Un nuevo modelo
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de financiacion autonomica

Desde que en 1978 se aprobé la Constitucién, el Estado espariol
se ha ido articulando en diecisiete Comunidades Auténomas
(CCAA) y dos territorios. A medida que las CCAA se iban
constituyendo por la recepcién de competencias, antes en
manos del Estado, cada una iba recibiendo para su propia
administracion los fondos que el Estado central aplicaba al
respecto. Las transferencias econdémicas estuvieron sujetas

en un primer momento a los criterios con los que se gestionaba
el servicio por parte de la administracién central, al numero de
ciudadanos sujetos de los servicios y a otros criterios. ..

Con el paso del tiempo, se han ido produciendo una serie de
cambios que han hecho necesario revisar no sélo las cantidades
que se transfieren sino los criterios mismos en los que se basa
la distribucion.

El gobierno ha propuesto un nuevo modelo de financiacién de las
CCAA de derecho comin —todas menos el Pais Vasco y Navarra—
que funcionan mediante un sistema de conciertos con el Estado y que
entraria en vigor a partir del afo 2009. El nuevo modelo introduce
importantes novedades sobre el anterior, vigente desde 2002, pero la
propuesta aprobada por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF) no cierra la cuestion, sino que es sélo un paso mas de una
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escalera en la que en cada uno de los peldafios adelgaza un poco mas
las finanzas del Estado central. En los treinta afios de existencia de las
CCAA se han aplicado cuatro modelos diferentes. El que ahora se pone
en marcha no seria el ultimo.

El problema de financiar equitativamente a todas las comunidades no es
facil de resolver, puesto que el criterio principal para la asignacién de
recursos, la poblacién, no puede considerarse como un absoluto.

En efecto, en el coste de los servicios entran otras variables que
determinan que un mismo servicio para igual nimero de poblacién
cueste mucho mas en unos lugares que en otros en funcién de la
cercania, la calidad de las infraestructuras existentes, la dispersion,

la edad de la poblacién y otras variables. Es facil comprender que en
Castilla—La Mancha, la comunidad de menor densidad con tan sélo

22 habitantes por kilémetro cuadrado, el coste sanitario por persona
sea superior al de Madrid, la comunidad de mayor densidad con

635 habitantes por kilémetro cuadrado. También es facil de entender
que el coste administrativo por persona sea muy superior en Aragon
que en Andalucia, pues ambas comunidades tienen el mismo ndimero de
municipios para administrar, en Andalucia més de siete millones de
habitantes y en Aragén menos de un millén doscientos mil. Ponderar las
variables diferenciales de manera equitativa es tarea complicada en si
misma, dificultad que se agrava por la tendencia de los partidos en el
gobierno a satisfacer mejor a aquellas regiones con mayor potencial de
voto o en las que han adquirido determinadas servidumbres politicas.

El modelo de 1980

En 1980, bajo el gobierno de Sudrez, se promulgaba la Ley Organica de
Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), mediante la que
se establecieron los principios a los que debia ajustarse la financiacién
autonomica. La ley establecio tres principios: el de suficiencia para cubrir
el coste de los servicios transferidos; el de equidad, de forma que todos
los espafioles, con independencia del lugar de residencia, tengan
garantizados los mismos derechos y puedan acceder a los mismos
servicios y optar a ellos en igualdad de oportunidades; el de lealtad
reciproca entre la Administracién central y las Administraciones
territoriales, de forma que, por ineficiencia administrativa, por inflacion
dolosa de los censos o por otras trampas estadisticas no se vulneren
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los principios, bajo la apariencia de que se respetan, a la hora de
aplicarlos.

Estos principios, que en realidad son sélo las explicitaciones de los
articulos 2, 137, 138 y 139 de la Constitucién, se han invocado en las
reformas posteriores. La misma LOFCA creé el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera (CPFF), 6rgano integrado por los ministros de
Economia y Hacienda y de Administraciones Publicas y por los
consejeros de Economia y Hacienda de las CCAA. El modelo de
financiacion se define en el Consejo, y las Cortes se limitan a aprobar
como ley orgénica el texto del CPFF asumido por el gobierno.

Las diferencias de partida entre unas comunidades y otras, sumadas a las
que se han ido generando en el transcurso del tiempo, han obligado a
los legisladores a modificar determinados aspectos de la LOFCA,
reforzando y precisando unos fondos especificos, los llamados de
compensacion interterritorial. Con ello se trataba de cumplir las
previsiones del articulo 158.2 de la Constitucion en la que se establece
que con el fin de corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer
efectivo el principio de solidaridad, se constituird un Fondo de Compensacion
con destino a gastos de inversion, cuyos recursos seran distribuidos por las
Cortes Generales entre las Comunidades Auténomas.

Ya en 1997, al completarse las transferencias educativas, fue necesario
arbitrar nuevos fondos de suficiencia con el fin de que las CCAA
pudieran hacer frente al importante incremento del gasto que, al ser
transferido, liberaba de esa cuantia al gobierno central.

El modelo de 2002

Mas recientemente, en 2002, al completarse las transferencias en
materia de sanidad, los gastos de las CCAA se dispararon y fue
necesario un nuevo modelo, que es el actualmente vigente. En este
modelo, se reforzaba el principio de corresponsabilidad fiscal buscando
que las administraciones territoriales se implicaran mas, tanto en la
ingrata tarea de recaudar, como en la responsabilidad de administrar los
recursos con diligencia y rigor, sin dormirse en la confianza de que, en
todo caso, el Estado central acudira siempre a subvencionar el déficit.
Para ello, se transfirié a las CCAA un porcentaje importante de los
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impuestos que si bien recauda el Estado, se generan de forma diferente
en funcién de su actividad en cada comunidad: el 33% del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), el 35% del Impuesto sobre
el Valor Aiadido (IVA) y el 40% de los Impuestos Especiales (alcoholes,
tabacos, hidrocarburos...).

En 2006 se aprobé el nuevo Estatuto de Cataluiia que, en materia de
financiacién, introduce algunas novedades importantes respecto al
modelo general vigente. Estas novedades son, entre otras, el notable
incremento de capacidad normativa en materia fiscal y financiera, el
incremento de los porcentajes de participacidn en los tributos que el
Estado recauda en el territorio, y la creacién de una Agencia Tributaria
propia consorciada con la del Estado. A partir de ese momento, el
invocado principio de equidad obligaba a reconsiderar el modelo de
2002, pues el resto de las comunidades quedaban en peores condiciones
que la catalana.

El 30 de diciembre de 2008, el gobierno presentaba un texto base para el
nuevo modelo de financiaciéon de las CCAA. Durante la primera mitad
del mes, el jefe del gobierno completé una ronda de conversaciones con
cada uno de los presidentes autonémicos, en un esfuerzo por sumar
adhesiones antes de enviar el proyecto al CPFF, que es el organismo
responsable de la aprobacién del texto definitivo y de la asignacién de
cantidades a cada uno de los fondos. El procedimiento seguido es doble:
en una primera fase el presidente del gobierno ha negociado por
separado con cada uno de los presidentes de las CCAA —y con las
ciudades autonomas de Ceuta y Melilla—, en una segunda fase, en el
seno del CPFF, los representantes del gobierno negociaran con todos los
representantes de cada uno de los gobiernos autonémicos.

{Un modelo para el 2009?

Mas alla de las cuestiones de procedimiento, no cabe duda de que el
nuevo modelo mejora el anterior y se adecua més a la realidad espafiola
actual. Por una parte, mantiene los principios establecidos en la
Constitucion y desarrollados en la LOFCA 'y, por otra, es un modelo
realista que se ajusta a tiempos y circunstancias. En una época de
bonanza econémica, como la inmediatamente anterior, cuando Espafa
crecia al 3%, con fuertes tasas de actividad y, consecuentemente, con
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mayor recaudacién fiscal, el endeudamiento de las CCAA se mantuvo
dentro de unos limites razonables e incluso tendié a decrecer.

Muchos creyeron que la bonanza seria indefinida y desde el gobierno se
pronosticé en 2007 que, a partir de 2009, el crecimiento de los
ingresos tributarios compensaria los crecientes gastos sociales,
particularmente del sanitario, que crece a elevadas tasas en todas las
regiones.

Pero ha llegado un 2008 y un 2009 en el que los resultados del primero
y las previsiones del segundo en nada se parecen a las anteriores.

La crisis productiva y el paro han quebrado todas las previsiones de
recaudacioén tanto en la Administracion central como en las
administraciones periféricas. Las CCAA, en consecuencia, recaudan
menos al mismo tiempo que deben hacer frente a mayores gastos
sociales. El problema financiero se agrava cada mes y no admite
aplazamiento.

El nuevo modelo exige realismo financiero (equilibrio entre gastos e
ingresos), con lo que cumple mejor que el modelo precedente el
principio de suficiencia financiera establecido por la LOFCA y al mismo
tiempo se presenta, con mas claridad que el anterior, como un
desarrollo de los articulos 56 y 58 de la Constitucién, que obligan
respectivamente a la solidaridad entre todos los espafioles y a la
correccion de los desequilibrios.

Una de las novedades mas importantes del nuevo modelo es la mayor
participacién de cada CCAA en el porcentaje de los tributos del Estado
que se recaudan en ella. A partir de 2009, se generalizan a todas las
comunidades los porcentajes establecidos en el Estatuto catalan: cada
comunidad gestionara el 50% de lo que en su territorio se recaude por
IRPF y por IVA, y el 58% de los Impuestos Especiales, lo que representa
un incremento considerable de estos porcentajes sobre la situacién
anterior.

En el nuevo modelo las CCAA adquieren mayor capacidad normativa
en materia de tributos y se implican asi mas en la tarea recaudatoria.
Pone asi mismo énfasis en la convergencia entre comunidades, de
manera que tiendan a aproximarse las rentas per capita de las mas
pobres y las mas ricas. En la aplicacion practica de este principio es
deseable que se incorpore también la cautela exigida por los
negociadores del Estatuto cataldn, segin la cual, la correccién de los
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desequilibrios no podra empeorar el orden relativo de riqueza que las
CCAA ocupaban antes de la correccién.

Con nuevos fondos

El modelo propuesto por el gobierno establece una serie de fondos
especificos que, en realidad, pueden considerarse como un desglose
operativo de los planteamientos de la LOFCA y sus modificaciones.
Muchos de ellos tienen que ver con la experiencia acumulada en la
aplicacion de la Ley de Dependencia, ya que se ha comprobado que en
muchas CCAA su aplicacién es deficiente por falta de fondos.

Con el fin de resolver éste y otros problemas, el nuevo modelo de
financiacién autonémica prevé que el Estado aporte a cada comunidad
fondos adicionales en funcion de la poblacién dependiente y de las
necesidades surgidas por la integracién de inmigrantes y minorias.

Estos fondos son los siguientes:

El Fondo de garantia de servicios fundamentales, por el que se pretende
asegurar la financiacién de los servicios esenciales a todos los
ciudadanos. Con respecto a él, el Estado central se compromete a
cubrir el déficit contraido por las CCAA a causa de la prestacion de los
servicios basicos de educacion, sanidad y asistencia social.

El Fondo de eficiencia autonémica, por el se asignaran recursos a cada
comunidad segun el coste de los servicios trasferidos, calculado segln
un estandar de eficiencia (relacion entre el dinero gastado y el volumen
y calidad de los servicios prestados) todavia no determinado.

El Fondo de convergencia (competitividad y cooperacién), por el que por una
parte se trata de incentivar la eficacia de gestién de las CCAA vy, por
otra, se trata de repartir un porcentaje en proporcion inversa, segln
ponderacién, a la renta regional.

Los Fondos variables de ajuste, que se constituyen con el fin de financiar
el coste superior que, para la prestacién de los mismos servicios,
representan algunas variables en las que las CCAA se diferencian
notablemente. Las diferencias a considerar serian: poblacién, superficie,
dispersion de la poblacién, envejecimiento, insularidad, nimero de
unidades administrativas de cada CCAA, pobreza relativa...
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Algunos riesgos

En general, la presentacion del nuevo modelo ha sido condicionalmente
bien acogido, a falta de conocer las concreciones numéricas que se
desprenden de él. No obstante, sobrevuelan en el horizonte determinadas
incertidumbres.

La primera de ellas proviene de los problemas sin resolver que se van
acumulando sobre el modelo anterior: ;Qué confianza puede generar un
texto como el que estamos considerando cuando el gobierno central
adeuda todavia a varias CCAA importantes cantidades que debid
satisfacer segiin el modelo anterior? Parece que deberian resolverse las
demandas formuladas en este sentido por Madrid, Murcia y otras
comunidades, antes de que el nuevo modelo inicie su andadura.

La segunda tiene que ver con la ocasiéon que ha provocado el nuevo
modelo: ;Hasta donde llegara la observacion formulada por los
nacionalistas catalanes de que el fondo de convergencia creado puede no
ser coherente con el modelo financiero que se consagra en su Estatuto?
Estamos ante dos normas del Estado que pueden entrar en conflicto y,
en caso de que se produzca el conflicto entre ambos textos, estd claro
que prevalece la ley de rango superior, en este caso el Estatuto.

i{Cbémo queda en ese caso el texto hoy en negociacién?

La tercera se relaciona con la enorme cuantia de dinero publico que se
encuentra en juego y de la experiencia politica acumulada en este tipo
de repartos: jHasta donde llegara el interés egoista o el favoritismo
politico a la hora negociar y administrar cantidades tan ingentes de
dinero publico como el que hard fluir por el nuevo modelo financiero?
i{Qué organo publico y con qué garantias controlard eficazmente el
gasto publico generado por el sistema? Si hasta ahora existian amplias
regiones de opacidad, es previsible que éstas, al aumentar los fondos,
se pueden agrandar.

Elaborado con carencia de un debate mas amplio

Después de treinta aflos de democracia, pareceria razonable que no se
legislara sobre la financiacion de un modelo de Estado sin considerar
antes las virtudes y los vicios de éste. Si bien la Constitucion abrio las
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puertas de esta nueva forma de organizacion politica que es el Estado
de las Autonomias, hora es de revisar la situacion a la que se ha llegado.
En principio, un cambio tan importante en el modelo de financiacion
parece ofrecer una buena oportunidad para debatir sin catastrofismos
sobre temas tan importantes como los efectos sociales a medio y largo
plazo, el incremento de coste en la administracién que representa el
incremento del numero de cargos y funcionarios autonémicos, la
viabilidad econémica del modelo, la existencia de una eficiencia real en
el control del gasto con la proliferacion de centros de gasto, etc.

La perspectiva en la que se ha elaborado el nuevo modelo, anula
cualquier planteamiento de fondo que trate de evaluar la realidad
existente. Y esta ausencia se agrava mas cuando la crisis econémica
acentUa mas las necesidades financieras del Estado central sobre las
propias de las CCAA. La caja Unica de la Seguridad Social es un

fondo intocable: las pensiones y los subsidios de desempleo seran
siempre una obligacién del Estado. Si ahora, al mismo tiempo que crecen
sus vencimientos, se adelgazan sus entradas por falta de recaudacién vy,
ademas, se incrementa el dinero que se cede a las CCAA, es legitimo
plantearse si no estamos contribuyendo a poner en riesgo los bienes
mas preciosos del estado de bienestar.

Ademds, todas estas cuestiones tienen una plataforma logica de
discusién, propuesta y control que es el Senado. De ahi que se vea cada
vez mas necesaria una reforma que lo convierta en la auténtica cdmara
territorial, en ese lugar en el que se sustancien todas las cuestiones
relativas a la articulacién entre los diversos territorios y el conjunto de
todos ellos. La financiacién de las CCAA —presupuesto, ejecucién y
control— deberia constituir el ndcleo de la actividad parlamentaria de
los senadores. B
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