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Resumo: A recente reforma do modelo de financiamento autonémico criticase dende unha
perspectiva institucional: introduciu elementos de competencia na fiscalidade directa, pero os
poderes fiscais que se lles deu ds comunidades autdnomas estén tan limitados que as vanta-
xes proporcionadas por un contexto de competitividade fiscal non son acadadas. As futuras
reformas do sistema deberian reforza-los aspectos de competitividade fiscal do sistema.
Palabras Clave: Modelo de financiamento autondmico / Federalismo fiscal / Competitividade
fiscal.

THE NEW MODEL OF FISCAL FEDERALISM IN SPAIN (1997-2001):
A CRITICAL ASESSMENT
Summary: The recent reform of the Spanish fiscal federalism system is criticized from an in-
stitutional perspective. It has introduced elements of direct tax competition, but the fiscal pow-
ers given to the Autonomous Communities are so limited that the advantages provided by a
competitive fiscal environment are not achieved. Future reforms should strengthen the tax com-
petition aspects of the system.
Keywords: Fiscal federalism in Spain / Tax competition.

INTRODUCCION

O Acordo do Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 de setembro de
1996 aproba o sistema que rexerd o financiamento das comunidades auténomas
para o quinquenio 1997-2001. Os cambios introducidos resultaron se-los mdis
transcendentes dende que se iniciou o proceso de descentralizacion financeira en
Espana, propiciando a primeira reforma de importancia da LOFCA e da Lei de ce-
sién de tributos’.

O autor forma parte dun grupo de investigacion sobre o financiamento das comunidades auténomas subven-
cionado pola Direccién Xeral de Universidades e Investigacion da Conselleria de Educacién e Ordenacién Uni-
versitaria da Xunta de Galicia.

2

" Acordo 1/1996, BOE de 22 de abril de 1997.

3
Lei Orgdnica 3/1996, de 27 de decembro, de modificacidn parcial da LOFCA; e Lei 14/1996, de 30 de de-
cembro, de cesion parcial de tributos do Estado ds comunidades auténomas (en diante LCT).
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A avaliacion das reformas introducidas no sistema de financiamento das comu-
nidades auténomas de réxime comtn pode enfocarse dende unha triple dimension.
En primeiro lugar, dende a perspectiva da comparacién entre o "vello" e o "novo"
sistema, tratando de analizarmos en qué medida os cambios introducidos superan
os erros e disfuncionalidades que aquel manifestaba. En segundo lugar, e con pre-
tensidns madis limitadas, podese examina-la reforma en si mesma, isto é, analizar
en qué medida os desefadores do novo modelo instauraron mecanismos que per-
mitan acada-los fins que perseguian cubrir cos cambios introducidos. En terceiro
lugar, a cuestién pode ser afrontada dende a perspectiva dos saldos financeiros que
o novo modelo xera en cada unha das comunidades auténomas e na facenda cen-
tral, introducindose un factor avaliativo sobre quen resultan os "perdedores" e
quen os "ganadores" co novo modelo.

No presente traballo prescindimos expresamente de responde-la terceira das
cuestions indicadas por dous motivos esenciais:

* Primeiro, porque, 4 marxe de que este esforzo resulte do maximo interese para
os xestores da facenda central e das territoriais, entendemos que ningiin sistema
pode xerar ganancias netas de recursos a curto prazo para todolos participantes
no xogo relativo 6 reparto duns recursos financeiros limitados: tal e como estd
desefado o financiamento das comunidades auténomas, sempre algtin dos niveis
da nosa facenda multixurisdiccional resultard "perdedora”, e mdis ainda se o de-
bate (preferentemente politico) toma en consideracion cuestions relativas a
"quen gana mdis" cos cambios introducidos. Estes enfoques obvian que estamos,
como en todas aquelas situacions nas que os recursos son limitados e se pretende
introducir un compofiente redistributivo, ante un xogo de suma cero, do que re-
sulta imposible que xurda un reparto 6ptimo (en sentido paretiano).

e Segundo, porque entendemos que a adopcién dun enfoque centrado nos efectos
xerals que presenta cada unha das alternativas institucionais (o "vello" e o
"novo" modelo) resulta moito mais relevante; tanto dende o punto de vista teéri-
co como, sobre todo, dende a perspectiva do benestar dos cidadins de cada un
dos territorios a medio e a longo prazo. A diferencia das andlises centradas nos
efectos dos mecanismos de financiamento a curto prazo nos niveis de recursos
de cada facenda territorial, dende unha perspectiva institucional si é posible in-
troducir avaliaciéns en termos de ganancias netas para tédolos participantes no
proceso de descentralizacién, e moi especialmente nos cidaddns e nas empresas
afectados pola distribucién xurisdiccional das competencias sobre os ingresos ¢
os gastos. En definitiva, porque dende a perspectiva institucional comparada si
resulta factible determinar mecanismos de descentralizacién financeira "me-
llores" ou "peores" para satisface-las preferencias e os intereses dos cidadéans a
medio e longo prazo, que non sempre coinciden cos dos responsables das diver-
sas facendas piblicas a curto prazo.
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Por todo isto, centrarémonos exclusivamente nas dias primeiras dimensiéns do
financiamento autonémico, a saber: en qué medida os mecanismos introducidos
para o quinquenio 1997-2001 corrixen os defectos da normativa aplicada en etapas
anteriores; e en qué medida a reforma consegue materializa-los obxectivos que
inspiran a adopcién dos novos mecanismos aprobados. Para isto procederemos da
seguinte forma. Logo de mencionar brevemente os fins da reforma e a filosofia
que a inspira, analizaremos criticamente, de forma sucesiva, as principais caren-
cias do novo modelo, para concluirmos apuntando o que, 6 noso entender, debe se-
-la futura orientacién do financiamento das comunidades auténomas.

OBXECTIVOS E CARACTERISTICAS ESENCIAIS DA REFORMA

Son ben cofiecidos os problemas que xerou o sistema LOFCA dende a siia ins-
tauracion en 1980°, e por isto procede, cando menos, lembralos:

1) A presencia dunha descentralizacién asimétrica das competencias financeiras,
de tal xeito que 6 incremento paulatino da capacidade de gastaren polas comu-
nidades auténomas non lle sucedeu unha complementaria autonomia na deter-
minacion dos seus ingresos ou, 0 que é o mesmo, o sistema carecia da necesaria
"corresponsabilidade fiscal". Xerouse asi un alto nivel de dependencia financei-
ra, O caracterizarse o conxunto do sistema por estar baseado nas transferencias
(mdis dun 70% dos recursos bdsicos das CC.AA., e mais do 80% se se inclden
as efectuadas pola Tesoreria General da Seguridade Social no 1996).

2) A existencia de incentivos institucionais que favorecian unha permanente ines-
tabilidade no conxunto do sistema, xa que tanto a negociacién quinquenal das
porcentaxes de participacion nos ingresos do Estado como a multiplicidade de
mecanismos de "compensacion selectiva" con que conta a facenda central® xera-
ron unha dindmica na que os responsables das facendas territoriais s6 poden in-
crementa-los recursos que manexan mediante o continuo cuestionamento dos
mecanismos vixentes, propiciando o cardcter permanentemente aberto das for-
mulas aprobadas, incluso antes de que concliia o seu periodo de vixencia’.

3) A xeracion de "ilusiéns fiscais" mediante o permanente recurso 6 endebeda-
mento, ¢ constituir este o tnico ingreso flexible co que as comunidades auté-
nomas podian supli-las stias necesidades financeiras (nunhas ocasiéns de forma

4 . y e 5 i ;
Amplamente sistematizados e con explicacién das stias causas no cofiecido Libro Blanco sobre a reforma do
financiamento autonémico, elaborado por un grupo de expertos por encargo do Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera (Monasterio, Pérez, Sevilla e Solé, 1995).
5 . . ' i w0 GG S . .
Transferencias por insuficicncias recofiecidas nas comisidns de liquidacién; subvenciéns xestionadas; conve-
nios de investimento conxunto; contratos-programa; e incluso a coparticipacién na tramitacién dos diversos pro-
gramas niveladores financiados pola Unién Europea; etc.
6 : . : :
Por exemplo, mediante o Acorde do CPFF de 7/10/1993, que introduciu o (mal) denominado "procedemento
para a aplicacién da corresponsabilidade fiscal no sistema de financiamento das comunidades auténomas". que
alterou a férmula de cdleulo da PPI para o quinquenio 1992-1996 pouco despois da stia aprobacién.
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"xustificada", dadas as carencias do método do "custo efectivo" 4 hora de ava-
lia-lo custo das transferencias; noutras, simplemente por tratarse dun recurso fi-
nanceiro de baixo ou nulo custo politico-electoral; e case sempre pola conxun-
cién de ambolos dous factores).

4) A existencia dun importante mecanismo de financiamento "féra do sistema”, o
previsto para a sanidade, que non s non se integra no cdlculo do total de recur-
sos transferidos polo Estado a cada comunidade auténoma, senon que foi parti-
cularizado e determinado de forma distinta para cada unha das comunidades que
asumiron as competencias en materia sanitaria.

5) A falta de clarificacion da finalidade dos fondos destinados d nivelacién interte-
rritorial, e isto tanto pola confusién introducida nos compofientes redistributivos
aplicados para o cdlculo das porcentaxes de participacién nos ingresos do Esta-
do do conxunto das comunidades auténomas, como polas variadas disfuncions
xeradas pola modificacién do Fondo de Compensacién Interterritorial en 1990.

Os cambios introducidos na normativa reguladora do financiamento das comu-
nidades auténomas do réxime comiin perseguen, inicialmente, "soluciona-los pro-
blemas existentes cumprindo 6 mesmo tempo as esixencias de autonomia, corres-
ponsabilidade fiscal e solidariedade"’. Os obxectivos perseguidos son, polo tanto,
ambiciosos, por canto do texto do conxunto do Acordo s6 se exclie a resolucion
do problema do financiamento sanitario, que continda, por conseguinte, consti-
tuindo unha peculiaridade dentro do conxunto do sistema.

En termos financeiros, o obxectivo central do Acordo 1/1996 do CPFF ¢
conxuga-la garantia de que o Estado non perderd recursos 6 entrar en vigor o0 novo
modelo de financiamento coa suficiencia na atribucién de recursos ds comunida-
des. Esta tltima é posible gracias a unha triple via: a mellora na xesti6n tributaria
autondmica, a loita contra a fraude fiscal e o exercicio polas comunidades auté-
nomas de facultades normativas en relacién cos tributos cedidos, especialmente o
IRPF.

En relacién a este dltimo, elemento clave do novo desefio de ingresos autono-
micos, o punto basico é a posibilidade que se lles brinda ds comunidades auténo-
mas de establece-la sta propia tarifa do imposto; posibilidade que se exercerd de
forma paulatina. Asi, segundo o Acordo, "no momento inicial, o Estado abaterd a
tarifa 6 85 por 100 dos tipos actuais, atribuindo a recadacién segundo un criterio
territorial ata o 15 por 100. Unha vez que se completen os traspasos en materia
educativa, reducirase noutro tanto a imposicion estatal, co que, 6 final do quinque-
nio, as comunidades auténomas dispordn dun espacio equivalente 6 30 por 100 do
IRPF actual.

7
Punto 3° do acordo primeiro do Acordo 1/1996 do CPFF polo que se aproba o Sistema de Financiamento
Autonémico para o quinquenio 1997-2001.
* Punto 3.1 do acordo primeiro, do Acordo 1/1996 do CPFF.
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Por conseguinte, e a partir de 1997, dentro dos ingresos tributarios xerados nas
propias comunidades auténomas distintos dos tributos establecidos orixinaria-
mente por elas, haberd que incluir, xunto 6s tributos cedidos e ds taxas afectas és
servicios traspasados, a recadacién que resulte da aplicacién da tarifa autonémica
ou complementaria do IRPF. E, en canto 6s recursos derivados da participacién
nos ingresos do Estado percibidos pola via da transferencia, deben incluirse, xunto
6 importe da PPI, os ingresos que resulten da participacién territorializada no
IRPF.

Como pode verse, o novo modelo mantén a participacién territorializada do
15% no IRPF’ como ingreso autonémico de importancia, ainda que sexa dun modo
transitorio e en tanto que a completa asuncién das competencias en materia edu-
cativa non eleve o nivel de gastos ata o punto de ter que cubrirse coa asuncién do
30 por 100 da recadacién do IRPF. Non obstante, 0 modelo constitde un bloque
pechado, de modo que quen non o acepta na stia versién madis bdsica (asuncién de
facultades normativas sobre o IRPF) non pode gozar doutros dos seus elementos (a
participacién territorializada sobre a recadacién do IRPF)".

As comunidades que acepten o novo modelo verdn modificada a stia participa-
cién na PPI pois, a fin de evitar, por un lado, un sobrefinanciamento desas comu-
nidades e, polo outro, un empobrecemento inxustificado do Estado, minorardselles
o importe que lles correspondia ata ese momento na PPI nunha cantidade equiva-
lente 6 rendemento imputable 4 sia tarifa autonémica complementaria do IRPF.
Tamén cabe a situacién inversa: que a comunidade auténoma, por aumentar de
forma notable a sta tarifa no IRPF, consiga incrementar tanto a sia recadacién por
ese imposto que, superada a cifra de financiamento incondicionado que ten asig-
nada, tena que transferirlle parte dos incrementos obtidos 6 Estado, previsién no-
vidosa que non debe confundirse cunha penalizacién por un maior esforzo fiscal
da comunidade, caso no que non funcionara a transferencia aludida.

Finalmente, a porcentaxe de participacién nos ingresos do Estado medraré en
funcidn dos ingresos tributarios do Estado axustados estructuralmente (ITAE”), e
non en funcién da evolucion do PIB, co fin de evitar que as comunidades auténo-
mas con maior dependencia financeira das transferencias visen medra-los seus re-
cursos en menor medida ca aqueloutras nas que o seu financiamento se vinculase
en maior medida 4 evolucién da recadacién tributaria (IRPF)".

’ Acordo do CPFF de outubro de 1993,

. Como se desprende da condicidn de subsidariedade establecida en 3.8.3, 2° do Acordo primeiro.

"' 0 Acordo (punto 3.8.2.3) define os ITAE como "la suma de los ingresos del Estado por los impuestos di-
rectos e indirectos (excluidos los susceptibles de cesion), las cuotas de la Seguridad Social y las cotizaciones al
de’[s;mp]eo".

~ No futuro € previsible que o crecemento do ITAE sexa maior ¢6 do IRPF, dada a tendencia crecente a redu-
ci-la progresividade deste imposto ¢ a incrementa-la carga da imposicién indirecta, o que beneficia, a curto pra-

20, a aquelas comunidades auténomas que, como Galicia, vinculan os seus ingresos en maior medida 4 evolucién
do ITAE.

Revisia Galega de Economia, vol. 6, ndm. 2 (1997), pp. 127-152 131
ISSN 1132-2799



Puy, P.; Corona, J. O novo modelo de financiamento autonémico (1997-2001)...

Intiiese, non obstante, que o sistema por si s6 non garante un finauciamento
uniforme entre as comunidades ou nunha mesma comunidade 6 longo do tempo: a
materializacién da corresponsabilidade fiscal no novo sistema pode xerar distor-
siéns financeiras derivadas dunha irregular evolucién da recadacién do IRPF, e as
comunidades deben contar cun grao razoable de seguridade no seu potencial fi-
nanceiro. O acordo sétimo prevé, nesta direccion, a creacion dun Fondo de Garan-
tia, que se integra entre os mecanismos de solidariedade do sistema, a pesar de es-
tar relacionado directamente co principio de suficiencia financeira.

Obsérvese, por tltimo, que o Acordo se refire en todo momento 6 "rendemento
imputable” 4 tarifa autonémica, indicando o cardcter voluntario do exercicio das
competencias normativas. Dito doutro xeito, aceptando o modelo e as competen-
cias normativas sobre o 15% da tarifa do IRPF, unha comunidade auténoma non
estd obrigada a exercitalas xa que, no caso de non facelo, o Estado segue garantin-
dolle que percibird a recadacién correspondente 6 tramo do 15% de tarifa autoné-
mica —insistimos— establézaa efectivamente ou non", cunha evolucién 6 longo
do quinquenio, como minimo, igual 6 crecemento do ITAE, que establece asi o
"solo" garantido nos niveis de recadacién normativa. Convén sublifia-la volunta-
riedade que preside a utilizacién efectiva dos mecanismos que se pofien a disposi-
cién das comunidades. E, no mesmo sentido, compre reiterar que a adhesion 6 no-
vo modelo de financiamento acordado polo CPFF para o quinquenio 1997-2001 ¢,
en todo caso, voluntaria".

En resumo, o novo modelo introduce grandes novidades con respecto ¢ ante-
rior:

1) Establécese un novo concepto de tributo cedido, que inclie unha capacidade
normativa limitada para regular diversos elementos dos tributos que se ceden as
CC.AA.

2) Cédese parcialmente (6 inicio o 15%, como limite mdximo o 30%) a tarifa do
imposto sobre a renda das persoas fisicas.

3) Altérase o "punto de conexién” dos contribuintes nos tributos cedidos de carac-
ter persoal, que pasa a se-la "residencia habitual", en lugar do domicilio fiscal
do suxeito pasivo.

4) Establécese un Fondo de Garantia destinado a corrixi-los desequilibrios que se
puidesen xerar 6 longo do quinquenio como consecuencia dos mecanismos in-
troducidos. Ese Fondo trata de garantir simultaneamente: a) a evolucion dos re-

* punto 3.7, regra 5* do Acordo Primeiro e art. 13. Un. 1°a, in fine, da LCT.

" Asise desprende con toda nitidez, malia a sia mala técnica lexislativa, do art. 26 da LCT e do acordo se-
gundo do Acordo 1/1996, que especifica que se lles aplicard s CCAA que non se incorporen 6 nove modelo o
método aprobado o 20 de xaneiro de 1992 polo CPFF, o que confirma a exclusién do mecanismo da participa-
cién territorializada do IRPF 6 aprobarse posteriormente; o 7 de outubro de 1993 (vid. tamén o punto 3.7 do
acordo primeiro).
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cursos proporcionados polos novos mecanismos de corresponsabilidade fiscal;
b) a suficiencia dinamica do sistema (relacionando a evolucién dos recursos
proporcionados polo modelo a unha comunidade cos obtidos por todas elas); e
¢) proceder a unha aproximacién financeira entre as comunidades, unha vez
constatada a incidencia dos traspasos en materia de educacién e a evolucién da
poboacién. s

5) Créanse dous novos drganos de coordinacién entre as administraciéns tributa-
rias autondmicas e estatal, a Comisién Mixta de Coordinacion de la Gestidn
Tributaria e os Consejos Territoriais de Direccion, para o estudio, a andlise € a
coordinacion da facenda estatal e das autonémicas.

AVALIA?IO'N DO NOVO SISTEMA DE FINANCIAMENTO
AUTONOMICO

O novo modelo de financiamento autonémico aprobado para o quinquenio
1997-2001 produciu un xiro notable na composicién e na natureza do financia-
mento incondicionado das comunidades auténomas. Por primeira vez détase ds
comunidades auténomas de instrumentos de exercicio da responsabilidade fiscal: a
cesion dun 15% da tarifa estatal do IRPF, a cesién de competencias normativas
nos tributos cedidos e a participacién na xestion do imposto sobre a renda.

Este simple feito fai que a reforma poida ser cualificada como un cambio po-
sitivo, anque s6 sexa pola filosoffa subxacente que a inspira. Porque, en efecto, a
reforma non constitie mdis ca unha alteracién parcial do marco xeral iniciado coa
LOFCA, que non resolve ningunha das disfunciéns nin dos problemas inmediatos
do financiamento autonémico e, o que é mdis importante, non pecha o modelo
dentro dun marco eficiente, &stable e minimamente duradeiro de descentralizacién
financeira.

Sen que sexa necesario espera-los primeiros resultados derivados do funciona-
mento do novo sistema, € posible indicar algiins aspectos do modelo que xustifican
esta avaliacion critica. Particularmente consideramos que o novo modelo:

1) Xera un insuficiente desenvolvemento da responsabilidade fiscal por parte das
comunidades autonomas. A diversa estructura financeira das comunidades au-
tonomas fai que, para moitas delas, o grao de responsabilidade fiscal sexa pouco
relevante.

2) Non_ resolve satisfactoriamente os problemas derivados da inestabilidade
conxénita do modelo anterior. E isto tanto dende a perspectiva da estabilidade e
do grao de prediccién dos ingresos das comunidades auténomas, como dende
unha perspectiva institucional aplicada 6s procesos de adopcién de decisiéns
colectivas.

Revista Galega de Economia, vol. 6, nim. 2 (1997), pp. 127-152 133
ISSN 1132-2799



Puy, P.; Corona, J. O nove modelo de financiamento autonémico (1997-2001)...

3) Non resolve satisfactoriamente o problema das transferencias fundamentadas
no principio de solidariedade. Pola contra, introdicese un novo mecanismo
(provisional) no que a solidariedade e a suficiencia financeirg se confunden nun
tnico instrumento (o Fondo de Garantia), 6 tempo que non se concretan os ins-
trumentos constitucionalmente previstos para materializa-la solidariedade in-
terterritorial (moi particularmente, as asignaciéns de nivelacién dos servicios
publicos fundamentais).

4) Mantén o financiamento sanitario fora do sistema. Mantéfiense os criterios de
bilateralidade aplicados ata a data e non se prevé unha homoxeneizacidén dos
criterios do financiamento sanitario.

A continuacion referirémonos a cada un dos aspectos criticos sinalados.

A RESPONSABILIDADE FISCAL

Como se indicou, o modelo aprobado para o quinquenio 1997-2001 introduciu
no sistema LOFCA, por primeira vez, instrumentos significativos de exercicio da
responsabilidade fiscal por parte dos gobernos das comunidades auténomas, intro-
duccidén que se debe avaliar de forma positiva por canto vén romper, sequera en
parte, a dindmica anterior, pois os gobernos subcentrais postien unha fonte adicio-
nal para obteren recursos distinta da negociacion politica e/ou o recurso 6 endebe-
damento.

Esta avaliacién positiva fundaméntase, ademais, nas vantaxes que ofrecen os
instrumentos elixidos. As facultades normativas que as comunidades auténomas
poden exercitar trala reforma inciden sobre os impostos que gravan de forma di-
recta ou indirecta a renda das persoas fisicas, as fontes que a orixinan e a transmi-
sion destas udltimas (IRPF, imposto sobre o patrimonio e imposto sobre sucesions e
doazdns). Trdtase, polo tanto, de impostos transparentes e visibles para os contri-
buintes, que asi avaliardn, a través do proceso electoral, a capacidade de xestidn
dos recursos dos responsables dos respectivos gobernos autonémicos. O exercicio
diferenciado das competencias normativas asumidas favorece a aparicién de pro-
cesos de competencia fiscal entre os distintos distritos, circunstancia que constitie
o elemento central da eficiencia dunha facenda de corte federal.

O novo modelo, en fin, opta por un avance na lifia da "competencia fiscal in-
terxurisdiccional”, que substitiie parcialmente a facenda de transferencias caracte-
ristica do modelo aplicado nos quingquenios anteriores.

Non obstante, no novo sistema introducironse algtins condicionantes que infra-
valoran a virtualidade da competencia fiscal interxurisdiccional. Estes condicio-
nantes poden analizarse en dous grupos: a) os que afectan d capacidade das comu-
nidades auténomas para exercitaren competencias en materia fiscal, ¢ b) os que
afectan 4 desigual capacidade dunhas comunidades respecto doutras para entraren
no proceso de competencia fiscal.
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Limites no exercicio da responsabilidade fiscal polas comunidades
auténomas

Respecto dos primeiros condicionantes resulta sorprendente, e contradictorio
coa filosofia que preside a cesién de competencias normativas sobre o 15% da tari-
fa do IRPF, o nimero de cautelas e limitacidéns que se lles impofien 4s comunida-
des auténomas para o exercicio destas competencias. O novo modelo, tras abrirlle
a porta a aparicion de procesos de competencia fiscal interxurisdiccional, esténde-
se na enumeracion de restriccions d existencia destes procesos.

Deste xeito, redicense parcialmente os beneficios potenciais derivados da
competencia fiscal (reduccion dos incentivos para a mobilidade interxurisdiccio-
nal, coas conseguintes perdas en eficiencia do conxunto do sistema), mentres que
se impofien uns maiores custos derivados da heteroxeneidade da normativa fiscal.

O exercicio das competencias normativas vese fundamentalmente limitado 6
prohibirse que a cota resultante de aplicarlle a tarifa aprobada pola comunidade
auténoma 4 base liquidable regular do IRPF non podera ser superior nin inferior,
en mais dun 20 por 100, & cota que resultaria de aplicarse a tarifa estatal. Deste
xeito, cando unha comunidade varie 4 alza ou 4 baixa a tarifa autonémica na mar-
xe do permitido, a variacién global da cota respecto da estatal serd como mdaximo
do 3%. Igualmente, no suposto de que unha comunidade optase por eleva-la tarifa
6 maximo e outra por reducila 6 minimo a maxima diferencia na cota que benefi-
ciarfa a un mesmo contribuinte seria dun 6%.

Dado que os custos relacionados co cambio de domicilio das persoas fisicas
adoitan ser bastante elevados, como demostra a experiencia doutros paises, a va-
riacién na cota que se produciria entre xurisdiccions é demasiado reducida como
para provocar efectos migratorios ou "votaciéns cos pés" significativas cuantitati-
vamente, efecto que € desexable que se produza se se trata de incrementa-la efi-
ciencia dun sistema de federalismo fiscal. S6 aqueles individuos que soportasen
unha elevadisima presién fiscal poderian considera-la posibilidade de elixir unha
xurisdiccién cun balance fiscal (servicios recibidos/presion fiscal soportada) mais
favorable. Pero o modelo tamén introduce severas restricciéns para que non se
dean fendomenos migratorios cualitativamente relevantes, como se desprende da
normativa aprobada respecto dos puntos de conexién no IRPF.

En efecto, a Lei de cesién de tributos ds comunidades auténomas” define 6s re-
sidentes (contribuintes) dunha comunidade auténoma basedndose no concepto de
"residencia habitual das persoas fisicas". A LCT'" establece tres criterios bdsicos
para determina-la residencia habitual: primeiro, a permanencia no territorio da
comunidade, que no IRPF se refire ¢ periodo impositivo; segundo, a localizacion

* Lei 14/1996, de 30 de decembro.
' No seu art. 10, que desenvolve o previsto no acordo IV.2, do Acordo 1/1996 do CPFF.

Revista Galega de Economia, vol, 6, nim. 2 (1997), pp. 127-152 135
ISSN 1132-2799



Puy, P.; Corona, J. O novo modelo de financiamento autonomico (1997-2001)...

do principal centro de intereses do contribuinte, que no IRPF se relaciona co te-
rritorio onde se obtefia a meirande parte da base impoilible; e terceiro, e subsidia-
riamente, a ultima residencia declarada para os efectos do IRPF.

Pois ben,unha vez delimitado o concepto de residencia habitual, a Lei inclie a
sorprendente regra do art. 10, n° 3, apartado 2: "Non producirdn efecto os cambios
de residencia que tefian por obxecto principal lograr unha menor tributacion
efectiva nos tributos total ou parcialmente cedidos". E esta disposicién vén acom-
panada dunha serie de presuncidns adicionais de inexistencia de cambio de domi-
cilio habitual, que s6 poden ser superadas residindo continuadamente durante mdis
de tres anos na comunidade receptora:

a) Se no ano en que se produce o cambio de residencia, ou no seguinte, a base no
IRPF é superior nun 50% 4 do ano anterior 6 cambio.

b) Se no suposto anterior a tributacion efectiva polo IRPF ¢ inferior 4 que se teria
producido de non realizarse o cambio de residencia.

c) Se, no ano seguinte a aquel no que se produce o suposto previsto na letra a), ou
no seguinte ¢ seguinte, o contribuinte volve te-la sta residencia habitual na co-
munidade auténoma na que residiu con anterioridade 6 cambio.

A regra anterior e o conxunto de presunciéns que a acompaifian limitan severa-
mente a mobilidade interxurisdiccional das persoas fisicas e resultan certamente
sorprendentes, mais ainda se temos en conta as escasas restricciéons 4 mobilidade
que existen no ambito municipal (onde os custos da migracién son inferiores) e no
ambito europeo. As restriccions 4 mobilidade persoal entre comunidades auténo-
mas constitien un freo excesivo que impide a aparicion dos efectos positivos deri-
vados da mobilidade interxurisdiccional nas facendas autenticamente federais.

Outra importante limitacién para o exercicio da responsabilidade fiscal por
parte das comunidades auténomas, tanto no tramo cedido do IRPF coma no im-
posto sobre o patrimonio € no imposto sobre as sucesiéns e as doazéns, ¢ a esixen-
cia de que se mantefia a progresividade nestes tributos.

En definitiva, a pesar de que a filosofia subxacente a reforma € a de potencia-la
responsabilidade fiscal das comunidades auténomas, os estreitos limites nas que
estas poden exercita-las sias competencias limitan 6 maximo os efectos que xera~
ria un proceso de competencia fiscal entre as comunidades auténomas. Entre estes
efectos, fundamentalmente, o de crear incentivos para variar a baixa a presion fis-
cal. Dificilmente unha comunidade auténoma vai poder atraer recursos humanos 6
seu territorio cando a normativa a penas lle deixa marxe de manobra, e cando os
cidadans que decidan trasladarse por considera-lo seu saldo fiscal mdis beneficioso
son considerados evasores fiscais e se ven obrigados a tributar na comunidade au-
tonoma de orixe.
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Pero non s6 se reducen os beneficios que xeraria a competencia fiscal interxu-
risdiccional, pois 6 mesmo tempo incérrese nos custos derivados da existencia de
normativas tributarias diferenciadas, agravados polas innecesarias complexidades
que se introduciron para diferencia-lo qué ¢ "unha mobilidade artificial da residen-
cia habitual" do que non o é, por parafrasear o texto do Acordo.

Diferencias no exercicio da responsabilidade fiscal polas comunidades
autonomas

O novo sistema de financiamento implica unha desigual capacidade dunhas
comunidades respecto doutras para obter recursos adicionais mediante a utiliza-
cién dos instrumentos de responsabilidade fiscal e para competir no seu caso, pola
captacion de recursos con outras comunidades.

En efecto, o novo sistema dista moito de aproximarse a unha situacion na que o
financiamento de tédalas comunidades se basee nunha proporcién significativa en
recursos de tipo tributario xerados no territorio da mesma comunidade auténoma.
E ben certo que algunhas comunidades se aproximan a este ideal, pero son escasas,
cunha capacidade fiscal moi superior 4s demais e pouco significativas polo volume
de competencias que tefien asumidas.

Porque, no novo sistema, o grao de autonomia financeira dos ingresos depende
crucialmente da combinacion de dous factores: a capacidade recadatoria dos tri-
butos cedidos total ou parcialmente e o volume de gastos que hai que realizar en
funcién das transferencias asumidas por cada comunidade.

E como se desprende do detalle dos recursos das comunidades auténomas, cal-
culado a partir das cifras incluidas no Acordo para o ano base 1996 (taboas 1 e 2),
as comunidades do art. 151 reflicten un financiamento medio por transferencias do
60,66%, mentres que as do art. 143 s6 do 29,32%, o que non deixa de resultar pa-
radoxal xa que, canto maior volume de competencias de gasto, o novo sistema de-
termina unha menor capacidade de autonomia nos ingresos. As comunidades de
Madrid e Baleares, dada a sda alta capacidade recadatoria e o seu reducido nivel
competencial, gozan asi dunha auténtica responsabilidade fiscal sobre o 95% dos
seus ingresos, mentres que autonomias cunha escasa capacidade recadatoria e
unhas elevadas competencias de gasto, como Andalucia ou Galicia, dependen nun
73% das transferencias do Estado a través da participacién nos seus ingresos (PIE
tramo xeral mais PIE tramo 15% de participacion no IRPF estatal). E para o
conxunto das comunidades auténomas, en fin, o Estado ten que continuar transfe-
rindo o 51,85% dos recursos, unha cifra moi distante dos niveis acadados naqueles
paises nos que os gobernos subcentrais gozan dun nivel competencial equiparable
6 espafiol.
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Taboa 1.- Recursos das comunidades auténomas. Ano 1996 (milléns de pesetas)

CC.AA Total Recadacion | Recadacion IRPF tarifa Diferencia: | PIE: tramo |Financiamento
recursos | normativa |normativa de | complementaria | recursos |participacion | adicional por

de tributos | taxas afectas para en IRPF | transferencias

cedidos transferir estatal estatais: PIE

por PXE tramo xeral
Cataluna 605.393.2 1792719 11.925,2 154.869,9 259.326,2 154.869.9 104.456,3
Galicia 305.940,8 40.028,4 5.296,8 37.488.4 223.127.2 37.488,4 185.638.8
Andalucia 740.429.1 104.987.8 16.338,0 81.987.0 537.116.3 81.987,0 455.129.3
Com. Valenciana 356.116,21 101.349.9 5.038.4 64.256,2 185.471.7 64.256,2 121.215,5
Canarias 184.287 4 33.794.,6 2.949.1 228214 124.722.3 228214 101.900,9
TOTAL art, 151 2192.166,7] 4594326 41.647.5 361.422,9] 1329.763,7 361.422.9 068.340,8
Asturias 53.401,1 19.929,7 2791,0 19.950,7 10.729,7 6.650,2 4.079.5
Cantabria 34.991.1 7.524.7 967.0 9.090,4 17.409,0 9.090.4 8.318,6
A Rioxa 16.818,0 57184 3490 49228 58278 49228 905.0
Murcia 42.926,5 15.187.5 1.196,4 13.230.,6 13.312,0 13.230,6 81,4
Aragén 73.4945 29.409,9 2.281.5 25.715,2 16.027.9 8.591,7 7.436,2
Cagstela-A Mancha 96.511.4 20918.4 3.407,5 20.697.7 51.487.8 20.697.7 30.790,1
Estremadura 68.420,6 10.486,0 2.061,0 9.959,6 45.914,0 9.959.6 359544
Baleares 30.121,8 12.674.4 1.017.7 14.768,4 1.661.3 0 1.661,3
Madrid 273.196,4 89.2754 117722 161.106.5 11.0423 0 11.042.3
Castela-Ledn 166.907,1 41.218,7 6.560,9 41.289.5 77.832,1 41.289.5 36.548.6
TOTAL art. 143 856.788.5| 252.343,1 32.404.2 320.791.4 251.249,9 114.432.5 136.817.4
TOTAL 3.048,955.2] 711.775.7 73.951.7 682.214.3] 1581.013,6 475.855.4 1105.158,2

FONTE: Acordo 1996 (BOE de 22 de abril de 1997).

Taboa 2.- Recursos das comunidades auténomas. Ano 1996 (porcentaxes sobre o total de
cada comunidade)

CC.AA Recadacion | Recadacion | IRPF tarifa Diferencia: | PIE: tramo | Financiamento
normativa | normativa |complementaria | recursos para |participacion | adicional por
de tributos de taxas (% toral) transferir por | en IRPF transferencias

cedidos afectas PXE) (% total) estatal estatais: PIE
(% total) (% total) (% total) framo xeral
(% total)
Cataluia 29,61 1,97 25,58 42,84 25,58 17,25
Galicia 13,08 1,73 12,25 72,93 12,25 60,68
Andalucia 14,18 2,21 11,07 72,54 11,07 61,47
Com. Valenciana 28,46 1,41 18,04 52,08 18,04 34,04
Canarias 18,34 1,60 12,38 67,68 12,38 55,29
TOTAL art. 151 20,96 1.90 16.49 60,66 16,49 44,17
Asturias 371,32 523 37,36 20,09 12,45 7,64
Cantabria 21,50 2,76 25,98 49,75 25,98 23,77
A Rioxa 34,00 2,08 29,27 34,65 29,27 5,38
Murcia 35,38 2,79 30,82 31,01 30,82 0.19
Aragén 40,02 3,10 3507 21,81 11,69 10,12
Castela-A Mancha 21,67 3,53 21,45 53,35 2145 319
Estremadura 1533 3,01 14,56 67,11 14,56 52,55
Baleares 42,08 3,38 49.03 552 0,00 552
Madrid 32,68 4,31 58,97 4,04 0,00 4,04
Castela-Ledn 24,70 3,93 24,74 46,63 24,74 21,90
TOTAL art. 143 29,45 3,78 37.44 29,32 13,36 15,97
TOTAL 23,34 2.43 22,38 51,85 15,61 36,25

FONTE: Elaboracién propia a partir do Acordo 1996 (BOE de 22 de abril de 1997).
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A anterior consideracion non s6 incide na natureza diferenciada dos recursos
que cada comunidade obterd no quinquenio 1997-2001. A sta diferente composi-
¢idn, no contexto do incipiente e timido proceso de competitividade fiscal que se
abre coa reforma, afecta substancialmente 4 capacidade de cada comunidade de
exercita-las novas competencias, dada a diferente incidencia que ese exercicio po-
de ter sobre o total dos seus recursos. Preséntanse, por conseguinte, incentivos di-
ferenciados para ofrecer tratos fiscais diverxentes co fin de atraer e/ou reter recur-
$0s no seu territorio. As comunidades nas que os seus ingresos estean compostos
prioritariamente de recursos sobre os que asumiron capacidade normativa gozan
dunha vantaxe comparativa d hora de determina-lo volume de recursos de que dis-
pordn, pero estin en desvantaxe con respecto ds repercusions que o exercicio desas
competencias ten no total dos seus ingresos. Unha comunidade con escasa auto-
nomia para determina-los seus ingresos, por exemplo, pode obter réditos politicos
mediante a inclusién de deducciéns no IRPF 6s seus contribuintes sen que isto su-
pofia unha minoracién importante dos seus recursos, mentres que unha con moita
autonomia ten que confrontar unha reduccion maior nos seus ingresos se aplica
unha politica similar.

A INESTABILIDADE DO SISTEMA

A reforma do sistema de financiamento autonémico non resolveu os problemas
derivados da sua inestabilidade. Cando se cualifica de "inestable" 6 sistema de fi-
nanciamento autondémico adoita facerse nun dobre sentido: financeiro e institucio-
nal.

Dende a perspectiva estrictamente financeira, o sistema € inestable cando os
responsables das facendas autonémicas carecen de seguridade sobre o volume de
recursos do que van dispoiier para poder planifica-lo gasto que realizardn. Dende a
perspectiva institucional, o sistema no seu conxunto € inestable cando as normas
que o regulan estdn suxeitas a un marco de incerteza, posto que 0s mecanismos
institucionais permiten o seu cambio atendendo a factores situacionais (politicos,
econdmicos).

A inestabilidade financeira

A cesion uniforme a tédalas comunidades auténomas dun 15% da tarifa do
IRPF implica, loxicamente, que a evolucién futura dos seus recursos se vincule (en
maior ou menor medida, dependendo do seu peso no financiamento total de cada
comunidade) 4 evolucidn da recadacién deste tributo en cada territorio. Anque re-
sulta arriscado predicir cdl vai se-la evolucién destes recursos, pode facerse unha
proxeccidn con base nos datos histdricos, como reflicten as simulaciéns elaboradas
por Casado e outros (1997), recollidas nas tdboas 3 e 4. En funcién delas, non
sempre son as comunidades mdis ricas as que mostran un crecemento superior.
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Taboa 3.- Evolucién dos ingresos das CC.AA. no novo sistema. 1* simulacién 1996-2001
(Proxeccion sobre taxas de crecemento IRPF 1990-1995) (Pesetas correntes, ano
1996=100)

CC.AA. 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Andalucia 100 106,87 | 114,22 122,08 | 130,49 | 139,49
Canarias 100 107,26 | 115,06 | 123,42 13240 142,03
Cataluia 100 105,85 112,05] 118,62 125,58 132,96
Galicia 100 107,23 | 11498 123,29 | 132,21 | 141,77
Com. Valenciana 100 106,59 | 113,62 ] 121,11 | 129,10 137,63
TOTAL art. 151 100 106,63 | 113,60] 121,25] 129,31 137,92
Aragdn 100 105,60 | 111,52 | 117,69 12441 | 131,41
Asturias 100 105,78 [ 111,89 | 118,36 | 12521 | 132,46
Baleares 100 106,35 | 113,10 120,28 | 127,92 136,04
Cantabria 100 105,65 111,64 11798 | 124,69 131,81
Castela-Ledn 100 106,59 | 113,61 | 121,10 129,08 | 137,60
Castela-A Mancha 100 107,44 | 11543 124,04 | 133,29 14324
Estremadura 100 1073 [ 185,16 | 123,59 | 13265| 14236
Madrid 100 104,921 110,09 | 11552 121,24 | 127,25
Murcia 100 105,89 | 112,12 |, 118,72 | 12571 133,11
A Rioxa 100 105,88 | 112,10 | 118,69 ] 12567 | 133.06
TOTAL art, 143 100 105,98 | 112,33 | 119,07 | 126,24 133,86
TOTAL territorio comtin 100 106,44 | 113,31 120,64 | 12845 136,78

FONTE: Casado e outros (1997, p. 204).
Taboa 4.- Evolucién dos ingresos das CC.AA. no novo sistema. 2°* simulacién 1996-2001
(Proxeccion sobre taxas de crecemento IRPF 1987-1995) (Pesetas correntes, ano
1996=100)

CC.AA. 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Andalucia 100 107,31 | 115,16 | 123,59 | 132,64 | 142,35
Canarias 100 107,21 | 114,94 | 123,24 | 132,14 | 141,68
Catalufia 100 107,17 | 114,87 | 123,12 | 131,98 | 141,48
Galicia 100 107,42 | 11540 | 123,97 | 133,19 | 143,09
Com. Valenciana 100 107,13 | 114,77 | 12296 | 131,74 | 141,16
TOTAL art. 151 100 107,25 [ 115,03 | 123,38 | 132,34 | 141,96
Aragon 100 106,49 | 113,40 | 120,76 | 128,60 | 136,96
Asturias 100 106,43 | 113,28 | 120,56 | 128,32 | 136,58
Baleares 100 106,70 | 113,86 | 121,51 | 129,67 | 138,38
Cantabria 100 106,62 | 113,68 | 121,21 129,24 | 137,81
Castela-Leon 100 107,18 | 114,88 | 123,15 | 132,01 | 141,52
Castela-A Mancha 100 107,92 | 116,48 | 125,75 | 135,77 | 146,61
Estremadura 100 107,60 | 115,78 | 124,60 | 134,10 | 144,33
Madrid 100 106,56 | 113,54 | 120,99 | 128,93 | 137,39
Murcia 100 107,18 | 114,89 | 123,16 | 132,04 | 141,56
A Rioxa 100 106,98 | 114,26 | 122,14 | 130,56 | 139,58
TOTAL art. 143 100 106,95 | 114,38 | 122,35 | 130,87 | 140,00
TOTAL territorio comtin 100 107,16 | 114,85 | 123,09 | 131,93 | 14141

FONTE: Casado e outros (1997, p. 202).
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Evidentemente, este tipo de incerteza € intrinseca a un sistema que se centra na
cesioén de competencias normativas nun tributo no que a sia base se caracteriza
pola sda flexibilidade. As eventuais variacions na recadacién autonémica polo
IRPF, non obstante, non deben ser avaliadas atendendo exclusivamente a un dos
fins que persegue satisface-la cesion parcial do IRPF (o principio de suficiencia),
sendn 4 totalidade dos obxectivos da reforma. Neste sentido, e na medida en que a
nova normativa incentive a competencia interxurisdiccional, a evolucién da reca-
dacién autonémica no s6 depende dos residentes actuais, senén tamén dos que
potencialmente poida atraer cada comunidade cara 6 seu territorio ofertando un
mellor balance fiscal ou unha mellor xestién dos recursos. Neste sentido, as even-
tuais incertezas que xere a cesién sé poden ser criticadas na medida en que, nova-
mente, unhas comunidades auténomas estean expostas a maiores oscilacions nuns
ingresos vinculados a un tnico tributo (o IRPF), ca aquelas comunidades das que
os seus ingresos evolucionan de acordo cun pardmetro mdis estable (o ITAE).

Unha fonte adicional de inestabilidade financeira que afecta a tédalas comuni-
dades auténomas, e que non estaba inicialmente prevista no Acordo, refirese 4 de-
terminacién da participacién das comunidades auténomas no IRPF. A Lei de ce-
sién de tributos'” concreta que a participacién das comunidades no IRPF se mate-
rializa na cota integra do imposto: o que se lles cede d4s comunidades auténomas é
o resultado de deducir da cota integra autonomica (15% da tarifa sobre a base im-
poiiible) o 15% das deduccidns da cota integra. En consecuencia, a participacion
efectiiase sobre a cota liquida do imposto e non sobre a base impoiiible.

Na medida en que a participacion se materializa sobre as cotas liquidas do im-
posto e non sobre a base impoiiible, os ingresos das comunidades autonomas estan
condicionados a eventuais modificacions das deducciéns na cota por parte do Es-
tado, que incide asf unilateralmente nos ingresos autonémicos derivados da cesion
do 15% do IRPF.

O problema da incerteza financeira xerada pola cesién parcial do IRPF poderia
terse minimizado se, de forma paralela, se avanzase na descentralizacion doutras
figuras tributarias, en particular aquelas que, como o IVE, simanlle 6 seu poten-
cial recadatorio unha maior homoxeneidade territorial. A reforma, non obstante,
desbotou as seguintes opcions:

A) A cesion do IVE. O imposto sobre o valor engadido (na sda fase minorista) fi-
gura entre os tributos que a LOFCA considera susceptibles de cesion. Tratase
dun imposto de gran potencial recadatorio, incluso con posibilidades de crece-
mento relativo no futuro superiores @ imposicién sobre a renda; e no que as
comunidades auténomas mostran unha capacidade fiscal mdis homoxénea ca
no caso do IRPF.

17 , ; . "
No seu art. 27, que modifica a Lei 18/1991 do imposto sobre a renda das persoas fisicas.
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Como instrumento de exercicio da responsabilidade fiscal, a cesién do IVE
conta con diversos inconvenientes. En primeiro lugar, tritase dun imposto so-
metido a unha férrea harmonizacién comunitaria, que provoca a imposibilidade
de deixar en mans das comunidades auténomas a regulacién de moitos dos seus
aspectos mdis substanciais. Entre os elementos suxeitos a harmonizacién estin
os tipos de gravame e, a pesar de que existen unhas bandas dentro das que os
estados membros poden establece-los seus propios tipos, no futuro tenderase
cara 4 uniformidade e nese momento calquera disparidade dentro do territorio
comunitario quedard prohibida. En segundo lugar, a cesién parcial deste tributo
supofieria unha complexidade adicional no ambito da sia xestién, pois requiri-
ria concreta-la fase minorista e adapta-lo réxime simplificado e o de recargo de
equivalencia.

En suma, caberia inicialmente especular coa cesién ds comunidades auténomas
dunha parte dos rendementos xerados no seu territorio, para buscar posterior-
mente mecanismos de cesién dalgunha capacidade normativa, respectando a
normativa europea no referente a que a suma do tipo estatal e do autonémico se
auste 6 preestablecido pola Unién Europea.

B) A cesion do imposto sobre sociedades. Existen tamén diversos motivos que ex-
plican que este tributo nin sequera figure entre os impostos que a LOFCA con-
sidera cedibles d4s comunidades auténomas. En primeiro lugar, hai que consta-
tar un descenso relativo da importancia recadatoria do imposto que recae sobre
os beneficios das persoas xuridicas, malia que o feito de que obtefia rende-
mentos superiores 6 billén de pesetas cada ano 0 mantén entre os tributos esta-
tais de maior recadacion. En segundo lugar, existen notables dificultades para
establecermos unha relacién nitida entre o lugar no que se xeran as rendas so-
metidas a gravame e o territorio da comunidade auténoma concreta que queda
coa sua recadacién. Estas dificultades danse, por exemplo, se unha empresa
opera en varias zonas do pafs distintas daquela onde, en virtude do punto de
conexion (posiblemente o seu domicilio fiscal), se vai produci-la recadacién
polo imposto de sociedades.

Sen embargo, dende o noso punto de vista, este argumento vélvese en contra do
establecido pola LOFCA, xa que precisamente é o dmbito empresarial 0 mdis
axeitado para introducir procesos de competencia pola captacién de recursos
por parte das comunidades auténomas. A este respecto é imprescindible lem-
brar que as comunidades auténomas de réxime foral (Pais Vasco e Navarra)
poden exercitar unha ampla capacidade normativa na regulacién do imposto de
sociedades. En efecto, as deputaciéns forais tefien autonomia para regular este
tributo e elaboraron xa un niimero importante de normas que tratan de xeito di-
ferenciado s sociedades residentes nos territorios forais respecto do réxime
comun: simplificdronse os coeficientes de amortizacién; introduciuse o método
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LIFO na avaliacion de existencias; amplidronse as deducciéns por investimen-
tos; etc. O trato fiscal diferenciado 4s sociedades que tributan nas comunidades
forais pon de manifesto que é factible cederlles competencias normativas s
comunidades de réxime comiin, o que evitaria que unhas comunidades auténo-
mas dispuxesen, como ata hoxe, dunha vantaxe comparativa institucionalizada
4 hora de exercita-la autonomia financeira; vantaxe comparativa que afecta ne-
gativamente de forma especial 4s comunidades auténomas limitrofes coas de
réxime foral.

Por isto, e malia que a experiencia comparada nos demostra que o grao de har-
monizacion da imposicion societaria vai en aumento, tanto nos seus elementos
estructurais coma na definicién dos tipos impositivos, e especialmente entre os
paises membros da Unién Europea, isto non obsta para que, 6 igual ca no IRPF,
o noso sistema de financiamento autondémico inclia o imposto de sociedades
entre os susceptibles de cesidn parcial d4s comunidades auténomas, que conta-
rian asf cun eficaz instrumento para o exercicio da responsabilidade fiscal.

C) A cesion dos impostos especiais. A LOFCA, no seu art. 11, inclie entre os tri-
butos cedibles "os impostos sobre consumos especificos na siia fase minorista,
agds os recadados mediante monopolios fiscais". Esta ultima excepcién case
carece de substancia no momento presente, Xxa que s6 moi parcialmente o im-
posto sobre os labores do tabaco € recadado pola via do monopolio. En calque-
ra caso, quedarian féra destas restriccions a imposicion sobre os alcohois nas
stas diversas variantes e, sobre todo, o imposto sobre hidrocarburos, que pola
sia gran capacidade recadatoria resulta sumamente atractivo como hipotética
fonte de financiamento.

A LCT prescindiu, asi mesmo, da cesion dos impostos especiais. Dado que o
factor determinante para tomalos en consideracion € o seu potencial recadato-
rio, cabe simplifica-la proposta de cesion 4 dos impostos especiais mdis so-
branceiros desde esta dptica: o imposto sobre hidrocarburos e o imposto sobre
determinados medios de transporte. A marxe do seu potencial recadatorio, a
consideracién destes tributos como impostos cedidos permitirfa equilibra-la
balanza que dentro das fontes tributarias cedidas se inclina cara & imposicién
directa, a causa do enorme peso que agora ten o IRPF, de tal xeito que poderia
argumentarse que os recursos autondmicos de natureza tributaria proceden
tanto de grava-la renda coma o consumo.

Unha cuestién distinta € como instrumentar esta proposta. Os impostos espe-
ciais son tributos sometidos, igual ¢6 IVE, a unha harmonizacién fiscal comu-
nitaria que comprende os tipos impositivos. Non obstante, convén establecer
algunhas precisioéns segundo o tributo do que se trate. O imposto especial sobre
a matriculacién de vehiculos, por exemplo, pode facilmente ser cedido ds co-
munidades auténomas, posto que, ¢ actuar directamente sobre o consumidor e
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tratarse dun imposto non regulado pola normativa comunitaria, non estd suxeito
a problemas de xestién ou compatibilidade supranacionais.

Os impostos especiais sobre o alcohol, o tabaco e os hidrocarburos si estdn so-
metidos & normativa europea e presentan problemas de xestién, xa que en Es-
pafia se aplican sobre o productor ou o importador. S6 modificando a sia con-
figuracion legal, para determina-la fase minorista, e aplicando mecanismos si-
milares 6s que se adoptasen no IVE, poderian as comunidades auténomas asu-
mi-la sdia cesioén.

Por todas estas razdns, e igual ca no caso do IVE, poderia terse dado un paso
inicial a través dunha participacién territorializada de cada comunidade, para
posteriormente analiza-lo dmbito competencial que as comunidades auténomas
poderian asumir; unha via que, polo demais, xa recollera o Libro Blanco.

A inestabilidade institucional

A reforma do 1996, dende o punto de vista institucional, mantén o modelo de
adopcién de decisions en materia de financiamento autonémico aplicado dende a
aprobacion en 1980 da LOFCA. Nela mesma, a reforma exemplifica a dindmica de
negociacién politica que presidiu o proceso de descentralizacién financeira dende
os seus comezos: a necesidade de pactos politicos e a conformaciéon de maiorias
parlamentarias presidiu a definicién de cada unha das modificaciéns do sistema,
tanto nos seus elementos centrais coma periféricos, co obxectivo tanto de satisfa-
ce-los apoios parlamentarios externos do novo goberno (p.e. cesién do 15% do
IRPF) coma de mante-la lealdade interna (p.e. o vencellamento da PIE xeral ¢
ITAE, a creacién do novo Fondo de Garantia).

Neste sentido, as criticas atribuidas & sistema LOFCA mantefien toda a sia
vixencia e pouco cabe engadir, agas lamentar que unha vez mdis non se aproveita-
se a ocasion de modificar radicalmente un modelo de adopcion de decisidns que
conduce inevitablemente 4 inestabilidade do sistema. O feito de que varias comu-
nidades auténomas se descolgasen do Acordo, presentasen recurso de inconstitu-
cionalidade contra o seu contido e expresasen a sta intenciéon de modificalo en
canto se alteren as actuais maiorias parlamentarias € a mellor proba da necesidade
de introducir cambios definitivos e amplamente aceptados nos procedementos de
adopcidn de decisidéns na materia.

A falta de vontade de introducir cambios institucionais ponse de manifesto nos
escasos avances introducidos no ambito da participacién e da coordinacién entre
as facendas. No Acordo” rentinciase expresamente d creacién dunha axencia tri-
butaria integrada; anque, constatada a ineficacia dos 6rganos de coordinacion
creados no Acordo de outubro de 1993 (Comisién Mixta de Gestion del IRPF e

" Acordo quinto do Acordo 1/1996.
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Organos Territoriales de Relacién), procede a crear outros novos: a Comisién
Mixta de Gestion Tributaria e os Consejos Territoriales de Direccion para la
Gestion Tributaria.

A SOLIDARIEDADE

A Constitucién espafiola establece un marco moi flexible para a eleccién dos
instrumentos financeiros que poden elixirse para garanti-los principios basicos que
presiden o financiamento das comunidades auténomas. Esta flexibilidade ten unha
excepcion: os instrumentos aplicables para materializa-lo principio de solidarieda-
de interterritorial. Son tres os instrumentos previstos: un xeral e dous especificos.
A actividade do sector piiblico estatal debe orientarse xenericamente 4 satisfaccién
do principio de solidariedade; e, ademais, prevense dous mecanismos adicionais
especificos: o Fondo de Compensacién Interterritorial e as asignaciéns orzamenta-
rias para a nivelacién dos servicios piblicos fundamentais.

A concrecion destes instrumentos sufriu unha serie de disfunciéns paralelas ds
da evolucién do sistema LOFCA que, sen dnimo exhaustivo, se poden resumir en
dias: a falta de definicién e de aplicacién das asignaciéns de nivelacion, e certa
confusién xerada en torno s destinatarios e fins do Fondo de Compensacion In-
terterritorial.

En efecto, ¢ a pesar das previsions constitucionais”, as asignaciéns non chega-
ron a utilizarse como un mecanismo xeneralizado de compensacién interterritorial
dende que se aprobou a LOFCA. As sucesivas modificaciéns e axustes que o sis-
tema de financiamento experimentou dende aquela non definiron nin qué se debe
entender por "servicios publicos fundamentais”, nin cal é o nivel minimo que o
Estado debe cubrir a través deste instrumento.

Non obstante, nalgunhas ocasiéns aproveitouse a laxitude e a relatividade dos
conceptos que definen constitucional e legalmente as asignaciéns para xustificar
transferencias especificas a determinadas comunidades e "limar" as sdas posibles
reticencias nos procesos de negociaciacién politica que acompafiaron 4s modifica-
ciéns do sistema LOFCA, incluso cunha finalidade abertamente electoralista®.

Nesta materia, a reforma de 1996 resulta frustrante: no Acordo® considérase
unicamente a creacion dun enésimo "grupo de traballo" encargado de elevar 6
CPFF unha proposta de instrumentacién xuridica, financeira e orzamentaria das
asignaciéns de nivelacion. E, por se a remisién a un grupo de traballo non fora su-
ficiente elemento dilatador, prevese que este, 4 sta vez, poida delegar nun "comité

v Art. 158 da Constitucion.

20 . . % "
A este respecto, 1émbrese como no Decreto de prérroga orzamentaria para 1996, aprobado en vésperas das
pasadas eleccidns xerais, o Goberno inclufu unhas dotacins especificas para as comunidades auténomas de An-
dalucia e Estremadura acolléndose 6 art. 15 da LOFCA, no que se mencionan as asignaciéns de nivelacién,

. Acordo sexto do Acordo 1/1996.
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de estudio ou grupo de traballo mdis reducido" a exploracion e a avaliacion das
posibles alternativas.

O Fondo de Compensacion Interterritorial, pese a ter recibido un tratamento
legal especifico™, sufriu asi mesmo diversos avatares que contribuiron a xerar
certa confusién sobre a sta finalidade. En principio, o FCI persegue, como en xe-
ral tédolos fondos de desenvolvemento, o crecemento da capacidade de produc-
cién dos territorios menos desenvolvidos; polo que, a diferencia das demais trans-
ferencias niveladoras, non trata de garanti-lo consumo de determinados bens e ser-
vicios fundamentais nuns niveis minimos.

As carencias iniciais do modelo LOFCA (particularmente a determinacion do
financiamento a partir do custo efectivo) fixeron que na sda primeira etapa o FCI
atendera 4 vez duas finalidades: reduci-los desequilibrios interterritoriais e finan-
cia-lo investimento novo de tédalas comunidades auténomas. Dende a reforma de
1990, o FCI desdobrouse en dous, de tal xeito que unha parte se destinaria exclusi-
vamente 4 primeira das finalidades indicadas (para o que se repartiria exclusiva-
mente entre as CC.AA. menos desenvolvidas: as "rexidns obxectivo n® 1", de
acordo coa normativa comunitaria), e unha segunda parte ou "compensacion tran-
sitoria" acabarfa incorporada 4 porcentaxe de participacion nos ingresos do Estado.
A superior taxa de crecemento da PPI respecto das cantidades asignadas 6 Fondo
nos sucesivos exercicios orzamentarios” provocou que as comunidades menos de-
senvolvidas demandasen unha reforma no terreo da solidariedade paralela a pro-
ducida no dmbito da suficiencia.

A evolucién do FCI e a ausencia dunha regulacion das asignacions de nivela-
cién ponen de manifesto, en definitiva, ata qué punto se produciu unha confusion
entre os elementos redistributivos incorporados 6 reparto da PPI e os instrumentos
constitucionalmente previstos para materializa-la solidariedade interterritorial.
Neste sentido, coincidimos plenamente cos autores do Libro Blanco, con indepen-
dencia do criterio ali proposto, cando demandan clarificar ou precisa-la forma en
que se materializa a solidariedade interterritorial no modelo LOFCA.

A reforma de 1996, lonxe de aproximarse a esa clarificacion, optou por intro-
ducir un novo elemento de confusién, o Fondo de Garantia, que se relaciona co
mantemento da suficiencia financeira das comunidades autonomas que acepten o
novo sistema, @ vez que constitie un "instrumento de solidariedade” que garantira
a distribucién dos recursos. Neste sentido, co novo Acordo perdeuse unha magni-
fica ocasién para aclarar qué instrumentos son os previstos para potencia-la solida-
riedade interterritorial e cdles para garanti-la suficiencia financeira das comunida-
des auténomas.

* Leis reguladoras do Fondo 7/1984 ¢ 29/1990.

n . . : : .
0 30% do investimento piblico ponderado pola poboacién das comunidades auténomas que se benefician
do Fondo. Ver Moldes (1997).
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O FINANCIAMENTO DA SANIDADE

O financiamento da sanidade e o exercicio das competencias transferidas 4s
comunidades auténomas caracterizanse pola natureza singular e peculiar do cl-
culo das transferencias, moi explicitamente pola stia marxinacién do sistema de
recursos previstos pola LOFCA. En poucas palabras, o financiamento da sanidade
discorre do seguinte modo: unha vez trazada a politica de gasto e o orzamento da
sta contia polo INSALUD e o INSERSO, as administraciéns xestoras recibiran os
recursos que lles correspondan mediante transferencia con cargo 6 orzamento de
gastos do respectivo instituto, orzamento que queda incluido no da Seguridade So-
cial.

Xunto 6s argumentos de rafz histérica baseados no peculiar réxime da Seguri-
dade Social en Espafa, defendeuse, para mantela 4 marxe do sistema de financia-
mento autondémico, que se se territorializasen os ingresos e os gastos de tan rele-
vante instrumento de solidariedade caeriase no risco de fragmenta-lo sistema de
Seguridade Social; tamén se lembrou o caricter de competencia exclusiva do Es-
tado para lexislar en materia de Seguridade Social (art. 149.1.17 CE), anque a
mesma Constitucién prevexa que 0s seus servicios sexan executados polas comu-
nidades auténomas, como de feito sucede nalgunhas delas.

Non € este o tnico caso de financiamento por vieiros alleos 6 sistema LOFCA
pois, tal € como se indicou anteriormente, o emprego das subvenciéns de tipo fi-
nalista procedentes do Estado foi e é importante en termos cuantitativos. Pero, se
estes casos poden ser considerados como "fugas" do sistema ou desviaciéns res-
pecto dos mecanismos nel previstos, non pode dicirse o mesmo do financiamento
da sanidade. Cuantitativamente, o feito de que un volume de recursos tan impor-
tante como o destinado a financia-los gastos sanitarios se canalice, de forma insti-
tucionalizada™, féra dos vieiros do réxime financeiro establecido para a xenerali-
dade dos gastos autonémicos (incluidos os relativos 6 ensino) contribiie a desvalo-
rizar notablemente os esforzos que se fan por establecer un marco de relaciéns fi-
nanceiras seguro, estable e tinico.

Constdtase, ademais, a existencia de numerosos erros que demostran a fraxili-
dade do actual sistema de financiamento da Seguridade Social. Asi, ¢ un lugar co-
mun pofier de relevo a diversidade de criterios de distribucién de recursos utiliza-
dos en funcién de cada comunidade auténoma 6 longo do tempo (custo efectivo
dos servicios, poboacién de dereito, poboacién protexida, etc.): a inconveniencia
de manter duplicado o aparato burocrético Estado-comunidades auténomas coas
"deseconomias" que xera; a insuficiencia de recursos que, consolidada 6 longo de
moitos anos, xerou situaciéns deficitarias que seguen arrastrando diversas comu-
nidades auténomas; o célculo inadecuado das necesidades financeiras autonémicas

* Pola Lei 14/1986, de 25 de abril, xeral de sanidade.
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en materia sanitaria e o tardio e insuficiente financiamento adicional; e, por tlti-
mo, dende o punto de vista legal caberia incluso cuestionarse se a Lei xeral de sa-
nidade estd capacitada para establecer todo un sistema de financiamento féra dos
lindeiros marcados para tédolos gastos en xeral por unha lei orgdnica como € a
LOFCA.

As opcidns alternativas 6 sistema actual discorren por unha dobre via. A pri-
meira, de menor alcance, conténtase con impulsar como criterio de distribucion de
recursos o da poboacién de dereito. A segunda, mdis audaz, postula a inclusion do
financiamento sanitario no modelo LOFCA (sen abandonar, non obstante, o crite-
rio de poboacién de dereito), opcién que, polo demais, conta co precedente da in-
tegracion dos gastos de educacién no sistema. Esta dltima via € a que, 6 noso mo-
do de ver, debe ser estudiada con maior detemento.

Un bo momento para pofiela en préctica poderia ser aquel no que, unha vez
concluido o traspaso material de servicios d4s comunidades auténomas, tanto o IN-
SERSO coma o INSALUD queden baleiros das sias competencias transferibles e,
probablemente, deixen de desempefia-las funcions directivas que nestes momentos
realizan. Se cadra daquela, concluida no dmbito sanitario a distribucion de com-
petencias, caiba instaurar unha reforma a fondo do sistema que as financia. Pero o
Acordo de 1996 nin tan sequera considera semellante posibilidade.

A MODO DE CONCLUSION: O FUTURO DO FINANCIAMENTO
AUTONOMICO

As relaciéns financeiras entre os distintos niveis de facenda nos estados des-
centralizados articiilanse en cada pais de distinto xeito, condicionadas por motivos
de carécter histdrico, politico, xeogrifico, etc. Se algo mostra a experiencia com-
parada é que son miltiples as posibilidades de artellar un modelo que determine un
sistema xusto de financiamento, que permita distribuir de forma eficiente os recur-
sos financeiros piiblicos entre as distintas administraciéns territoriais de acordo
coas funciéns que tenen encomendadas.

Non obstante, é factible clasifica-la ampla variedade de sistemas existentes de
acordo cun factor clave relativo 4 organizacién politica do estado: a atribucién de
soberania fiscal ds entidades subcentrais. A este respecto son dous os modelos al-
ternativos presentes no dereito comparado: o de soberania fiscal compartida,
(Canadd, Estados Unidos, Suiza) que prevé a existencia de soberania fiscal plena
nas dreas determinadas constitucionalmente para cada nivel de facenda, e o de so-
berania fiscal derivada (Alemafa, Austria, Australia), que recolle a existencia
dunha soberania fiscal central.

Na préctica, polo tanto, poden identificarse dous sistemas xenéricos de finan-
ciamento das entidades subcentrais segundo o sistema fiscal sexa muiltiple ou tini-
CO.

148 Revista Galega de Economia, vol. 6, nim. 2 (1997), pp. 127-152
ISSN 1132-2799



Puy, P.; Corona, J. O noveo modelo de financiamento autonomico (1997-2001)...

Nos sistemas fiscais multiples as mesmas bases impositivas son obxecto de di-
ferentes tributos establecidos polos gobernos subcentrais ¢ o goberno central.
Deste xeito, a suficiencia financeira das entidades subcentrais descansa, funda-
mentalmente, no exercicio da soberania fiscal por parte dos seus respectivos 6rga-
nos politicos, que gozan dunha ampla autonomia para lexislar sobre aspectos esen-
ciais do sistema fiscal. Nos paises federais que optaron por manter un sistema fis-
cal multiple existen diversas férmulas que incrementan en maior ou menor medida
os niveis de coordinacién entre os diferentes niveis territoriais da facenda piblica,
e o sistema adoita complementarse con algunha das variadas férmulas de partici-
pacién nos ingresos do estado polas entidades subcentrais, fundamentalmente
atendendo 6 principio de redistribucién da renda e da riqueza persoal e/ou interte-
rritorial.

As formulas aplicadas nos sistemas fiscais multiples para distribui-los ingresos
tributarios son asi mesmo diversas, asi como as férmulas de coordinacién entre os
diferentes gobernos. No primeiro caso, aplicanse sistemas de crédito fiscal (rax-
-credit), de forma que os contribuintes deducen a cantidade ingresada na facenda
territorial da sia debeda tributaria co goberno central naqueles impostos que gra-
van o mesmo feito impoiiible; sistemas de recargos sobre os impostos estatais; ou
simplemente admitese a posibilidade de que cada nivel de gobemo estableza o seu
propio tributo, anque isto implique que mais dun nivel de goberno grave o mesmo
feito impofiible. Respecto da coeordinacién administrativa, a variedade é tamén
ampla, existindo foérmulas que van dende a simple coordinacién administrativa
entre 0s gobernos d constitucién de axencias tributarias integradas.

Nos paises federais con sistema fiscal iinico, un nivel de goberno mantén o po-
der financeiro para regula-los tributos, de xeito que tédalas facendas se nutren das
mesmas figuras impositivas”. Para isto compre establecer férmulas de reparto en-
tre os distintos gobernos territoriais, o que se pode facer a través de multiples for-
mas, xeralmente utilizadas en maior ou menor grao de maneira conxunta: a) sub-
venciéns condicionadas ou incondicionadas, automdticas ou discrecionais; b) par-
ticipacién nos ingresos tributarios do goberno central, que pode referirse 4 totali-
dade dos ingresos ou a impostos especificos, e realizarse en funcién de variables
econdmicas de diversa indole (revenue-sharing) ou en funcién do rendemento dos
tributos en cada territorio (tax-sharing).

O financiamento das comunidades auténomas incorporou sucesivamente ele-
mentos de tédolos anteriores sistemas, como consecuencia do marco institucional
inestable no que se operou. Asi, inicialmente se configurou como un sistema de

* Habitualmente a potestade de regula-lo sistema fiscal é atribuida 6 nivel central, pero tamén pode darse a
situacion contraria: as facendas territoriais aplican un tnico sistema fiscal e transfiren recursos ¢ goberno central
de acordo cos pardmetros de contribucién previamente establecidos. Este ¢ o caso da Unién Europea: os paises
membros aplican figuras tributarias homoxéneas e financian o goberno supranacional de acordo cun sistema de
participacién previamente establecido.
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participacién nos ingresos do Estado de acordo con diversas variables econémicas
ou revenue-sharing. Posteriormente, en 1993, parte dos ingresos vinculdronse 6
rendemento do IRPF en cada territorio, incorpordndose un mecanismo de tax-
-sharing. Finalmente, coa reforma de 1997 incorpordronse (anque timidamente)
elementos para o exercicio dunha auténtica responsabilidade fiscal polas facendas
autonomicas.

Na nosa opinién, como desenvolvemos mdis extensamente noutro lugar (Coro-
na, Alonso e Puy, 1998), o sistema debe reformarse de forma decidida no camifio
dunha soberania fiscal compartida, de forma que se cree un proceso de competiti-
vidade interxurisdiccional beneficioso para os cidadans de tddalas comunidades
auténomas. A evidencia comparada dispoiiible™ parece confirma-las hipéteses te6-
ricas sobre a superioridade institucional da descentralizacién do poder tributario
sobre a simple participacién (territorializada ou non) nun unico sistema fiscal, ou a
simple descentralizacién do gasto.

As vantaxes dos sistemas baseados nun federalismo competitivo son numero-
sas, porque xera un conxunto de incentivos institucionais que melloran simulta-
neamente:

a) A eficiencia dos procesos democriticos, porque as decisiéns orzamentarias son
madis transparentes para os cidadans, permitindo unha maior e mellor informada
participacion nos procesos electorais en cada territorio.

b) O control do poder politico, porque a visibilidade dos tributos eleva o nivel de
responsabilidade dos gobernantes e o nivel de esixencia dos contribuintes.

¢) A eficiencia econémica, porque permite exercita-la soberania politica e finan-
ceira para xerar unha especializacién productiva na diversidade de territorios
que compofien un mercado dnico.

d) A eficiencia do gasto publico, porque as restriccions orzamentarias son mais
intensas.

e) O control da presién fiscal, porque a existencia de xurisdicciéns con distintos
saldos de presion fiscal e de gasto publico permite a andlise comparada dos ni-
veis de prestacion de servicios en cada xurisdiccion, facilitando a mobilidade
dos individuos e das empresas cara a aqueles territorios nos que o saldo impos-
tos/servicios recibidos é mellor avaliado, e porque se reducen as marxes de uti-
lizacién dos instrumentos xeradores de "ilusion fiscal".

f) O cumprimento das obrigas fiscais, porque reforza os vinculos sociais e comu-
nitarios dos habitantes dun mesmo territorio e achega a administracion tributaria
ds fontes de riqueza gravadas.

26 . o
Por exemplo, ver Kirchgiissner ¢ Pommerchne, 1996.
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En definitiva, a reforma de 1996 abriu timidamente unha porta, a da competiti-
vidade fiscal interxurisdiccional, que no futuro convén cruzar con decisién refor-
zando a existencia de bases tributarias compartidas (renda, sociedades e, na medi-
da en que non contradiga a normativa comunitaria, imposicién indirecta); estable-
cendo mecanismos transparentes de materializacién da solidariedade interterrito-
rial, para o que o Estado debe contar cuns instrumentos financeiros suficientes
(mantendo parte do control sobre os elementos progresivos do sistema fiscal) e as
comunidades auténomas coparticipar nos procesos de adopcion de decisidns esta-
tais e europeas; e reforzando os instrumentos de coordinacién (a través dunha ad-
ministracién "unica" tributaria e a conversién do Senado nunha auténtica cidmara
de representacion territorial).
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