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INTRODUCCION

Julio Lopez Laborda™? y Angel de la Fuente®??

*Universidad de Zaragoza, "Fedeae “Instituto de Andlisis Econémico (CSIC)

Hace diez anos, Mediterrdneo Econdmico publicaba un «Balance del Estado de las Autono-
mias». La financiacién autonémica constituia entonces un tema de preocupacién preferente,
como lo es en la actualidad y lo seguird siendo en el futuro. Como acertadamente sostiene
Kenneth C. Wheare en su obra cldsica Federal Government: «En un sistema federal puede o
no existir una solucién final a la asignacién de recursos financieros. Puede haber inicamente
ajustes y reasignaciones a la luz de las condiciones cambiantes. Por tanto, lo que necesita un
sistema federal es la maquinaria adecuada para hacer esos ajustes». Efectivamente, si se observa
la realidad de cualquier pais federal o descentralizado (y cada vez lo son mds), se comprueba
enseguida que su modelo de federalismo fiscal —esto es, de distribucién de funciones e ingresos
entre niveles de gobierno— estd sometido a continuos discusién y cambio. Y Espafa no es una
excepcion.

En la actualidad, nos aproximamos a una nueva revisién del sistema de financiacién auto-
némica. Légicamente, en ese proceso, las comunidades auténomas apoyardn aquellas opciones
de reforma que se acomoden mejor a sus intereses particulares, y el resultado final serd el fruto
de una decisién politica, como no podria ser de otra manera. Ahora bien, es bueno que los
negociadores —comunidades auténomas y nivel central- dispongan del mayor niimero posible
de alternativas fundamentadas técnicamente para apoyar el proceso negociador.

Eso pretende, precisamente, este nuevo nimero de Mediterrineo Econdmico: proporcionar
un buen punado de soluciones técnicas a los problemas que tiene planteado el sistema de fi-
nanciacién autondmica sin olvidar, como recomienda Wheare, «la maquinaria adecuada para
hacer esos ajustes». En las colaboraciones que integran este volumen se discute sobre todos los
aspectos relevantes del modelo: la garantia del equilibrio financiero vertical, la descentralizacién
tributaria, la cuantificacién de las necesidades de gasto y la capacidad fiscal de las comunidades
auténomas, la administracién tributaria, el grado y los instrumentos de nivelacidn, el estable-
cimiento de periodos transitorios, la financiacién del gasto social, la estabilidad presupuestaria,
el papel del Senado y del Consejo de Politica Fiscal y Financera (CPFF), etc.

Los lectores de las paginas que siguen comprobardn que hay un acuerdo sustancial —con los
16gicos matices— en el diagnéstico de las deficiencias del modelo y que existen muchas férmulas
técnicamente adecuadas para corregirlas. Como se ha dicho mds arriba, la opcién por alguna
de ellas no corresponde a los técnicos sino a los politicos. Y a estos hay que pedirles también
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que asuman con responsabilidad las consecuencias de sus decisiones. No es razonable que se
impugne un acuerdo politico —en ocasiones, nada mds tomarlo— porque no se adecua a unas
pautas técnicas que se decidié no seguir cuando se alcanzé aquel acuerdo.

Las contribuciones al monogrifico estin agrupadas en seis bloques. A continuacién,
presentamos un amplio resumen de su contenido.

1. Valoraciones generales del modelo

Hay dos colaboraciones que realizan valoraciones generales sobre el disefio y funciona-
miento del Estado autonémico, mads alld de las cuestiones concretas relativas a la financiacién
autondémica, y haciendo especial hincapié en los aspectos institucionales.

La tesis fundamental que desarrolla Carlos Monasterio en su trabajo es que «el actual
modelo descentralizado espafnol ha estado mucho mds influido por el modo en que se abordé
el ‘problema regional’ durante la IT Republica espanola, que por la experiencia comparada de
otros paises de corte federal». El autor muestra el paralelismo evidente, por un lado, entre el
disefio de la descentralizacién realizado por la Constitucién de 1931 y por la Constitucién
de 1978, y por otro, entre el modelo de financiacién regional contenido en el Estatuto de
Autonomia de Cataluna de 1932 y en la Ley Orgdnica de Financiacién a las Comunidades
Auténomas (LOFCA) de 1980. Monasterio sostiene que un modelo descentralizador creado
para un contexto determinado, como el republicano, es poco ttil en otro contexto tan dife-
rente como el espafiol actual. Entiende que en la Constitucién de 1978 hubiera hecho falta
regular los aspectos bdsicos del sistema de financiacién y, sobre todo, crear y delimitar con
cierta precisiéon un Senado con competencias sobre el modelo de financiacién subcentral y
las relaciones intergubernamentales. Monasterio también argumenta que, al contrario de lo
ocurrido con las comunidades de régimen comun, los sistemas forales si que fueron capaces, a
partir de su experiencia histérica, de modernizarse, ampliar su dmbito y obtener otras ventajas
institucionales en su aplicacion.

A partir de la constataciéon de que Espana es un pais con un elevado grado de descentra-
lizacién y de que los espanoles conocen (imperfectamente) y apoyan mayoritariamente ese
proceso, Santiago Diaz de Sarralde aborda un buen niimero de temas relacionados con el
Estado autondémico, en general, y con la financiacién autonémica, en particular. Empieza
identificando «comportamientos politicos y estructuras institucionales que pueden dificultar
el buen funcionamiento del sistema descentralizado en Espana», como el proceso de toma
de decisiones en materia financiera, la falta de transparencia, la actitud de tutela del Estado
central con respecto a las comunidades auténomas o la polarizacién de las posiciones politicas.
A continuacidn, discute los principios de la actividad financiera autonémica recogidos en la
LOFCA y los potenciales conflictos que existen entre los mismos. Especialmente interesante
es la seccidn cuarta, en la que Diaz de Sarralde se ocupa de cémo deberia abordarse institu-
cionalmente la negociacién del sistema de financiacién y el papel de la cldusula del szazu guo.
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Al autor no le convence sustituir la negociaciéon en el CPFF por un acuerdo entre partidos
politicos en el Congreso de los Diputados y reivindica la estrategia seguida en la tltima reforma,
asi como buena parte de sus resultados. El trabajo concluye con algunas precisiones técnicas.

2. Propuestas globales de reforma

El segundo bloque del monogrifico integra los trabajos que desarrollan propuestas com-
pletas de reforma que afectan a la estructura nuclear del sistema de financiacién. Las cuatro
contribuciones que se presentan coinciden en la simplificacién del modelo, en la claridad en
el establecimiento de los objetivos de equidad, en el respeto del principio de ordenacién u
«ordinalidad» y en la fijacién de un periodo de transicién entre el viejo modelo y el propuesto.
También es mayoritaria la preferencia por la sustitucién de la plétora de fondos vigentes por
un unico fondo de nivelacién. Sobre otros aspectos del modelo, como el grado de nivelacién
o la dindmica del sistema, hay menos coincidencias.

Los elementos centrales de la propuesta de Angel de la Fuente son los siguientes. El
Fondo de Garantia de Servicios Ptblicos Fundamentales se sustituye por un Fondo Bdsico de
Financiacién, que funciona como el anterior, aunque sin aportacién estatal (que se integra
en un fondo vertical). Sus recursos provienen (ademds de un porcentaje de los ingresos del
Régimen Econémico y Fiscal de Canarias), de la participacién autonémica en el IVA y los
impuestos especiales, que se integra en su totalidad directamente en el Fondo, sin pasar primero
por las haciendas regionales, y de un porcentaje a determinar de los ingresos de las comuni-
dades por los restantes tributos cedidos. La fijacién de este porcentaje determina en buena
parte el grado de nivelacidn del sistema. Los restantes fondos se consolidan en un Fondo de
Nivelacién Vertical (cuya dotacién global evoluciona a la misma tasa que los impuesto sobre
el trifico de las empresas), destinado a reducir la desigualdad en términos de financiacién por
habitante ajustado que persista tras la aplicacién del Fondo Bdsico, sin alterar la ordenacién
de las comunidades. Se introduce un mecanismo de transicién desde la situacién actual a la
distribucién de recursos generada por el sistema propuesto, en un periodo de cinco afios. En
cuanto al coémputo de las necesidades de gasto, de la Fuente propone ligar las ponderaciones
de las variables incluidas en la férmula de necesidades de gasto al peso observado en el gasto
regional de los correspondientes grupos de competencias, recuperar una pequefia partida de
costes fijos e introducir mejoras en los indicadores de necesidades de gasto educativo y en
proteccién social. Por tltimo, se propone facilitar a las comunidades auténomas el ejercicio
colectivo de competencias normativas en el IVA y los impuestos especiales, que podrian servir
como mecanismo de ajuste vertical en el reparto de recursos entre administraciones, asi como
revisar la recaudacién normativa de los tributos cedidos «tradicionales», en linea con la dltima
alternativa que recoge en su colaboracién Julio Lépez Laborda, esto es, estimando los ingresos
que podria percibir una comunidad auténoma si aplicara a sus tributos cedidos el tipo medio
exigido efectivamente por el conjunto de comunidades.
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Maite Vilalta describe y valora el funcionamiento del sistema de nivelacién desde 1986
hasta la actualidad y, a continuacién, formula y cuantifica una propuesta concreta de disefio
del Fondo de Garantia de Servicios Pablicos Fundamentales (FGSPF) que, en su opinidn,
constituye el Gnico instrumento nivelador del sistema actual. Los elementos bdsicos de la pro-
puesta son los siguientes. El Estado deberia realizar una aportacién de unos 10.000 millones
de euros en el afo base para garantizar el equilibrio vertical. Los fondos distintos del FGSPF
deben eliminarse, y el grado de nivelacién reducirse hasta el 68 % de los recursos autoné-
micos, al ser este el peso actual de los servicios esenciales del estado del bienestar en el gasto
autonémico total. El indicador de poblacién ajustada ha de corregirse por un indice de costes
relativos de provisién de los servicios publicos que, en un cédlculo ilustrativo de la autora, se
aproxima por un indicador de paridades de poder adquisitivo. La recaudacién normativa se
calcularia ponderando las bases tributarias de las comunidades auténomas (aproximadas por
el consumo y el PIB) por el peso de cada tributo en la recaudacién del conjunto. También
se propone revisar la dindmica del sistema, establecer un periodo de transicién, incorporar a
las comunidades forales al esquema de nivelacién y mejorar la coordinacién, transparencia y
lealtad entre instituciones.

Antoni Zabalza desarrolla una propuesta de reforma destinada a resolver los problemas
de equidad del modelo vigente que identifica en su trabajo y a lograr un mayor nivel de res-
ponsabilidad tributaria por parte de las comunidades auténomas. Las necesidades de gasto
de cada comunidad se obtienen aplicando a los recursos globales del sistema el indice de
poblacién ajustada. La dnica transferencia de nivelacién se obtiene por la diferencia entre las
necesidades de gasto y la capacidad fiscal de la comunidad auténoma. Zabalza defiende, por
tanto, un sistema de nivelacién plena. A su juicio, quien «no esté de acuerdo con este principio
de equidad debe explicar qué razones le llevan a justificar que las comunidades ricas puedan
prestar mds servicios publicos, o de mejor calidad que las pobres». La transferencia de nivela-
cién se complementa con otra destinada a incentivar el incremento (y penalizar la reduccién)
del esfuerzo fiscal en el IRPE. Para compensar a las comunidades perdedoras con la reforma,
el autor propone la creacién de una Compensacién Transitoria de Adaptacién, una transfe-
rencia especifica y transitoria, aplicable a esas comunidades durante los primeros cuatro afios
de vigencia del nuevo modelo. Las necesidades de gasto de cada comunidad crecen cada afno
de acuerdo con el crecimiento de su poblacién ajustada y de la tasa de crecimiento del salario
por hora del personal asalariado de las Administraciones publicas, de suerte que el sistema de
financiacién queda en gran medida aislado de los avatares del ciclo econdémico, garantizando
que la financiacién de las comunidades auténomas crece en proporcién a un indicador de sus
necesidades de gasto ajustadas por el incremento del coste de su principal factor de produccién,
con independencia de lo que pueda suceder con los ingresos tributarios. Finalmente, Zabalza
recomienda retrotraer la cesién de los impuestos sobre los que las comunidades no dispongan
de competencias normativas.

La tltima propuesta de reforma global la formula Ignacio Zubiri, y estd integrada por los
siguientes elementos. Los fondos del actual sistema se sustituyen por un tnico fondo (que el
autor denomina «redistributivo») destinado a nivelar, como minimo, los servicios publicos fun-
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damentales, que se distribuiria entre las comunidades de acuerdo con su poblacién. La dotacién
del fondo provendria de una aportacién estatal (que, con el tiempo, deberia desaparecer) y de la
recaudacién autondmica del IVA, los impuestos especiales y la parte del IRPF que se determine.
Sobre estos tres impuestos se ejercerd una capacidad normativa conjunta de las comunidades
auténomas destinada, en todo caso, a nutrir el fondo redistributivo. Este fondo igualatorio,
que tiene algunos aspectos en comtn con el Fondo Bdsico de Financiacién que disefia Angel
de la Fuente, serfa una «propiedad comin» de las comunidades auténomas que, si lo conside-
ran necesario, podrian tomar prestado conjuntamente contra el mismo. Zubiri recomienda el
establecimiento de un periodo de transicién al nuevo sistema de, al menos, un lustro.

3. La descentralizacion tributaria

El tercer bloque se ocupa de la descentralizacién tributaria. Ademds de un trabajo centrado
en aspectos tedricos y la experiencia internacional, se incluyen tres articulos que abordan cues-
tiones poco tratadas en la literatura: las entregas a cuenta, la cuantificacién de la recaudacién
normativa de los tributos cedidos y la Administracién tributaria.

Después de argumentar que una «descentralizacién fiscal efectiva requiere de significa-
tivos niveles de autonomia de ingresos a nivel subnacional», para favorecer la eficiencia, la
responsabilidad fiscal y la rendicién de cuentas de los gobiernos subcentrales, Jorge Martinez-
Vizquez repasa las cuestiones mds relevantes que integran el denominado «problema de la
asignacién de ingresos» en los estados descentralizados. El autor examina las tres dimensiones
de la autonomia tributaria, relacionadas con el rendimiento, la regulacién y la administracién
de los tributos, y recuerda los criterios de distribucién de ingresos entre niveles de gobierno.
El trabajo concluye con una breve valoracién de los tributos mds adecuados para integrar las
haciendas subcentrales: tasas y precios, impuestos sobre la propiedad, vehiculos y medios de
transporte, actividades econémicas, consumos especificos, IRPF; y de los menos apropiados:
el impuesto sobre sociedades y el IVA.

En el diagnéstico del modelo de financiacién autonémica, existe unanimidad en identificar
como un grave problema del mismo el mal funcionamiento del sistema de entregas a cuenta
en los tributos cedidos y transferencias, del que derivan dificultades para la presupuestacién
de las comunidades auténomas, ademds de afectar a la realizacion efectiva de los objetivos de
equidad interregional. Alain Cuenca pone de manifiesto la relevancia del problema, compa-
rando las entregas a cuenta de los tributos cedidos y sus rendimientos definitivos en el periodo
2002-2013, y examina con detalle cuatro alternativas para corregirlo: modificar el porcentaje
de las entregas a lo largo del ejercicio de acuerdo con la marcha de la recaudacién tributaria;
atribuir directamente a cada comunidad auténoma la recaudacién mensual que le corresponda;
adelantar un afo la liquidacidn; o suprimir el mecanismo de entregas a cuenta, de forma que
los pagos por los tributos cedidos a lo largo del ejercicio constituyan la financiacién definitiva
de las comunidades auténomas y su liquidacién se aplique a un Fondo de Reserva con fines
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estabilizadores. La conveniencia y el disefio de los fondos estabilizadores se tratan con mds
profundidad mds adelante, en el articulo de Roberto Ferndndez Llera en este mismo volumen.
Alain Cuenca también examina algunas férmulas para incentivar el ejercicio de la capacidad
normativa en el IRPE acercando en el tiempo las medidas adoptadas por los parlamentos
autondémicos a sus efectos recaudatorios y sobre los contribuyentes.

La colaboracién de Julio Lépez Laborda empieza constatando la idoneidad del método
seguido en Espafa para calcular la capacidad fiscal (recaudacién normativa) de los tributos
autonémicos, pero también reconociendo que la manera en que este se ha aplicado a los deno-
minados tributos cedidos «tradicionales» ha hecho que se haya perdido precisién con el paso del
tiempo y que, en la actualidad, sus resultados sean muy insatisfactorios. El trabajo realiza una
reflexién sobre cuatro alternativas disponibles para corregir la forma de calcular la capacidad
fiscal, con distinto grado de complejidad en su desarrollo: aplicar como regla de actualizacién
de la recaudacién normativa de los tributos cedidos «tradicionales» la tasa de evolucién de la
recaudacién normativa de los tributos cedidos «nuevos» (IRPF, IVA e impuestos especiales de
fabricacién) en cada comunidad auténoma; cuantificar de la manera mds precisa posible la
recaudacién normativa, como ya se hace, por ejemplo, en el IRPE a partir de la informacién
de las liquidaciones tributarias que proporcionen las comunidades auténomas; aproximar la
recaudacién normativa estimando mediante indicadores sencillos la base de cada tributo, a
la que se aplicaria el tipo de gravamen supletorio fijado por el Estado; o identificar la recau-
dacién normativa con los ingresos que podria percibir una comunidad auténoma si aplicara
a sus tributos cedidos el tipo medio exigido efectivamente por el conjunto de comunidades.

Jorge Onrubia se ocupa de un tema al que se alude en toda discusién sobre financiacién
autondémica, pero que no ha sido suficientemente estudiado hasta ahora: ;cudl es el modelo
ideal de Administracién tributaria en un pais descentralizado como Espana? El trabajo em-
pieza revisando algunas experiencias comparadas que considera relevantes (Alemania, Canadd,
Estados Unidos y Suecia). A continuacién, desarrolla un marco tedrico para analizar el disefio
de un modelo de Administracién tributaria multinivel y presenta tres modelos bdsicos de
Administracién tributaria en paises descentralizados: la administracién Gnica centralizada,
las administraciones tributarias independientes y la administracion integrada. Tras exponer y
valorar el modelo vigente en Espana, el trabajo concluye formulando una propuesta de Ad-
ministracién tributaria integrada que, en palabras del autor, constituye una «opcién organiza-
tivo-institucional idénea para poder combinar la mejora del cumplimiento tributario a nivel
global con el fortalecimiento efectivo de la corresponsabilidad fiscal de las CCAA espanolas».
Manteniendo las competencias actuales de gestién de las comunidades auténomas y el nivel
central, la propuesta se concreta en garantizar la participacion regular, continuada y simétrica
de las comunidades auténomas en los érganos de direccién estratégica de la Administracién
tributaria, asegurar la coordinacién efectiva en la gestién de los impuestos cedidos de natura-
leza patrimonial, facilitar la comparticién de recursos entre las administraciones tributarias,
establecer protocolos para garantizar el intercambio de informacién e imponer la evaluacién
sistemadtica, periédica y rigurosa de los resultados de la Administracién tributaria y su difusién
con la mayor transparencia. Onrubia cree que una alternativa de mayor integracién, como
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el establecimiento de tinica Administracién tributaria con titularidad mixta de los gobiernos
autondémicos y central, puede contemplarse como un modelo de referencia a medio y largo
plazo, hacia el que se podria avanzar en sucesivas etapas.

4. Las necesidades de gasto y la nivelacién

En algunas de las contribuciones integradas en los bloques anteriores —y, en particular,
en el segundo— ya se ha discutido sobre dos temas de tanta relevancia como la cuantificacién
de las necesidades de gasto autonémicas o la nivelacién interregional. En este cuarto bloque
se recogen cuatro trabajos dedicados especificamente a estas cuestiones.

Francisco Pérez y Vicent Cucarella presentan un método para calcular las necesidades
de gasto de las comunidades auténomas, especialmente aplicable a los servicios publicos de
sanidad, educacién y servicios sociales. El procedimiento consiste en realizar tres ajustes a la
poblacién de cada comunidad: el primero, para tener en cuenta la estructura de edades de
la poblacién usuaria del servicio relevante cuando esta afecta al coste medio de provision; el
segundo, para incorporar aquellos sobrecostes derivados de la dispersion que se traducen en
gastos de transporte y similares; y el tercero, para tomar en consideracién otras circunstancias
que generan diferencias de coste, en particular, las diferencias en los niveles de precios en la
parte correspondiente a los salarios. Dadas las dificultades de aplicar la misma metodologfa al
resto de servicios autondmicos, Pérez y Cucarella creen, con De la Fuente, que «una alternativa
prudente es respetar los indicadores de superficie e insularidad del modelo actual y considerar
como indicador bésico de necesidad para distribuir las restantes funciones la poblacién total».
Los autores aplican la metodologia propuesta al periodo 2002-2013. Para este tltimo ano, en
el caso de los servicios publicos fundamentales, el rango de las diferencias entre las necesidades
de gasto de las comunidades auténomas es de 11 puntos porcentuales y en el total de servicios,
de 8 puntos, valores que se encuentran significativamente por debajo del rango de necesidades
de gasto que estima el actual modelo, que es de 15 puntos porcentuales.

A la hora de discutir sobre el grado de nivelacién alcanzado por el vigente modelo de
financiacién y el que deberfa garantizarse con el modelo reformado, es necesario medir ade-
cuadamente la diferencia de recursos entre comunidades auténomas. En su trabajo afirma que
la medida correcta de la dispersion de ingresos entre comunidades auténomas es la desviacién
tipica ponderada por la poblacién de cada comunidad. Paula Lépez Thomaz, Javier Loscos
y Jestis Ruiz-Huerta desarrollan diversos indicadores para medir la intensidad de la nivelacién
y de algunas distorsiones que esta puede inducir (reordenaciones, desnivelaciones y sobreni-
velaciones) y los aplican a los modelos de financiacién vigentes en los periodos 2002-2008
y 2009-2013. Los autores concluyen que en el tltimo periodo se ha producido una mayor
intensidad de la nivelacién y una significativa disminucién del problema de la reordenacién y
de las distorsiones ocasionadas por las desnivelaciones y sobrenivelaciones.
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Luis Angel Hierro y Pedro Atienza Montero empiezan su trabajo examinando los ins-
trumentos de nivelacién del actual modelo de financiacién, llegando a identificar hasta catorce
«fondos y pseudofondos». Después desarrollan y cuantifican un modelo de nivelacién alterna-
tivo (que, en la linea también defendida por De la Fuente, debe dejar fuera a las competencias
especificas de algunas comunidades) con los siguientes elementos. Las necesidades agregadas
de financiacién en el afio base 2010 coinciden con la suma de la recaudacién normativa por
tributos cedidos y las transferencias del modelo a competencias homogéneas. Para garantizar
el equilibrio financiero vertical, dichas necesidades se actualizan a la tasa de variacién del PIB
nominal del conjunto de comunidades auténomas de régimen comun. Ese importe global se
reparte anualmente entre las comunidades siguiendo dos enfoques alternativos: en el primero
(«modelo de nivelacién total simétrica a poblacién ajustada»), segtin la poblacién ajustada; en
el segundo («modelo de nivelacién parcial simétrica a poblacién real»), un 89,5 % segtn la
poblacién real y un 10,5 % segtin el peso de la recaudacién normativa de los tributos cedidos
de cada comunidad en el total, al ser este el porcentaje que los autores han obtenido al estimar
el peso de los tributos cedidos en la financiacién total de las comunidades. Una vez determi-
nadas las necesidades de financiacién de cada comunidad auténoma, su importe se cubre con
el 100 % de la recaudacién normativa de los tributos cedidos y con una tnica transferencia
que denominan «de suficiencia y nivelacién». Los autores estiman que, en 2013, su modelo
atribuirfa al conjunto de comunidades auténomas aproximadamente 4.600 millones de euros
mids que el modelo hoy en funcionamiento.

Alemania siempre ha sido una referencia atractiva para los estudiosos de la descentralizacién
fiscal. En los primeros anos de construccién del Estado autonémico, para guiar el reparto de
impuestos entre niveles de gobierno. En la actualidad (y dado que Espana ha avanzado mucho
mds que Alemania en aquel dmbito de la descentralizacién tributaria), sobre todo para disenar
el sistema de nivelacién regional. No son infrecuentes los trabajos que tratan de aplicar a nues-
tro pais los elementos fundamentales del sistema de nivelacién alemdn. Ese es, precisamente,
el objetivo de la colaboracién de Alfonso Utrilla de la Hoz. Tras explicar el funcionamiento
y comparar los resultados de los modelos alemdn y espanol, Utrilla simula la aplicacién del
sistema alemdn a Espana, concluyendo que «las posibilidades del sistema alemdn constituyen
una referencia necesaria si se pretende reducir la dispersién en financiacién por habitante y
evitar una reordenacién excesiva entre comunidades auténomas, tal como ocurre actualmente».

5. La financiacién del gasto social

Un repaso a la financiacién de las comunidades auténomas no puede soslayar una atencién
especifica a los servicios publicos fundamentales de educacién, sanidad y servicios sociales,
que no solo son los que més directamente inciden sobre el bienestar de los ciudadanos, sino
también los que mds ingresos autonémicos comprometen.
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David Cantarero Prieto y Marta Pascual Sdez examinan la financiacién autondmica
del gasto en los servicios publicos fundamentales. Empiezan analizando la evolucién del gasto
social entre 2007 y 2009. A continuacién, examinan la financiacién que reciben las comu-
nidades auténomas para cubrir ese gasto, y sugieren considerar algunas variables adicionales
en la cuantificacién de las necesidades de gasto autonémicas, como los costes fijos en la pres-
tacién de algunos servicios, la poblacién registrada en educacién secundaria y la matriculada
en la universidad, o el nimero de personas dependientes o de las que padecen enfermedades
crénicas. Los autores terminan su trabajo subrayando la importancia de las reglas garantes de
la suficiencia dindmica del sistema.

Guillem Lépez Casasnovas se centra en el sistema sanitario. Argumenta que la descen-
tralizacién de la sanidad ha permitido responder a las preferencias politicas y las necesidades de
salud de los ciudadanos y ha favorecido la experimentacién e innovacién, sin generar diferencias
importantes entre comunidades en los niveles de gasto. Respecto a la equidad interterritorial,
la evolucién parece haber sido positiva desde la década de 1980, si se mide en términos de
diferencias en las ratios de mortalidad evitable. Entre las medidas a adoptar para reforzar el
proceso descentralizador en sanidad, Lépez Casasnovas apunta la clarificacién del dmbito
competencial de cada nivel de gobierno, la potenciacién de la coordinacién y cooperacién,
tanto horizontal como vertical, y la reorientacién de la competencia hacia las mejoras en efi-
ciencia. Ademds, el autor sostiene que la descentralizacién politica/territorial, que denomina
«de primera generacién», puede ser una condicién necesaria para una correcta asignacion de
funciones en los sistemas de salud, pero no es suficiente. Debe completarse con una descentra-
lizacién «de segunda generacién», que atribuya capacidades de gestién a los proveedores y les
exija resultados y dé poder a los usuarios a cambio de una mayor contribucién, posiblemente
via copagos. El autor argumenta que, con este fin, resulta «imprescindible disefiar los modelos
mds avanzados de transparencia, acceso a la informacién, rendicién de cuentas y evaluacién
de politicas pablicas».

6. Financiacién autonémica y estabilidad presupuestaria

El tltimo bloque del monografico estd integrado por tres colaboraciones centradas en las
relaciones entre la financiacién autonémica y la estabilidad presupuestaria.

Santiago Lago Pefas y Alberto Vaquero Garcia llevan a cabo un andlisis descriptivo de
la evolucién global e individualizada del déficit y la deuda autonémicos entre 2005 y 2015.
Encuentran que, mientras en la primera fase de la crisis (2008-2009) el déficit aparece dominado
por el comportamiento expansivo del gasto, desde 2011, el factor que mds ha pesado ha sido
la contraccién de los ingresos. Las comunidades auténomas no muestran patrones comunes
ni en la evolucién de su déficit y deuda ni en la dindmica de gastos e ingresos que la determi-
nan. Los autores creen que los problemas fundamentales se concentran en las comunidades
del Arco Mediterrdneo y Castilla-La Mancha. Finalmente, Lago y Vaquero traen a colacién
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algunas investigaciones recientes que sostienen que las variables que explican el grado de
cumplimiento de las comunidades auténomas con sus objetivos de estabilidad presupuestaria
estdn relacionadas con variables financieras y politicas.

Roberto Fernindez Llera echa en falta una conexién entre el sistema de financiacién
autonémica y la normativa de estabilidad presupuestaria. Entiende que el nexo entre ambas
debe ser el principio de coordinacién, por lo que el CPFF estd llamado a jugar un papel mds
importante del que desempena ahora. El trabajo se detiene en tres instrumentos idéneos para
reforzar la coordinacién. El primero es la mejora de la planificacion presupuestaria, apoyada
en la elaboracién de previsiones macroeconémicas fiables e independientes. El segundo es la
reordenacién de los fondos de contingencia autonémicos, destinados a la cobertura de los gastos
imprevistos, inaplazables y no discrecionales. Y el tercer instrumento es la creacién de un fondo
de estabilizacién econdmica, reclamado en la actualidad también desde algunas comunidades
auténomas. Ferndndez Llera se inclina por el establecimiento de un fondo general, frente a la
opcién de los fondos separados autonémicos, y examina con algtn detalle los aspectos bdsicos
relativos a su dotacidn, gestién, disposicion y control.

En la dltima colaboracién del volumen, Mar Delgado Téllez y Javier J. Pérez sostienen
que el adecuado funcionamiento de la autonomia regional requiere no solo que el sistema de
financiacién autonémica en sentido estricto esté bien disenado, sino también que, en mo-
mentos de presién sobre sus recursos, derivados de las dificultades de la economia regional
o nacional, las comunidades auténomas «sean capaces de mantener el pleno ejercicio de sus
competencias, acudiendo a fuentes alternativas de financiacién, en un marco de responsabilidad
presupuestaria». Los autores se muestran de acuerdo con las recomendaciones formuladas en su
colaboracién por Ferndndez Llera, y pasan a ocuparse del «asunto troncal» del endeudamiento.
Revisan la regulacién del endeudamiento autonémico, sittian la deuda autonémica en el con-
texto internacional y describen su evolucién, subrayando cémo los mecanismos extraordinarios
de financiacién del Estado central han pasado a ser la principal fuente de cobertura de las ne-
cesidades de financiacién del conjunto de comunidades auténomas en la actualidad. Delgado
y Pérez se preguntan cudl deberia ser el sistema permanente de cobertura de las necesidades
de financiacién de las comunidades auténomas y ponen sobre la mesa dos alternativas. La
primera consiste en continuar con el actual sistema de cardcter cuasi-centralizado, acompafiado
por la aplicacién estricta de la condicionalidad que incorpora la Ley Orgénica de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, dado el alto grado de mutualizacién que ya se ha
alcanzado. La segunda supone una transicién a alguna alternativa mds descentralizada, como
la vuelta a emisiones individuales por parte de las comunidades auténomas o su combinacién
con un sistema de emisién conjunta de las comunidades, o de estas y el nivel central.
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