LA CONSTITUCION
Y LA HACIENDA PUBLICA

Por el Académico de NUmero
Excmo. Sr. D. José Barea Tejeiro *

Excmo. Sr. Presidente,
Excmos. Sres. Académicos,

El tema que voy a exponer en el dia de hoy, dentro del Ciclo organi-
zado por esta Academia con motivo del XXV Aniversario de la Constitucion,
se refiere a «La Constitucién y la Hacienda Publica».

Mi intervencién la voy a dividir en tres grandes bloques:

e E| Estado de las Autonomias y el Federalismo fiscal.

¢ Un enfoque integral: atribucién de competencias y recursos fisca-
les para su financiacién en la doctrina.

¢ La Hacienda multijurisdiccional en la Constitucion.

1. EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS
Y EL FEDERALISMO FISCAL

La Constitucion espariola configura, como ha dicho Sebastian Mar-
tin-Retortillo, «un tipo de Estado distinto, que practicamente nada tiene que

* Sesion del dia 13 de enero de 2004.
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ver con el que ha aparecido hasta el momento a lo largo de nuestra historia
constitucional. Se trata de un extremo que es preciso asumir y aceptar con
todas las consecuencias»; se trata del Estado de las Autonomias.

Aunque los resultados obtenidos de tal modelo de organizacién terri-
torial del Estado han sido iguales o inclusive mayores que los que pudieran
haber resultado de haber adoptado un Estado Federal, como veremos mas
adelante, la razén de ser de no haber adoptado tal denominacién se encuen-
tra en el hecho de que el federalismo supone la existencia de unas soberani-
as previas, a las que los Estados renuncian en parte para constituir la Federa-
cién. Sin embargo no ha sido esto lo sucedido en Espafia, sino todo lo
contrario, se ha pasado de un Estado centralizado a una pluralidad de pode-
res publicos territoriales, habiéndose rechazado explicitamente la propuesta
federalista en el proceso de elaboracién de la Constitucion.

Dejando de lado esta cuestion, que no cae en el &mbito de mi inter-
vencion, tanto en un Estado Autonémico como el establecido en Espafa,
como en un Estado Federal, se da un gobierno multijurisdiccional, plantean-
dose el problema de a qué niveles de Gobierno deben atribuirse las funcio-
nes que desempefiaba un gobierno unitario y cual debe ser el modelo de
financiacion de cada nivel de Gobierno. Surge asi dentro de la Hacienda
Publica la rama del federalismo fiscal.

2. UN ENFOQUE INTEGRAL: ATRIBUCION DE COMPETENCIAS
Y DE RECURSOS FISCALES PARA SU FINANCIACION
EN LA DOCTRINA

A juicio del Profesor Domingo la teorfa del Federalismo Fiscal tiene
como campo de estudio el andlisis de las interrelaciones que surgen en el pro-
ceso de ingreso y gasto publico entre cada una de las Haciendas, tanto entre
las situadas a un mismo nivel como entre las situadas a distintos niveles.

Qates da la siguiente definicién econémica de un gobierno federal:
«un sector publico con niveles centralizados y descentralizados de toma de
decisiones, en el que las elecciones hechas a cada nivel respecto a la provisién
de los servicios publicos estan determinadas en gran medida por la demanda
de estos servicios por los residentes en las respectivas jurisdicciones».
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En una Hacienda Federal, el problema de las asignaciones de los
ingresos no puede ser resuelto independientemente del de la asignacién del
gasto, siendo el problema inicial el de la decisién de las responsabilidades de
gasto entre los niveles de gobierno.

2.1. Funciones que deben ser asumidas
por cada nivel de Gobierno

Musgrave (1967) plantea la definicién de las funciones de la Hacien-
da multiple estableciendo tres objetivos: asignacién de recursos, redistribu-
cion de la renta y la riqueza y estabilizacion, que deben ser conseguidos a tra-
vés de los programas de ingreso y gasto publico. El problema que surge es a
qué niveles de gobierno deben atribuirse estas funciones musgravianas.

La funcion asignacion tiene como finalidad proveer de forma efi-
ciente, determinados bienes y servicios que se consumen conjuntamente (no
rivalidad en el consumo), lo que impide que el mercado pueda suministrar
dichos bienes. Los llamados bienes publicos puros tienen ademas de la pro-
piedad de no rivalidad en el consumo la de no exclusién.

La provisién de bienes publicos puros de ambito nacional se atribuye
a la administracién central, ya que permite minimizar el coste por persona, al
extender al méximo el nimero de beneficiarios. Un incremento del colectivo
trae como consecuencia una disminucién de fos costes individuales de su
suministro sin causar ningun perjuicio directo a los consumidores (defensa,
orden publico, etcétera).

Para Boadway y Wildasin, el equivalente de un bien publico puro en
el lado de la produccién es un bien intermedio publico, o factor de produccion
utilizado simultdneamente por un grupo de empresas: la informacién publica,
los informes meteoroldgicos y los programas de formacién de mano de obra,
son ejemplos de este supuesto. Existen, ademas, los llamados bienes publicos
impuros a causa de que no son ni privados ni puramente publicos, sino algo
intermedios, ya que pueden ser parcialmente rivales. Este problema de rivali-
dad parcial se llama habitualmente congestién en la bibliografia econémica;
el coste de oportunidad de permitir mas uso del bien publico, o la reduccién
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de beneficios a aquéllos que ya lo consumen, se llama el coste de congestion
(carreteras, piscinas publicas, etcétera).

En el caso de bienes publicos locales (policla municipal, recogida de
basura, proteccién contra incendios, alumbrado publico, etc.) existen razones
que justifican el hecho de que la descentralizacién sea mas eficiente que la
centralizacién en la provision de dichos bienes, ya que al estar los gobiernos
territoriales mas préximos a los ciudadanos de cada jurisdiccion local cono-
ceran mucho mejor sus necesidades y preferencias. Para Tiébout la existencia
de bienes publicos locales permite una mayor eficiencia cuando son suminis-
trados por los niveles méas bajos de gobierno dado que es posible conocer las
preferencias manifestadas en cada area. A juicio de Tiébout la peculiar forma
de manifestar las preferencias es lo que denomina «el voto con los pies».

Las politicas publicas han de ser analizadas con criterio de eficiencia
y equidad. En el campo de la provisién de bienes publicos puros nos move-
mos dentro de una asignacion de recursos distinta de la del mercado, se tra-
ta por tanto de un problema de eficiencia.

Junto a los bienes publicos puros existen un conjunto de necesidades
cuya satisfaccion puede ser efectuada por el mercado, ya que en ello se da el
principio de exclusién y de rivalidad en el consumo, pero que se financian via
presupuesto en razén de que se dan fallos del mercado y de que el consu-
midor no valora de manera correcta los beneficios que tales bienes les repor-
ta (sanidad, educacioén, servicios sociales). Se trata de los denominados bie-
nes preferentes.

En los bienes preferentes, que son bienes privados financiados publi-
camente, nos encontramos también dentro de la funcién de asignacién de
recursos. La provision de estos bienes puede ser efectuada tanto a nivel cen-
tral como local. Tratdndose de bienes privados, aunque se financien publica-
mente, la doctrina considera que en general se conseguird una mayor efi-
ciencia si la satisfaccion de las necesidades preferentes se efectla
descentralizadamente, ya que cuanto menor sea el colectivo mayores seran
los beneficios que éste pueda obtener y mejor se llegara a la determinacion
de sus preferencias. No obstante, para cada tipo de bien seria preciso deter-
minar el nivel de gobierno en el cual la descentralizacién serfa mas eficiente.
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Para Musgrave, la distribucién de la renta y de la riqueza en una eco-
nomia de mercado depende de cierto nimero de factores que incluyen las
leyes de la herencia, la distribucién innata del talento, la disponibilidad de
oportunidades educativas, la movilidad social y la estructura de los mercados.
Como resultado de estos factores tiene lugar un estado de distribucion de la
renta con un grado de igualdad o de desigualdad.

La funcién redistribucion de la renta y la riqueza es determinar y
garantizar un estado justo de distribucién de la renta. Su finalidad por tanto
es trasladar recursos desde el patrimonio de un individuo al de otro. De
acuerdo con Musgrave, para ser eficaz la redistribuciéon via programas de
ingreso-gasto publico debe ser uniforme dentro de un area en la que se dé
un alto grado de movilidad de capital, trabajo y residencia, lo que conduce a
que el nucleo de la funcién de redistribucion se asigne a la Hacienda central.
Tres razones se han dado para adoptar esta postura:

a) Las medidas redistributivas adoptadas por los gobiernos subcen-
trales producen efectos asignativos negativos al dar lugar a ineficiencias en la
localizaciéon de los individuos y de las empresas. Debido a diferentes politicas
redistributivas de haciendas territoriales, se producird una alteracién en el
precio relativo de los factores entre territorios diferentes.

b) Como consecuencia de las medidas redistributivas de haciendas
subcentrales, se producird una movilidad de los factores gravados hacia otras
haciendas donde tal politica no se haya implantado, eliminando asi el objeti-
vo pretendido.

¢) Una politica fuertemente redistributiva implantada exclusiva-
mente por una hacienda territorial daria lugar a movimientos de salida de
poblacién rica y movimientos de entrada de pobres, lo que puede dar lugar
a que tal politica provoque efectos redistributivos contrarios al perseguido.

Las pensiones y la prestacion de desempleo constituyen los dos gran-
des programas de mantenimiento de rentas a través de los cuales se efectua
la distribucién y redistribucién de la renta.

La funcion de la rama de estabilizacién es la de mantener un alto
nivel de utilizacién de los recursos y un valor estable de la moneda. Es un cri-
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terio generalmente aceptado por la doctrina que las haciendas subcentrales
no tienen papel alguno que desempefar en este campo. Una politica fiscal
de estabilidad aplicada localmente se difuminara con rapidez en todas las
areas del territorio nacional.

Dice Musgrave que la funcion de estabilizacién deberfa realizarse a
través de impuestos si el nivel de gasto es excesivo o de transferencias si la
demanda es deficiente. Nunca se utilizaréd al mismo tiempo impuestos y trans-
ferencias. En el caso de ser necesaria una expansion, la funcion de estabiliza-
cién actuara con pagos de transferencias porque éstos no suponen una deci-
sion sobre la asignacién de recursos. Si es necesaria una contraccién la
funcion estabilizacion trataria de establecer el nivel de imposicién necesario
para aumentar la renta disponible del sector privado, pero se abstendra de
reducir los gastos en bienes y servicios, a fin de no interferir en la satisfacciéon
de las necesidades publicas.

La politica de sostenimiento de la demanda agregada a través de una
politica presupuestaria expansiva y de una politica monetaria de acompafia-
miento fracaso, como lo demuestra la alta tasa de inflacion, el desempleo
creciente y la caida de la actividad econémica durante la década de los seten-
ta. Desde hace unos afos se piensa que es necesario asignar exclusivamente
cada una de las politicas (monetaria y fiscal) a los objetivos que pueda alcan-
zar. La politica monetaria estaria encargada de conseguir la estabilidad de
precios, base de la eficiencia de la economia de mercado, lo que supone que
la politica monetaria debe dar respuesta adecuada a las perturbaciones eco-
némicas que contenga un potencial inflacionista o deflacionista, utilizando
para tal fin el tipo de interés. La utilizacion de una politica fiscal anticiclica
para encauzar la actividad econémica a corto plazo es limitada, de gran incer-
tidumbre respecto a su incidencia en la economia, con riesgo de que la deu-
da crezca de un ciclo a otro, con signo hacia el déficit a consecuencia de que
los politicos preferiran financiar el gasto a través de la deuda por el menor
coste politico que ello representa, trasladando a generaciones futuras la ver-
dadera financiaciéon del gasto. La politica fiscal debe contar con el necesario
margen de maniobra, que permita el funcionamiento de los estabilizadores
automaticos a lo largo del ciclo econdémico sin que supere el valor de refe-
rencia; de esta forma las politicas fiscales pueden realizar una contribucién
positiva a la estabilidad macroecondmica. Esta es la combinacién de politica
fiscal y monetaria adoptada por la Unién Monetaria.
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2.2. Financiacion de los gastos de cada nivel de Gobierno

Es cierto que la descentralizacion de impuestos es consecuencia l6gi-
ca de la descentralizacién del gasto, ya que si un Gobierno no puede decidir
cuanto ingresar, tendrd fuertes limitaciones en las decisiones de gasto. Sin
embargo, hay que tratar muy cuidadosamente la descentralizacion tributaria,
por la incidencia que puede tener en la eficiencia y en la equidad.

Musgrave da sus reglas para asignar impuestos entre niveles de
Gobierno:

* |os niveles medio y, en especial, inferior deberfan gravar las bases
con menor capacidad de movilidad interjurisdiccional;

* los impuestos personales con tipos progresivos deberian ser utili-
zados por las jurisdicciones en las cuales resulte mas eficiente establecer una
base global;

* la imposicion progresiva disefiada para asegurar objetivos redistri-
butivos, deberia ser primordialmente central;

* |os impuestos destinados a propésitos estabilizadores deberian ser
centrales, al mismo tiempo que los de niveles inferiores deberfan ser ciclica-
mente estables;

e las bases distribuidas de un modo desigual entre subjurisdicciones
deberian ser usadas de modo centralizado;

e |os tributos basados en el principio del beneficio y los precios
publicos son apropiados para todos los niveles.

Oates (1999) considera tres opciones tributarias para los niveles des-
centralizados: la imposicion sobre bases inmoviles, la utilizacion de tributos
segun el principio del beneficio, especialmente en los factores de alta movili-
dad, y la aplicacién de impuestos en destino o residencia.
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3. LA HACIENDA MULTUURISDICCIONAL EN LA CONSTITUCION
3.1. Poderes publicos

El articulo 137 de la Constitucion establece que «el Estado se organi-
za territorialmente en Municipios, en Provincias y en las Comunidades Aut6-
nomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la
gestién de los respectivos intereses». Tenemos asi tres niveles de gobierno: el
central, el autonémico y el local, con sus correspondientes haciendas.

3.2. Principios generales de la Constitucion que condicionan
la Hacienda multijurisdiccional

3.2.1. De eficacia en la actuacién de la Administracion Publica
(articulo 103)

Tal precepto debe ser interpretado no sélo en el sentido que la actua-
cién de la Administraciéon sea conforme a derecho, sino también que sea
efectiva y apta para la satisfaccién real de los intereses generales (Profesor
Luciano Parejo).

3.2.2. De solidaridad

Consagrado en el articulo 2, es decir que la Constituciéon reconoce y
garantiza el derecho a la autonomfa de las nacionalidades y regiones que
integran la Nacién espaniola y la solidaridad entre todas ellas.

Para la realizacién efectiva de dicho principio de solidaridad, la Cons-
titucién establece en su articulo 138 que el Estado velarad por el estableci-
miento de un equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas par-
tes del territorio espafiol, y atendiendo en particular a las circunstancias del
hecho insular. Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunida-
des Auténomas (CC.AA.), no podran implicar en ningln caso, privilegios eco-
némicos o sociales.

El principio de solidaridad se proclama igualmente respecto a la
actuaciéon de las Comunidades Auténomas en el ejercicio de su autonomia
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financiera al establecer el articulo 156 que se realizara con arreglo a los prin-
cipios de coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos
los esparioles.

3.2.3. Principio de equidad en /a distribucién de la renta

Viene recogido en el articulo 40, que establece que los poderes publi-
cos promoveran las condiciones favorables para el progreso social y econémi-
co y para una distribucion de la renta regional y personal mas equitativa.

3.2.4. Principio de estabilidad econdmica

La equidad en la distribucién de la renta a que nos hemos referido
en el parrafo anterior, queda condicionada por el propio articulo 40 a un mar-
co de politica de estabilidad econémica. Tal precepto tendra una fuerte inci-
dencia en la politica presupuestaria a realizar.

3.2.5. Principio de unidad de mercado

Plasmado en el citado articulo 157 al disponer que las Comunidades
Autdnomas no podran en ningun caso adoptar medidas tributarias que
supongan obstaculo para la libre circulacién de mercancias o servicios.
3.2.6. Principio de no exportacion de impuestos

Esta recogido en el articulo 157, que establece que las Comunidades
Auténomas no podréan en ningun caso adoptar medidas tributarias sobre bie-
nes situados fuera de su territorio.

3.2.7. Potestad para establecer tributos

El articulo 133 establece que la potestad originaria para establecer
los tributos corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley. Las Comu-
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nidades Auténomas y las Corporaciones locales podrén establecer y exigir tri-
butos, de acuerdo con la Constitucién y las leyes.

3.2.8. Principio de capacidad de pago

Recogido en el articulo 31 que dice que todos contribuiran al soste-
nimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econdémica.

3.2.9. Principio de equidad en la imposicion

Con arreglo al articulo 31 de que hemos hecho mencién en el parra-
fo anterior, el sistema tributario sera justo e inspirado en los principios de
igualdad y progresividad que, en ningln caso, tendra alcance confiscatorio
(interpreto igualdad como proporcionalidad, por lo dispuesto en el mismo
articulo sobre capacidad econémica).

3.2.10. Principio de legalidad en los gastos publicos

Viene recogido en el articulo 133 que establece que las Administra-
ciones publicas sélo podran contraer obligaciones financieras y realizar gas-
tos de acuerdo con las leyes.

3.2.11. Principios de equidad, eficiencia y economia en el gasto publico

Deriva de lo establecido en el articulo 31.2, que dice: el gasto publi-
co realizara una asignacién equitativa de los recursos publicos, y su progra-
macién y ejecucién responderan a los criterios de eficiencia y economia. Este
parrafo fue introducido por el Profesor Fuentes Quintana como Senador Real
en el transcurso de la discusion sobre el Proyecto de Constitucion espafiola.

3.2.12. Principio de legalidad en cuanto a los gastos fiscales

Aparece en el articulo 133 al disponer que todo beneficio fiscal que
afecte a los tributos del Estado deberd establecerse en virtud de ley.
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3.2.13.  Principio de subsidiariedad

El articulo 27 establece que todos tienen el derecho a la educacion,
reconociendo a la vez el derecho a la libertad de ensefianza; el 41 dice que
los poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad Social
para todos los ciudadanos; y el 43 reconoce el derecho a la proteccion de la
salud, siendo competencia de los poderes publicos organizar y tutelar las
prestaciones y servicios necesarios. Tales preceptos no cierran la introduccion
del principio de subsidiariedad en la prestacién de dichos servicios. La subsi-
diariedad no es sélo una descentralizacién, como lo pone de manifiesto la
Comunicacién enviada por la Comisiéon Europea al Consejo y al Parlamento
europeo, de gran claridad y precisién: «E/ principio de subsidiariedad aplica-
do al dmbito institucional se basa en una idea muy sencilla: que un Estado o
una Federacion de Estados dispone, con vistas al bien comun, exclusivamen-
te de las competencias que las personas, las familias, las empresas y los entes
locales o regionales no puede asumir aisladamente. Es un principio de senti-
do comuny, (Comisiéon Europea 1992) «El principio de subsidiariedad» en
Boletin de las Comunidades Europeas, nim. 10, 1992. La Comisién misma
explicita de esta forma que la subsidiariedad contemplada en el Tratado de la
Unidn no es sélo la vertical sino también la horizontal.

3.2.14. Principio de suficiencia

Establecido por el articulo 142 que dispone que las Haciendas Loca-
les deberan disponer de los medios suficientes para el desemperio de las fun-
ciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fun-
damentalmente de tributos propios y de participacién en los del Estado y de
las Comunidades Autdnomas.

3.2.15.  Principio de autonomia financiera

El articulo 156 dispone que las Comunidades Auténomas gozaran de
autonomia financiera para el desarrollo y ejecucién de sus competencias.
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3.2.16. Principio de legalidad en las operaciones financieras

El articulo 135 establece que el Gobierno habra de estar autorizado
por ley para emitir Deuda Publica o contraer crédito, y que los créditos para
satisfacer el pago de intereses y capital de la Deuda Publica del Estado se
entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de los Presupuestos y no
podran ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten a las con-
diciones de la ley de emision.

3.3. La distribucion de competencias entre Estado,
Comunidades Autonomas y Entes Locales

La distribucién de competencias entre los distintos niveles de Gobier-
no viene regulada por los siguientes articulos de la Constituciéon: el 142 para
las Corporaciones Locales, el 148 para las Comunidades Auténomas y el 149
para el Estado.

Por lo que se refiere a las Entidades Locales, el articulo 142 se limita
a decir que tendran a su cargo las funciones que la Ley les atribuya, no efec-
tudndose por tanto una delimitacién constitucional de sus competencias.

Respecto a las Comunidades Auténomas, el articulo 148 establece
que podran asumir competencias de las comprendidas en los 22 apartados
que relaciona, de los cuales 19 se refieren a bienes publicos locales, dos a bie-
nes preferentes y uno a bienes de servicio publico de mercado; ademas, con
arreglo a lo dispuesto en el articulo 149.3 las materias no atribuidas expresa-
mente al Estado, podran corresponder a las Comunidades Auténomas, en
virtud de sus respectivos Estatutos. Con arreglo a dicha norma las Comuni-
dades Auténomas han tomado a su cargo totalmente el desemperio de los
servicios de educacién en todos los niveles.

Las competencias exclusivas del Estado vienen enumeradas por el
articulo 149 en 32 parrafos, de los cuales 12 corresponden a bienes publicos
puros, 17 a bienes publicos de regulacién, uno a funciones de redistribucion
de la renta y dos a temas de servicio publico de mercado.
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La pregunta que me surge es si la descentralizacion del gasto efec-
tuada en las Comunidades Auténomas ha sido importante tanto por su cuan-
tia como por los servicios que le han sido transferidos. Es evidente que el ana-
lisis del gasto de las Comunidades Auténomas no puede aislarse del que
realizan los demas agentes de las Administraciones Publicas, y es en este con-
texto donde hemos efectuado los célculos.

El campo de observacién de cada uno de los niveles de administra-
cién se delimita de acuerdo con los criterios de Contabilidad Nacional, excep-
to en el Subsector Administraciones de Seguridad Social, ya que las transfe-
rencias de servicios del INSALUD y del INSERSO que han culminado en 2002,
han sido integradas en este Subsector, con objeto de poner de manifiesto el
grado de descentralizacién del gasto en las Comunidades Auténomas.

Las Comunidades Auténomas han ido ganando paulatinamente par-
ticipacién en el gasto total no financiero de las Administraciones Publicas,
una vez eliminadas las transferencias entre subsectores de las Administracio-
nes Publicas; en 1981 era del 3 por 100, en 1985 fue del 13,4 por 100, en
1997 del 23 por 100 y en 2002 se estima sera del orden del 35 por 100
incluida educacioén, sanidad y servicios sociales.

La distribucién porcentual por niveles de gobierno y los que como
media se da en paises de estructura federal es la siguiente:

Porcentaje
Niveles de gobierno
Espafia Paises federales
Estado ..cccooeeiiiiiieeie 25 31,1
Seguridad Social .......cccoeveenrnnee. 25 27,8
Comunidades Auténomas ......... 35 21,9
Corporaciones Locales ............... 15 19,2
Total oo 100,0 100,0

Dos consecuencias se deducen de lo expuesto:

Primera: Las Comunidades Auténomas gestionan un porcentaje
mayor que el Estado del gasto total no financiero consolidado de las Admi-
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nistraciones Publicas, y su porcentaje es inclusive superior al de idéntico nivel
de gobierno de los Estados Federales (Canada, Austria, Republica Federal de
Alemania, Suiza y Estados Unidos).

Segunda: Dado que el Estado sélo tendra a su cargo la gestion del
25 por 100 del gasto consolidado de las Administraciones Publicas, su capa-
cidad para estabilizar la politica presupuestaria quedara disminuida fuerte-
mente, y el gasto descentralizado en niveles de gobierno inferiores (Comuni-
dades Auténomas y Corporaciones Locales) supone en porcentaje el 50 por
100, es decir, el doble que el del Estado.

De acuerdo con lo que opina la doctrina, la participacion de los dife-
rentes niveles de gobierno en la asignacién de recursos es bastante diferente de
la que se da en los gastos de distribucién de la renta y el patrimonio, y esto suce-
de tanto en Espafia como en palses de estructura federal (estimacion 2002).

Espafa (porcentaje) Palses federales (porcentaje)
Niveles de Asignacion Distribucion Asignacion Distribucion
gobierno recursos  rentay patrimonio  recursos renta y patrimonio
(11 7: 16 [ RO 19 31 28,2 33,1
Seguridad Social ................. 5 45 10,3 41,3
Comunidades Auténomas .. 57 13 28,8 17,1
Corporaciones Locales ........ 19 11 32,7 8,5
Total ....oocovvvieeeveieeeneen. 100 100 100,0 100,0

En cuanto a los gastos descentralizados en Espafia en las Comunida-
des Auténomas, mas de las tres cuartas partes corresponden a las funciones
de Educacion, Sanidad y Servicios Sociales, precisamente los gastos que mas
aprecian los ciudadanos en cuantas encuestas se han realizado.

3.4. Sistema de financiacion de las competencias
transferidas a las Comunidades Auténomas

El articulo 157 de la Constituciéon establece que los recursos de las
Comunidades Auténomas estaran constituidos por: a) impuestos cedidos
total o parcialmente por el Estado, recargos sobre impuestos estatales y otras
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participaciones en los ingresos del Estado; b) sus propios impuestos, tasas y
contribuciones especiales; ¢) transferencias de un Fondo de Compensacién
interterritorial y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales
del Estado; d) rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de dere-
cho privado; e) el producto de las operaciones de crédito.

Antes de finalizar en 2001 el modelo de financiacién de las Comuni-
dades Auténomas, era necesario negociar uno nuevo dentro del marco de
recursos establecido por el articulo 157 de la Constitucion, que acabamos de
sefialar, y de los principios generales de la Constitucién que condicionan la
Hacienda multijurisdiccional, que también hemos enumerado. Terminada la
negociacién por unanimidad, en diciembre de 2001 se aprob¢ la Ley del nuevo
sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comun.

Segun se hace constar en el Predmbulo de la Ley por la que se regu-
lan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas (CC.AA.), éste se fundamenta en los siguientes
principios:

¢ de generalidad, ya que abarca la financiacién de todos los servicios
susceptibles de traspaso a las CC.AA. (incluidos los de asistencia sanitaria y
servicios sociales de la Seguridad Social) y se aplica a todas las Comunidades
Auténomas;

e de estabilidad, ya que tiene vocacién de permanencia;

» de suficiencia, al asegurar que todas las CC.AA. dispondran de los
recursos suficientes para atender la prestacion de los servicios asumidos y los
susceptibles de traspaso. Este principio deriva de la autonomia financiera que
gozan las CC.AA. segln el articulo 156 de la CE para el desarrollo y ejecu-
cién de sus competencias:

 de autonomia, ya que el sistema amplia las potestades de decision
de las Comunidades en materia fiscal (principio de corresponsabilidad fiscal);

¢ de solidaridad, que garantiza que las CC.AA. puedan prestar sus
servicios en condiciones equivalentes, con independencia de las distintas
capacidades de obtencién de recursos tributarios.
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El modelo de financiacion autondmica propuesto estd basado en la
capacidad tributaria de las Comunidades Auténomas (CC.AA.). Los ingresos
derivados de esta capacidad tributaria, sin esfuerzo fiscal adicional, necesitan
ser complementados con transferencias de la Administracion Central, que
nivelen los recursos que garantice a las CC.AA. el cumplimiento de los servi-
cios a su cargo. La razon de ser de esta garantia de recursos tiene su funda-
mento legal en el articulo 156.2 de la Constituciéon espafiola, que establece
el principio de solidaridad entre todos los espafioles.

Las cuantfas de las transferencias de nivelacién dependeran del volu-
men de recursos que la Hacienda Central garantice. La literatura econémica
sefiala dos criterios con tal finalidad: el basado en la igualdad del volumen de
gasto por habitante en todas las CC.AA., cualquiera que sea su capacidad
contributiva, y el que considera que lo que debe igualarse no es el gasto por
habitante, sino el nivel de servicios ofrecidos a los ciudadanos.

El objetivo del primer criterio es hacer desaparecer las diferencias de
capacidad contributiva que se dan entre CC.AA., como consecuencia de sus
distintos niveles de desarrollo. Es evidente que las CC.AA. con mayor nivel de
renta por habitante obtendran mayores ingresos por habitante haciendo el
mismo esfuerzo fiscal, que les permitira hacer frente a los servicios a su car-
go, lo que no sucedera con las CC.AA. de baja renta por habitante.

El criterio de equidad basado en igual volumen de gasto por habi-
tante en todas las CC.AA. tiene la gran ventaja de su gran simplicidad, y por
tanto sencillo de aplicar, la transparencia que proporciona y la clara delimita-
cion de su objetivo: que todas las CC.AA., cualquiera que sea su nivel de ren-
ta, disponga del mismo volumen de recursos por habitante. Si una Comuni-
dad Auténoma quiere dar un mejor nivel de servicios tendrd que exigir
mayores recursos a sus ciudadanos, es decir un mayor esfuerzo fiscal.

El segundo criterio de equidad para determinar el volumen de gasto
garantizado pretende, como hemos dicho, igualar no el gasto por habitante
sino el nivel de servicios ofrecidos a los ciudadanos.

No todos los habitantes de las diferentes Comunidades usaran con la
misma intensidad los servicios publicos que se les ofrezcan; en este supuesto
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el nimero de usuarios es mas relevante que el nimero de habitantes. Ejem-
plo claro lo tenemos en la sanidad, donde las personas mayores utilizan los
servicios entre tres y cinco veces mas que las personas de menos de sesenta
y cinco afos; la estructura de la poblacién juega aqui un papel relevante en
el coste medio de la sanidad por persona; igualmente a medida que aumen-
ta la renta de un pais se consume mas servicio de sanidad, al considerarse
éste un bien superior, cuestion que sucede igualmente entre habitantes de
CC.AA. con diferentes niveles de renta.

Los servicios de educacién universitaria son mas utilizados por la
poblaciéon de nivel de renta familiar alta y media alta que por los de renta baja
y media baja, como estudios empiricos han demostrado; en cambio en la
educacién general basica y en el bachillerato sucede lo contrario, los servicios
son mas utilizados por la poblacion de niveles de renta mas baja, ya que al
existir una oferta privada concurrente, los estratos de poblacién de renta alta
no utilizan el servicio publico.

En los casos que hemos analizado de bienes preferentes en los que
existe una demanda individualizada, el indicador mejor para determinar los
recursos a garantizar no es la poblacién sino el nimero de usuarios.

Otra cuestién que hay que tener en cuenta en este segundo criterio
para determinar las transferencias de nivelacién son las diferencias de coste
por servicios prestados que pueden existir entre Comunidades, bien a conse-
cuencia de diferencia en los precios de los «inputs» utilizados en la produc-
cion de los servicios publicos (niveles salariales distintos y precio de los con-
sumos intermedios), bien por la diferente distribucién de la poblacién en las
Comunidades Auténomas.

De lo que hemos expuesto se deduce que el criterio de igual nivel de
servicios para determinar las transferencias de nivelaciéon es bastante compli-
cado ya que requiere el conocimiento de determinados pardmetros para
determinar el nimero de usuarios y las diferencias de coste en determinados
servicios publicos producidos en distintas CC.AA. La implantacién de este cri-
terio s6lo podré efectuarse de manera paulatina.

El nuevo sistema de financiacién autondmica tiene como base no
solo la poblacion sino otros parametros que hacen mas equitativo el sistema.
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La capacidad tributaria de las Comunidades Auténomas constituye el
armazoén de su nuevo modelo de financiacion. Dicha capacidad tributaria se
pone de manifiesto a través: a) de la renta personal, por la que se le cede el
33 por 100 del impuesto sobre la renta de las personas fisicas con facultades
normativas; b) de la riqueza, a cuyo efecto se ceden los tributos sobre patri-
monio, transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados, sucesio-
nes y donaciones, con capacidad normativa; y ¢) del consumo, por lo que se
cede con caracter parcial el impuesto sobre el valor afiadido y los impuestos
especiales, y totalmente los impuestos sobre la electricidad y sobre determi-
nados medios de transporte, sin capacidad normativa, ya que se produciria
una traslacién de la carga fiscal de unas Comunidades a otras.

Los impuestos sobre el valor afadido y los especiales pueden consi-
derase como impuestos cedidos, total o parcialmente, a las Comunidades
Auténomas para conseguir el objetivo de suficiencia financiera, ya que tienen
una fuerte elasticidad respecto a la renta de las familias. Dado que dicho tri-
butos gravan el consumo, el nuevo articulo 10 de la LOFCA establece que la
atribucién a las Comunidades Auténomas se llevara a cabo, bien en funcion
del lugar en que el vendedor realice la operacién a través de establecimien-
tos, locales o agencias, bien en funcién de los consumos calculados sobre una
base estadistica. Por tanto mas bien que de una cesién de impuestos se tra-
ta de una cesién del rendimiento total o parcial de dichos impuestos, como
aparece confirmado por los articulos 28 a 36, ambos inclusive, de la Ley por
la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas.

Este modelo de financiaciéon necesita ser complementado con trans-
ferencias de la Administracién Central que nivele los recursos que garanticen
a las Comunidades Auténomas el cumplimiento de los servicios a su cargo en
condiciones equivalentes, con independencia de las distintas capacidades tri-
butarias de las Comunidades Auténomas, dando asi cumplimiento al princi-
pio de solidaridad entre todos los esparioles recogido en el articulo 156.1 de
la Constitucion. A estos efectos se ha creado por Ley de diciembre de 2001,
que ha modificado la Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA), el Fondo de Suficiencia, que cubre la diferencia entre
las necesidades de gasto calculadas para cada Comunidad Auténoma vy su
capacidad fiscal; la determinacion de las necesidades de gasto se efectta dis-
tribuyendo las competencias de las mismas en tres bloques: de competencias
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comunes, de servicios de asistencia sanitaria de la Seguridad Social, y de los
servicios sociales de Seguridad Social. La necesidad de financiacién de cada
uno de los tres blogues se determina para el afio 1999. La distribucién entre
las Comunidades Auténomas de la masa homogénea de financiacion corres-
pondiente a cada uno de los bloques competenciales se efectda con los cri-
terios que de forma sintética se expone a continuacioén:

a) bloque de competencias comunes: poblacién (94 por 100),
superficie (4,2 por 100), dispersién (1,2 por 100) e insularidad (0,6 por 100).
Con independencia de lo anterior se dotan en el Presupuesto del Estado con
cargo a los recursos de éste los siguientes Fondos: de escasa densidad de
poblacién, de garantfa de minimos y de renta relativa.

b) blogue de competencias de gestion de los servicios de asistencia
sanitaria de la Seguridad Social: poblacion protegida (75 por 100), poblacion
mayor de sesenta y cinco anos (24,5 por 100) e insularidad (0,5 por 100). Asi-
mismo se dotan en el Presupuesto del Estado los siguientes Fondos: de garan-
tia de minimos, de programa de ahorro e incapacidad temporal y de cohe-
sién sanitaria.

¢) blogue de competencia de la gestion de los servicios sociales de
la Seguridad Social: poblacion mayor de sesenta y cinco afios, existiendo
igualmente una garantia de minimos.

La Ley fija los pardmetros a tener en cuenta para la evolucion del sis-
tema de financiacién de 1 de enero de 2002, estableciendo que para la finan-
ciacion de los servicios de asistencia sanitaria debera destinarse cada afo,
como minimo, el importe que resulte de aplicar al valor en el afio base esta-
blecido para tales servicios el indice de crecimiento de la recaudacién estatal,
excluida la susceptible de cesién por IRPF, IVA y los impuestos especiales.

Con independencia de lo expuesto, la LOFCA establece que, de con-
formidad con el principio de solidaridad interterritorial al que se refiere el
articulo 158 de la CE, en los Presupuestos Generales del Estado se dotara
anualmente un Fondo de Compensacién Interterritorial (FCl) y un Fondo
Complementario que se destinard igualmente a gastos de inversiéon y, en su
caso, a financiar gastos de funcionamiento asociados a inversiones del Fon-
do de Compensacion Interterritorial.
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3.5. Descentralizacion de la Agencia Tributaria

La Ley de diciembre de 2001 sobre nuevo sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas de régimen comun establece en su articu-
lo 46.1 que las Comunidades Auténomas se haran cargo, por delegacién del
Estado, de la gestion, liquidacién, recaudacién e inspeccién, asi como de la
revision de los actos dictados en via de gestion de los siguientes tributos:
Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones,
Impuesto sobre las Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documen-
tados, Tributos sobre el Juego, Impuesto Especial sobre Determinados Medios
de Transporte y el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos.

Por tanto, y en virtud de lo dispuesto en el articulo 148.1 de la Cons-
titucién, sobre competencia de las Comunidades Auténomas relativa a la
organizacién de sus Instituciones de autogobierno, las funciones que acaba-
mos de enumerar podran ser desempefadas por una Agencia Tributaria que
al efecto se cree por la Comunidad Auténoma correspondiente. Me parece-
ria l6gico que las Comunidades Auténomas tomaran tal decisién ya que se
trata de impuestos propios que sélo tienen efecto dentro del ambito territo-
rial de la Comunidad; tal decisién no supondria aumento del gasto sélo se
trata de una reestructuracion organizativa.

Para los restantes impuestos, que forman parte del sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Autdnomas como impuestos compartidos, el
articulo 46.2 de la citada Ley establece que la gestién recaudacién e inspec-
cion, asi como la revision de los actos dictados en via de gestion, se llevara a
cabo, en todo caso, por los érganos estatales que tengan atribuidas las fun-
ciones respectivas.

Se ha planteado el tema de la descentralizacién de dichas funciones
en las Comunidades Auténomas a las que se concediera tal competencia en
sus respectivos Estatutos, ingresando posteriormente al Estado y a las demas
Comunidades Auténomas la parte que les correspondiese en la recaudacién.
Esta propuesta, que supondrfa crear Agencias Tributarias Regionales para los
impuestos compartidos, debe ser analizada como toda politica publica, con
criterios de eficacia, eficiencia, economfa y equidad, no sélo por racionalidad
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econodmica, sino porque asf lo dispone el articulo 103 de la Constitucién, que
establece que la Administracién Publica sirve con objetividad los intereses
generales y actua de acuerdo con el principio de eficacia, y el articulo 31 que
dice que el gasto publico realizara una asignaciéon equitativa de los recursos
publicos, y su programacion y ejecucién responderé a los criterios de eficien-
cia y economia

La decisién de crear Agencias Tributarias por las Comunidades Auté-
nomas tiene que ser analizada con criterios de eficiencia, ya que nos encon-
tramos dentro del campo de la asignacién de recursos. La creacion de cada
Agencia Tributaria conlleva un coste fijo ligado a la Administracion de los
impuestos citados; el mayor coste de tener 17 Agencias Tributarias es inme-
diato. Por otra parte, la gestién del IVA y de los Impuestos Especiales, cuyas
empresas tengan su domicilio fiscal en una determinada Comunidad pero
cuyos rendimientos corresponden a las Comunidades Auténomas donde se
efectlia el consumo de dichos bienes, supone un gasto para la Comunidad
receptora de la declaracion de impuestos del que se beneficia el resto de las
Comunidades, produciéndose una externalidad positiva, a menos que se
piense que por haber ingresado dichos impuestos en la Comunidad le corres-
ponde a ella la totalidad de la recaudacion. Pero esto no es asi, tanto por
razones de equidad como por lo establecido en el articulo 157 de la Consti-
tucién, sobre la prohibicién de exportar impuestos. Dicha externalidad posi-
tiva se origina porque el bien publico que gestiona la Comunidad no es un
bien publico local, como sucede con los impuestos propios, sino un bien
publico nacional, cuya administracién debe corresponder al Estado.

Aungue se consiguiera el mismo objetivo que antes de la descentra-
lizacién, el coste de alcanzarlo seria, como acabamos de ver, mayor, con lo
que se perderia en eficiencia, y si el objetivo no se consiguiera, aunque el cos-
te fuera el mismo, se perderfa en eficacia. Dadas las dificultades técnicas que
comporta el cruce de declaraciones efectuadas en 17 Agencias Tributarias, el
objetivo de recaudacién no se alcanzara, aumentando el fraude, y en cambio
el coste sera mucho mayor, con lo cual la descentralizacién de la Agencia Tri-
butaria en Comunidades Autéonomas daria lugar a una pérdida de eficacia,
de eficiencia y de equidad. Estas serian las consecuencias de descentralizar un
bien publico nacional en niveles de gobierno inferiores.
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3.6. La Hacienda de las Comunidades forales:
Pais Vasco y Navarra

Por la Disposicién Adicional Primera de la Constitucién se ampara y
respeta los derechos histéricos de los territorios forales. La actualizacion
general de dicho régimen foral se llevara a cabo, en su caso, en el marco de
la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia.

La principal caracteristica de este régimen es que las fuentes finan-
cieras provienen de la recaudacién tributaria en los respectivos territorios de
practicamente todos los tributos existentes en el sistema fiscal general sin la
intervenciéon del Estado. Como contrapartida a las cargas estatales o gastos
que realiza el Estado en cada Comunidad foral, éstas le entregan un Cupo
(Pais Vasco) o una Aportacién (Navarra) convenido en los sistemas pactados
entre los dos niveles de gobierno.
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