A | INDICE

TR

TR DR R B G s e TR BRI e T

La reforma del sistema de
financiacion de 1996

José TANCO MARTIN-CRIADO

1. Sistema de financiacion para el
quinquenio 1992-1996.

Un sistema de financiacién debe contar con una serie
de instrumentos que den respuesta a las diversas nece-
sidades que plantea la financiacién autonémica. El sis-
tema de financiacion para el quinquenic 1992-1996 es
el segundo sistema de financiacién que las Comunida-
des Auténomas de régimen comun han tenido durante
el periodo definitivo que se inicid en 1987,

En todo sistema de financiacion es necesario distinguir
dos aspectos, uno primero consistente en el conjunto
de criterios y normas que determinan «el cuanto» de la
financiacién y, un segundo aspecto que lo constituyen
los instrumentos que nos fijan «el como» los anteriores
recursos llegan a la Comunidad Auténoma.

1.1. La cuantificacion de la necesidad
de financiacién.

El primer aspecto tiene que determinar la cuantia de
los recursos que cada Comunidad Auténoma precisa
para poder llevar a cabo con un determinado nivel la
prestacidn de los servicios que le han sido transferi-
dos.

Tanto en el primer quinquenio, que comprendié el pe-
riodo de 1987 a 1991, ambos inclusive, como en el
segundo quinquenio, el comprendido entre 1992 y
1996, esa determinacién de la cuantia de los recursos

se realizaba a través de un conjunto de variables obje-
tivas que tenian finalidades distintas; asi las variables
distributivas son variables que atribuyen financiacién
a todas las Comunidades Auténomas con valores dis-
tintos de cero, nunca son negativas, y estdn constitui-
das por:

- Poblacién, recoge la poblacién de derecho a una de-
terminada fecha, lo mas préxima posible a la fecha del
afo tomado como base que para el sistema del quin-
quenio 1992-1996 fue el de 1990. Sus valores estdn
suministrados por el Instituto Nacional de Estadistica y
se refieren a 1 de junio de 1998.

- Superficie, recoge los Km? de superficie territorial de
cada Comunidad Auténoma segtn las cifras incluidas
en la publicacion «Avance del Anuario Estadistico del
INE» de 1990, que recoge los datos suministrados por
el Instituto Geografico Nacional.

- Unidades Administrativas, es una variable que pre-
tende recoger la fragmentacién que por necesidades
politicas o geograficas se produce en la administracion
autondmica.

Se define mediante un indice resultado de asignar a cada
Comunidad Auténoma 0,5 puntos, a cada provincia 0,5
puntos v a cada isla con Cabildo o Consejo Insular 0,25
puntos.

- Dispersidn, esta variable estd definida por el niimero
de entidades singulares (nicleos de poblacién) de cada
Comunidad Auténoma, segtin los datos facilitados por
el INE obtenidos del Padrén Municipal de 1986.
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Pretende representar las diferencias de costes en la pro-
visién de los servicios piblicos provocados por la dis-
persion geogrifica de la poblacién.

- Insularidad, tiene por finalidad dar cumplimiento al
mandato constitucional de considerar el hecho insular
como una faceta importante de los elementos del coste
de los servicios publicos prestados en los dos territo-
rios insulares.

En el primer quinquenio esta variable se media por la
distancia en Kildmetros entre las capitales de las Co-
munidades Auténomas y Madrid, con la particularidad
de que al tener la Comunidad de las Islas Canarias la
capitalidad compartida entre Sta. Cruz de Tenerife y
Las Palmas de Gran Canaria, la distancia es también la
media de ambas ciudades a Madrid.

El cambio de estructura del sistema de financiacién del
segundo quinquenio que dio lugar a que cn vez de existir
un grupo de quince Comunidades para asignar la finan-
ciacién correspondiente a las competencias comunes y
otro de cinco para las competencias de educacion, se
constituyera un grupo de Comunidades del Art® 143 de
la Constitucién con diez Comunidades que seguian siendo
competencias comunes y un segundo grupo de cinco
Comunidades del Art® 151 de la C.E. con competencias
comunes y de educacién, hizo que en cada uno de los
dos grupo existiera una dnica Comunidad Auténoma en
la que la variable Insularidad tomara valores distintos de
cero, con lo cual cada una de ellas recibe la totalidad de
la financiacién que representa esta variable, circunstan-
cia que no fue suficientemente valorada en el andlisis del
sistema de financiacién y que en mi opinidn perjudica a
la Comunidad de las Islas Baleares.

Sin embargo el otro conjuntc de variabies denomina-
das redistributivas son variables de suma cero, es decir,
unas Comunidades tienen valores positivos y esta va-
riables les afiade recursos y otras Comunidades los tie-
nen negativos y, en consecuencia, pierden recursos. Este
segundo conjunto esta constituido por dos variables con
finalidades distintas:

- La Pobreza relativa, cuya finalidad es introducir cle-
mentos de solidaridad en el sistema de financiacion,
estd representada por:

PRi = ( ai-bi ).

en la que ai representa a la poblacién relativa de cada
Comunidad Auténoma, es decir ai = Ni/ N, en la que
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Ni es la poblacién de la Comunidad Auténoma i, N es
la poblacidn de las quince Comunidades Autonomas; a
su vez bi es el valor afiadido bruto al coste de los facto-
res relativo, es decir bi = VABI/VAB, en la que como
en el caso anterior VABI es ¢l valor afiadido bruto al
coste de los factores de la Comunidad Auténoma i,
mientras que VAB es el valor aiiadido bruto al coste de
los factores de las quince Comunidades Auténomas.

Responde a lo estipulado en el articulo Decimo-
tercero.Uno.d) de la LOFCA que incluye a la inversa
de la renta en la asignacidn de los recursos a las Comu-
nidades Auténomas.

- Esfuerzo fiscal, la introduccion de esta variable res-
ponde, como en el caso anterior, a lo estipulado en el
mismo articulo Decimotercero.Uno.b) de la LOFCA,
que pretende primar de alguna manera a aquellas Co-
munidades Auténomas que aportan mayores recursos
en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Hay que resaltar que la concepcidn dada a esta variable
es una interpretacién consensuada de un concepto téc-
nicamente imperfecto como es el de «esfuerzo fiscal de
una Comunidad Auténoma», cuya existencia es mas que
dudosa, mientras existe un mismo sistema fiscal y una
Administracion gestora tinica.

Esta variable se ha definido como la diferencia entre la
cuota liquida relativa en el IRPF correspondiente a los
residentes en una Comunidad Auténoma y el valor afia-
dido bruto al coste de los factores relativo de esa Co-
munidad, es decir:

EFi = (ci-bi), en la que ci = IRPFi/IRPE, siendo IRPFi
la cuota liquida declarada por los residentes en la Co-
munidad i, mientras que IRPF es la cuota liquida total
que corresponde a las quince Comunidades Auténomas.
La variable bi va ha sido definida al tratar la Pobreza
relativa.

La aplicacion de este conjunto de variables que pode-
mos denominar «criterio de equidads», da cumplimien-
to al artfculo 13 de la LOFCA, tiene dos objetivos:

1°) Buscar con el necesario consenso un conjunto de
variables que, adecuadamente valoradas, represen-
ten los recursos necesarios para la prestacion de los
servicios transferidos a cada Comunidad Autdno-
ma, comprendiendo dos elementos, los factores que
intervienen en el coste y su peso relativo fijado por
las ponderaciones, de tal forma que constituyen una
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especie de escandallo del coste especifico en cada
Comunidad.

Siuna Comunidad tiene desviaciones en mds sobre
los recursos que el articulo 13 de la LOFCA pro-
porciona, en ese caso se trata de un problema de
aplicacién del articulo 15 de la LOFCA, que como
ustedes conocen se refiere a las Asignaciones de
Nivelacidn. Con esta aplicacion cada cinco arios
tenfa lugar una homologacion del coste medio de
los servicios transferidos con la utilizacién de las
variables consensuadas en cada caso y sus respecti-
vas ponderaciones y, por otro lado, la financiacion
global quedaba ajustada a las dimensiones reales
de esas variables, entre las cuales predomina de for-
ma clara la poblacién con un 94 por ciento de peso
medio relativo, en el caso de las Comunidades Au-
ténomas del Art®. 151 de la C.E.

2% Equiparar la territorializacion del gasto puablico lle-
vado a cabo por decisiones estatales en servicios
piiblicos que a lo largo del quinquenio son transfe-
ridos ¥ que, por tanto, su coste efectivo responde a
las desigualdades que puedan existir en esa
territorializacién.

La aplicacién del criterio de equidad es fundamental
para equilibrar 1a prestacién de los servicios, en este
caso contribuye a corregir las distorsiones que en la
distribucidén del gasto ptblico han tenido lugar en el
ejercicio de las transferencias de servicios como con-
secuencia de decisiones del Gobierno Central.

1.2. Los instrumentos de financiacion.

La determinacidn de 1a cuantia de los recursos financie-
ros de cada Comunidad Auténoma es de una importan-
cia primordial porque afecta al principio de suficiencia,
pero los instrumentos utilizados para ponerlos a su dis-
posicién tienen asimismo una especial transcendencia
porque afectan al principio de autonomia,

En esta faceta del sistema de financiacién para el ante-
rior quinquenio hay dos instrumentos y unos criterios
de garantia que se deben examinar:

* Qué recursos se reciben por el rendimientos de figu-
ras tributarias cedidas.

* Qué recursos se reciben a través de transferencias de
la Administracién del Estado.

+ Qué mecanismos de evolucién y garantia existen en
el sistema de financiacién para mantener la suficien-
cia dindmica y la equidad del sistema.

El sistema de financiacién contenido en la LOFCA,
hasta su dltima modificacidn, estaba concebido como
un sistema basado en las transferencias; por tanto los
Impuestos Cedidos, llamémosles tradicionales integra-
dos por:

a) Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

b) Impuesto sobre el Patrimonio.

c) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales.
d) Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados.
¢) Tasas sobre el Juego.

cuantitativamente son un instrumento importante, pero
no el predominante; dentro de la estructura de los in-
gresos de las Comunidades Auténomas significan alre-
dedor de un 25 por ciento de la financiacién total, sin
contar Ia atribucién del 15 por ciento de la cuota liqui-
da del IRPFE.

La anterior circunstancia supone que el 75 por ciento
restante procedia de la participacion en los ingresos del
Estado.

En cuanto a la garantia de la suficiencia para los restan-
tes afios del quinquenio estaba constituida por criterio
de evolucién de la PIE; el artfculo 13 de la LOFCA no
trata especificamente este asunto porque no era nece-
sario, cada Comunidad tiene un porcentaje de partici-
pacién en los ingresos impositivos de la Hacienda del
Estado y, por tanto, los ingresos correspondientes a esta
partida evolucionan como lo hagan los ingresos impo-
sitivos del Estado.

Circunstancias econémicas diversas dieron lugar a la ne-
cesidad de que apareciera la regla de evolucion de la par-
ticipacién en los ingresos del Estado (PIE} de forma ex-
plicita, con un consenso generalizado los ingresos impo-
sitivos fueron sustituidos por una magnitud que se deno-
mind6 ITAE y que estd integrada por los ingresos impositi-
vos del Estado més las cuotas de la seguridad social y del
desempleo, pero con dos limitaciones en su evolucion:

» Como méximo puede crecer como lo haga el PIB
nominal.
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* Como minimo debe crecer como lo haga el gasto equi-
valente del Estado.

Esta horquilla al crecimiento de la financiacién autond-
mica y el articulo 15 de la LOFCA, nunca aplicado, eran
los tinicos mecanismos de garantia del sistema. La reali-
dad fue que en el primer quinquenio y parte del segundo
la financiacidn crecid como el «Gasto Equivalente» del
Estado, porque este lo hizo por encima del PIB nominal
y en los tres titimos afios del quinquenio crecieron los
recursos autondmicos al ritmo del PIB nominal.

2. El sistema actual, modificaciones
que implica.

El nuevo sistema declara que sus objetivos principales
son avanzar en la autonomia financiera, conservar la
suficiencia y estd basado sobre la corresponsabilidad
fiscal. Quiero dejar constancia que los tres adjetivos
utilizados son los empleados en los Acuerdos del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 de septiem-
bre de 1996, es decir:

- Se «avanza» en autonomia financiera.
- Se «conserva» la suficiencia financiera.
- La corresponsabilidad fiscal es la base del modelo.

No merece la pena discutir si supone una mejora sus-
tancial en la autonomfa financiera la posibilidad de su-
bir o bajar en 0,45 por cienio el tipo medio de la Tarifa
del IRPF, si hay que recalcar que el nuevo sistema con-
sidera que la suficiencia financiera es la adecuada por-
que tiene la exclusiva pretension de conservarla, por
tanto no nos llamemos a engaiio, algunos de estos as-
pectos se irdn examinando a lo largo del articulo.

El sistema actual, es el tercero del periodo definitivo y
el tinico que no ha sido consensuado con el conjunto de
las Comunidades Auténomas y que por tanto no se apli-
ca més que a doce de las quince Comunidades de régi-
men comiin.

Las que consideramos «modificaciones» pueden deber-
se a dos causas:

a) Secambian determinados aspectos de la financiacién.
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b) Hay procesos que no se llevan a cabo.

Dejando aparte las objeciones de principio que contra
el actual sistema la Comunidad Aut6noma de Andalu-
cia present6 desde el primer momento, veamos con cier-
to detalle cuales son las «modificaciones» significati-
vas que el nuevo sistema introduce, empezando por pro-
cesos que no se llevan a cabo.

2.1. Modificaciones en la cuantia de la
necesidad de financiacién.

La primera carencia del sistema es la falta de determi-
nacién de la necesidad de financiacién de cada Comu-
nidad. La financiacion inicial no es consecuencia de la
aplicacién de un criterio de equidad sino de la suma de
dos partidas:

+* Una primera, consecuencia de la aplicacion del crite-
rio de equidad en el quinquenio anterior, por tanto con
los valores de las variables correspondientes a ese quin-
quenio, evolucionada con el criterio de evolucién pre-
dominante en el ltimo afio del quinquenio.

» Una segunda, representada por el coste efectivo de
las transferencias realizadas a cada Comunidad Au-
ténoma durante el quinquenio anterior, evoluciona-
da con ¢l indice de evolucién correspondiente al afio
de la transferencia.

Por tanto, en «el cuanto», hay dos tipos de distorsiones
ambas muy graves:

1°) Variables como Poblacién, Dispersion, Pobreza rela-
tiva y Esfuerzo fiscal han experimentados variaciones
sustanciales que no se tienen en cuenta, ademés son
variaciones en los dos sentidos, aumentando y redu-
ciendo la poblacién, el mimero de niicleos urbanos o
la riqueza relativa; por tanto introduciendo desviacio-
nes que al no ser corregidas en toda su amplitud, dan
lugar a distorsiones superjores a la que la observacién
individualizada de cada una de ellas supone.

2% Estdn sin corregir todas las distorsiones que en el
gasto territorial del Estado y relativas a los servi-
cios transferidos en el dltimo quinquenio, con el
agravante de que precisamente entre ellas estd la
transferencia del gasto universitario a las CC.AA.,
del articulo 143 de la C.E. con distorsiones de hasta
cinco veces el gasto por habitante entre unas y otras.
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La no utilizacién de un criterio de equidad para asignar
los recursos es renunciar a introducir elementos de ra-
cionalidad y objetividad en esta faceta transcendente
de la financiacién autondémica, abandonando la trans-
parencia en la negociacién en favor de decisiones opa-
cas cuya justificacién todo el mundo sospecha y que
desde luego favorecen a aguellos que en cada momen-
to se encuentren en situacion de inclinar la balanza po-
litica en una u otra direccion.

Laintroduccion de criterios objetivos en la determinacion
de la financiacién fue un logro para las Comunidades
Auténomas porque coartaba la posibilidad de  atribuir
recursos no justificados a una de ellas en detrimento de las
demds, porque al final era necesario justificar esos recur-
s0s con las variables incrementando su valor, con lo cual,
en definitiva, repercutia sobre las demds y a la Hacienda
del Estado le resultada muy costosa una irregularidad con
una cualquiera de las Comunidades Auténomas.

En el sistema actual se han producido transferencias irre-
gulares desde el primer momento, Comunidades Aut6-
nomas con una posicion politica determinante han con-
seguido «revalorizaciones» de transferencias antiguas,
sin publicar el correspondiente Real Decreto de amplia-
cién de medios, 1a opacidad del sistema lo permite.

Por otro lado, la no aplicacién de un criterio de equi-
dad, justifica la no actualizacién de los valores de las
variables, no se reconoce la existencia de las variables
mas que como un arrastre histérico, no se lleva a cabo
su actualizacion, manteniendo los valores reconocidos
en el afio base del anterior quinquenio, es decir, en 1988.
Esta falta de actualizacién de valores supone respecto a
la poblacién oficial reconocida en 1 de enero de 1995
no considerar la financiacién necesaria para prestar los
servicios transferidos a 460.000 habitantes de esta Co-
munidad Auténoma de Andalucia.

2.2. Modificaciones en los instrumentos
de financiacion.

Examinar los instrumentos resulta complicado porque
en dos aiios han experimentado tres modificaciones, no
se sabe cual elegir si el inicial, el de la primera modifi-
cacion, el de la segunda o el de la tercera que de mo-
mento es el vigente y sitda al sistemna en una situacion
sensiblemente diferente a la inicial.

Sin embargo, s{ me gustarfa decir algo sobre que el
modelo se basa en la corresponsabilidad fiscal. La

doctrina ha venido sosteniendo que sin capacidad nor-
mativa no hay corresponsabilidad fiscal, pero, por las
escasas voces criticas que se levantan sobre el modelo,
parece que si existe esa capacidad normativa limitada a
variar en medio punto el tipo de gravamen medio del
IRPF existe la corresponsabilidad fiscal aunque no apa-
rezca la capacidad de gestion, ni de recaudacion que es
competencia de otra administracién y que no exista una
intervencién en la inspeccion,

Es evidente que la puntilla a todo vestigio de corres-
ponsabilidad fiscal se la ha dado la modificaci6n en el
Fondo de Garantia informada favorablemente por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera en el 27 de
marzo de 1998 por la que, tanto el tramo cedido como
la participacion territorializada del IRPF e incluso la
propia participacion en los ingresos del Estado se ga-
rantiza que crecerdn como minimo igual que el PIB
nominal, es decir, se acepta que exista un «tope» mini-
mo en el crecimiento del IRPF y de Ja PIE.

Esa garantia introducida el 27 de marzo de 1998 tiene
una especial significacién para las tres Comunidades
que no aceptaron ¢l modelo:

+ La PIE de las que aceptaron el modelo crece como
minimo como el PIB nominal.

¢ LaPIE de las que no aceptaron el modelo crece como
méximo como el PIB nominal.

Lo curioso de esta actuacién es que el ITAE de las tres
que no han aceptado el modelo estd en su evolucién
por encima del PIB y el de que las que aceptaron el
sisterna por debajo, si el Gobierno no miente al afirmar
que la presién fiscal no ha crecido, con lo cual todo el
mundo crecerf{a como el PIB.

Los puristas de la corresponsabilidad fiscal que
atronaron el espacio fiscal cuando en 1994 se introdujo
el 15% del IRPF con topes madximo y minime, ahora
permanecen muy callados, lo que sin duda significa que
lo que hace que exista corresponsabilidad fiscal es la
no existencia de tope maximo.

Aquella bella frase de que cada palo aguante su vela,
vista desde Andalucia podria reciclarse en que los pa-
los los aguantamos entre todos pero si alguien tiene las
velas mds grandes y corre mds, el premio para €l.

La corresponsabilidad fiscal, la base del nuevo siste-
ma, tiene dos aspectos diferentes, la que se produce
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como consecuencia de 1a capacidad normativa atribui-
da en los tributos cedidos tradicionales que es practica-
mente el tinico punto positivo del nuevo sistema, y la
que se ha querido promocionar con mayor intensidad
relativa al IRPF derivada tanto de la cesién del 15 por
ciento como de la participacién territorializada que,
desde luego, es inexistente.

Aparte de la Hacienda del Estado nadie es responsable
de las consecuencias de la gestidn, recaudacion e ins-
peccidn del IRPF; la Comunidad Auténoma ni siquiera
es totalmente responsable de las consecuencias de sus
variactones normativas porgue como va se ha dicho, ni
la gestion ni la recaudacién ni la inspeccién le corres-
ponden.

La necesidad vital de la corresponsabilidad fiscal se
pone de manifiesto en que en los tres afios de vigencia
del sistema tinicamente ha habido dos disposiciones con
transcendencia econdmica, ambas incrementando el tipo
impositivo del Impuesto sobre Transmisiones Patrimo-
niales del 6 al 7 por ciento, pero vistiéndolo con ligeras
deducciones en el IRPE

Por tanto, en lo que se refiere al «como» existen dos
novedades:

1°) Reconocimiento de capacidad normativa en tribu-
tos cedidos tradicionales. Que es el inico aspecto
positivo del sistema, porque introduce un mayor gra-
do de corresponsabilidad fiscal, aunque carezca de
instrumentos que impidan o dificulten las guerras
fiscales entre comunidades.

En cualquier caso, la existencia de la corresponsa-
bilidad fiscal en los tributos cedidos tradicionales
no parece haber sido una de las causas fundamen-
tales para que la Comunidad Auténoma de Andalu-
cfa rechace el nuevo sistema.

2°) Cesi6n de un tramo del 15 por ciento del IRPF con
capacidad normativa muy limitada y sin capacidad
de gestion, recaudacidn e inspeccion que carece de
corresponsabilidad fiscal desde el principio, con-
firmada con la tiltima modificacion.

Una tercera seminovedad serfa considerar que en la
participacion territorializada del 15 por ciento del
IRPF, ya existente, pero con topes maximos y mi-
nimos, la supresion inicial de dichos topes, con lo
que las comunidades que accedian a esta participa-
€ion, no es que fueran responsables de nada, pero

28

corrfan un cierto riesgo por las decisiones normati-
vas y de gestién de la Administracién Central; des-
pués del 27 de marzo todas sus riesgos econémicos
han desaparecido, el establecimiento del tope mini-
mo los ha eliminado.

Las consecuencias financieras de la modificacion del
sistema olviddndose del criterio de equidad en la deter-
minacidn de las necesidades han sido muy graves, pero
basar la financiacién autonémica sobre la cesién de un
impuesto que se pensaba modificar a la baja tiene con-
notaciones que no me atrevo a calificar; esa falsa base
de unos acuerdos se ha ido poniendo de manifiesto a lo
largo del proceso seguido por el nuevo sistema de fi-
nanciacién y ha obligado a un parcheo permanente de
sus resultados financieros hasta llegar al tantas veces
nombrado Acuerdo del 27 de marzo de 1998 que com-
binado con la gestidn poco hdbil del sistema, lo ha con-
vertido, en definitiva, en un certificado de defuncién
del mismo.

Vemos algunos aspectos de esas consecuencias finan-
cieras; la cesion de una figura impositiva supone que,
en un afio base determinado, se determina el rendimiento
de esa figura tributaria y ese importe se deduce de la
Participacion en los Ingresos del Estado, de tal forma
que en el afio base lo que se incrementan los recursos
por el rendimiento de las nuevas figuras tributarias ce-
didas se decrementa la participacién en los ingresos del
Estado, por tanto la operacién es neutral para ambas
Administraciones.

Y asi se ha hecho en este caso también; el 15% 6 el 30
por ciento seguin los casos, de la cuota liquida ingresa-
da por los contribuyentes de cada Comunidad Auténo-
ma ha sido deducida de la participacion en los ingresos
del Estado que a cada una de ellas correspondia.

El problema surge porque el IRPF estd catatogado como
un impuesto progresivo cuyas bases imponibles y 1i-
quidables estin muy correlacionadas con el PIB de cada
Comunidad Auténoma y ademds los tipos de gravamen
crecen con la base liquidable; la consecuencia es que el
rendimiento del IRPF debe crecer mds deprisa que el
PIB; este razonamiento era vélido hasta 1995,

Desde 1996 la situacién es muy diferente, el PIB nomi-
nal esté creciendo en el entorno del 6 por ciento anual,
mientras que la cuota liquida del IRPF, segiin recauda-
cidén global ha crecido:

- En 1997 alrededor de un 3,5 por ciento.
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- En 1998 alrededor de un 1 por ciento.

en este ejercicio de 1999 se desconoce el porcentaje de
crecimiento porque ha habido cambio de normativa y
las declaraciones queda casi un afio para presentarlas,
pero el Instituto de Estudios Fiscales estima las pérdi-
das de recaudacion en 701.000 millones de pesetas lo
que supone alrededor de un 13 por ciento de la recau-
dacién global, que deber4 soportar en exclusiva la Ha-
cienda del Estado en virtud del acuerdo de] 27 de mar-
zo de 1998.

En consecuencia 100 pesetas de PIE en 1996 se han
transformado con el indice de evolucién del PIB nomi-
nal en 119 pts, mientras que 100 pts. de IRPF se han
transformado como media en:

100 x 1,035 x 1,01 x 0,87 =91 pesetas.

es decir, no s6lo no han mantenido el valor en pesetas
de cada afio sino que han perdido un (28 : 119) x 100 =
23,5 por ciento de su valor en pesetas de 1999. Hubiera
sido todo un negocio para la suficiencia de las Comu-
nidades Auténomas, s no se hubiese establecido el tope
minimo de crecimiento del PIB nominal.

El estudio de las consecuencias de la posible ligazon
de la financiacioén autonémica con el IRPF como base
fundamental que se hizo a lo largo de 1996 suponia, en
todo caso, un crecimiento del rendimiento del IRPE,
mds o menos moderado segiin las diversas hipétesis,
superior al del PIB nominal, no era ficil suponer una
situacién como la que se ha producido; en todas ellas la
Comunidad Auténoma de Andalucia salfa mal parada,
pero la realidad que a retazos se va conociendo con-
vierte en delirantemente optimistas los peores temores.

Una parte de los cambios introducidos en el sistema
pueden ser considerados razonables y algunos de ellos
se hacen eco de quejas presentadas por la Comunidad
Auténoma de Andalucia; 1o que ya no es comprensible
es que hasta para hacer cosas razonables se hagan con
el abandono de una minima cortesia entre institucio-
nes, € incluso con vulneracién de la normativa vigente,
por ejemplo:

a) Lasleyesde cesion de tributos, tanto la general como
las especificas de cada Comunidad Auténoma, aun-
que sean de normativa estatal, deben ser informa-
das por el Consejo de Polftica Fiscal y Financiera y
las especificas aprobadas por las Comisiones Mix-
tas Estado-Comunidad Auténoma.

b)

c)

d)

Asi se ha hecho en la situacién inicial, sin embar-
go, en la primera modificacién para corregir la exis-
tencia de disfuncionalidades en los puntos de co-
nexién de ciertos tributos, dado que tres Comuni-
dades no habfan aceptado el sistema y la primitiva
Ley de Cesion y las especificas de esas tres Comu-
nidades continuaban en vigor y las nuevas leyes
daban tratamiento distinto a ciertas circunstancias
atribuyendo el hecho imponible a dos Comunida-
des o por el contrario no atribuyéndoselo a ningu-
na, el comportamiento de la Administracion del
Estado ha sido decepcionante suspendié la aplica-
cién de una y otras leyes sin consultar ni al Consejo
de Politica Fiscal y Financiera ni a las Comisiones
Mixtas que sin embargo habian dado la aprobacién
alaLey General y a las especificas respectivas como
es preceptivo.

El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera de 27 de marzo de 1998 informando fa-
vorablemente la modificacién del Fondo de Ga-
rantia con motivo de la modificacién del IRPF, por
cierto sin figurar en el Orden del Dia del Consejo
y contando con la oposicién de tres Comunidades
a su inclusién, se recogid en la Ley de Presupues-
tos Generales del Estado para 1999 dindole
retroactividad a 1 de enero de 1997, con no se qué
aparente justificacién porque el IRPF no se ha
modificado hasta este afio.

Con efecto 1 de enero de 1997 se cedié el 15 por
ciento del IRPF con una determinada Tarifa com-
plementaria o autondmica que, en efecto, erael 15
por ciento de la tarifa global, es decir, de la Tarifa
General mas la Autondmica, por tanto ajustada a
lo dispuesto en las normas tal como las Leyes Es-
pecificas de Cesién y su aprobacion por la Comi-
sién Mixta Estado-Comunidad Auténoma recogen.

La Ley de Modificacion del IRPF cambia la estruc-
tura y los tipos de gravamen de la Escala Autond-
mica, sin consultar a las Comisiones Mixtas y sin
que los respectivos Parlamentos tengan nada que
decir por el ejercicio por las Cortes Generales de
una competencia que teéricamente es suya desde el
momento de la cesién.

La Ley de Modificacién del IRPF no sélo modifica
la estructura v los tipos de gravamen de la Escala
de Gravamen Autondimicos, sino que ademds mo-
difica el porcentaje de cesién del IRPF a cada Co-
munidad Auténoma.
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Como se acaba de indicar, en la cesidn inicial, el
tipo autonomico para cada estrato de renta erael 15
por ciento de la suma del tipo autonémico mds el
tipo estatal. Después de la modificacién de la Ley
del IRPF, cada estrato de renta es un porcentaje di-
ferente de Ja suma de los tipos estatal y autonémico
que oscilaentre el 15,4 por ciento y el 17,5 por cien-
to, por tanto:

1°) Todas y cada una de las Comunidades Auténo-
mas tienen cedido un porcentaje superior al 15
por ciento legalmente cedido, ya que el estrato
de renta con menor porcentaje de cesion es el
15,4 por ciento.

2°) El porcentaje de cesion a cada Comunidad Au-
ténoma es el resultado de ponderar el porcenta-
je de cada estrato de renta por el peso relativo
de la cuantia de la base liquidable correspon-
diente a ese estrato de renta, con lo cual, mila-
gros aparte, cada Comunidad Auténoma tendrd
un porcentaje de cesién diferente y distinto del
15 por ciento.

3%) No sélo los porcentajes de cesién a cada Co-
munidad Auténoma son diferentes, sino, inclu-
so, cada Comunidad Auténoma tendrd un por-
centaje diferente cada dfa del afio. Cada vez que
un Jefe de Seccion de la Agencia de la Admi-
nistracion Tributaria envie una «paralela» o un
Inspector o Subinspector de Hacienda levante
un Acta se estd modificando el porcentaje de
cesion del IRPF a una Comunidad Auténoma.

Hasta ahora la cesién de un tributo a una Co-
munidad Auténoma estaba sometido a unos
requisitos formales muy serios, lo que se deci-
dia en la Comisién Mixta era inmodificable uni-
lateralmente, se precisaba un nuevo acuerdo de
la citada Comision Mixta, desde ahora todo es

posible. En este aspecto el Estado de Derecho
se ha convertido en el Estado de Hecho.

4°) Por ultimo, este problema del 15 por ciento de
cesion del IRPF es en gran parte trasladable a la
participacion territorializada; hay toda una se-
rie de incdgnitas que la historia nos ird desve-
lando ¥ que pueden seguir siendo materia pri-
ma para nuevos cambios en el sistema de finan-
ciacion, como por ejemplo:

* ¢ Seguird siendo la participacién territoriali-
zada un 15 por ciento?. Si es asi, un quince
por ciento, ;sobre qué?.

+ ;Todas las Comunidades tendrin el mismo
porcentaje?, o jsucederd como en el tramo
cedido?.

* ;Crecerd lo mismo ese trame de participacion
en todas las Comunidades Auténomas?.

Los pocos elementos positivos y técnicamente bien
disefiados que en el nuevo sistema aparecen hacen que
cualquier critica semeje una visidn parcial y exagera-
da de la realidad. Se trata de un ejemplo de trabajo
que politicamente estd mal concebido, que su disefio
técnico es desafortunado y que, naturalmente, con esas
carencias iniciales, su gestién era dificil que resultase
un éxito.

El sistema dificilmente durard hasta finales del 2001; a
mitad de su periodo de vigencia todo el mundo ya estd
reclamando su sustitucién, esperemos que esta proxi-
ma vez, en su doble acepcién de cercana y de segunda
vuelta, sirva hacer las cosas con mds sentido comiin y
mds acorde con el interés general.

Finalmente quisiera concluir con una nueva pregunta.
. Qué nuevas modificaciones nos tendrd reservada la Ley
de Presupuestos del Estado para el afio 20007,
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