos de poblacién ajustada por unidad de
necesidad, las necesidades de la poblacién dependiente, la integracién y acogida
de los flujos migratorios y las politicas de normalizacién lingiiistica.

En segundo lugar, se crean dos «fondos de convergencia» autonémica, también
dotados con cuantias desconocidas. El primero es ¢l Fondo de Competitividad,
que parece relacionado con la «cldusula de ordinalidad» contenida en el Estatuto
de j?utonoml’a de Catalufia. Su formulacién en la Propuesta (pag. 9) es bastante
confusa:

Fondo de competitividad: reforzaré la equidad y la eficiencia creando un fondo espe-
cifico para la convergencia autonémica en financiacién per cdpita, que tenga en cuen-
ta la capacidad y el esfuerzo fiscal de las Comunidades Auténomas, desincentivando
en lo posible la competitividad fiscal a la baja. Este nuevo fondo se repartird anual-
mente entre las Comunidades Auténomas con financiacién per cépita inferior a la
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media o a su capacidad fiscal en funcién, entre otros criterios, de su poblacién ajusta-
da relativa, siempre y cuando hagan un determinado esfuerzo fiscal. [...] De esta forma
se considerari la capacidad fiscal de cada Comunidades Auténomas y los efectos que
sobre la misma esta teniendo la evolucién de la situacién econdémica.

El segundo fondo es ¢l Fondo de Cooperacién, destinado a incrementar los
recursos de las comunidades con menor renta para dotarles de instrumentos para
alcanzar mayores niveles de desarrollo.

Ademis, en las conversaciones mantenidas por el Presidente del Gobierno
con los Presidentes autonémicos para presentarles la propuesta de reforma, sur-
gi6 la posibilidad de incorporar una formula (¢un nuevo fondo?) para compen-
sar a Jas Comunidades Auténomas que, aun teniendo una renta per cipita supe-
rior a la media, registran una evolucién demogrifica por debajo de la media.

Para financiar en el afio base las necesidades de gasto asociadas a los servicios
publicos no fundamentales y a los fondos adicionales del sistema se dispone de
dos instrumentos. El primero, la parte de ]a recaudacién normativa de los tribu-
tos cedidos que no se ha imputado a la cobertura de los servicios fundamentales.
El segundo, una transferencia (implicitamente, de nivelacién), el Fondo de
Suficiencia Global, que se calcula por la diferencia entre las necesidades de gasto
y la recaudacién tributaria en términos normativos.

Analiticamente, si FSG,, es el Fondo de Suficiencia Global, NG son las nece-
sidades de gasto vinculadas a los servicios publicos no fundamentales, FA;, son
los fondos adicionales y TC}? es la recaudacién normativa por tributos cedidos
no afectos a la financiacién de los servicios piiblicos fundamentales, el Fondo de
Suficiencia Global correspondiente a cada Comunidad Auténoma en el afio base
se calculard como sigue:

FSG, = NG + FA, —- TC = 0
(7]

Previsiblemente, si para alguna Comunidad Auténoma la expresién anterior
resulta negativa, dicha comunidad podri disponer libremente de los recursos tri-
butarios excedentarios.

El Fondo de Suficiencia Global evolucionard a la misma tasa que los ITE
(como el actual Fondo de Suficiencia) o segin el indicador alternativo que se
acuerde. Es de suponer que este indice de crecimiento se aplique sélo a la parte
del Fondo que financie las necesidades de gasto correspondientes a servicios no
fundamentales, pero no a la que financie los fondos adicionales (o, al menos, los
fondos de convergencia), que tendra sus propias —y, nuevamente, desconocidas—
reglas de evolucién.

La valoracién de este bloque de financiacién tiene que ser més critica que Ja del
bloque de financiacién de los servicios publicos fundamentales. En primera instan-
cia, no se precisa, como ya hemos dicho, si se van a calcular las necesidades de gasto
de los servicios publicos no fundamentales y, en caso afirmativo, c6mo va a hacer-
se. No se trata de una cuestién baladi, ya que el reparto de los fondos adicionales va
a realizarse, en algtin caso, atendiendo a la poblacién «por unidad de necesidad».
Ademas, la Propuesta renuncia a la precisién en la evolucién de este bloque, al esta-
blecer un indice automitico de evolucién del Fondo de Suficiencia Global.
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Por su parte, los fondos adicionales (recursos adicionales y fondos de conver-
gencia) resultan muy cuestionables. Primero, porque se desconocen los importes
asignados a cada fondo, los criterios precisos de reparto y si se trata de recursos
que se van a consolidar en el sistema de financiacién o son s6lo temporales. Adi-
cionalmente, porque transmiten la sensacién de que su incorporacién al modelo
responde fundamentalmente al deseo de conseguir la aceptacién del mismo por
parte de Jas Comunidades Auténomas que se van a bcnef})ciar COn €SOS recursos.
La tnica diferencia con respecto al modelo actual es que éste introduce los trata-
mientos especificos mediante fondos y modulaciones en el célculo de las necesi-
dades de gasto, y el nuevo pretende hacerlo mediante fondos adicionales. Esa
impresién resulta palmaria al examinar los recursos adicionales para reforzar las
prestaciones del Estado del Bienestar, cuando se afiaden a este objetivo otros
como el desarrollo de las politicas de normalizacién lingiifstica o la integracién y
acogida de los flujos migratorios, siendo que el propio documento del Gobierno
central advierte de que no ha sido posible alcanzar ninguna conclusién definitiva
sobre el impacto de la inmigracién en el modelo de financiacién. Lo mismo puede
decirse del Fondo de Cooperacién: si su objetivo es favorecer el desarrollo regio-
nal, sus recursos deberfan incrementar la dotacién de los Fondos de Compensa-
cién Interterritorial, pero no mezclarse con los instrumentos destinados especifi-
camente a la financiacidon de las Comunidades Auténomas.

La principal objecién que se puede formular al Fondo de Competitividad es
que su disefio es muy oscuro. Por otra parte, el objetivo de este fondo es clara-
mente nivelador (alcanzar la igualdad en la financiacién por habitante ajustado),
lo que pone en evidencia el empefio de la Propuesta en distinguir entre la nivela-
cién de los servicios publicos fundamentales y la «suficiencia» en la financiacién
de los restantes servicios.

Descentralizacion tributaria

El documento del Gobierno central contiene progresos importantes en los
tres 4mbitos de la descentralizacién tributaria, ampliando los porcentajes de cesién
de tributos, incrementando las competencias normativas de las Comunidades
Auténomas y aumentando la intervencién de éstas en las labores de gestién tri-
butaria. Vayamos por partes.

De acuerdo con lo establecido en el Estatuto de Autonomia de Cataluiia, el
nuevo modelo cleva al 50% la participacién autonémica en los rendimientos del
IRPF y el IVA, y al 58% en los Impuestos Especiales de Fabricacién (sobre Hi-
drocarburos, Labores del Tabaco, Cerveza, Vino y Bebidas Fermentadas, Pro-
ductos Intermedios, Alcohol y Bebidas Derivadas).

En materia de competencias normativas, se propone su ampliacién en el IRPF
en los siguientes aspectos: intervencién autondmica en la fijacién de la cuantia de
los minimos personal y familiar, incremento de las competencias para aprobar la
escala autonémica del impuesto y aumento de las competencias para modificar las
deducciones de la cuota, como las de adquisicién y alquiler de la vivienda habitual.

Atendiendo también a lo dispuesto en el Estatuto cataldn (y a lo reclamado
desde hace tiempo por buena parte de la literatura espafiola sobre federalismo fis-
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cal), el documento del Gobierno central plantea la creacién de un grupo de tra-
bajo que realice una propuesta de cesién a las Comunidades Auténomas de com-
petencias normativas en la fase minorista del IVA y de los Impuestos Especiales
de Fabricacién, que sea compatible con la normativa armonizadora emanada de la
: ’ omp e P :
Unién Europea. Y también se propone clarificar ¢l espacio fiscal de los tributos
. 2. ¢ Propol: :
propios autonémicos, para evitar conflictos con los tributos centrales y locales.

Pero ademds, la Propuesta incluye medidas tendentes a incentivar el ¢jercicio
por las Comunidades Auténomas de sus competencias normativas y a reforzar la
visibilidad para los ciudadanos del pago de impuestos a sus respectivas adminis-
traciones regionales. Asi, por un lado, se establece que la escala autonémica del
IRPF debe ser objeto de iniciativa legislativa anual por cada Comunidad Auté-
noma. Y por otro Jado, se propone actuar en los modelos de declaracién y en las
retenciones del IRPF, para que los contribuyentes perciban con mayor claridad
la participacién del nivel central y de su propia Comunidad Auténoma en los
rendimientos del impuesto.

En materia de administracién tributaria, el Gobierno central incorpora dos me-
~didas para ampliar la participacién y colaboracién y el fomento de los canales de
intercambio de informacién entre las administraciones tributarias central y regio-
nal. La primera, el reforzamiento y unificacién del Consejo Superior de Direccion
y de la Comisién Mixta de Coordinacién de la Gestidn Tributaria y la ampliacién
de su dmbito objetivo para que sus funciones se refieran tanto a los tributos cedi-
dos gestionados por el nivel central como a los gestionados por las Comunidades
Auténomas. La segunda medida consiste en el desarrollo de I%s consorcios o entes
similares previstos en los estatutos de autonomia reformados. El documento del
Gobierno central también plantea la cesién a las Comunidades Auténomas que
lo descen las competencias en materia de revisién econémico-administrativa con-
tra los actos emanados de sus propios 6rganos de gestion.

Un dltimo aspecto resefable es la propuesta de revision del sistema de entre-
gas a cuenta, a fin de asegurar una mayor coincidencia temporal entre la recau-
dacién real y los ingresos de las Comunidades Auténomas.

El juicio sobre esta parte del nuevo modelo ha de ser, necesariamente, muy
positivo. El sistema propuesto potencia la autonomia y la responsabilidad finan-
ciera de las Comunidades Auténomas, refuerza la visibilidad de los tributos cedi-
dos y contiene incentivos al ejercicio por las comunidades de sus competencias
normativas. La dependencia financiera de las transferencias del nivel central se
reducira significativamente, ya que, en términos agregados, los tributos cedidos
pasaran a representar, aproximadamente, el 90 por 100 de las necesidades de gasto
regionales.

Entre los aspectos negativos hay que sefialar, en primer lugar, la elevacién del
porcentaje de cesién de los Impuestos Especiales de Fabricacién hasta el 58%,
que no parece tener mds justificacién que su inclusién en el Estatuto de Auto-
nomfa de Catalufia. Si esa participacién fuera del 50%, existirian sélo dos por-
centajes de cesién de los tributos cedidos (el 50 y el 100%), lo que contribuiria a
hacer mis nitida para el ciudadano la participacién de cada mivel de Gobierno
—central y autonémico- en los rendimientos del sistema fiscal espaiiol.

Tampoco parece afortunado el mantenimiento de una restriccién al ejercicio
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por las Comunidades Auténomas de su competencia para aprobar la escala auto-
némica del IRPE Segtin la Propuesta, debe preservarse la exigencia de progresivi-
dad, supuestamente, de la escala del impuesto. Desde mi punto de vista, deberfan
eliminarse todas las restricciones a la configuracién de la tarifa autonémica: algu-
nas comunidades podrian aprobar una tarifa, con Jos mismos o distintos tramos que
la escala central, otras, un impuesto lineal y atin otras, un recargo sobre la cuota
del impuesto central.

Aun cuando se han valorado positivamente las medidas adoptadas para refor-
zar la visibilidad de los tributos cedidos y fomentar el ejercicio de las competen-
cias normativas autondmicas en los mismos, la Propuesta limita dichas medidas
al IRPE. A mi entender, resultarfa aconsejable extender estas disposiciones a los
restantes tributos cedidos.

Por dltimo, se echa en falta en la Propuesta alguna referencia al Impuesto so-
bre Sucesiones y Donaciones. Parece evidente que ha constituido un error la
amplisima descentralizacién de potestades normativas operada en este tributo. Si
el nivel central quiere evitar la desaparicién del impuesto y sigue interesado en
que el mismo cumpla algtin papel en la redistribucién nacional de la riqueza,
deberfa introducir algin limite a la reduccién del gravamen que garantizara un
minimo de tributacién comtin en todo el Estado.

Comité Técnico Permanente de Evaluacion

La Propuesta de reforma contiene una novedad muy interesante, que ya habia
sido solicitada en la literatura,® la creacién de un Comité Técnico Permanente de
Evaluacién, dependiente del CPFE Su funcién consiste en evaluar «los distintos
aspectos del sistema de financiacién y su aplicacién, con caricter quinquenal,
para informar sobre las posibles modificaciones que se puedan someter a la con-
sideracién del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en aras a una mejor coor-
dinacién financiera, garantizando la autonomia y suficiencia de las Comunidades
y el equilibrio y sostenibilidad del sistema» (pdg. 16).

El propio documento del Gobierno central atribuye ya al Comité algin come-
tido que, seguramente, no vaya a poder desempefiar, al menos en la puesta en mar-
cha del nuevo modelo de financiacién autonémica. Asi, se le encomienda su parti-
cipacién en la fijacion del importe agregado de las necesidades de financiacién
asociadas a la prestacién de los servicios ptiblicos fundamentales y en la determi-
nacién de las variables representativas de esas necesidades de gasto. Sin embargo,
como hemos visto, la misma Propuesta explica, con bastante detalle, cudles van a
ser esas variables.

También se encarga expresamente al Comité ]a evaluacién periédica del impac-
to, positivo o negativo, por ¢l lado del gasto o del ingreso, de las actuaciones le-
gislativas del nivel central y de las Comunidades Auténomas, a fin de poder ha-
cer efectivo el principio de lealtad institucional.

3. Véase, por cjemplo, Alberti, Lépez Laborda y Ruiz-Huerta (1998) y Ruiz-Huerta y Lé-
pez Laborda (1999).
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Conclusiones

En este trabajo se han presentado y discutido los elementos més relevantes de
la propuesta base elaboradf; por el Gobierno central para negociar con las Comu-
nidades Auténomas la reforma del sistema de financiacién autonémica. Aunque se
trata de un documento todavia muy inconcreto, de su examen puede extraerse
una relacién de algunos aspectos positivos y negativos de la propuesta.*

La aportacién més relevante de la Propuesta esta constituida, a mi juicio, por
la profundizacién en la descentralizacién tributaria, que reduce la dependencia
financiera regional y refuerza los principios de autonomia y responsabilidad.
También merece destacarse el adecuado disefio del sistema de nivelacién de los
servicios publicos fundamentales y la creacién del Comité Técnico Permanente
de Evaluacién.

Entre los aspectos negativos debe sefialarse, de forma destacada, la prolifera-
cién de fondos adicionales con los que se corre el riesgo de desvirtuar, una vez
mis, la l6gica del modelo de financiacién. Tampoco resulta satisfactorio el disefio
del bloque de financiacién de los servicios ptblicos no fundamentales. El texto
traslada la impresién de que el Gobierno central se resiste (en mi opinién, acerta-
damente) a aceptar una nivelacién limitada a los servicios esenc1ales, como preten-
de algtin estatuto de autonomia, y opta por mantener la garantfa de financiacién de
los restantes servicios, si bien bajo la denominacién menos comprometida de «sufi-
ciencia y garantia del statu quo» y con una regulacién menos precisa que la que
afecta a los servicios esenciales. Finalmente, la Propuesta no se ha decidido a abor-
dar la problemitica derivada de ]a estimacién de la recaudacién normativa de los
tributos cedidos, lo que puede introducir distorsiones en el funcionamiento del
nuevo modelo de financiacién, como ya ocurre en el vigente sistema.
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