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RESUMEN

La revision del modelo de financiacién autondémica forma parte, en la actualidad, de un debate
largo e intenso. Aungue en el afio 2001 se aprobd un modelo con vocacién de permanencia, la
realidad ha puesto de manifiesto la necesidad de llevar a cabo profundas reformas en el mismo.
Estas reformas deberian ayudar a mejorar el cumplimiento de los principios que deben regir cualquier
sistema de financiacion territorial, y deben cimentarse en un acuerdo global del que formen parte
la totalidad de Comunidades Auténomas de Régimen Comun.

La estructura del trabajo es la siguiente: en primer lugar, repasamos las principales propuestas
de reforma efectuadas por algunas CCAA. Estas propuestas proceden en su mayor parte de los
documentos de diagnostico del modelo actualmente vigente elaborados por las propias CCAA, y
estan organizadas en funcion de los principios econdmicos cuyo cumplimiento pretenden mejorar.
En segundo lugar, analizamos la proposicion elaborada por el Ministerio de Economia y Hacienda
que sirve de base, en la actualidad, para la negociacién. El trabajo finaliza con las principales con-
clusiones obtenidas y las referencias bibliogréficas utilizadas para su realizacion.

ABSTRACT

At present the Spanish regional financing system is the focus of a long and intense debate.
Although in 2001 a new model was approved which meant to be permanent, in practice the need
to implement important reforms has raised. These changes have aimed at improving the fulfilment
of the principles sustaining any system of territorial financing. At the same time, they must come
from a global political agreement of all Autonomous Communities. We review, in the first place, the
main proposals of reform submitted by some Autonomous Communities. These set of proposals
depart to a large extent from analysis of the present model that have been made by each of the
regional governments, and are therefore focused on the aspects they feel need to be improved. In
the second place, we study the proposal advanced by the Ministry of Economy and Finances, which
is the point of departure for the negotiation process. We finish advancing some conclusions.
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1. INTRODUCCION

El sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de Régimen Comun
(CCAA) es un elemento extraordinariamente importante dentro del marco politico
y legal trazado en la Constitucién de 1978 (CE). Por lo tanto, un disefio adecuado
del mismo resulta imprescindible para garantizar que los principios constitucionales
de igualdad y de autonomia de las regionales queden garantizados.

En los treinta afios transcurridos desde la aprobacion de la CE, el sistema
de financiacién ha experimentado importantes cambios. En una primera fase, el
principal objetivo que se planted fue garantizar la continuidad del funcionamiento
de los servicios publicos cuyas competencias se fueron transfiriendo, a distinto
ritmo, a las CCAA. En etapas posteriores, con objeto de garantizar la igualdad en
la capacidad de prestacion de servicios en todo el territorio se fueron introduciendo
cambios en el sistema, basados, en principio, en métodos objetivos de determina-
cion de las necesidades de gasto de las regiones. Asimismo, el peso relativo de las
transferencias del Estado a las CCAA se fue reduciendo mediante la cesién de los
rendimientos de varios impuestos, lo que permiti6 ampliar también la capacidad
de decision sobre la estructura y rendimientos de los mismos. Por Ultimo, en 2001,
estando ya proximo el fin del proceso de traspaso a las CCAA de las competencias
con mayor peso en el gasto publico, el gobierno y las CCAA pactaron un sistema
de financiacion que, en principio, y a diferencia de los anteriores, aspiraba a tener
una vigencia indefinida. Sin embargo, esto no ha sido asi y desde finales de la pa-
sada legislatura quedod ya planteada la necesidad de revisar de nuevo el sistema.
Esta necesidad ha estado incentivada, ademas, por las modificaciones que se han
introducido en varios estatutos de autonomia.

Asimismo, debemos tener en cuenta que la revision del sistema de financiacion
debe basarse en acuerdos suscritos por el Gobierno Central y las CCAA, tratando de
obtener un complicado equilibrio de voluntades que en ocasiones resultan dispares.
Pactar una solucién definitiva no sera facil, pero es posible.

La estructura de este trabajo es la siguiente: en primer lugar, repasamos las
principales propuestas de reforma efectuadas por algunas CCAA. Estas propues-
tas proceden en su mayor parte de los documentos de diagndstico del modelo
actualmente vigente y estan organizadas en funcién de los principios econdémicos
cuyo cumplimiento pretenden mejorar. En segundo lugar, analizamos la proposi-
cion elaborada por el Ministerio de Economia y Hacienda que sirve de base, en la
actualidad, para la negociacion. El trabajo finaliza con las principales conclusiones
obtenidas.
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2. LAS PROPUESTAS AUTONOMICAS DE REFORMA DEL SISTEMA DE
FINANCIACION

Varias CCAA remitieron al Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) un
documento de diagndstico en relacion con el grupo de trabajo sobre la problematica
del vigente sistema de financiacion. En concreto, las CCAA de Andalucia, Catalufa,
Canarias, Baleares, Castilla-Ledn y Galicia analizaron en sus respectivos documentos
tanto los aspectos mas negativos del modelo como algunas propuestas de mejora
del mismo. En las lineas que siguen exponemos las principales proposiciones agru-
padas por los principios cuyo cumplimiento pretenden mejorar.

2.1. Propuestas tendentes a garantizar el principio de igualdad o equidad horizontal

Una gran parte de las propuestas autondémicas se centran en medidas que
mejorarian el cumplimiento del principio de igualdad o equidad horizontal.

Este principio esta consagrado en los articulos 1y 14 de la CE. Asi, el articulo
1.1 establece que “Espafa se constituye en un Estado social y democratico de
Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la
libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico”. Por su parte, el articulo 14
dispone gue “los espanoles son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discri-
minacion alguna por razén de nacimiento, raza, sexo, religion, opinion o cualquier
otra circunstancia personal o social”. Este principio se refuerza, ya en referencia mas
clara al sistema autonémico, en el propio Titulo VIl de la CE. Asi, el articulo 139.2
proclama que “todos los espanoles tienen los mismos derechos y obligaciones en
cualquier parte del territorio del Estado”, mientras que el articulo 138.2 establece
que “las diferencias en los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no
podran implicar, en ningun caso, privilegios econdémicos o sociales”.

Las implicaciones del principio de igualdad para el diseno del sistema de
financiacion territorial son, en principio, bastante claras. Sin embargo, hay que
resaltar que el desarrollo de esta materia es extremadamente parco y escueto. El
Unico articulo que aborda este asunto se limita a garantizar un “nivel minimo en la
prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el territorio nacional”
(articulo 158.1 CE).

Por su parte, la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autbnomas
(LOFCA,) reitera la garantia de minimos en relacion con los servicios publicos funda-
mentales, que identifica con la educacion y la sanidad, y remite a una ley ordinaria
las condiciones para el establecimiento de las asignaciones presupuestarias que
garanticen ese nivel minimo. Por otra parte, el articulo 13 de la misma ley (LOFCA)
y para el cumplimiento del principio de igualdad, establece un sistema de transfe-
rencias de nivelacion cuyo importe ha de cubrir la “diferencia entre las necesidades
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de gasto de cada Comunidad Auténoma y su capacidad fiscal”, el llamado fondo
de suficiencia (FS). Este fondo actua, en teoria, como un mecanismo de nivelacion
fiscal que tiene como propdsito evitar que los gobiernos mas pobres se vean en la
tesitura de tener que pedir un mayor esfuerzo fiscal a sus ciudadanos o prestar un
nivel de servicios inferior a la media.

Por parte de las CCAA existe unanimidad en la necesidad de reformar los
mecanismos de nivelacion existentes en la actualidad, a los que se acusan de
opacidad y de no tener un criterio explicito de equidad. Asi, existe acuerdo sobre la
conveniencia de modificar y mejorar los aspectos relativos tanto a las necesidades
de gasto como a las variables de necesidad asociadas a las mismas, existiendo
distintas propuestas de mejora.

Catalufia expone en su documento de diagndstico la conveniencia de justificar
de una forma apropiada las variables a utilizar como indicadores de necesidad y las
ponderaciones asociadas a cada una de ellas. Asimismo, se replantea la idoneidad
de los llamados fondos especificos y de las reglas de modulacién de los recursos.
Estos fondos y reglas de modulacion han ocasionado una modificacion sustancial
de los recursos inicialmente repartidos segun las variables sociodemogréficas de
necesidad determinadas en el modelo de financiacion actualmente vigente'. En esta
propuesta coincide con Canarias, que manifiesta la idoneidad de suprimir tanto los
fondos especificos como las reglas de modulacion. Baleares, en cambio, aboga
por evitar la utilizacion discrecional de las reglas de modulacion.

Andalucia, por su parte, realiza las siguientes proposiciones en esta materia.
En primer lugar, sefala la conveniencia de crear una Agencia de Evaluacion de las
Necesidades de Gasto de las Administraciones Publicas, que estaria coparticipa-
da por el Gobierno Central y los de las CCAA. Asimismo, resalta el beneficio que
supondria actualizar a ejercicios mas recientes la restriccion financiera inicial, incre-
mentando la dotacién de partida, y las variables de reparto o necesidad a utilizar.
Esta Comunidad Auténoma (CA) también sugiere la individualizacion de un bloque
de financiaciéon dedicado a la educacion, utilizando como variable determinante de
su reparto la poblacién en edad escolar. Sostiene, que de esta forma se procederia
de un modo simétrico en los considerados hasta ahora como servicios esenciales,
la educaciony la sanidad. Igualmente, especifica la conveniencia de introducir como
variables de necesidad para el bloque de la asistencia sanitaria la poblacion de 0 a
4 anos, y el estado de salud de la poblacion, que podria aproximarse a través de la
variable “mortalidad estandarizada por edad” suministrada por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE). En cuanto a los servicios sociales, considera necesario aumentar la
restriccion financiera inicial y establecer normas homogéneas de necesidad tomando

1 Para un andlisis mas detallado del modelo actual consultar Sanchez y Molina (2008)
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en consideracion la poblacion dependiente y la renta relativa. En cualquier caso,
para esta CA resulta fundamental separar los elementos estrictamente de suficiencia
e igualdad de aquellos que persiguen una nivelacion entre todas las CCAA.

Canarias, por su parte, apuesta por mantener las grandes bases del sistema,
introduciendo aquellas correcciones que permitan corregir las disfunciones puestas
de manifiesto alo largo de la vigencia del modelo. Para ello plantea el mantenimiento
de los tres blogues de necesidades de gasto, adecuando, eso si, las necesidades
de gasto al nuevo nivel de servicios derivado tanto de las modificaciones legislativas
como del aumento de la demanda de servicios experimentado. Para esta CA la
poblacion, debidamente actualizada, debe continuar siendo el eje de la necesidad,
junto con el resto de variables ya consideradas. Asimismo, en su documento de
diagnostico, manifiesta la necesidad de corregir y unificar la insularidad, incorpo-
randola también al bloque de servicios sociales. Respecto a esta variable, Baleares,
aboga por estudiar o recoger esta cuestion de una forma adecuada, sin especificar
nada mas.

Baleares se inclina por resaltar la conveniencia de definir un nuevo método de
calculo de las necesidades de gasto, desmarcandose del modelo actual y de los
precedentes basados en el coste efectivo. Asimismo, considera necesario recoger
entre las necesidades de gasto las especificas de determinados grupos de poblacion.
Ademas, para esta CA la variable determinante debe ser la poblacion real efectiva,
teniendo en cuenta el concepto de poblacion flotante, y se deben tener en cuenta
los diferenciales de precios entre las regiones. Por Ultimo, esta CA también mencio-
na la posibilidad de incluir en el modelo un mecanismo de actualizacion, de forma
regulary flexible, del célculo de los indices de necesidades, debido a que los saldos
poblacionales experimentan variaciones muy pronunciadas de caracter coyuntural.
Canarias limita esta actualizacion a la evolucion de las variables determinantes de
las necesidades de gasto.

Galicia, por su parte, especifica las modificaciones a realizar en dos de los
tres bloques competenciales en los que se dividen las necesidades de gasto en el
modelo actual. Para el blogue relativo a la asistencia sanitaria, menciona la sustitu-
cion de la actual configuracion de las variables de reparto por otras que incorporen
de una forma mas adecuada las caracteristicas diferenciales de las CCAA y los
factores territoriales ineludibles que tienen un mayor impacto en el coste efectivo de
la prestacion sanitaria. Asimismo, menciona la sustitucion de la variable poblacion
protegida por la de usuario efectivo a través de la poblacion protegida equivalente.
La poblacién protegida equivalente corrige la poblacion protegida en funcion de la
estructura demografica, ponderada por los coeficientes de gasto relativos obtenidos
por el Ministerio de Sanidad y Consumo (MSC). También menciona el incremento
de la ponderacioén de la variable poblacién mayor de 65 afios, y la incorporacion de
la variable dispersion como factor diferencial del coste sanitario. Por ultimo, para el
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blogue de servicios sociales, sugiere un mayor desglose por tramos poblacionales
dentro del correspondiente a los mayores de 65 afos, tomando como linea argumental
que la probabilidad de dependencia se incrementa con la edad. lgualmente aconseja
la incorporacion de la variable dispersién como factor diferencial del coste social.

Todas las CCAA defienden la creacion de una transferencia que iguale las
necesidades de financiacion con los recursos fiscales que el sistema proporcione.

Cataluha plantea ajustes en los mecanismos de nivelacion de tal modo que
estos se limiten a garantizar la igualdad en el acceso a los servicios publicos basicos,
concretados en educacion, sanidad y servicios sociales. Esta propuesta invita a un
giro en el sistema de nivelacion espafiol, pasando de una nivelacion integra o total a
una nivelacion parcial en torno al 75-65% de las necesidades de gasto cuantificadas
en el sistema. El objetivo de esta propuesta seria lograr una mayor homogeneidad
de la financiacion en términos per cépita que la que se viene registrando en los
sucesivos modelos de financiacion.

Sin embargo, otras CCAA en las que la poblacién tiene un importante peso
especifico en el conjunto nacional o que han registrado importantes tasas de creci-
miento demografico, comparten la resistencia a modificar el concepto de nivelacion
integra de las competencias autondmicas. En este sentido, interpretan que servicios
como la vivienda, la justicia, el medioambiente y otros no pueden quedar fuera de los
mecanismos de nivelacion. Dentro de este grupo se encuentra Andalucia. Esta CA
sugiere, ademas, el establecimiento de una regla de evolucion de los mecanismos
de nivelacion que sea homogénea, con independencia del signo, y acorde con su
naturaleza, proponiendo, junto con Canarias, como variables determinantes de la
evolucion la tasa de crecimiento del PIB nominal o la variacion experimentada por
la totalidad de la recaudacion tributaria realizada por la Administracién General del
Estado y las CCAA.

Para Baleares, el objetivo de la nivelacion debe ser el permitir que las CCAA
puedan ofrecer niveles de prestacion similares, siempre y cuando los ciudadanos
realicen esfuerzos fiscales similares. Estas transferencias de nivelacion deben ga-
rantizar que las CCAA puedan ofrecer niveles minimos de provision de los bienes
y servicios considerados esenciales, sin que esto deba interpretarse como que €l
objetivo fuese igualar el gasto medio en todo tipo de bienes y servicios, sino que el
destino de los recursos debe ser condicionado a aquellos servicios que se consi-
deren basicos. Respecto a la evolucion del mecanismo, Baleares menciona que el
calculo del saldo fiscal de cada region debe recoger la posibilidad de que se realicen
ajustes de caracter coyuntural.

2 El disefio actual del FS penaliza a aquellas regiones que al inicio del periodo tenian un FS positivo,
aunque coyunturalmente puedan tener tasas de crecimiento inferiores al resto de regiones.
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2.2. Propuestas referidas al principio de equidad vertical

En una situacion de equilibrio vertical, el grado de cobertura de las necesidades
de gasto con ingresos potenciales es el mismo para los distintos niveles de gobier-
no. Es decir, el reparto competencial y el reparto de los ingresos potenciales se ha
llevado a cabo de tal manera que cada nivel de gobierno dispone de los recursos
suficientes. Cuando el reparto se produce de tal forma que un determinado nivel de
gobierno no llega a cubrir sus necesidades de gasto mediante ingresos tributarios,
se produce un desequilibrio vertical que es necesario cubrir con una subvencion
incondicionada que corrija ese desajuste.

Ante la asimetria en la distribucion de los impuestos y los gastos en los distin-
tos niveles de gobierno, es decir, ante el incumplimiento del principio de equidad
vertical, Catalufia menciona cuatro propuestas concretas. En primer lugar, propone
el incremento en la responsabilidad fiscal de los gobiernos autondémicos®. Esta CA
estima que silas CCAA tuvieran acceso a todas las bases tributarias en las mismas
condiciones y con el mismo alcance que el Gobierno Central, entonces, serian las
propias CCAA las que podrian corregir tal asimetria en la distribucion entre ingresos
y gastos en el caso de producirse ese desequilibrio. En segundo lugar, plantea el
establecimiento de mecanismos muy afinados que vayan reestableciendo, a lo largo
del tiempo, el equilibrio vertical perdido. Asimismo, considera necesario reajustar
los porcentajes de participacion del Gobierno Central y las CCAA en los impuestos
compartidos. Por ultimo, menciona el recalculo de forma periddica del importe total
de la transferencia vertical del Gobierno Central a las CCAA.

El resto de CCAA abogan por la ampliacion de los porcentajes de cesion
en los grandes impuestos compartidos, haciendo énfasis en la ampliacion de los
rendimientos cedidos en el IRPF.

2.3. Propuestas relativas al principio de autonomia

El principio de autonomia encuentra su encaje legal en los articulos 2, 137 y
156.1 de la CE. Asi, el articulo 2 establece que “La Constitucion se fundamenta en
la indisoluble unidad de la Nacion espafiola, patria comun e indivisible de todos los
espanoles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades
y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”. En el articulo 137 se
senala que “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y

3 Los porcentajes de cesion reflejados en el Estatuto de Catalufia son el 50% en el IRPF e IVA, y el
58% en los Impuestos Especiales de Fabricacion.
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en las Comunidades Autbnomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan
de autonomia para la gestiéon de sus respectivos intereses”. Por Ultimo, el articulo
156.1 de la CE argumenta que “Las Comunidades Autbnomas gozaran de auto-
nomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias con arreglo a
los principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos
los espafioles”.

Pues bien, los gobiernos disponen de autonomia financiera si tienen capacidad
para tomar decisiones sobre cuanto, como y en qué gastan, y sobre cuanto y como
obtienen sus ingresos. Esta autonomia, ademas, facilita el cumplimiento del principio
de responsabilidad fiscal y de transparencia, al hacer responsables a los gobiernos,
y facilitar el rendimiento de cuentas ante los ciudadanos. Examinar el grado de
cumplimiento de este principio pasa por examinar el peso y la composicién de la
cesta tributaria, es decir, evaluar, tanto la capacidad normativa como la capacidad
de gestion sobre los tributos.

Respecto al cumplimiento del principio de autonomia, la postura de las CCAA
es clara. Deben incrementarse las competencias normativas en los impuestos
cedidos. En el caso de Andalucia, se especifica como medida el disefio de meca-
nismos que permitan incluso la iniciativa legislativa de las CCAA en los impuestos
indirectos armonizados a nivel europeo. Esta CA propone, ademas, la creacion
de “espacios fiscales” reservados al gjercicio de la innovacion impositiva por las
CCAA, buscando aquellas materias imponibles que mas relacion guarden con las
competencias de éstas.

Por su parte, Baleares y Catalufia, resaltan la necesidad de incentivar a las
CCAA a utilizar plenamente la capacidad normativa de la que disponen. De esta
forma, el modelo debiera reconocer el distinto esfuerzo fiscal que realizan los ciu-
dadanos de las regiones. Baleares también menciona como mejora la revision del
sistema de calculo de la territorializacion de los tributos sobre los que las CCAA tienen
una participacion, definiendo mejor las variables que se utilizan para su calculo.

2.4. Propuestas relativas al principio de solidaridad

Otro de los pilares del modelo de financiacion autonémica debe ser el cum-
plimiento del principio de solidaridad, de forma que el sistema haga posible la
convergencia real entre las CCAA, asegurando niveles de esfuerzo similar a todas
las regiones y garantizando que todos los espafioles, con independencia de su
lugar de residencia gocen de unos servicios publicos basicos o fundamentales
con niveles de calidad equiparables. Para hacer efectivo este principio la CE, en su
articulo 158, enumera dos mecanismos: el Fondo de Compensacion Interterritorial
(FCI) y las asignaciones de nivelacion.
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En el cumplimiento del principio de solidaridad juega un papel relevante el
FCI. Las propuestas que respecto a este instrumento formulan las CCAA son las
siguientes. Andalucia manifiesta la necesidad de reconfigurar y reforzar su papel.
Para ello sostiene que este instrumento debe vincularse a la capacidad de creci-
miento de la economia, por lo que su dotacion deberia vincularse a la evolucion del
PIB. Asimismo, plantea como variables de reparto la poblacion, las diferencias en
el PIB per céapita y el desempleo. También menciona la conveniencia de establecer
mecanismos transitorios para permitir que las CCAA que dejan de ser objetivo 1 de
la UE puedan disponer de un instrumento nacional para adaptarse de forma suave
a la pérdida de fondos para la financiacion de sus inversiones. Canarias, por su
parte, se limita a proponer un incremento en la dotacién del Fondo y la actualizacion
de las variables de reparto. Baleares, en cambio, presenta una reforma profunda
de este instrumento, de forma que todas las regiones pudieran ser destinatarias
de sus recursos. Respecto al cumplimiento de este principio, Baleares sefiala que
debe garantizarse que aquellas regiones que en términos per capita aportan mas
recursos al sistema no acaben disponiendo de unos recursos per capita inferiores
a la media.

2.5. Reformas para garantizar una gestion financiera eficaz

El principio de transparencia hace referencia a la necesidad de que el sistema de
financiacion sea claro, comprensible y que los ciudadanos puedan conocer cuanto
les cuesta cada nivel de gobierno. En los Ultimos tiempos, y sobre todo a partir del
modelo del afio 2001, el suspenso en el cumplimiento de este principio debe ser
rotundo, puesto que no se cumplen ninguno de los dos requisitos asociados al
mismo: comprensibilidad del sistema y conocimiento, por parte de los ciudadanos,
de cuanto les cuesta cada nivel de gobierno.

Para el cumplimiento del principio de responsabilidad fiscal es necesario, segun
Cataluha incrementar el papel hasta ahora extremadamente reducido de las CCAA
en la gestion y administracion de los impuestos. Esto tiene como consecuencia la
falta de informacion necesaria para poder elaborar unas politicas fiscales propias,
e impide la realizacion plena de este principio. Asimismo, el retraso en la liquidacion
de los impuestos supone un coste financiero importante para las CCAA, siendo una
recomendacion importante la de tratar de reducir el lapso temporal que transcurre
desde que la Administracién General del Estado recauda los impuestos hasta que
los recursos llegan alas CCAA. Andalucia apuesta por dotar a las CCAA de Agencias
Tributarias propias y de buscar formulas de colaboracion e imbricacion mucho méas
intensas con la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (AEAT), para conseguir
que el sistema fiscal compartido funcione mas eficientemente.
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2.6. Propuestas de reforma para el cumplimiento de los principios de coordinacion
y lealtad institucional

Es uno de los principios recogidos en el Acuerdo de Financiacion adoptado en
el seno del CPFF. Establece que, anualmente, este organismo debe analizar aquellas
decisiones que, en materia de ingresos o de gastos, haya tomado la Administracion
Central y hayan repercutido en los presupuestos de las CCAA. De esta forma, parece
claro que deben evitarse las practicas por las cuales las decisiones legislativas de
un nivel de gobierno afecten a los ingresos o gastos de otras.

Existe unanimidad entre las CCAA en la necesidad de garantizar el principio
de lealtad institucional de forma que las nuevas obligaciones de gasto derivadas
de decisiones legislativas unilaterales o bien, la reduccién de los ingresos tributa-
rios, se vean compensadas econdmicamente por la institucién que asume dicha
iniciativa.

Segun Cataluna faltan mecanismos de coordinacion institucional que permi-
tan canalizar de una forma adecuada el proceso de negociacion del modelo de
financiacion, asi como su aplicacion y desarrollo. Andalucia defiende la postura
de transformar el Senado en una auténtica camara de representacion territorial.
Para el cumplimiento del principio de lealtad institucional, Canarias apuesta por
la definicion de mecanismos automaticos y eficaces que permitan restablecer el
equilibrio financiero que garantice la suficiencia de los recursos para el gjercicio de
las competencias por las CCAA, derivadas de las decisiones normativas del Estado
que les afecten. Baleares, sugiere alcanzar un acuerdo multilateral con el objetivo de
que las actuaciones estatales no introduzcan distorsiones significativas en cuanto
al volumen de recursos inicialmente asignado, ni en lo que se refiere a los niveles
relativos de renta de las regiones. Para ello, considera necesario el seguimiento y la
evaluacion del impacto de las politicas de la Administracion Central sobre variables
como el PIB regional o la distribucién de la renta en cada region.

Otras propuestas recogen la necesidad de introducir instrumentos que eviten
desviaciones significativas de la financiacion global per capita con respecto a la
existente en el afo base con medidas como la revision del sistema de célculo o el
procedimiento de actualizacion temporal de la capacidad potencial de recaudacion.
Esta revision permitiria mejorar en dos conceptos claves del modelo de financia-
cion: esfuerzo y capacidad fiscal. Ademas, el modelo debe recoger la posibilidad
de que se realice algun tipo de evaluacion de la eficacia en la gestion de los fondos
transferidos. También se proponen revisiones quinquenales del modelo y un andlisis
profundo de las asignaciones de nivelacion.

En el Cuadro 1 se ofrece un resumen con las principales propuestas realizadas
por las CCAA, desglosando por principios, instrumentos y propuestas.
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3. LA PROPUESTA ESTATAL

En la sexagésimo séptima sesion del pleno del CPFF el 20 de mayo de 2008, el
Ministro de Economia y Hacienda presentd unas lineas generales para la reforma del
sistema de financiacion y avanzo el proceso para su consideracion con las CCAA.
En cumplimiento del mismo se realizé una primera ronda de contactos bilaterales a
lo largo de los meses de junio y julio presentando el 22 de julio de 2008 en el CPFF
un primer documento de Bases para la Reforma del Sistema de Financiacion de las
CCAA. Con estas bases se llevo a cabo una segunda ronda de contactos que ha
culminado con la presentacion del documento Base para un Acuerdo sobre la reforma
del sistema de financiacion, cuyas lineas principales exponemos a continuacion.

3.1. Objetivos de la reforma del sistema de financiacion

—

Mejorar la financiacion de los servicios del Estado del Bienestar que reciben

los ciudadanos.

2. Garantizar que cualquier ciudadano reciba los mismos servicios funda-
mentales, independientemente del territorio donde resida, y que todas las
competencias transferidas reciban financiacion suficiente.

3. Dotar de mayor autonomia financiera y corresponsabilidad fiscal a las
CCAA.

4. Reducir las diferencias de financiacion per capita.

3.2. Ejes de la reforma

Cuatro son los ejes en torno a los cuales gira la reforma. El primero de ellos es
la garantia de igual financiacion para los servicios publicos fundamentales y suficien-
cia para el resto de competencias. El segundo eje gira en torno al refuerzo de las
prestaciones del Estado del Bienestar. En tercer lugar, el aumento de la autonomia
financiera y la corresponsabilidad fiscal. Por ultimo, la mejora de la dinamica y estabi-
lidad del sistemay de su capacidad de ajuste a las necesidades de los ciudadanos.
A continuacion, detallamos las propuestas para cada uno de ellos.

1)Garantia de igual financiacion para los servicios publicos fundamentales y
suficiencia para el resto de competencias.

Segun el documento de propuestas el nuevo modelo continuara asegurando
la suficiencia global, a través del llamado fondo de suficiencia global, de forma que
todas las CCAA puedan desarrollar integramente las competencias transferidas, no
solo en su primer afio de aplicacion, sino también en el futuro. Ademas, se respe-
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taran los resultados del modelo actual partiendo del afio base, que sera el Ultimo
liguidado, de manera que no pueda haber perdedores entre las CCAA.

Ademas de garantizar la suficiencia y el status quo, el conjunto de instru-
mentos de financiacion de las CCAA deben establecer las pautas de equidad con
criterios justos y claros. Con este fin, y de acuerdo con los objetivos establecidos
en el articulo 158 de la CE, el nuevo sistema garantizara que, dentro del marco de
suficiencia global, los recursos financieros para la prestacion de los servicios basicos
del Estado del Bienestar sirvan para que los citados servicios sean iguales para
todos los ciudadanos, independientemente de su lugar de residencia, en términos
de poblacion ajustada o unidad de necesidad. Esto habra de cumplirse no sélo
en el primer afio de su aplicacion, sino que también se adaptara en el tiempo a la
evolucion de los recursos y necesidades.

Esta garantia es uno de los elementos fundamentales para alcanzar la com-
patibilidad entre los principios de equidad y autonomia en un entorno descen-
tralizado y se instrumentara mediante un fondo de garantia de servicios publicos
fundamentales.

Dos elementos bésicos para la instrumentacion final de esta garantia son el
establecimiento de un porcentaje de garantia referido al total de recursos financie-
ros y la determinacion de las variables representativas de las necesidades de los
ciudadanos en relacion a estos servicios. En cuanto al primer elemento, el Gobierno
establecera su nivel de acuerdo con los trabajos técnicos y las referencias derivadas
del peso de estos servicios tanto en el global de la financiacion de las competen-
cias transferidas como en los presupuestos de las CCAA. La determinacion de las
variables representativas de las necesidades de los ciudadanos en relacion a estos
servicios se realizara igualmente de manera que permita ponderar y ajustar su peso
a las necesidades derivadas de la financiacion de la poblacion receptora de los
servicios de sanidad, educacion y servicios sociales. Para contribuir a la realizacion
de estos trabajos se propone la creacion de un Comité Técnico Permanente de
Evaluacion dependiente del CPFF.

Por ultimo, la financiacion global recibida por las CCAA presenta actualmente
ciertas diferencias en cuanto a su nivel por unidad de necesidad. Respecto a este
aspecto, la Administracion General del Estado considera que el sistema debe tender,
como regla general, a la convergencia en la financiacion de las necesidades de los
ciudadanos, al mismo tiempo que incentiva la autonomia, el desarrollo econémico,
la capacidad y el esfuerzo fiscal en todas y cada una de las CCAA.

Por todo ello, se crearan fondos de convergencia autonémica, de acuerdo
con los siguientes objetivos:

¢ Fondo de competitividad: se reforzara la equidad y la eficiencia mediante
un fondo especifico para la convergencia autondémica en financiacion per
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capita, que tenga en cuenta la capacidad y el esfuerzo fiscal de las CCAA,
desincentivando en lo posible la competitividad fiscal a la baja. Este nuevo
fondo se repartira anualmente entre las CCAA con financiacion per capita
inferior a la media 0 a su capacidad fiscal en funcién, entre otros criterios,
de su poblacién ajustada relativa, siempre y cuando hagan un determinado
esfuerzo fiscal. La dotacién de este fondo y sus reglas de reparto y evolucién
los determinara el Estado, previa negociacion con las CCAA.

Fondo de cooperacion: para complementar al sistema de financiacion en su
fortalecimiento del Estado del Bienestar y cumplir con el objetivo Ultimo de
convergencia en los niveles de vida de los ciudadanos con independencia
de su lugar de residencia, se considera necesario incrementar los recursos
de las CCAA de menor renta, de manera que cuenten con los instrumentos
para alcanzar mayores niveles de desarrollo. La dotacion de este fondo y sus
reglas de reparto y evolucion los determinara el Estado, previa negociacion
con las CCAA.

2) Refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar gracias a los recursos
adicionales.

El Gobierno se compromete a incorporar recursos adicionales que permitan
reforzar el Estado del Bienestar, de acuerdo con criterios claros de distribucion y
atendiendo a las prioridades sefialadas por las CCAA.

Asi, dichos recursos se distribuiran teniendo en cuenta la poblacion actual y los
incrementos de poblacion experimentados en los Ultimos afios. En ambos casos, el
computo de la poblacion se realizara en términos de habitante ajustado o unidad de
necesidad, de cara a una mayor aproximacion a las necesidades de gasto.

Por otra parte, se considera basico continuar apoyando el desarrollo de las
prestaciones destinadas a ayudar a las personas en situacion de dependencia, como
pilar fundamental para la expansién de los derechos individuales y el bienestar de los
ciudadanos. Por esta razén, el Gobierno se compromete a reforzar la contribucion
estatal para atender el desarrollo de la Ley de Promocién de la Autonomia Personal
y Atencion a las Personas en Situacion de Dependencia.

Por ultimo, podran incorporarse recursos adicionales destinados, entre otros
fines, a la integracion y acogida del flujo migratorio experimentado en los Ultimos
anos o a las politicas de normalizacion linguistica.

3) Aumento de la autonomia financiera y la corresponsabilidad fiscal:

e Se propone elevar al 50% la cesion alas CCAA en el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas y en el Impuesto sobre el Valor Afadido, y al 58% en
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los Impuestos Especiales de Fabricacion. Esta ampliacion elevara el peso de
los recursos tributarios en el global de la financiacion de las CCAA, hasta el
entorno del 90%, un aumento de 20 puntos porcentuales. Ademas, el peso
de los impuestos en los que las CCAA tienen competencias normativas y
que se corresponden con el concepto mas estricto de autonomia, aumentara
por encima del 50% del total de sus recursos.

¢ Adicionalmente, se propone incrementar en lo posible las competencias
normativas de las CCAA en los tributos cedidos parciaimente. En especial,
se abordara con las CCAA la posibilidad de ampliacién de las competencias
en el IRPF en materia de modificacion de los minimos personales y familiares,
aprobacion de la escala autonémica del impuesto y deducciones de la cuota.
En cuanto a los impuestos indirectos sobre el consumo, se hara el esfuerzo
necesario para que, respetando las competencias y normativa europea, las
CCAA puedan también participar, especialmente en las operaciones direc-
tamente a consumidores finales.

e Asimismo, se propone aumentar la visibilidad de la participacion de las
CCAA en los tributos compartidos. En especial, actuando en los modelos
de declaracion y, en la medida de lo posible, en las retenciones.

e Se propone reforzar la administracion tributaria y ampliar la participacion y
colaboracion reciprocas entre las administraciones tributarias de las CCAAy
de la AEAT y el fomento de los canales de intercambio de informacion, todo
ello como via de mejora de la lucha contra el fraude. Asimismo, de acuerdo
con lo previsto en algunos estatutos, se propone ceder a las CCAA que o
deseen las competencias de revision econdmico- administrativa contra actos
emanados de sus propios 6rganos de gestion, sin perjuicio de mantener la
unificacion de criterio de la Administracion General del Estado.

¢ Asimismo, se propone la revision del actual sistema de entregas a cuenta
con el fin de que haya una mayor coincidencia temporal entre la recaudacion
real y los ingresos de las CCAA.

4)Mejora de la dinamica y estabilidad del sistema y de su capacidad de ajuste
a las necesidades de los ciudadanos.

En el célculo de la garantia de igual financiacion de los servicios publicos fun-

damentales se procedera a una actualizacion anual de las variables que determinan
la necesidad de financiacion, de forma que los ciudadanos, independientemente de
donde residan, tendran asegurada de manera estable una financiacion base igual
por unidad de necesidad.

Ademas, el incremento del peso de los recursos tributarios en la financiacion

de los servicios traspasados contribuira a que los recursos evolucionen de forma
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equilibrada, tanto en relacion a las necesidades, como desde el punto de vista del
balance entre los diferentes niveles de gobierno.

A modo de garantia adicional, de forma quinquenal, podra procederse a la
realizacion de una evaluacion de los elementos mas estructurales del sistema, so-
bre la base de los trabajos del Comité Técnico Permanente de Evaluacion que se
creard a tal efecto en el seno del CPFF. Este comité estara encargado de evaluar las
posibles desviaciones del sistema respecto a los objetivos iniciales, recomendando
medidas de ajuste.

4. AMODO DE RESUMEN

* | areforma del sistema de financiacién conlleva un proceso largo e intenso en
el que es necesario conjurar los intereses, en muchas ocasiones divergentes,
de las CCAA y de la Administracion Central.

* Una mejora sustancial de modelo implica, necesariamente, la explicacion
de forma concreta y precisa de los principios que deben regir el sistema y
en torno a los cuales se articula el mismo. Por lo tanto, las modificaciones
que se establezcan deben sustentarse en la mejora del cumplimiento de los
principios enunciados, y principalmente, aguellos que encuentran su encaje
legal en la CE.

* Lamencion de los principios debe ir acompafiada de un soporte documental
y estadistico que permita la evaluacion del modelo desde el momento de su
definicion. Es necesario dotar de transparencia al modelo, haciendo publicas,
desde el inicio, las cifras detalladas del acuerdo.

* Respecto al cumplimiento del principio de equidad vertical, el aspecto mas
significativo es que la propuesta estatal atiende la reivindicacion catalana y
aboga por un principio de nivelacion parcial de los servicios publicos. De esta
forma, se rompe con el criterio vigente hasta la actualidad, basado en una
nivelacion total de los servicios publicos. El Estado propone garantizar Unica-
mente una prestacion igual para todos los ciudadanos, con independencia del
lugar de residencia de éstos, sélo en los considerados como servicios basicos
del Estado del Bienestar: educacion, sanidad y servicios sociales.

* Para el resto de los servicios publicos la propuesta estatal garantiza el cum-
plimiento del principio de suficiencia, pero no el de igualdad.

» Esta todavia pendiente de concretar el porcentaje que representan las ne-
cesidades de gasto vinculadas a los servicios basicos sobre el total de la
cesion en términos de recaudacion normativa. Este porcentaje podria variar
desde el 65% hasta el 90%, atendiendo a las distintas posiciones defendidas
por las CCAA.
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Se propone la creacion de un Comité Técnico Permanente de Evaluacion
dependiente del CPFF, que sea el encargado de estudiar las variables que
deben utilizarse para la determinacion de las necesidades de gasto en cada
uno de los servicios publicos fundamentales. El peso asignado a cada variable
condicionara la posicion particular de cada CA.

La variable bésica del modelo continuara siendo la poblacion, debidamente
actualizada y teniendo en consideracion para la determinacion de las nece-
sidades los incrementos experimentados en los Ultimos anos. El computo
de la poblacion se realizara en términos de habitante ajustado o unidad de
necesidad, variable todavia no especificada.

Existe consenso respecto a la ampliacion de los porcentajes de cesion en
los grandes impuestos compartidos: IRPF, IVA e Impuestos Especiales de
Fabricacion.

Para el cumplimiento del principio de autonomia, el Estado propone un in-
cremento de las competencias normativas en los impuestos cedidos, sobre
todo en el IRPF con la posibilidad de modificacion de los minimos personales
y familiares, aprobacion de la escala autondmica del impuesto y deducciones
de la cuota. En cuanto a los impuestos indirectos sobre el consumo, se hara
el esfuerzo necesario para que, respetando las competencias y normativa
europea, las CCAA puedan también participar, especialmente en las opera-
ciones directamente a consumidores finales.

El resto de reivindicaciones de las CCAA respecto a incentivos para la utiliza-
cién plena de la capacidad normativa®, revision del sistema de territorializacion
de recursos o la creacion de espacios fiscales propios no son atendidas en
la propuesta estatal.

ElGobierno deja abierta la negociacion sobre el indicador o los indicadores
para la actualizacién de los distintos fondos.

Respecto al principio de solidaridad, la propuesta estatal no contempla modifi-
cacion alguna del Fondo de Compensacion Interterritorial. Si manifiesta la crea-
cion de un fondo de competitividad que permita la convergencia en términos de
financiacion per capita. Se menciona que se repartira por poblacion ajustada
entre otros criterios, pero no se apuntan sus reglas de funcionamiento®.
Finalmente, en cumplimiento del principio de responsabilidad, se opta una
mejora en el sistema de entrega a cuenta y una cesion de competencias

En el fondo de competitividad se manifiesta la voluntad de desincentivar en la medida de lo posible
la competencia fiscal a la baja.

Por ejemplo, si compensa a todas las que tengan una renta per capita inferior a la media o se limita,
por ejemplo, a las que no alcancen el 90%.
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en materia de revision econémico-administrativa. Asimismo, se garantiza
el cumplimiento del principio de lealtad institucional, con la busqueda de
formulas que permitan su aplicacion efectiva.
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