A | INDICE

Sobre la “corresponsabilidad fiscal”
en la financiacion autonomica

Luis Angel HIERRO RECIO

1. El concepto de “corresponsabilidad
fiscal”.

A lo largo de la presente década, y dentro de los muiti-
ples debates generados por las reformas sufridas por el
sistema de financiacién de las Comunidades Auténo-
mas, tal vez sea el término de corresponsabilidad fiscal
el que mayor dedicacién haya merecido por parte de la
comunidad académica. De hecho, son miltiples las re-
uniones de investigadores, ensayos y numeros
monograficos de publicaciones de cardcter cientifico
que se han dedicado expresamente a explorar los con-
tenidos del término citado y a proponer alternativas para
st implementacidn practica. No obstante, a pesar de
esta dedicacién y transcurridos diez afios desde que el
término comenzase a adquirir relevancia en el dmbito
cientifico, todavia son muchas las dificultades para en-
contrar una definicion especifica del mismo que gene-
re el consenso suficiente y que permita afrontar su es-
tudio desde una perspectiva suficientemente libre de
Jjuicios de valor. A esta situacion ha contribuido de ma-
nera importante la ausencia de una conceptualizacion
legal del término y sobre todo la excesiva asociacion
del mismo a un mecanismo especifico de financiacién
autondémica como ha sido la cesién del IRPF. Ocurte,
en consecuencia, que para afrontar con cierta eficacia
el estudio de lo que ha supuesto en el dmbito de la fi-
nanciacién autonémica la corresponsabilidad fiscal, se
hace preciso dedicar parte de nuestro escrito a intentar
conocer la caracterizacion conceptual del término.

1. Punto I1.3 del Acuerdo citado.

El concepto de corresponsabilidad fiscal aparece oficial-
mente relacionado con la financiacion autondmica en
1.992, cuando, como consecuencia de los debates en el
seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, se in-
trodujo el término citado en el Acuerdo de 20 de enero
de 1.992 sobre “El sistema de financiacién autondmica
en el periodo 1992-1996” y se otorgé mandato a un gru-
po de trabajo para examinar las posibilidades que ofte-
ciala LOFCA y en especial la variable “esfuerzo fiscal”,
para conseguir un aumento de la corresponsabilidad fis-
cal de las Comunidades Auténomas'. En dicho acuerdo
el concepto al que nos venimos refiriendo aparecia aso-
ciado con el de “autonomia financiera”. Principio éste
de rango constitucicnal, derivado del concepto general
de “autonomia”, sobre el que se construye toda la orga-
nizacién de los poderes subcentrales en Espafia y que da
nombre a las propias Comunidades Auténomas. Por esta
dltima podemos entender la capacidad de desarrollar
politicas propias. O lo que es lo mismo, capacidad para
que el ente que goza de dicha autonomia disponga de
potestades suficientes para ejercer las funciones que tie-
ne atribuidas sin la interferencia de otro ente, dentro de
los limites que marca el ordenamiento constitucional vi-
gente. De ahi que podamos deducir que la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas no sea mas
que una extensién del concepto general de autonomia en
lo referente a los ingresos publicos de las mismas. Ya
que, como se ha venido afirmando de manera reiterada
en todos los dmbitos, es imposible ejercer la autonomia
politica sin disponer de autonomia en la parte de los in-
gresos piliblicos.
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La asociacién del concepto de corresponsabilidad fis-
cal al principio de autonomia financiera en el acuerdo
del CPFF antes citado se produjo Unicamente por el
hecho de que el primer término aparecia bajo el epigra-
fe de “autonomia financiera”, sin que mediase ningtin
intento de concretar la relacion, ni por supuesto de de-
finir el contenido del concepto que nos ocupa. De ahi
que los esfuerzos por asociar ambos términos hayan
venido de la mano de especialistas y al margen de do-
cumentos oficiales. Este es ¢l caso de la definicién apor-
tada por RUIZ-HUERTA y GIMENO (1993, pdg. 32)
para quienes “la idea de corresponsabilidad debe ligar-
se a la conveniencia de que exista un equilibrio entre
las competencias y atribuciones que un determinado
gobierno tiene respecto a ambos lados del presupuesio.
Si una Administracion tiene la responsabilidad de aten-
der un determinado servicio publico y ha asumido, en
consecuencia, un conjunto de competencias, debe te-
ner la autonomfa suficiente para decidir cual es el nivel
de gasto mds adecuado para cumplir correctamente sus
objetivos de suministro de tal servicio. Y este tltimo
aspecto debe implicar la facultad de decidir cual es el
nivel de ingresos (por consiguiente, cudl es la presion
fiscal) mas acorde con esta opcién de gasto™.

En la perspectiva de la corresponsabilidad fiscal como
problema de autonomfa financiera se incluye una de
las aportaciones que ha tenido mds influencia en el
dmbito académico espafiol. Nos referimos a la que hace
BOSCH (1.992) cuando se remite al concepto de
“accountability” para definir lo que a su entender debe
tomarse por corresponsabilidad fiscal. Segiin esta au-
tora, y siguiendo lo establecido por el Informe LAYFIEL
con relacién a la palabra inglesa, el término correspon-
sabilidad fiscal vendria a definir la situacién en la que
los gestores de una circunscripcidon, que posee admi-
nistracién propia, disponen tanto de la responsabilidad
de decidir cuanto gastar como la de decidir si suben o
bajan los impuestos, por lo que el principio de corres-
ponsabilidad estd estrechamente ligado al de autono-
mia. Es decir, el problema consiste en hacer responsa-
bles a los politicos tanto de las decisiones de gasto como
de las decisicones de ingreso y la forma mds factible de
conseguirlo segiin BOSCH (1992, pig. 105) es “si los
gobiernos subcentrales disponen de sus propios impues-
tos y de capacidad para fijar los tipos impositivos de
los mismos de acuerdo con el nivel de servicios puibli-
cos deseado por el electorado™.

2. Al respecto puede consultarse CASTELLS (1988).
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Ahora bien, cualquier afeccién de corresponsabilidad
fiscal asociada al concepto de autonomia introduce el
vocablo en un ambito de interpretacion politica, o en el
mejor de los casos juridica, que dificulta en gran medi-
da su conceptualizacién. De hecho, desde esta perspec-
tiva, el término de corresponsabilidad vendria a signifi-
car algo simifar a lo que en su momento se definié como
“descentralizacion asimétrica™. Con la que se preten-
dia representar la existencia de un desequilibrio de po-
der en la descentralizacion autondmica, ya que se ha-
bia producido una gran transferencia de poder en el
dmbito del gasto pdblico, mientras que en la parte de
los ingresos las Comunidades Auténomas apenas te-
nian capacidad de decision. Capacidad de decision que,
evidentemente, s6lo se podia adquirir por la via de ir
sustituyendo recursos procedentes de fuentes con nula
capacidad, como son las transferencias, por otras con
mucha mayor capacidad de decision como podrian ser
tos tributos gestionados por la Comunidad. En reali-
dad, desde este punto de vista, una demanda de mayor
corresponsabilidad fiscal es idéntica a demandar una
descentralizacion simétrica y como ambos términos
irfan asociados a una demanda politica de mayor po-
der, quedarfan al albur de los juicios de valor que intro-
duce cada concepcion ideoldgica. Desde esta perspec-
tiva, el término de corresponsabilidad fiscal, asimilado
a una demanda de mayor poder en el ambito de los in-
gresos de las Comunidades Auténomas, tendria una
virtualidad en relacién con el concepto de asimetria,
que se encontraria en que mientras el segundo apenas
tuvo repercusion en ambitos ajenos a los propios del
debate, el primero ha tenido una mayor trascendencia
en el gran publico y con ello ha permitido a los politi-
cos transmitir con mayor facilidad sus ideas sobre la
necesidad de un mayor poder fiscal para las Comuni-
dades Auténomas.

Sin embargo, como ya se ha dicho, con estas afecciones
del término corresponsabilidad fiscal es dificil adentrarse
en el andlisis econémico del problema sin descansar sis-
temdticamente sobre juicios de valor. Tal vez por eso
hayan sido multiples los especialistas que han intentado
reconducir la cuestidn hacia un dmbito més cientifico-
econémico. Ast MONASTERIO (1992) apunta otras dos
posibles concepciones o, tal vez mejor dicho, fundamen-
tos del término analizado. Por una parte se encontrarfa la
corresponsabilidad como instrumento de aplicacién del
principio de equivalencia, segiin el cual la eficiencia re
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quiere que la provision de los servicios publicos produz-
ca a los habitantes de la jurisdiccién unos beneficios equi-
valentes a los costes soportados en forma de impuestos.
Y por otra parte se encontraria la corresponsabilidad como
eliminacién del fenémeno de ilusién fiscal, que se pro-
duce cuando los sujetos administrados tienen la posibili-
dad de percibir sin ningtn tipo de distorsién el coste so-
portado y los beneficios obtenidos por la provision pii-
blica. Asf, segtin la primera interpretacién podriamos
afirmar que en la medida en que las Comunidades ten-
gan capacidad de decidir sus ingresos, evidentemente
siempre que estos recaigan sobre sus administrados, el
coste de las decisiones de provisién piiblica serd sopor-
tado por sus ciudadanos y ello acercaria la provisién a la
eficiencia. Mientras que por la segunda, cuando las Co-
munidades Auténomas se vean obligadas a detraer de
sus contribuyentes las cantidades necesarias para finan-
ciar las actividades puablicas, los ciudadanos tendran una
mejor percepeién del coste que soportan por las mismas
y en consecuencia sus decisiones serdn més eficientes,
ya que los gobernantes no podran “esconder” el verda-
dero coste, mediante la interposicidn de un tercero en su
relacion.

La caracteristica basica de esta doble perspectiva de la
corresponsabilidad fiscal es que traslada el concepto al
ambito de la eficiencia econémica. El problema de la
ausencia de corresponsabilidad fiscal no radica yaen que
las Comunidades dispongan de mds o menos autonomia,
ni en que se haya producido una descentralizacién
asimétrica, sino en que la provisién piblica puede con-
vertirse en ineficiente cuando los gobiernos subcentrales
no disponen de capacidad de decisién sobre sus propios
ingresos, por tres razones: porque no sean los contribu-
yentes que reciben los beneficios los que soporten su
coste, porque el sistema induzca a percibir unos costes
menores a los efectivamente soportados o por cualquier
otra, hasta el momento no debidamente formalizada, y
que podria venir derivada de la actuacién ineficiente de
los gobernantes que no se ven sometidos a la restriccion
de ser responsables de recaudar lo que gastan. Ha sido
esta asociacién de la corresponsabilidad fiscal a la efi-
ciencia econdmica lo que ha permitide reducir la inci-
dencia de juicios de valor, de ahi que mds recientemente
autores como SANCHEZ SANCHEZ, (1997, pag. 210)
hayan buscado la forma de fundamentar la corresponsa-
bilidad fiscal en la eficiencia, a la par que la misma que-
da ligada al principio de autonomia para adquirir virtua-
lidad juridica. Segidn este autor “la corresponsabilidad
fiscal surge con la proyeccién de uno de los principios
econdmico-normativos fundamentales, el de eficiencia
econdmica, sobre un contexto en el que las decisiones

en la provisién de bienes y servicios publicos se efec-
tdan de forma descentralizada”, afirmando igualmente
que a pesar de las diferencias conceptuales entre autono-
mia financiera y corresponsabilidad fiscal esta dltima
“encuentra una cobertura juridico-constitucional en el
principio de autonomia financiera”. No obstante, esta
asociacién con el principio de autonomia financiera no
se encuentra fundada en ningin tipo de interpretacion
jurisdiccional. De hecho, dado que la corresponsabili-
dad fiscal no aparece como principio constitucional ja-
més se ha tenido la oportunidad de disponer una doctri-
na constitucional que establezca la relacidn entre ambos
términos, con lo que la apreciacién del autor no deja de
ser un intento de conciliacién tedrica.

En cualquier caso, la especulacion en el sentido de lo
propuesto por SANCHEZ SANCHEZ. lleva aparejada
algunas conclusiones en lo referente a la delimitacién
del contexto de la corresponsabilidad fiscal. Por una par-
te, si la corresponsabilidad fiscal se encuentra amparada
por ¢l principio constitucional de autonomia financiera,
esta tendrd que articularse, segtin el articulo 156.1 de la
Constitucion, conforme a los principios de solidaridad y
coordinacién con la hacienda estatal. Y por otra, si la
misma es una expresién del principio econdmice-finan-
ciero de eficiencia, inevitablemente habra de establecer-
se en el marco del conflicto eficiencia-equidad que siem-
pre se plantea desde la perspectiva de la economia piibli-
ca. Esta delimitacién mantiene la viriualidad de que es
perfectamente viélida, con independencia de cual sea la
definicién concreta de corresponsabilidad fiscal que se
utilice, ya que dificilmente serd definible el concepto de
corresponsabilidad sin recurrir al amparo econémico de
la eficiencia y al constitucional de la autonomfa. O lo
que es lo mismo, sea cual sea la definicién concreta del
término, al final siempre serdn necesarias acotaciones de
lo propuesto conforme a la equidad, a la solidaridad y a
la coordinacion de haciendas.

2. Medidas de la corresponsabilidad
fiscal

A pesar de la ausencia de un concepto ampliamente acep-
tado de corresponsabilidad fiscal, al menos en cuanto a
su fundamento y justificacién, la mayor parte de los au-
tores coinciden en concluir que la misma conlleva un
aumento del poder de decision de las Comunidades Au-
ténomas en lo referente a sus ingresos. De ahi que el
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problema siguiente a afrontar sea definir a través de qué
medios se puede ampliar el poder de decisién citado.
BOSCH (1992) propone una clasificacién de las distin-
tas fuentes de financiacién subcentral, ordenadas de
mayor a menor “accountability”. Seguin dicha clasifica-
cidn son fuentes de financiacién en las que los gobiernos
subcentrales tienen capacidad de ejercer control: los tri-
butos propios, los tributos compartidos, incluidos los re-
cargos, ¥ las tasas. Mientras que el menor control se ejerce
en la participacion territorializada en tributos estatales y
en las subvenciones generales y especificas. De lo que
se deduce que ¢l grado de corresponsabilidad fiscal ven-
dra definido por la participacion de los tres primeros ti-
pos de ingresos en el total de recursos obtenidos por la
Comunidad Auténoma y que bastarfa incrementar el peso
de las fuentes que aportan una mayor corresponsabili-
dad, para que el sistema de financiacién en su conjunto
obtuviese una mayor corresponsabilidad fiscal.

No obstante, un seguimiento estricto de la propuesta de
cuantificacion de! grado de corresponsabilidad fiscal for-
mulada por BOSCH hace que se vislumbren al menos
tres problemas. El primero deriva del hecho de que la
clasificacion realizada excluye algunas fuentes de ingre-
so0 ya que, por ejemplo, la figura de los tributos cedidos,
tal como se concebia en el sistema de financiacién auto-
ndmica previamente a la reforma de 1996, no encuentra
ajuste en ninguno de los grupos propuestos, dando lugar
a una clasificacién incompleta. El segundo, procede de
que la propuesta hecha para cuantificar el grado de co-
rresponsabilidad fiscal implicarfa considerar que tnica-
mente existe la misma cuando el gobierno subcentral ejer-
ce un control directo, mds o menos amplio segiin la pro-
pia autora, sobre la fuente de ingresos, ya que es la for-
ma de que las politicas de gasto piblico y de ingresos
queden vinculadas y sean perceptibles por los contribu-
yentes. Ello produce una cierta contradiccién ya que, por
una parte se afirma que las participaciones
territorializadas en los impuestos estatales (“tax-sharing”)
no pueden conseguir el objetivo de que gasto y politicas
tributarias queden perfectamente relacionadas, porque los
incrementos de gasto no tienen impacto directo sobre
los impuestos pagados. Mientras que por otra parte in-
cluye esas participaciones territorializadas cuando pre-
senta los datos comparados para diversos paises federa-

3. Ver BOSCH (1992, péags. 106 y 108)

les’. Y en tercer lugar, y derivada de la anterior, si se
utiliza el indicador tal como ha sido definido se esta atri-
buyendo el mismo grado de corresponsabilidad a un tri-
buto propio que una participacion territorializada, lo cual
no es aceptable, en la medida en que la capacidad para
definir la politica de ingresos es mucho mayor en la pri-
mera fuente que en la segunda.

Estos problemas apreciados en la formulacion del gra-
do de corresponsabilidad fiscai definido en el articulo
de BOSCH pueden quedar salvados cuando se amplia
el concepto de corresponsabilidad, considerando la in-
terpretacion realizada por la SECRETARIA DE ESTA-
DO DE HACIENDA (1990). Segiin la misma, la co-
rresponsabilidad fiscal se manifiesta participando en la
recaudacion, en la gestién y en la definicién legal de
los tributos. Y la corresponsabilidad es mayor a medida
que se avanza en cada una de las facetas mencionadas.
Dicha concepcidn, ha sido expuesta con detalle por
CASTELLS (1.991), bajo 1a consideracién de que co-
rresponsabilidad fiscal equivale a la atribucién de res-
ponsabilidades tributarias a los gobiernos subcentrales.
Entendiéndose por responsabilidades tributarias las re-
feridas a: potestad tributaria (competencias legislativas
para configurar el tributo y definir sus elementos fun-
damentales), administracidn tributaria (participacién en
la administracién de los tributos) y atribucién de rendi-
mientos tributarios (apropiacion de la recaudacién). Con
ello se consigue situar el problema de la corresponsa-
bilidad fiscal en una estricta cuestién de grado, que como
afirma CASTELLS, viene representada por las nuilti-
ples alternativas que se pueden plantear entre los dos
modelos extremos representados por: la corresponsa-
bilidad méxima que se produce cuando un impuesto es
gestionado y regulado por el gobierno subcentral, que
se apropia de su rendimiento, y la de corresponsabili-
dad minima que se da cuando es el gobierno central el
que se encarga de regular y gestionar y transfiere una
parte del rendimiento al gobierno subcentral. Este plan-
teamiento de CASTELLS ofrece una perspectiva mu-
cho mas completa, ya que por una parte define los fac-
tores que permiten suplir la falta de consistencia de la
clasificacion de fuentes aportada por BOSCH, a Ia par
que posibilita incorporar al debate sobre la correspon-
sabilidad fiscal la gestién de los impuestos*.

4. Este iltimo punto es de suma importancia, ya que a lo largo de todo ¢l debate sobre las medidas implementadas con objeto
de aumentar la corresponsabilidad fiscal en la financiacién autondmica, la gestion de los tributos ha sido una de las grandes
olvidadas, cuando, probablemente, sea una faceta que puede generar una amplia percepeién de responsabilidad fiscal, tanto en

los ciudadanos como en quien ¢jerza dicha gestion.
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A partir de aquf, si consideramos que la corresponsa-
bilidad fiscal viene dada por los componentes antes
citados, podriamos calificar cada fuente de financia-
cion de las Comunidades Auténomas atribuyéndole
una valoracion en cada uno de los tres elementos de
corresponsabilidad fiscal: elemento I (potestad tribu-
taria), IT (administracién tributaria) y III {apropiacién
del rendimiento). Asf, si la Comunidad Auténoma asu-
me pleno poder en un elemento le asignamos el caréc-
ter “S”, si lo comparte con el Gobierno central se le
asigna el cardcter “s” v si el elemento no forma parte
de las potestades de la Comunidad se le asigna el ca-
racter “n“, A titulo de ejemplo, para los casos extre-
mos, los Tributos Propios v la Participacién en los
Ingresos del Estado (PIE) tendrian, respectivamente,
las calificaciones (SSS) y (nnn), mientras que una fuen-
te intermedia como la Cesion Parcial del IRPF tendria
la calificacion (sns).

Evidentemente, este tipo de clasificacién no permite
establecer un indicador general del grado de corres-
ponsabilidad fiscal ya que la calificacion va referida a
cada fuente de ingresos y no se puede atribuir al siste-
ma en su conjunto. De hecho, para avanzar en este
aspecto es necesario establecer algun tipo de conven-
cidn sobre posibles indicadores de medicion. A este
respecto las alternativas pueden ser miltiples. Podria-
mos clasificar el sistema globalmente para cada ele-
mento de corresponsabilidad fiscal, ofreciendo tres
indicadores de corresponsabilidad fiscal al estilo del
propuesto por BOSCH, decidiendo previamente a qué
situacion, “S” o “n”, es asimilable la situacidn defini-
da por el cardcter “s”. Otra posibilidad podria ser cal-
cular el porcentaje correspondiente a cada una de las
calificaciones posibles y representar cada sistema glo-
bal por un vector de porcentajes. Y una tercera via,
alternativa a las anteriores, consistirfa en asignar pon-
deraciones a cada uno de los tres elemento de la co-
rresponsabilidad fiscal, de forma que su suma sea uno
y represente las consideraciones generalmente acep-
tadas sobre la percepcién de la corresponsabilidad de
los contribuyentes, y a partir de ah{ calcular una pon-
deracidn para cada fuente de financiacién y un “indi-

cador del grado ponderado de corresponsabilidad fis-
cal” para todo el sistema mediante agregacion. De las
tres alternativas barajadas, la dltima tiene la virtud de
atribuir la significacién a un tinico porcentaje, a la vez
que valora simultdneamente las tres posibles situacio-
nes de cada elemento. Si bien tiene el defecto de que
las ponderaciones de cada elemento de la correspon-
sabilidad son arbitrarias, en tanto no se dispongan de
estudios cientificos sobre la percepcion de contribu-
yentes y gobernantes acerca de cudnto representa cada
elemento dentro de la percepcién global de la corres-
ponsabilidad®. A pesar de ello, dado que consideran-
do que esta iiltima alternativa introduce sensibles avan-
ces sobre otros indicadores de corresponsabilidad fis-
cal ya antes construidos vamos a profundizar en su
implementacidn.

Para calcular lo que podriamos denominar como “indi-
cador de grado ponderado de corresponsabilidad fis-
cal”, vamos a seguir las indicaciones propuestas por la
SECRETARIA DE ESTADO DE HACIENDA (1990),
seglin la cual la corresponsabilidad es, siguiendo la
nomenclatura que venimos utilizando y su orden de
exposicién, decreciente. Es decir que la potestad tribu-
taria introduce mds corresponsabilidad fiscal que la
administracién tributaria y ésta, a su vez, proporciona
mi4s corresponsabilidad que la apropiacién del rendi-
miento. Con lo cual, si la corresponsabilidad total se
produce cuando la Comunidad auténoma dispone de la
totalidad de cada uno de los elementos, los pesos: 0.5
para ¢l elemento 1, 0.3 para el elemento [T y 0.2 para el
elemento III, permiten respetar la proposicién de la
SECRETARIA DE ESTADO DE HACIENDA. El mis-
mo procedimiento podemos seguir para asignar ponde-
raciones a cada situacidn dentro de cada elemento. Asi,
en ausencia de estudios fiables sobre cudles son las va-
riables que determinan la percepcién de la correspon-
sabilidad, podriamos considerar que la situacién “S”
tiene un peso de 1, la situacién “s” un peso de 0.5 y la
situacion “n” un peso de 0. Con este procedimiento la
ponderacién final de una estado (SSS}, representativo
de la corresponsabilidad total, serfa de 1, mientras que
la del estado opuesto de corresponsabilidad nula (nnn)

5. A este respecto, es necesario sefialar que una de las grandes carencias de los estudios sobre corresponsabilidad es disponer
de trabajos estadisticos fiables de sicologia social relativos a la percepcion que tienen los sujetos sobre cudles son las variables
determinantes de la responsabilidad fiscal. Ello impide, por ejemplo, conocer si el hecho de pagar el impuesto en unas depen-
dencias u otras altera la percepcién sobre a quien se estd pagando, o si la confeccion de declaraciones de impuestos comparti-
dos mediante programas de ordenador elimina la percepeidn de que efectivamente el impuesto es compartido, o si tiene mis
incidencia en la percepcion la entidad que recauda o el poder que regula. De esta carencia deriva que gran parte de las conclu-
siones sobre corresponsabilidad se basen en suposiciones no contrastadas, con la consecuente debilidad que ello traslada a las

mismas.
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ser{a de 0°. Conocidas las ponderaciones correspondien-
tes a cada tipo de fuente, bastarfa con calcular el por-
centaje que representa cada fuente sobre el total de in-
gresos no financieros, multiplicarla por su ponderacion
y sumar todos los componentes. El resultado nos daria
un porcentaje que mide el “grado ponderado de corres-
ponsabilidad fiscal”,

3. Evolucidn de la corresponsabilidad
fiscal en el estado de las autonomfas

La posibilidad de disponer de un indicador como €l que
acabamos de describir, a sabiendas de las limitaciones
que implica la asignacidn arbitraria de pesos, nos permi-
te adentrarnos de una forma mds completa en el estudio
de la evolucion de la corresponsabilidad fiscal en el sis-
tema de financiacién autonémica. Para ello todavia son
necesarias algunas consideraciones. En primer lugar, hay
que establecer qué fuentes de ingresos forman parte de
la financiacién autondmica. Este problema afecta prin-
cipalmente a las subvenciones condicionadas, que en la
actnalidad son: las que provienen del Fondo de Com-
pensacidn Interterritorial, 1as que se obtienen de los Fon-
dos Europeos, las que resultan de 1a aplicacién de Con-
venios de Inversion y de Contratos Programa, las desti-
nadas a la financiacién de las Haciendas Locales y otros
y las que tienen por destino la financiacién del sistema
plblico de salud. Las tres primeras dependen de factores
completamente al margen de la actividad propia de las
Comunidades Auténomas y son el resultado de politi-
cas, normalmente de naturaleza estructural, definidas por
niveles de Gobierno superiores y que en principio debe-
rfan tener vocacion de caducidad una vez alcanzados los
objetivos establecidos, por lo que parece razonable no
incorporarlas como parte de las fuentes de ingreso a com-
putar, De igual forma, tampoco parece aceptable com-
putar en el indicador las transferencias destinadas a fi-
nanciar a las Haciendas Locales y a otros, ya que las
Comunidades Auténomas actian como meras interme-
diarias y su destino se encuentra al margen de cualquier
decision politica de las mismas. Finalmente mds com-
plicado resulta decidir sobre la financiacién de la sani-
dad. En principio, la financiacién de la sanidad se en-
cuentra al margen del sistema global de financiacién, ya

Sobre la “corresponsabilidad fiscal” en la financiacion autonémica

que responde a criterios distintos y a un mandato legal
diferente, y en el origen sus fondos procedian de la Se-
guridad Social, de ahi que sea dificil su encuadre como
parte de la financiacidn general. No obstante, y a pesar
de que por las razones anteriores va a quedar al margen
de nuestro andlisis, también es cierto que en los dltimos
tiempos cada vez se produce una mayor asimilacién a
cualquier otro gasto desarrollado por las Comunidades.

.Un segundo problema que aparece a la hora de evaluar el

grado de corresponsabilidad es decidir el valor computa-
ble para aquellas variables en las que las Comunidades
Auténomas ejercen las potestades derivadas de la corres-
ponsabilidad fiscal. El sistema de financtacién autonGmi-
ca se organiza siguiendo un método en el que primero se
define el montante global de la financiacién, a continua-
cién se realiza el reparto en funcién a una serie de varia-
bles y, posteriormente, a la cantidad resultante para cada
Comunidad se le resta una cantidad representativa de la
recaudacidn obtenida por tasas y tributos cedidos (recau-
dacién normativa) y el resto se financia mediante la Parti-
cipacién en los Ingresos del Estado (PIE). El problema
surge por la necesidad de decidir si a la hora del célculo
del grado de corresponsabilidad han de computarse los
tributos y tasas cedidos por su valor real o por la recauda-
cién normativa y si han de computarse los tributos pro-
pios, que como tales no estan contemplados en el método.
En cuanto alo segundo, es evidente que si los tributos son
propios, derivan una corresponsabilidad fiscal plena y ob-
viar su computo serfa equivalente a negar la propia corres-
ponsabilidad. Y en cuanto a lo primero, la conclusion es
similar, ya que si se tomasen las recaudaciones normati-
vas se estarfa sustituyendo un dato real por uno ficticio,
como es el que proporciona fa recaudacién normativa.
Distinto serfa si la recaudacién normativa, en lugar de ser
el reflejo de la recaudacion de un afio actualizada por un
indice arbitrario como es el del crecimiento de 1a PIE, fue-
se representativa de una recaudacion estandar definida por
crecimientos medios de bases y tipos, bajo procedimien-
tos también estandares de administracién. De hecho, dada
la armonizacidn legal implicita en la no concesién de ca-
pacidad normativa a las Comunidades hasta 1997, es la
recaudacion real la que proporciona el mejor indicador de
una recaudacion estandarizada.

Teniendo en cuenta ambas cuestiones se ha calculade
IGPCE para los distintos afios de decenio 1987-1996.
El cuadro 1 incluye la calificacién de cada fuente de

6. Por ejemplo, un estado (sSS) tendrfa una penderacion igual a 0.75 (0.5%0.5+0.3%1+0.2*1) y un estado (nsS) la tendria de

0.35 (0.5%040.3*0.5+0.2*1).
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financiacion y las ponderaciones derivadas de los pe-  ciacidn, salvo para el modelo 1997/2001, para el que se
sos asignados en el epigrafe anterior y el cuadro 2 los  ha utilizado el cuadro de financiacién del afio neutral
célculos del Grado Ponderado de Corresponsabilidad ~ (1996), al no haberse publicado los datos oficiales de la
Fiscal para los afios iniciales de cada modelo de finan-  liquidacion de 1997,

Cuadro 1. CALIFICACION DE FUENTES EN TERMINOS DE CORRESPONSABILIDAD FISCAL
Calificacion en términos de

Fuente de ingresos Gorresponsabilidad Fiscal Ponderacion
Hasta 1996/Desde 1997

Tributos Propios y Recargos vigentes (SS5) /(S838) 1/1
Tasas (555) /(SSS) 1/1
Tributos Cedidos
~ Patrimonio (nnS) / (snS) 0.2/0.45
— Sucesiones y Donaciones (nSS) / (sSS) 05/0.75
— Transmisiones Patrimoniales (S8} / (sSS) 056/0.75
~ Actos Juridicos Documentados (nSS) / (sSS}) 05/0.75
- Tasas sobre el Juego (nSS) /(S5S) 05/1
- IRPF {cesion paicial) -1 (sn8) /045
Participacidn Territorializada en el IRPF (PITIRPF) {nns) / {nns) 0.2/0.2
Participacién en los Ingresos del Estado (PIE) (nnn} / (nnn) 0/0

Fuente: Elaberacion propia

Cuadro 2. GRADO DE GORRESPONSABILIDAD FISCAL DE LAS COMUNIDADES AUTGNOMAS (%)

1987 1992 1994 1996*
no no no no
ponderado ponderado ponderado ponderado ponderado ponderado ponderado  ponderado

Andalucia 19,6 108 195 10,7 31,8 13,1 38,5 19,3
Canarias 35,9 27,0 32,9 25,0 45,1 28,3 56,7 39,3
Catalufia 384 20,6 39,9 22,9 65,2 27,0 83,8 43,2
Comunidad Valenciana 36,3 19,0 337 17,7 52,1 22,3 67,6 36,2
Galicia 174 9.4 174 9.6 29,6 116 396 19,2
GC.AA. Competencias del art. 151 28,7 16,2 28,7 16,6 457 19,9 58,0 30,8
Aragon 56,2 28,2 56,8 29,2 86,8 343 89,9 49,2
Asturias 62,2 334 61,1 334 92,0 40,5 925 516
Baleares 69,7 340 747 438 934 43,8 95,4 62,7
Cantabria 474 23,9 16,8 24,9 76,5 31,8 76,5 354
Castilla - La Mancha o 29,4 16,5 334 18,8 56,3 22,4 68,4 333
Castillay Ledn 38,0 203 383 20,9 72,2 27,7 78,1 373
Extremadura 26,3 14,7 25,6 145 43,0 17,5 47,8 237
La Rioja 478 235 46,3 238 85,6 32,1 94,6 44,9
Madrid 10.2 10,2 79.7 434 83,9 35,8 96,0 53,7
Murcia 575 31,9 85,1 349 943 36,7 99,8 48,6
CC.AA. Competencias del art. 143 36,1 20,1 53,7 20,3 76,6 31,6 84,2 44,6
TOTAL 303 174 342 194 533 228 651 34,6

* Calculados segun datos del cuadro 2 del Acuerdo de financiacién para el periodo 1997/2001 considerando para los tributos propios un crecimiento similar al de los ITAE.
Fuente: Elahoracidn propia
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En este ultimo Cuadro se aprecian claramente un con-
junto de caracteristicas de la corresponsabilidad fis-
cal y de su evolucion. En primer lugar, se puede afir-
mar que la corresponsabilidad ha side menor cuanto
mayor ha sido el volumen de competencias asumido.
Ello se debe a que los instrumentos de corresponsabi-
lidad fiscal se han aplicado de manera uniforme sin
considerar el volumen de recursos gestionados. Los
tributos cedidos, principal fuente de corresponsabili-
dad fiscal, no han ido aumentando a medida que se
asumian mds competencias, sino que la cesién gene-
ral de tributos ha sido pricticamente idéntica para to-
das las Comunidades, por lo que mayor nivel de com-
petencias ha implicado sistemdticamente menos co-
rresponsabilidad fiscal y en consecuencia un mayor
peso de las subvenciones via PIE. En segundo lugar,
las cifras reflejan una evolucién creciente de la co-
rresponsabilidad fiscal, pero producida fundamental-
mente con la reforma de 1996. Hasta esa fecha el gra-
do ponderado de corresponsabilidad fiscal apenas va-
1i6. Subid algo mds de 5 puntos, pasando por del 17.1%
al 22.8%, aunque a dicho incremento hay que restar
el efecto que produjo el incremento de los tributos
cedidos a la Comunidad de Madrid, que fue el res-
ponsable de casi la mitad del mismo. Con la cesién
parcial del IRPF y con la cesién de capacidad norma-

tiva en los tributos cedidos, es cuando el sistema asu-
me un verdadero impulso en lo referido a la corres-
ponsabilidad fiscal, alcanzando un grado del 34,6%,
si bien hay que tener en cuenta que en la realidad la
cifra queda reducida por el hecho de que las Comuni-
dades de Andalucia, Castilla-La Mancha y Extrema-
dura no han aceptado el modelo de financiacién. Fi-
nalmente, una tercera conclusion derivada de los da-
tos es que las Comunidades disponen de un grado de
corresponsabilidad fiscal muy diverso. Dentro de cada
grupo de Comunidades Auténomas, hay Comunida-
des que duplican con creces el grado de corresponsa-
bilidad de las que menos tienen. Dicha diferencia pro-
cede fundamentalmente del distinto nivel de produc-
cién y renta y de la concentracién de actividades pro-
ductivas y, en especial financieras, en determinadas
Comunidades. Asf, las Comunidades con menor nivel
de renta y produccién son las que disponen de un
menor grado de corresponsabilidad fiscal, ya que su
capacidad de generar ingresos tributarios es menor.
Asf aparece reflejado en el Gréfico 1, donde se han
incluido los datos para el afio 1994, primero de la Gl-
tima reforma para el que se dispone de cifras oficia-
les, aprecidndose la existencia de una relacién positi-
va entre el grado de corresponsabilidad fiscal y la pro-
ducciodn per capita.

Gréfico 1. Relacion VABpe-Grado de Gorresponsabilidad Fiscal para las Comunidades con competencias

del Articulo 151 (Afio1994)
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4. El ejercicio de la
corresponsabilidad fiscal

Los datos que se acaban de exponer podrfan conside-
rarse representativos de la medida en que ha evolucio-
nado la corresponsabilidad fiscal del sistema de finan-
ciacién autondmica, sin embargo siguen sin aportar una
descripeidn real de la misma. Un cierto detalle en la
aproximacién hace evidente que la atribucion de res-
ponsabilidades tributarias no va acompafiada necesa-
riamente del ejercicio de las mismas. Mds al contratio,
son nuiltiples los ejemplos de comportamientos que
manifiestan lo contrario.

Comenzando por el elemento al que hemos asignado
un menor peso, el elemento 111, podemos afirmar que
no es directamente deducible que la atribucién de una
parte de la recaudacién de un tributo a las Comunida-
des Auténomas implique una corresponsabilizacion de
las mismas. En principio, este componente se puede
tomar como indicador de corresponsabilidad fiscal, en
la medida en que genera sobre los ciudadanos y sobre
los gobernantes la percepci6n de que el impuesto esta
afecto a la gestion que se realiza en cada Comunidad,
ya que son €stas las que se apropian del mismo. Sin
embargo, la realidad no coincide sistemdticamente con
lo afirmado ya que la corresponsabilidad depende de
la forma en que esta fuente de ingresos esté relaciona-
da con el resto de los ingresos del sistema. Por ejem-
plo, la existencia de cldusulas de garantia sobre los
ingresos hacen que la corresponsabilidad se diluya y
de ello tenemos ejemplos en la financiacién autond-
mica. Cuando en 1993 se modificé el sistema “para la
aplicacion de la corresponsabilidad fiscal™’, se esta-
bleci6 un mecanismo de “modulacién™ que limitaba
el crecimiento de ingresos obtenidos en concepto de
Participacién en el IRPF, haciendo que los incentivos
para presionar al Gobierno central en la mejora de la
recaudacion quedaran del todo descartados. De hecho,
el aumento de la corresponsabilidad sélo se obtuvo
por la via de la reduccidn de la “ilusion fiscal” entre
los ciudadanos, fruto de la campaiia de difusién del
mismo y de la modificacidn de la autoliquidacion del
IRPE.

Esta pérdida de efectividad de la corresponsabilidad
fiscal puede ocurrir también cuando ademds de la re-
caudacidn se asigna la administracién y gestion del tri-
buto, lo que hemos denominado elemento 1I de la co-
rresponsabilidad fiscal. Asi, cuando se produjeron las
primeras cesiones de tributos, ¢l sistema operaba de
forma que toda la parte del coste efectivo de los servi-
cios transferidos que no se obtuviese por la via de la
recaudacién de los tributos cedidos se obtendrfa me-
diante la PIE. Esta situacién se denominé “efecto fi-
nanciero” y conllevé una despreocupacién en la ges-
tién de los tributos cedidos, que obligd a un cambio
inmediato en el sistema, ya que la garantia habfa indu-
cido a un comportamiento totalmente opuesto a la co-
rresponsabilidad fiscal. Ademads, tuvo como consecuen-
cia la introduccion del concepto de recaudacién nor-
mativa, de forma que las pérdidas de recaudacion no se
suplian con transferencias via PIE y todo lo que se re-
caudase por tributos cedidos en exceso de lo estableci-
do como recaudacién normativa pasaba a engrosar las
arcas de las Comunidades Auténomas. A partir de esta
modificacidn, la cesién de tributos si operé como me-
canismo de corresponsabilidad en el sentido compren-
dido en el elemento 1L, aunque, como veremos mas tar-
de, produjo un efecto financiero que ha pesado sobre
las posteriores reformas.

Finalmente, los ejemplos mds evidentes de cémo la atri-
bucion de responsabilidades tributarias a las Comuni-
dades Auténomas no han implicado el ejercicio efecti-
vo de la corresponsabilidad fiscal se han producido en
el ambito del elemento 11, el que hemos denominado
como atribucién de potestades tributarias. La Ley Or-
génica de Financiacién de las Comunidades Auténo-
mas (LOFCA), definfa como fuente de ingresos de las
Comunidades los Recargos sobre los impuestos del
Estado’®. Las posibilidades de su uso eran practicamen-
te ilimitadas dentro del propio concepto, ya que sélo se
establecfan limites a que no supusiesen minoracion de
los ingresos del Estado y no desvirtuasen la naturaleza
o estructura del tributo. Sin embargo, transcurridas casi
dos décadas desde la constitucién de las primeras co-
munidades, salvo el intento frustrado por la presion
popular y politica de 1a Comunidad de Madrid para es-
tablecer un recargo en el IRPF, ninguna Comunidad ha

7. Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 7 de octubre de 1.993.

8. Punto I11.5 del mencionado Acuerdo.,

9. Regulados en el Articulo 12 de la LOFCA.
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hecho uso efectivo de esta posibilidad de ejercer la co-
rresponsabilidad fiscal en los tributos no cedidos y los
recargos se han limitado a los establecidos en las tasas
sobre el juego y los fijados sobre el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas en las Comunidades
uniprovinciales.

El caso anterior es un ejemplo claro de ausencia de co-
rresponsabilidad fiscal por omisién del ejercicio de la
misma por parte de las Comunidades Auténomas, No
obstante, existen casos aiin mds evidentes que el ante-
rior. Nos estamos refiriendo a la diltima reforma del sis-
tema de financiacién, la que abarca el perfodo 1997-
2001, en la que se cedid parcialmente el IRPF'®, En ella
se establecia el IRPF como tributo compartido median-
te un sistema de doble tarifa, una autondmica y otra
estatal, y con la posibilidad de fijar deducciones pro-
pias por parte de las Comunidades Auténomas, Ello im-
plicaba que las Comunidades disponfan de mecanismos
para adaptar sus propios ingresos segiin sus propias po-
liticas o ante modificaciones normativas de la estructu-
ra general del impuesto por parte de las Cortes Genera-
les. No obstante, la realidad ha puesto de manifiesto
una negativa evidente de los Gobiernos autondmicos a
afrontar la corresponsabilidad atribuida. En julio de
1996 entraron en vigor una serie de reformas del IRPF,
destinadas fundamentalmente a reducir la carga fiscal
de las rentas irregulares, que produjeron una sensible
reduccidn del crecimiento de la recaudacién global del
IRPF, apenas un 1% frente a una media de aproxima-
damente el 6% de los ejercicios anteriores, y durante
1997 ya se debatfa la reforma general de dicho impues-
to, para la que las estimaciones predecian un recorte de
ingresos global de entre unos 400.000 millones y un
billén de pesetas y que en GIMENEZ-REYNA y
CARBAJO (1999) se evalua en términos de retencio-
nes a cuenta por rendimientos del trabajo e intereses en
838.000 millones. Ante ambos sucesos, y dado que las
reformas podrfan afectar sensiblemente a los recursos
de las Comunidades, éstas, en el ejercicio de la corres-
ponsabilidad fiscal deberfan haber reaccionado modi-
ficando las tarifas para evitar la minoracién de ingre-
sos. No obstante, las Comunidades aceptantes del acuer-

do actuaron de forma contraria, ejerciendo presion so-
bre el Gobierno central para que éste actualizase el sis-
tema de garantia de ingresos via IRPF previsto y per-
mitiese que las Comunidades obtuviesen por via de
transferencia los recursos perdidos con las reformas del
IRPF propugnadas por el Gobierno central'’. Y més atin,
junto a lo anterior, en el ejercicio del poder fiscal atri-
buido por el acuerdo, las Comunidades Auténomas han
ampliado las deducciones en el IRPE.

El Cuadro 3 incluye un resumen del aumento de las
deducciones autondmicas en el IRPE. Dado que no se
dispone del presupuesto de gastos fiscales para 1998
no podemos conocer el coste de las mismas, pero re-
sulta evidente que computindolo a efectos del cilculo
del grado de corresponsabilidad fiscal junto con la dis-
minucién de ingresos derivada de la reforma general
del IRPF, el resultado debe ser una disminucién de di-
cho grado frente a la situacion inicial de 1997.

Cuadro 3. DEDUCCIONES AUTONOMICAS EN EL IRPF DE 1998

Comunidad Deducciones
Andalucia No acepta el modelo
Canarias No afiade nuevas deducciones
Catalufia Nacimientos

Comunidad Valenciana Nacimientos, ascendientes, adquisicién de

vivienda y donaciones

Galicia Nacimientos

Aragon Ascendientes y descendientes

Asturias No aitade nuevas deducciones

Baleares Ascendientes, descendientes y guarderia
Cantabria No aftade nuevas deducciones

Castilfa - La Mancha No acepta el modelo

Castilla y Le6n Familia numerosa y conservacion del

patrimenio histérico artistico

Extremadura No acepta el modelo

La Rioja Adquisicién de vivienda

Madrid No aftade nuevas deduccionss
Murcia Adquisicién de vivienda y donaciones

10. Una buena exposicién del modelo puede encontrarse en SANCHEZ SANCHEZ (1997) y en MONASTERIO Y SUAREZ

(1998), donde ademas aparece el texto completo del Acuerdo.

11. El acuerdo de 1996 inclufa un sistema de garantia para los ingresos obtenidos via cesion parcial de IRPF y participaci6n
territorializada en el mismo, por el que se garantizaba unos ingresos minimos que con la evolucion de la recaudacion por IRPF
era el 90% del crecimiento de la recaudacion por IRPF por parte del Estado. Esta cuantia era tan escasa que la cldusula no
operaba, de ahi que en abril de 1.998, antes de que se liquidase el primer ejercicio del periodo se introdujo una modificacién en
los acuerdos segiin la cual a los ingresos obtenidos por la via citada se les garantizaba un crecimiento equivalente al del PIB

nominal.
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Las reflexiones anteriores hacen evidente que la corres-
ponsabilidad fiscal no se obtiene por la mera sustitu-
cion de fuentes en el sistema de financiacidn, tal como
se ha venido proponiendo en muchos dmbitos. De he-
cho, la perspectiva tradicional ha venido determinada
por una concepceidn construida sobre dos pilares funda-
mentales: por una parte, la consideracién de que la au-
sencia de corresponsabilidad fiscal es imputable a que
el Gobierno central ha implantado y ha mantenido un
sistema con escaso peso de los recursos propios de las
Comunidades con objeto de mantener su control scbre
las actividades de éstas a través del control de las fuen-
tes bdsicas de financiacion; y por otra parte, el princi-
pio de que la verdadera corresponsabilidad fiscal se
produce cuando las Comunidades Auténomas dispo-
nen de poder tributario. Sin embargo, en la realidad,
esta perspectiva se ha mostrado bastante deficiente por-
que, en lugar del Gobierno central, han sido las propias
Comunidades Auténomas las que han evitado en la
mayoria de los casos el ejercicio de la corresponsabili-
dad, como es el caso de los recargos y la incorporacion
de sistemas de garant{a en los sistemas de financiacion,
y porque se ha sobrevalorado el poder tributario frente
a otros componentes de corresponsabilidad, principal-
mente ¢l de administracidn tributaria.

5. La corresponsabilidad fiscal y sus
efectos financieros

Si como se acaba de poner de manifiesto la correspon-
sabilidad fiscal tiene un componente de ejercicio de la
misma que en muches casos se ha eludido por parte de
las Comunidades Auténomas. Si estas situaciones se
dan, es inevitable interrogarse cudles son fas razones
por las que las Comunidades Auténomas, o de un gru-
po de ellas, demandan sisteméticamente mds corres-
ponsabilidad fiscal cuando existen instrumentos de la
misma que no se han utilizado. ;A qué motivos respon-
de la demanda de corresponsabilidad fiscal, a la propia
corresponsabilidad o a algin otro factor?. O dicho de
otro modo, ;existen beneficios para el demandante de
corresponsabilidad fiscal, que le hacen demandarla a
pesar de no usarla?. Evidentemente, la respuesta a esta
cuestién no es simple, sobre todo cuando se intenta
abordar desde la Gptica cientifico econémica. Origina-
riamente, desde la Gptica de la eleccion publica, la co-
rresponsabilidad fiscal es una demanda propia de la
administracién concedente de subvenciones, que se ve
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abocada a recaudar tributos (faceta con mayores costes
en términos politicos) para financiar las transferencias
hechas al gobierno receptor encargado de gastar (face-
ta con mayores beneficios politicos). Desde esta pers-
pectiva, el Gobierno central deberfa haber sido un ofe-
rente sistemdtico de corresponsabilidad, mientras que
las Comunidades deberfan haber mostrado una actitud
menos activa en su implantacién. Sin embargo, la rea-
lidad en nuestro pafs ha sido que las demandas de co-
rresponsabilidad fiscal han tenido mayor auge entre
determinadas Comunidades Auténomas que por el pro-
pio Gobierno central. Algo poco coherente con el com-
portamiento normal desde la perspectiva de la eleccidn
piblica.

Para el que suscribe, una posible explicacion a este com-
portamiento puede encontrarse en los efectos financie-
1os asociados a la instrumentacién de la corresponsabi-
lidad fiscal. La corresponsabilidad fiscal, traducida en
mera sustitucién de fuentes de financiacién del tipo
subvencion por fuentes propias de recaudacién, adquiere
caracterfsticas de problema de redistribucién cuando de
la sustitucién de fuentes derivan cambios en las cuan-
tfas de recursos a obtener. Dicho de otro modo, cuando
la forma de articular la corresponsabilidad fiscal lieva
implicita una modificacién en distribucion de ingresos,
la corresponsabilidad fiscal se transforma en un pro-
blema de reparto, en el que los intereses pueden res-
ponder mads al reparto en si que al principio de corres-
ponsabilidad que lo provoca. Asf, si una Comunidad
Auténoma consigue aumentar la cuantia de recursos a
percibir mediante la instauracién de un sistema que
aumente la corresponsabilidad fiscal, el beneficio deri-
vado del aumento de recursos puede tener mayor valo-
racién que el coste asociado a la responsabilidad fiscal
asumida. De igual forma, si el Gobierno central pierde
recursos como consecuencia del sistema de correspon-
sabilidad fiscal establecido, puede ocurrir que prefiera
mantener las subvenciones, a pesar de asumir el coste
de tener que recaudar los tributos y de aparecer ante los
electores de una circunscripeién como la “administra-
cidn tacafia” que no cede los recursos necesarios.

De esta forma la corresponsabilidad fiscal puede pasar
a ser un problema de redistribucion de recursos, trans-
forméndose en un juego de suma nula, en el que el prin-
cipal objetivo de todos los jugadores es apropiarse del
mayor volumen de fondos posibles, dentro del total dis-
ponible. En este juego, el incremento por una accidn
individual del tamafio del juego no es una estrategia
adecuada, ya que el aumento de recursos acaba siendo
repartido de una u otra forma entre los jugadores. Y
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toda estrategia pasa por fijar unos instrumentos que
garanticen que la distribucién financiera favorezca a
quien la adopta. El Gobierno central tendra por objeti-
vo que los recursos aportados por éste al sistema, di-
recta o indirectamente, no aumenten y tengan el menor
componente posible de subvencidn y en consecuencia
el mayor de carresponsabilidad fiscal. Mientras que los
objetivos de las Comunidades en su conjunto serdn los
contrarios, mayor volumen de fondos a administrar y
menos corresponsabilidad fiscal. No obstante, consi-
derados por separado los objetivos de cada Comuni-
dad, estos pueden ser diversos ya que, en su estrategia
de maximizacién de los recursos, algunas podrén estar
dispuestas a colaborar con los objetivos del Gobierno
central, siempre que, una vez fijado el montante de re-
cursos, el reparto les favorezca, aun a costa de otras
Comunidades.

Evidentemente, para saber si lo que se acaba de expo-
ner es correcto, se hace necesario conocer en qué me-
dida la instrumentacidn de la corresponsabilidad fiscal
puede incidir en la modificacion del reparto de recur-
s0s. Y mis concretamente, qué ocurte en este sentido
en nuestro sistema de financiacién autonémica. Efecti-
vamente, la corresponsabilidad fiscal implica una ma-
yor atribucion de responsabilidades tributarias a Ja Co-
munidades Auténomas, lo que como minimo, segin
hemes expuesto, supone la atribucién de fuentes de in-
gresos que respondan a la recaudacion de tributos pro-
ducida en cada territorio. En consecuencia podria de-
ducirse que la corresponsabilidad fiscal lleva implicita
un sisterna de reparto de los recursos, de forma que a
mayor corresponsabilidad fiscal mayor peso de la re-
caudacion territorializada en el reparto de recursos. Por
ejemplo, un sistema en el que el grado de corresponsa-
bilidad fiscal sea del 100% nos induce a pensar que
como todas las Comunidades han de sufragar sus gas-
tos segtin los recursos generados en su territorio los re-
cursos de la financiacidn autonémica se han repartido
seglin el criterio de recaudacién territorializada. No
obstante, esta reflexion tan simple podria inducirnos a
errores, ocasionados no tanto por el propio concepto de
correspensabilidad fiscal sino por la forma de organi-
zar el sistema de financiacién autondmica.

Como ya se ha expuesto, en Espafia el sistema de fi-
nanciacién de la descentralizacién autondmica se ha
articulado mediante la PIE, que ha sido la que ha deter-
minado el reparto de los ingresos. Desde 1.986 su cal-
culo se ha realizado de la siguiente forma: primero se
ha fijado el volumen total de recursos del sistema de
financiacidn; después, mediante el uso de una férmula
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en la que se incorporan distintas variables previstas en
la LOFCA, se ha asignado una determinada cantidad
de recursos a cada Comunidad; a continuacién se le ha
restado a dicha cantidad otra representativa de lo que
podria obtener cada Comunidad por la via de los tribu-
tos y tasas cedidos y la cantidad resultante se ha dividi-
do por los ITAE (Ingresos Tributarios Ajustados
Estructuralmente) para definir el porcentaje de PIE de
cada Comunidad; dicho porcentaje ha sido el que final-
mente se ha aplicado en todos los aiios de cada quin-
quenio para determinar la cuantia de recursos proce-
dentes de la PIE. Es decir, con esta férmula de cdlculo,
las variables previstas en la LOFCA han determinado
el reparto de los recursos entre Comunidades, y el cre-
cimiento de los ITAE ha fijado el crecimiento de di-
chos recursos.

Ahora bien, aunque las Comunidades Auténomas han
recibido el montante principal de sus fondos segun las
variables de la PIE, han podido obtener recursos al
margen de las mismas mediante la cesién de tributos.
En HIERRO (1999a) se han realizado los cdlculos de
estos recursos adicionales para las Comunidades con
competencias del art. 151, que para los afios 1.986 a
1.995 ascienden en pesetas corrientes a mas de 560,000
millones y suponen un porcentaje sobre el total de la
financiacién autondmica del 4.1%. Segiin se expone en
HIERRO (1999b) es el que en el cdlculo de la PIE se
reste la Recaudacion Normativa de los tributos y tasas
cedidos y no el importe de lo recaudado realmente, lo
que hace aparecer estos ingresos adicionales para las
Comunidades, cuya distribucién depende de lo que crez-
can los tributos cedidos en cada territorio y de la canti-
dad que cada Comunidad obtiene por dicho concepto,
de forma que a mayor cuantia de tributos cedidos y
mayor tasa de crecimiento mayores recursos adiciona-
les. Es decir, esos recursos adicionales se reparten se-
gun el criterio de recaudacion territorializada y no res-
ponden tanto al hecho de que se haya atribuido corres-
ponsabilidad fiscal a las Comunidades mediante la ce-
sién de tributos sino a la forma en que €sta se encaja en
el sistema de financiacién, De hecho, bastaria con res-
tar en el cdlculo de la PIE la recaudacién real en lugar
de la recaudacion normativa de los tributos y tasas ce-
didos para que la introduccidn de la corresponsabilidad
fiscal no llevase aparejada una alteracién en el reparto
de recursos.

En consecuencia podemos establecer lo siguiente. En
primer lugar que si, derivados de la forma de articular
la corresponsabilidad fiscal, aparecen unos recursos
adicionales al sistema, es perfectamente factible que
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las Comunidades demanden dicha corresponsabilidad
fiscal y que incluso sea el Gobierno central el que se
muestre reacio, por la pérdida de recursos que ello le
suponga. En segundo lugar, que, como la distribucion
de dichos recursos adicionales entre las Comunidades
no es uniforme, es perfectamente explicable que las
demandas de corresponsabilidad fiscal sean tanto mds
intensas cuanto mayores sean los ingresos adicionales
que recibe la Comunidad. Cuestion esta tltima que,
seglin se muestra en HIERRO (1999b), est4 relaciona-
da con el VAB per cdpita generado en cada Comuni-
dad, de forma que a mayor VAB per cdpita mds ingre-
so0s adicionales derivados de la cesién de tributos. Fru-
to de ello, es factible que las Comunidades con mayor
VAB per cdpita dediquen grandes esfuerzos en deman-
dar instrumentos de corresponsabilidad fiscal, sabedoras
de que pueden conseguir variaciones implicitas en los
criterios de reparto de los recursos. Y finalmente, que
es posible que las posiciones con relacidn a la corres-
ponsabilidad fiscal se estén adoptando scbre la base de
los efectos financieros que se derivan de la forma de
implementacién de la misma. Efectos éstos que son
eliminables o atenuables mediante sistemas técnicos
alternativos.

6. Bases para un sistema efectivo de
corresponsabilidad fiscal

Teniendo en cuenta las consideraciones que hemos ve-
nido realizando a lo largo de nuestro trabajo, y partien-
do de que, aun no demostrado, cabria aceptar que de la
corresponsabilidad fiscal derivan beneficios en térmi-
nos de eficiencia econdmica, podrfamos afrontar el pro-
blema de definir las bases sobre las que se podria arti-
cular un sistema de corresponsabilidad fiscal con voca-
ctén de efectividad. Desde nuestro punto de vista, di-
cha efectividad pasa por tres caracteristicas: que el gra-
do de corresponsabilidad fiscal sea uniforme, que no se
pueda utilizar para modificar implicitamente la distri-
bucién de los recursos entre las Comunidades y que
induzca a su uso por parte de las mismas.

Abordando por orden las cuestiones planteadas, el pri-
mer problema a resolver serfa garantizar que la corres-
ponsabilidad fiscal sca similar en todas las Comunida-
des Auténomas. Si existen caracteristicas de naturaleza
técnica que aconsejen la corresponsabilidad fiscal, es-
tas deben ser consideradas para cualquier territorio. Si

la corresponsabilidad fiscal disminuye la ilusion fiscal
o favorece el gasto eficiente, es evidente que la misma
se hace deseable para todos los Gobiernos por igual.
No cabe aceptar un modelo en el que la corresponsabi-
lidad fiscal tenga una distribucién desigual, de forma
que haya Comunidades corresponsables fiscalmente, y
por ende eficientes, en un grado del 20% y otras en uno
del 60%. Es decir el sistema utilizado debe permitir que
¢l grado de corresponsabilidad sea similar en todas las
Comunidades. Asunto este que tiene mucho que ver con
el problema de la distribucién desigual de la recauda-
cién de los tributos y con la necesidad de asumir los
porcentajes diferenciados de cesién de tributos. Efecti-
vamente, las diferencias en PIB y en Renta, la concen-
tracién de actividad, los sistemas de recaudacion utili-
zados y la progresividad de determinados tributos ha-
cen que no se produzca una recaudacién de tributos
uniforme en todos los territorios. De hecho, las
disparidades existentes en Espaiia son de tal nivel, que
cualquier sistema de corresponsabilidad fiscal que no
las considere conducird a una distribucién muy desigual
de la corresponsabilidad fiscal y, por ende, de las ven-
tajas o beneficios que de ella se puedan derivar.

Es en este aspecto donde aparece la necesidad de con-
siderar la posibilidad de las cesiones parciales de tribu-
tos en porcentajes distintos segin las Comunidades.
Tanto en la reforma del modelo de financiacién aplica-
da en 1994 como el modelo vigente en la actualidad
han aceptado la posibilidad de que los porcentajes de
participacion en el IRPF varien en funcién a las com-
petencias asumidas por la Comunidad y las necesida-
des de financiacién asociadas a ellas. No siendo esta
situacién nueva, ya que en la década de los 80 siempre
se dio el caso especial de 1la Comunidad de Madrid a la
que no se le han cedido los mismos tributos que al resto
de Comunidades porque hubiese implicado una siste-
matica devolucién de recursos al Estado. No obstante,
también es cierto que las diferencias en los tributos ce-
didos o en los porcentajes de participacién en el IRPF,
no han sido un mecanisme para igualar el grado de co-
rresponsabilidad fiscal sino un recurso para evitar ese
efecto citado (el denominado “efecto cupo™). Es decir,
en los modelos que han estado vigentes no se ha perse-
guido una distribucién uniforme de la corresponsabili-
dad fiscal y, a pesar de que se ha utilizado el mecanis-
mo de distintos porcentajes de cesidn o participacion,
que es la Unica via posible para armonizar dicha co-
rresponsabilidad fiscal, el resultado nunca ha sido di-
cha armonizacién y, es mas, jamds se ha puesto sobre
la mesa del Consejo de Politica Fiscal y Financiera el
objetivo de la armonizacion de la corresponsabilidad
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fiscal, ni un texto que proponga como mecanismo de
dicha armonizacidn el uso de distintos porcentajes de
cesidn de fributos o de participacién. Lo que en esencia
constituye una de las principales carencias del sistema
actual.

Ahora bien, la alternativa de la “cesién parcial diferen-
ciada” por si misma no garantiza una corresponsabili-
dad fiscal homogénea. No existe un tinico tributo que
garantice recursos suficientes para financiar los gastos
de todas las Comunidades mediante la cesién parcial o
total. Ni el propio IRPF cedido al 100% permitiria a
determinadas Comunidades alcanzar los recursos pre-
vistos en el sistema de financiacién. De ahf la necesi-
dad de que la corresponsabilidad fiscal en el sistema de
financiacién esté organizada sobre una “cesta de tribu-
tos”, es decir sobre un grupo més o menos amplio de
impuestos, que haga accesible 1a corresponsabilidad
fiscal a las Comunidades en grado simiiar. Ademds, es
éste un requerimiento basico para el segundo elemento
que hemos sefialado como descable para la instaura-
cién de un sistema de corresponsabilidad fiscal: que
consiga que €sta tenga valor en si y no en funcién a sus
efectos financieros.

Efectivamente, como se ha sefialado en el epigrafe an-
terior, Ja discusion entre la concentracién de la corres-
ponsabilidad fiscal y la cesta de tributos estd muy rela-
cionada con el problema de los efectos financieros que
la misma pueda producir. De hecho, 1a reciente historia
del sistema de financiacién hace ver c6mo la concen-
tracion de las discusiones en un Unico tributo ha gene-
rado mds disputas sobre los efectos financieros que so-
bre la propia corresponsabilidad fiscal. Asf, mostrada
en su momento la insuficiencia en cuanto al grado de
corresponsabilidad fiscal de la cesion de tributos reali-
zada en la primera fase de constitucién de las Comuni-
dades Auténomas, la ausencia de un impuesto sobre el
consumo en fase minorista, junto con las limitaciones
establecidas por la LOFCA vy las dificultades técnicas
para la cesion de los impuestos sobre consumos espe-
cificos, derivé en que las propuestas se concentrasen
en ¢l establecimiento de un sistema para compartir el
IRPE. EI primer paso en este sentido se produjo en el
Acuerdo de 1.993, al que ya nos hemos referido, y que
incorpord como fuente de financiacién la Participacion
del 15% de los Ingresos Territorializados por IRPE. Ya
en esas fechas el principal foco de discusién lo consti-
tuyeron los efectos financieros que podrian derivarse
de la sustitucion de una parte de la PIE por la Participa-
cién en el IRPE Se argumentaba que mientras la PIE
evolucionaba para todas las Comunidades en la misma
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cuantia, la Participacidn en el IRPF evolucionaria se-
giin el crecimiento del impuesto en cada Comunidad,
de forma que existirfan Comunidades en las que el vo-
Jumen total de ingresos creceria en una cuantia sensi-
blemente mayor que en otras e incluso podria darse el
caso de que algunas Comunidades perdiesen recursos.
La consecuencia de dichos debates fue el establecimien-
to de las reglas de modulacién. Més tarde, en 1.996,
cuando en el modelo actnalmente vigente se elimina-
ron esas reglas de modulacién y se amplié la participa-
cién del IRPF en la financiacién autonémica mediante
la cesidn patcial de otro 15% del impuesto, las criticas
arreciaron y la ruptura del consenso fue definitiva.

Evidentemente, la concentracién de la corresponsabili-
dad fiscal en un dnico tributo produce més efectos fi-
nancieros y si el tributo tiene una recaudacién poco
uniformemente distribuida, como es el caso del IRPF,
el peso de estos desvirtiia la discusién sobre la corres-
ponsabilidad fiscal. No obstante, este problema puede
verse sensiblemente reducido, ya que el mismo se re-
sume en que ¢l indice de evolucidn de los recursos es
distinto en los mecanismos de corresponsabilidad fis-
cal utilizados y en la PIE, por lo que bastaria con acer-
car ambos indices para evitar los efectos financieros.
Son varias las alternativas para conseguirlo. Asi en el
método aplicado entre 1994 y 1996 se utilizaron los
limites al crecimiento de los ingresos para acercar la
evolucion de la PIE y de la Participacidn territorializa-
da en el IRPF y ello limé las asperezas entre los nego-
ciadores. Sin embargo este mecanismo reduce sensi-
blemente la corresponsabilidad fiscal, ya que los mini-
mos y maximos contrarrestan cualquier interés en el
gjercicio de la corresponsabilidad fiscal, como ya se ha
sefialado anteriormente. Frente a este mecanismo, la
cesta de tributos muestra sensibles ventajas. Los ITAE
{Ingresos tributarios ajustados estructuralmente) son una
cesta de tributos en los que se suman los efectos finan-
cieros de las distintas figuras tributarias, de ahi que cual-
quier cesta de tributos tendrd mds posibilidades de acer-
car su evolucion al de los ITAE que un tributo aislado.
Dicho de otro modo, es mucho mds factible que la re-
caudaci6n de una cesta de tributos, cedidos parcialinente
en diverso porcentaje segin las necesidades de finan-
ciacién de cada Comunidad, acerque su evolucidn a la
de los ITAE ya que en realidad estos iiltimos son exac-
tamente €so, una cesta de tributos.

No obstante, si existe un elemento importante para la
corresponsabilidad fiscal es que el sistema garantice el
ejercicio efectivo de la misma por parte de las Comuni-
dades Auténomas. Ya hemos visto que disponer de fa-
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cultades asociadas a la corresponsabilidad fiscal no
implica que las mismas se ejerzan. Sobre todo en los
que hemos denominado como elementos I y TII de la
corresponsabilidad fiscal, que son los que no implican
la asuncion de las facultades de administracién de los
tributos. Por el{o se ha de afrontar como primer y prin-
cipal problema que el sistema utilizado induzca al uso
de la corresponsabilidad fiscal. En lo referente al ele-
mento IT1, referido a la atribucién de rendimientos, es
evidente que el principal mecanismo que opera en con-
tra es la fijacion de sistemas de garantia de ingresos
minimos. Si existen estos mecanismos las Comunida-
des no tendrdn incentivos para presionar en la recauda-
ci6n de los tributos afectados y la corresponsabilidad
quedara en papel mojado. No obstante, también es cierto
que las garantias de ingresos minimos se hacen indis-
pensables cuando el grado de corresponsabilidad fiscal
no es homogéneo y tampoco lo son los efectos finan-
cieros asociados a la instramentacién de la correspon-
sabilidad, ya que las disparidades inducen a presionar a
favor de los sistemas de garantia. Por tanto, el requisito
de la armonizacién del grado de corresponsabilidad se
torna también indispensable en este aspecto.

Sin embargo, mds relevancia tienen los incentivos al
uso del poder tributario, el elemento I de la correspon-
sabilidad, que también pueden ser extensivos al elemen-
to 11, el referido a la administracién tributaria. El siste-
ma de corresponsabilidad no puede permitir que a pe-
sar de que las Comunidades tengan poder tributario,
este no se ejerza, lo que, como ya se ha dicho, tiene
mucho que ver con la relacién entre las fuentes de fi-
nanciacidn. Los ingresos procedentes de subvenciones
destinadas a la nivelacion de los recursos'?, es decir los
establecidos para que las Comunidades dispongan de
los fondos necesarios para ejercer sus funciones, no
pueden estar definidos de forma que se garantice la fi-
nanciacién con independencia del ejercicio de la co-
rresponsabilidad fiscal. Por ejemplo, no es aceptable
de ninguno de los medelos aplicados hasta la fecha que
en el cdlculo de 1a PIE no se tenga en cuenta una canti-
dad representativa de poder fiscal propio de las Comu-
nidades Auténomas, los tributos propios, utilizado a un
nivel estandar. Lo mismo que es aberrante, desde el
punto de vista técnico, que se utilice como indicador
del esfuerzo fiscal que realizan las Comunidades el dato
de la recaudacion del IRPE, en lugar de una variable
representativa de la desviacién sobre una recaudacion
estandar en los tributos cedidos y en los propios. Dicho

de otro modo, no es aceptable que tengan el mismo tra-
to en las subvenciones de nivelacién las Comunidades
que establecen tributos propios, recargos o ejercen su
poder fiscal en los tributos cedidos para incrementarlos,
es decir ejercen su corresponsabilidad fiscal, que las
que no lo hacen. No obstante, si de verdad existe algo
criticable es que el principal agente interesado en la
corresponsabilidad fiscal, el 6rgano subvencionador que
en nuestro caso es el Gobierno central, se preste a mo-
dificar en cualquier momento el sistema para garanti-
zar a los subvencionados unos ingresos que perfecta-
mente podrian haber sido obtenidos por el ejercicio de
la corresponsabilidad fiscal asumida, como ya hemos
explicado que ha ocurrido recientemente en el sistema
de financiacién autondmica.

En definitiva, la verdadera apuesta por la corresponsa-
bilidad fiscal pasa por el abandono de unos habitos y
técnicas contrarios a la propia corresponsabilidad fis-
cal que se han dado de forma recurrente en el sistema
de financiacién autonémica. Abandono que serd tanto
mds posible cuanto mayores sean los desincentivos fi-
nancieros asociados al no ejercicio de la misma. Asi, si
resulta cierta la percepcién antes explicada de que ¢l
comportamiento de las Comunidades Auténomas con
relacién a la corresponsabilidad fiscal estd més deter-
minado por sus efectos financieros que por la propia
corresponsabilidad fiscal, podrian utilizarse estos efec-
tos financieros para incentivar su ejercicio. En un pri-
mer término, esto se consigue si el sistema de financia-
cion hace que el coste del no ejercicio de la correspon-
sabilidad fiscal sea asumido totalmente por la Comuni-
dad Auténoma. Cuando esto ocurre las Comunidades
tienen dos alternativas: ver reducido su presupuesto,
afrontando menores prestaciones, o elevar su presidn
fiscal para no perder ingresos. Ambas opciones son
posibles y aceptables, ya que derivan de la propia auto-
nomia y su gjercicio politico. No obstante, también es
cierto que a pesar de soportar ¢l coste, es factible una
estrategia en la que las Comunidades no hagan ejerci-
cio del poder fiscal, para mantener baja la presién fis-
cal sobre sus ciudadanos, atribuyendo posteriormente
la menor prestacién de servicios a la falta de subven-
ciones del Gobierno central y utilizando este argumen-
to como mecanismo de presidn al Gobierno para que
aumente las subvenciones. De hecho, repasando las ci-
fras de financiacién en lo relativo a los tributos propios
y los recargos, se aprecia que esta situacién se ha repe-
tido de manera sistematica a lo largo de los casi 20 afios

12. Adviértase aqui que la PIE ha funcionado como un sistema de nivelacién de ingresos por la forma de cdlculo de ta misma.
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de Estado de las Autonomias. Pudiendo ser fruto de
que los gobernantes autondmicos atribuyan mayor ren-
tabilidad politica a no gastar y culpar al Gobierno que a
subir los impuestos y prestar mds servicios.

Si lo anterjor es cierto, entonces la corresponsabilidad
fiscal no solo exige que el coste del no ejercicio de la
misma recaiga sobre las Comunidades Auténomas, sino
que ademds ha de procurar evitar los comportamientos
estratégicos “victimistas” haciendo que el coste de este
tipo de comportamiento recaiga, aunque sea de forma
indirecta, en los gobernantes y que los ciudadanos del
territorio no sean atrapados por una estrategia de ilusién
financiera originada por sus propios gobernantes. Si-
guiendo este razonamiento, el sistema mediante el cual
se articule la corresponsabilidad fiscal no puede ser el de
la simple cesién de tributos sin mds, porque la corres-
ponsabilidad fiscal no es algo que se resuelve con la sim-
ple sustitucién de subvenciones por recursos propios o
territorializados. Su implementacion va mas mucho mds
alld, y requiere de cambios de concepcion més amplios
que los hasta ahora utilizados. Asf, un ejemplo de alter-
nativa de corresponsabilidad fiscal efectiva serfa estable-
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