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1.- LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL Y LA AUTONOMiA FINANCIERA.

Desde la segunda mitad  de la década de los ochenta hasta el momento
actual, la cuestion de la corresponsabilidad fiscal ha sido uno de los problemas
mas debalidos en el proceso de construccion del Estado de las Autonomias. No
obstlante, dicho concepto ha ido siempre unido a un problema previo. como es
el de la autonomia financiera. .

-Efectivamenie, en el ambilo academﬁco la ‘autonomia financiera ya se
encuenira tratada por ARMET y CASTELLS en 1.983 proponiendo que a largo
plazo cl sistema de financiaciéon autondémica debe permitir la posibilidad de
impueslos propios. Dicha propue: Zta ya fue recogida por la posicién politica de
‘Jla GENERALITAT DE CATALUNYA® en 1.985, en su- Libro Blanco, en el que
distinguia dos fases temporales: una primera a corto plazo, en la que se
- debian realizar correcciones sobre la PIE y el FCI para subsanar los defectos
del sistema transitorio; y una segunda fase, en la que se debia caminar hacia
un sistema de organizacion financiera similar al de los paises federales, donde
existiesen figuras tributarias compartidas y .otras ' no compartidas,
atribuyéndose, en todo caso, la gestion de las compartidas a las Comunidades
Autonomas, territorializando la recaudacién. Con ello se conseguia la autonomia
financiera, si bien era necesario mantener una especie de PIE que garantizase
la autonomia financiera de las menos recaudadoras.

En realidad, a lo largo de todo el periodo de v1genc1a del llamado
51stema definitivo”, la discusion sobre’la autonomia financiera se constituy6

1ARMET L. 'y CASTELLS, A., Aproximacion critica al '51stema de
financiacion de las Comunidades Autonomas, Hacienda Pubhca Espaiiola, 80,
1.983, pags 161-173: ’ :

!

2GENERALITAT DE - CATALUNYA, -Libro,_ Blanco del Gobierno _de la
Geéneralidad de Catalufa . sobre financiacion autonoml(‘a Generahdad de
Cataluna, Barcelona, 1.985.
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‘en eje del  debale y'a(‘db(’) definitivamente ligada a la cuestion de la
corresponsabilidad fiscal. Los problemas fundamentales que se aduc1er0n para
-establecer dicha ligazon fueron los 51gu1entes

a.- El problema de la asimetria segl’m el cual no era aceplable un sistema
en el que la autonomia en el gasto era muy superior a la aulonomia en
el ingreso, por lo que se hacia necesario el aumento de las competencias
en materia de ingresos hasla alcanzar niveles de aulonomia slmllarcs a
los obtenidos en materia de gasto. .

b.- . También, el que la ausencia de responsabilidad récaudatoria por parte
de la Comunidad, acompafiada de las posibilidades de financiarse via:
transferencias, favorecia: -primero, un comportamiento .conirario a
recaudar entre los ciudadanos de su jurisdiccién para evitar los efectos
negativos que esto tiene en el voto de los ciudadanos; y segundo, una
aclitud de sislemética hostilidad hacia la Administracién Central para con
ello conseguir cadd vez mas fondos via PIE o FCIL.

C.- Finalmente, una cuestion mas amplia, que englobaba a las dos anteriores,
como ¢s la de la "ilusion fiscal", que en breves palabras se puede
explicar como sigue: ante Jos contribuyenties aparece la Administracion
Central como una opresora fiscal; ‘mientras que las Comunidades se
‘perciben como gastadoras netas. Ello se traduce en que el ciudadano no
puede valorar. eficientemente la actuaciéon de cada una de ellas al -
desconocer la efectiva distribucién de. los fondos, 'y que la dimension de
cada nivel administrativo y dec gobxern() dificilmenie resulte eficiente.

Cierlamente hub() argumentaciones alternatxvas ‘que: separaba‘)n el
problema de la autonomia financiera del de la corresponsabxhdad fiscal’, sin
embargo el devenir de los acontecimientos oriento el debate hacia la asmllacmn
de ambos .conceplos. -Ello queda- claramente de manifiesto en el documento
elaborado por el Grupo de Estudio const;tmdo a propuesta del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, y que vio la luz en 1.995, ¢n el que los autores
definen la corresponsabilidad como una cuestion de grado,. en la que. la
corresponsabilidad pFna se alcanza cuando "todas las hacnendas gozan de
autonomia (‘1nanc1era" .

2.- LA CORRI”SPONSABILIDAI) FISCAL Y EL IRPE. P .

De xgual I‘orma que la autonomxa fmanciera quedd llgada a la
corresponsabilidad fiscal, esta altima lo quedd con el IRPF El proceso. fue el
que a continuacién se relata. .

La base sobre la que se organizo el sistéma de financiacién de . las
Comunidades Autonomas fue la  Ley - Orgéanica de ' Financiacion de las
Comunidades Aut(’)nomas.‘ Su existencia estaba prevista en el Art. 157,3 de la

3Por eJemplo, en MLDEL CAMARA, B., La financiacion autonomlca Analisis
comparatxvo de los modelos transitorio y definitivo, Papeles de Economia
Espafiola, 30/31, 1.987, pags. 385-405 en autor defendia que la autonomia venia
definida por el nivel de.suficiencia financiera que determinara el sistema, su
automatismo, la capacidad de adaptacion a las situaciones cambiantes vy la’
incondicionalidad en la aplicacién de los fondos. obtenidos.

4 GRUPO DE ESTUDIO, Informe sobre el actual sistema de financiacién
autonémica y sus problemas, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid; 1.995, pag.
61. ,
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Constitucion y la rcrg.lxlex(:i()rl vigente fue ¢l resultado de los llamados "pactos

autondmicos de 1.980": por ello en su momento contdé. con un amplio consenso

parlamentario’ que le ha permitido su‘mantenimiento hasta nuestros dias.

, N
En la misma se establecian tres mecamsmos " de financiacion que

1mphcaban correspon%abllldad fiscal: :

a.- Los trikutos propios. Las Comunidades Auténomas tienen 'la polestad de
eslablecer tributos, con las limitaciones de que no se vean afectados
bienes y rendimientos deé territorios ajenos, dé que exisla armonizacién
fiscal para evitar interferencias ‘a la movilidad, y de que no recaigan
“sobre hechos imponibles ya gravados por el Estado. En la practica

- dichas limitaciones los condenan a una condicion de marginalidad, por
su. escasez de -ingresos  polenciales - respeclto a las = necesidades
financicras d(‘ las Comunidades. o

b.- © Los recargos sobre impuestos estatales: Los recargos tienen-a su favor
el que se pueden ingresar fuertes cantidades de dinero si se fijan
sobre figuras tributarias de elévada capacidad recaudatoria (LR.P.F. o
IVA), pero actiia en conira de su 1mpldntacmn el fenomeno de la
(‘ompctoncm I‘m(‘al entre regiones.

C.- Los iributos cedl.dos. Aquellos‘ que, establecida por . el Estado una
regulacion uniforme para todo el territorio nacional, se ceden.a las
Comunidades- Auténomas para que -los gestionen y se apropien de la
recaudacion. En este caso la Comunidad Auléonoma no puede regular el
impueslo, por lo que su capacidad para alterar la recaudacion queda
limitada a las mejoras que pueda 1ntrodu01r en la gestlon y en los
servicios de inspeccion.

Eliminada de antemano la via del establecimientio de tributos propios por
parte de las Comunidades AutdOnomas, tanto por sus dificultades, legales como
por el escaso interés que estas Administraciones pusieron ‘en dicha alternativa
de financiacion, la siguiente posibilidad consistia en los recargos. La unica
Comunidad que intentd en su momento el establecimiento de un recargo fue la
de Madrid, que pretendié gravar a sus contribuyentes del IRPF con un 3%
sobre la cuota, para sustituir algunas tasas municipales. Los recursos
interpuestos por Alianza Popular y del Defensor. del Pueblo ante el Tribunal
Constitucional paralizaron el recargo. Dicho tribunal resolvio' a favor de la
Comunidad de Madrid en octubre de 1.990 y a partir de se momento ya no
existi®é ninguna traba legal para que las Comunidades -accedieran a esta via de
financiacion. No obstante la realidad conflrmo que éstas no estaban dispuestas
a asumir el coste de hacerlo, pues les era mas rentable resolver sus problemas
financieros mediante presiones al Gobierno Central, para que les  dotase de mas
fondos, antes.que sobre sus propios ciudadanos. De ahi que en la mayoria de
los casos el tema de los‘recar\gos se considerd’ como. algo "tabu".

Ahora bien, la cuestlon del recargo, en. concreto sobrée el IRPF, tomo
cierta relevancia de la mano de la propuesta de CASTELLS". que pretendia

~

SEl resultado de la votacion: definitiva fue: 302 votos emitidos, 277 a',
favor, 16 en contra y 9 abstenc'ipne’s. ' :

‘ . § Véase CASTELLS A., Hacienda Autonémica. Una perspectiva de
federalismo fiscal, . Ariel, Barcelona1988 Y la  propuesta originaria en
CASTELLS, A., COSTA, M., PERULLES, J.M. y SICART, F., La financiacion de las
Comunidades Autdnomas: el periodo transitorio y la revision del 51stema.




El Sistema 'de “Tax Credit” como alternativa de corresponsabilidad fiscal... . 447

convertir al recargo autondmico sobre el ,IRPF en una fuente fundamental de
ingresos. Para este aulor - la corresponsabilidad : fiscal pasaba por el
establecimiento de un recargo "fuerte" en el IRPF, que debia ir acompafado
con una disminucion de. las tarifas aplicadas y consecucntemenie con. la
- reducci6n de la recaudacion de la Administracion Central. La seleccién del IRPF
se bdsaba en la escasa posibilidad de traslacion de la carga impositiva, .y se
optaba por la ulilizacion de la residencia del contrlbuy(*nte como método para -
asignar territorialmente las bases. .

‘ El mencionado autor realizaba un e,jercicio de aplicacion de la propuesta
teniendo en cuenta las siguientes consideraciones:

a.- - La Administracion Ceniral mantenia sus ingresos disponiblés.

b.- Todas las Comunidades Auldénomas recibian. una cuantia de ingresos
‘ idénlicos a los obtenidos anteriormente. : ’

c.- 'Se manlenia una cstructura de subvenciones de caracter general no
condicionadas que se utilizaba como elemento de ‘ajuste para conseguir
lo establecido en la consu]eramon anterior.

s d.- Se distinguia cntire (‘omunidades sogfm las competencias que tenian
-asumidas, de forma que en.las que -disponian de competencias del Art.
151 se aplxcabd un recargo del 20%, mientras que en las’ restantes era

Y del 5%.

e.- Se reducian los tipos impositives. del impuesto de .forma. que la
) " recaudacioén total, impuesto mas. recargo, coincidiera con la que existia
anteriormente. : ' '

- . }
f.- Una vez establecido el recargo autonémico, en el siguiente periodo

impueslo y recargo se independizaban, pudiendo evolucionar en el
futuro cada uno segin lo decidido por la Administracién que controlaba
cada cual. ‘ N

No obstanie, probablemente la aportaci(’)n mas original sobre la forma de
establecer un sistema dg financiacion subcentiral via recargo fue la realizada
por SUAREZ PANDIELLO'. En ella se planteaba lo que el autor llamaba una
propuesta de integracién multijurisdiccional del IRPF, que si bien se propoma,
para el nivel -de Administracion Local, era aplicable en todos sus términos a
la fmancmmon autonomica. . .

Con la propuesta se pretendia resolver el problema de la ausencia“ de
responsabilidad fiscal de las Administraciones Subcentrales cuando éstas se
financian con transferencias de la Administracion Central. Para el analisis de
" ‘este problema se utilizaba 'un modelo - de eleccién publica, en el ‘que los
gobiernos implicados intentaban maximizar ‘el nimero de votos. N{mero que
variaba positivamente con la calidad y cantidad de- gasto y, a partir de un
determinado tipo impositivo, inversamente ‘con -los pagos de impuestos.
Siguiendo este planteamiento SUAREZ PANDIELLO llegaba a la conclusion de que
los gobierno locales inlentarian aumentar al maximo posible las transferencias

1
N

Secretaria de Estado de Hacienda, Madrid, 1.986. -

7SUAREZ PANDIELLO, J., "Una propuesta para la integraciéh
multijurisdiccional del IRPF", Investlp;acmnes Economlcas 13 (2), 1.989. pags.
245-267. ‘
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recibidas de la Administracion Central, para asi evitar el coste en votos de los
aumentos de impucstos propios para .proveer mas bienes y de mejor calidad.

Para corregir esta situacibn se proponia el 51gu1ente sistema de
financiacion:

a.- Cada Gobierno Local (Autonémico) podria establecer un recargo en el
IRPF, sobre la cuota liquida -del mismo, dentro de lov, limites de una
banda fijada por la Admlmstracxon Central. :

b.- La cuantia abonada a la Comunidad Autoénoma por este recargo seria
deducible en su integridad de la cuota del impuesto.

c.- Lxxsllrla un Fondo, dotado por recursos de la Admirdstracion Central que
sc distribuiria enire las distlintas Comunidades seg,un unos indicadores
ol)Jotnvos de necesidad y capacidad fiscal. .

d.- Toda disminucion en la recaudacion de la Administracion Central como
consecucncia de la deduccién del recargo subcentral, produciria una
disminucién del Fondo a repartxr entre las Comumdad(’s en idéntica
" cuantia.

Evideniemente con este sistema se resolvian las aclitudes reacias de las . .
Comunidades Autonomas para la implantacion de recargos, ya que todo aumento
en los. recargos les suponia unos ingresos adicionales, porque la disminucion
del Fondo solo le afectaba a la Comunidad que imponia el recargo en un
porcentaje igual al de su participacion en dicho Fondo.

Ni la propuesta de CASTELLS ni-la de SUAREZ PANDIELLO-se abrieron
camino entre los organos decisorios y el mecanismo del recargo en el IRPF
como alternativa para la corresponsabilidad fiscal quedo6 aparcado. No obstante
la conexion entre la cor'responsablhdad flscal y el IRPF quedb det"mmvamente
consolidada. s '

A

3.- - LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL Y LA CESI(')N DEL IRPF.

La tercera alternativa para aumentar la - corresponsabllldad fiscal
consistia en la cesion de tributos. Agotados los tributos existentes cuya cesion
estaba prCVJSta la ultima posibilidad consistia en la cesion del I.V.A. en su
fase minorista, apuntada ya en el acuerdo del sistema definitivo y que no se

- produjo por la dificultad que anadla la indefinicién de esta fase en la
regulacion de este impuesto’. También aparecia la posibilidad de la cesion de
los impuestos sobre consumos especificos en fase minorista, si bien este tipo
de impuesto no ha existido hasta quese establecié el Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte, que. compensd la rebaja del tipo
incrementado del IVA. ’ .

. - T o

La cuestion de la cesion de tributos sufrié un cambio cuando se negoci6
la reforma parcidl del sistema de financiacion en 1.993. En las negociaciones
de la misma se plante6 la alternativa de la cesion parcial del IRPF y, si bien
no se puso en marcha, si se separd de la Participacion en los Ingresos- del
Estado un tramo correspondiente al 15%, con excepciones, de la recaudacion del
IRPF en cada Comunidad y se decidio la creacion del Grupo de Estudio al que
antes se ha hecho referencia para . el analisis de la articulacion de la
copresponsabilidad. En el trabajo de dicho grupo se puso de manifiesto la

N

¥ Recuérdese que se tributa via recargo de equivalencia.
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'

alternativa de la cesion parcial del IRPF, bajo el amparo de lres criterios
rundamentales: su polencia recaudatoria, la no traslacion de la carga fiscal y
el poder para alterar la distribucién de la carga fiscal. i
Sobre la base de las dportaciones del Grupode Estudio, con fecha 23 de
septiembre de 1.996, el gobierno somelio a acuerdo. del Consejo de Politica
Fiscal y Financicra un nucvo sislema de financiacién autondomica para -el
quinquenio 1.997-2.001, organizado sobre la base de la cesion parcial del IRPF
que, en forma resumida, mantliene el siguiente esquema de f"uncionamiento:

- Se manticne el sistema vigente desde la reforma de 1.993 en lo relativo
a la participacion en los Ingresos del Estado via porcentaje .y via cesion
del 15% de la recaudacion del IRPF, asi como los criterios de
distribuciéon del primero. La participacion via porcentaje tendra como
tasa de crecimiento el PIB nominal y la participacion:cn la recaudacion
del IRPF evolucionara sin limiles segun la recaudacion efectiva.

- No obstarnte, del porcentaje de participacion se detrae, ademas, una
cantidad cquivalente a otro 15% de la recaudacion lerrilorializada del
IRPF, que se compensa mediante la cesion parcial de dicho tributo. Dicha
~cesion incluye potestad para eslablecer una tarifa complementaria ’
autonoémica, que debera ser progresiva y que no podra oscilar en mas
de un 20%.cn torno a la establecida como referencia en la regulacion del
IRPF, y medificaciones en la deducciones, salvo en las empresariales que
se regularan uniformemente en la norinativa del Impuesto sobre
sociedades. Asumidas las transferencias de‘educaci(’)n\ se -aumentara la
cesion- parcial en el equivalente a otro 15%.

- Finalmente, la corresponsabilidad fiscal se aumenta transfiriendo a las
CGomunidades Autonomas potestad normativa en lo relativo a las tarifas
de todos los tribulos cedidos 'y algunos otros elemenlos en €asos
concretos. Y, a fin de evitar los posibles efectos negativos de la reforma
sobre la financiacion total de cada Comunidad Autbonoma, se .establecen
unos criterios de garantia sobre la tasa de crecimiento de los ingresos
totales y sobre el montante total de fondos percibidos en el quinquenio.

Este nuevo sistema de financiacién autonémica conlleva una profunda
transformacion en la estructura financiera de las Comunidades Auténomas que
se puede caracterizar por tres notas fundamentales: los ingresos fiscales de
las Comunidades de régimen general, excluida financiacion via fondos y
financiacion sanitaria, sobrepasa el 50% de la financiaci6n tOtal‘en una primera
etapa y el 65% cuando -se complete la cesion parcial del IRPF; sobre dichos
fondos las Comunidades Autdonomas dispondran de una elevada  autonomia
regulatoria, lo que implica que por primera -vez haya de plantearse una
reforma de la LOFCA; se provocari una redistribucién tanto de los ingresos
de las Comunidades, que quedaran orientados al criterio de territorio de
recaudacién, como de la carga fiscal de los contribuyentes, que veran alterada
su presion fiscal segun el territorio de residencia. Todas ellas, caracteristicas
propias de un sistema de corresponsabilidad fiscal al estilo de 1lo
reiteradamente solicitado por ciertas regiones y ‘propuesto por el Grupo de
Estudio. - :

A~ CRITICA A LOS FUNDAMENTOS ECONOMICOS DE LA CESION PARCIAL DEL
IRPF. S ,

Como. se ha citado con anterioridad los arguméntos ‘fundamentales
aducidos por el Grupo de Estudio para justificar la cesion parcial del IRPF
han sido: la potencia y estabilidad ' recaudatoria, justificada en base a la
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necesidad  de- garantizar la suficiencia  financiera: -de las Comunidades
Auténomas; la no traslacion de Ia carga, que es una condicion basica de
" eficiencia asignativa destinada a garantizar que sean los sujetos de la propia
region los que asuman el cosle de los servicios que les presta su Comunidad;
y la posibilidad de "generar palrones distribulivos alternativos", que es- un
criterio destinado a conseguir que- las Comunidadeés auténomas tengan
posibilidad de aplicar politicas fiscales _propias para:alterar la distribucion de
rentd. Justificaciones éstas que dificilmente pueden ‘servir para fundar la
cesion del IRPF, tal come se ha puesto en practica en el nuevo ‘sistema.

 Efectivamente, de estas tres - justificaciones, las dos primeras suelen
aparecer en la mayor parie de los trabajos de los especialistas en ‘el estudio
de la hacienda publica multijurisdiccional. No obstante existen otros criterios
que el Grupo de Estudio no alega Y que. sin embargo suelen ser los que
reciben una mayor tratamiento’. Asi, normalmente se considera -como criterio
basico deseable para un sistema impositivo- subcentral el que no produzca
distorsion . en -la asignacion de los recursos. Esta condicién, deriva de la
aplicacion de la dimension territorial a la nocion de neutralidad impositiva, y
tiene como objetivo garantizar que la localizacion de los recursos responda a
criterios de cconomicidad, propios de la logica del mercado - y ajenos a las
decisiones fiscales de la administracion del lugar. - :

Los fundamentos de este criterio son dos: por una parte, si se permite |
un sistema impositivo subecentral que altere la localizacion de los recursos,
tanto la produccidon que éstos generen como. los beneficios obtenidos de ella,
responderan a factores institucionales no propios del grado de eficiencia con

_que se desarrolle la actividad productiva, produciendo lesion en la competencia
del mercado: de ese producto y dificultades de adaptacion de las empresas a
largo plazo, si los impuestos varian. : Pero ademds, la permisibilidad de
impuestos subcentrales que afecten a la localizacion de los recursos favorece
la aparicion de comportamientos estratégicos de las administraciones
subcentrales, que pueden utilizar esta imposicién para competir entre si, a fin
de que dichos recursos se concentren en-sus jurisdicciones. :

El problema. de la "competencia tributaria" entre las administraciones
subcentrales ha sido tratado con profusion, y la mayoria de los autores
especializados en la maleria consideran que la competencid tributaria
desencadena un fenémeno de reduccién: de la imposicién, que condena a las
administraciones subcentrales a una infradotaciéon de sus servicios publicos,
0, en 'su defecto, a desequilibrios financieros insostenibles a largo plazo., De
hecho, gran parte de esta literatura se dedica a tratar los problemas de la
armonizacién fiscal, la movilidad de las bases imponibles y el tratamiento de
la equidad horizontal, a fin de definir las formas de imposicibn que eviten
dicha competencia. ' ‘ .

Ciertamente, el criterio que :se ‘acaba dé sefialar es lo suficientemente

potente como para hacer sombra a cualquier otro, y en ningan modo favorece
la cesion del IRPF tal como se ha practicado.. No obstante se pueden afiadir
otras justificaciones, entre las que destaca la ' necesidad - de que los

’ Tomense como ejemplo OATES, W.E., Fiscal Federalism, Harcout Brace
Jovanovich, New York, 1.972, V.C. del Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, 1.977; MUSGRAVE, R.A., Who should tax, where and what? en’
McLURE, C.E. (Ed.), Tax assignment - in federal countries, The * Australian
National University, Canberra.,1.983, pags. 2-23; o KING, D.N., Fiscal Tiers: The
economics of multi-level government, George Allen and Unwin, London; 1.984,

V.C. del Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1.988.
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instrumentos de politica de estabilizacion queden a.disposicién, o al menos bajo
el control, de la Administracion Central. En base a ella, y dado que el IRPF es
el'instrumento fiscal fundamental mediante.el que se puede regular la demanda
de consumo, su descentralizacion implicaria la falta de’ control por parte de la
Adminisiracion Central, y ademas podria originar politicas anticiclicas, por el
caracter de mecanismo basico de financiacion que tendria para las haciendas
autonomicas.

Finalmente, se puecde incluir un.faclor de discusion relacionado con el
tercer criterio que incorpora el Grupo de. Estudio, el que aparece bajo la
npminacién de "generadores de patrones. distributivos alternativos™.
Efectivamente, el grupo de es Ltudio atrlbuye una bondad a este criterio que es
.altamente discutible. en términos . economicos. La postura - ortodoxa del
"federalismo fiscal" considera que la funcion redistributiva descentralizada «es
ineficaz, perque los sujetos qué dcberian soporiar el costé de la misma pueden
evitarlo, por dos razones: primero, porque pueden ‘trasladar libremente su
residencia, y segundo porque existen Comunidades a las que, trasladarse para
pagar menos ‘impuestos. ‘Asi en la medida en que el IRPF es el tributo
redistributivo por excelencia, su descentralizaci6n puede impedir " la via
tributaria de la redistribucion por lo que no parece deseable que esto ocurra
si se pretende la efectividad de la misma. Adicionalmente, ‘se puede incluir
como factor contrario a la cesién de este tipo de.impuesto la ruptura -de los
principios de equidad horizontal y de equidad vertical. Al respecto del primero
la critica resulta evidentc; mientras que en el caso del segundo la cuestion es
fundamentalmente un tema de filosofia. SO(‘ldl que dificilmente puede llevar a
juicios concluyentes - . .

5.- CRITICA A LOS EFECTOS REDISTRIBUTIVOSFDE CARACTER FINANCIERO DE
LA CESION DEL IRPI‘ ' '

La discusibtn anternor, orlenta la solucién del debate sobre la cesion del
IRPF hacia la una negativa bastante rotunda, al menos desde una perspectiva
econdmica. No obstante, como ya se ha sefialado el altimo acuerdo del Consejo
~de Politica Fiscal y Financiera ha tomado la decisién de proceder a la cesion. .
Y fruto de la forma de -organizar la misma se producen una serie de efectos
financieros y sobre la redistribucion de fondos asociada al sistema. que tamblen
es necesario valorar.

En concreto; el efecto fundamental que produce el nuevo sistema es la
modificacion del criterio basico de reparto asociado al mismo. Efectivamente,
podemos identificar cuatro criterios basicos, que -en Gltima mstan(:la definen
cualquier sistema de financiacion: .

a.- El criterio discrecional: Que ‘es el que se produce cuando cada
" Comunidad Auténoma recibe los fondos segin el criterio que marca
la administracién superior que los" concede. Es el criterio de "a

cada cual segin la discrecionalidad de quien reparte".

b.- El coste de los servicios: Que hace que los ingresos de. cada
Comunidad Auténoma dependan del coste que:en cada region tiene -
la prestacion de un determinado servicio. De forma que aquellas

) regiones en las que la presta(:lon de los servicios implique, por

\ ‘razones geogréaficas, climaticas, étc.., un mayor coste, reciben mas
fondos .que en las que ocurre lo contramo -Es un érlterlo de "a
todos los mismos. servicios".

c.- La poblacién: Segiin este criterio, los fondos han de repartirse en
funcién a la poblacion de cada comunidad, de manera que se
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consiga una distribucion uniforme percépita de los fondos. Fs el
criterio igualitarista de "a todos el mismo ~dinero".

d.- - Y finalmente, la zona donde se recaudan los impuestos: Consistente
en que cada Comunidad recibe fondos en funcién a la recaudacién
de impuestos que se produce en su territorio. Es decir, el criterio
de "a cada cual en funcion a lo que puede pagar".

Siguiendo dicha clasificacion, la evolucion del sistema de financiacion
autondmica pone de manifiesto una tendencia en la que, en una primera fase,
se pasa - de que la mayor parte de los ingresos de las Comunidades. Auténomas
sigan los criterios de reparto "a" y "b" (durante la vigencia del lNamado

"sistema transitorio de financiacion") a que prime el criterio "c" (en el PIE,
ast como en el FCI y en las subvenciones condicionadas para la sanidad,
durante toda la etapa del llamado "periodo definitivo”, el criterio de reparto
preponderante es la poblacién)..Y en una segunda fase, que se solapa con la

“anterior y que llega hasta el momento actual, en la que cada vez son mas los
fondos que distribuyen seguan el criterio "d" (los impuesios cedidos, el 15% de
la reca%lamon del IRPF y, ahora, la cesién parcnal del IRPF siguen este
crlteno) . .

Para mostrar esta altima afirmacién tomemos el nuevo sistema. Segan el
modelo aprobado los fondos rec1b1dos por cada Comunidad vienen dados por
la- ecuacion: ‘

FT=FTR+IC+‘IRC o R (1)

donde se expresa que el total de fondos obLemdos por una Comumdad FT,

viene dado por tres componentes fundamentales: 'los mgresos recibidos en
forma de transferencia (PIE, FCI, financiacion de la sanidad, -fondos
europeos,...), FTR, los tribulos y tasas cedidos totalmente, IC, y los ingresos
que se obtengan por la cesion parcial. del IRPF, IRC. Dentro de las
transferencias, en base al acuerdo de 1.993, qué se mantiene transitoriamente
con el nuevo sistema, se incluye la participacién territorializada del 15% de la
recaudacion del IRPF, por lo que la ecuacion anterlor‘ queda modificada en la
forma siguiente: ‘

1

FT=FTR+PIR+IC+IRC @

Dado que no se establece ningin tipo.de limitacion a la evolucién de los tres
iltimos componentes (PIR, IC, IRC) y teniendo en cuenta ademas que para los
dos ultimos existe capacidad normativa para su modlflcacmn, es claro que en
los tres. componentes van a operar repartiendo los fondos entre las
Comunidades en funcion al criterio "d". Contra esta afirmacion: se puede
argumentar que la PIE actGa como un mecanismo de ajuste, que orienta el
sistema hacia el criterio "c". Sin embargo, como se muestra a continuacion,
esto no ha 51do asi.

Efectlvamente, durante periodos anteriores y fruto de la forma en que
se fijo por primera vez la Participacién en los Ingresos del Estado, se ha
mantenido artificialmente la creencia de que la PIE actuaba como un mecanismo

_ de ajuste que terminaba definiendo el criterio basico de reparto. No obstante,
desde la modificacién de 1.986 esta afirmacion no es acertada.

1 Evidentemente, para las comunidades _que disfritan el régimen foral,
-este altimo criterio a sido el vigente desde el momento inicial.
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- En 1.984 con la. entrada en vigor del “gistema de participacion en los
ingresos del Estado”, se establecio como formula para el calculo del porcentaje

de participacion la siguiente:

PPIE(1.984)= CE(1.983) -IC(1.983) . ' (3)

INC(1.983)

i

siecndo CE el coste efectivoe de los servicios Lransferidos, 1C los ingresos por
tributos cedidos, e INC la recaudacion obtenida por el Estado-en los impuestos
no susceptibles de cesion. Ahora bien, el hecho de que la PIE cubriese aquella
parte no financiada con tributos cedidos, originaba .un efecto desincentivo en
la recaudacion ‘de dichos tributos, ya que la garantia de [ inanciacion del coste
‘inducia a que la Comunidad Autbnoma, no sOlo no procurase una gestion
eficiente de los tributos, sino que incluso la descuidase interesadamente para
no aparecer entre los volantes como una Administracién fiscalmente "voraz".
Para subsanar cste problema se opld por la introduccion en la formula de
determinacion de la. PIE de una correccion, -segiin la cual se establecia una
eslimacion de la* recaudacion de, los lributos. cedidos; recaudacion normativa,
que los hacia variar en la misma cuantia que el coste efectivo. De esa forma,
si una Comunidad por la mejora en la gestion de dichos tributos recaudaba
por encima de lo previsto disponia de unos recursos excedentarios, con lo que -
se incenlivaba la buena gestion. Mientras que si la Comunidad optaba por no
gestionar con una cierta eficiencia, perdia los fondos no recaudados sin
recuperarlos mediante la PIE. Este mismo sistema fue utilizado en el aiio- 1.993
para desgajar la participacion del 15% de IRPF, con la: salvedad de que ahora
la norma recaudatoria que se restaba  evolucionaba, no segin la evolucién
asignada a la PIE sino siguiendo una regla, pretendidamente, representativa
de la evolucién de la recaudacion por IRPF.

Esta forma de considerar los tributos cedidos- y la cesion de la
recaudacién del IRPF, ha dado lugar a una percepcion sesgada del criterio -
basico de reparilo, ya que normalmente se ha representado la financiacion
autonomica, tal como aparece en la ecuaciéon siguiente: :

. FT-FIR+(PIR-PIR)+(C-IC") ‘ )

donde PRI’ y CI’ representan las respectivas recaudaciones normativas. Con .
lo que en apariencia, el principal componente que determina el reparto son los
fondos percibidos en forma de {transferencias, a los que se afiaden unas ,
cantidades poco importantes, representativas de ‘las desviaciones de
recaudacién en relacion a la.norma. Sin embargo, esta no es mas que una
forma irreal de presentar los resultados; puesto que al no considerarse la
recaudac‘i(’)?1 real, se estan restando. cantidades que en gran medida son
arbitrarias' y que actiian mas como un criterio.adicional de reparto que como
un mecanismo para garantizar los criterios basicos de reparto de la PIE
establecidos en cada acuerdo. Siendo aGn mas grave el efecto para la cesion
de la recaudacion del IRPF, ya que ¢n el nuevo modelo no se produce ninguna
actualizacion de la recaudacion normativa y ademas el efecto se multiplica por
dos al cederse parcialmente el IRPF en otro 15%, con lo que se resta a una
PIE creciente una cantidad siempre constante, equivalente al valor calculado

1 yer ALCALA AGULLO, F., La financiacién de las Comunidades
- Autébnomas. Una analisis ‘desdé la perspectiva de la Region de Murcia,
Consejeria de Hacienda y Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia, Murcia, 1.995. :
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para el 30% del IRPF de 1.996, que es el afio base sobre el que se fija la
neutralidad financiera del sistema. -

Fruto de esta forma de articular- el sistema se ha prpducido una
orientacion definitiva "del sistema de financiacién hacia el criterio "d".
Orientacion que  tiene mas peso cuanto mayor es en la Comunidad la
recaudacion de los tributos cedidos y del IRPF. Asi, utilizando los datos que
figuran en el Gltimo acucerdo, del orden de dos billones de pesetas se reparten
segan el criterio "d", es décir siguiendo la‘'regla de a .cada cual segan lo que
s¢ recauda en su territorio, lo que representa aproximadamente -un 65% del
total de ingresos de las Comunidades Autdnomas sin considerar la.financiacion
de la sanidad y la procedente de.los distintos fondos. Y esta cifra se refiere
al afo neutral, con lo que al 'finalizar el. periodo su volumen sera mucho
mayor, dado que ¢l crecimiento de la recaudacion ‘de los fributos personales,

por su caracter progresivo, debe ser mayor que el previsto. para los restantes

ingresos (crecimiento' del PIB). o

Llegados aqui, el problema se encuentra en clarificar hasta- que punto -
csta evolucion de los criterios de reparto de fondos es positiva o negativa. Al
respecto se pucden aducir maltiples consideraciones. en relacion a lo justo.de

_uno u otro criterio, disponiendo cada cual de una’ concepcion propia por estar

fundada en’ juicios de valor. No obstante si parece oportuno recordar que en
los paises con organizaciéon federal se han creado sistemas de transferencias
de nivelacién .con la mision de igualar los ingresos potenciales percapita de las
distintas Administraciones Subcentrales.  Se fundamentan en un concepto de
Justicia segan el cual se entiende Justo redistribuir los ingresos fiscales: para
que todas las Administraciones Subcentrales = puedan gastar idénticas
cantidades percapita, si lo desean; con independencia. de su capacidad de
recaudacion. Estas subvenciones de nivelacion aparecen porque -rnormalmente

. lega ‘un momento en su historia en que se asume la injusticia de que un

ciudadano reciba menos servicios de su Administracion Subcentral, por el
hecho de que ésta sea mas "pobre" que. las restantes y -se establecen las
subvenciones de nivelacién para eliminar esa injusticia. Dicho de otro modo,
desde paises con mucha mayor tradicion descentralizadora que en Espaiia, se
apoya la supremacia del criterio "c¢" frente al "d™, lo cual hace pensar que e}
camino seguido no es demasiado apropiado. - . .

6.- EL SISTEMA DE "TAX CREDIT" COMO MECANISMO PARA ARTICULAR LA
CORRESPONSABILIDAD FISCAL. : ‘ :

Como se ha puesto de manifiesto son multiples los problemas que plantea :
la cesi6n del IRPF como mecanismo de articulacion- de  la corresponsabilidad
fiscal.-Desde la posible ineficiencia de las localizaciones productivas, pasando -
por la insuficiencia de fondos que pueda derivarse de procesos de compétencia-
fiscal y la ruptura de los principios de equidad tributaria, hasta las
desigualdades interregionales que puede producir este nuevo sistema, todo
parece aconsejar, desde antes de su puesta en funcionamiento, la necesidad
de una nueva reforma del sistema de financiaciéon autonémica.

Para el  que suscribe, y teniendo en cuenta el punto desde el que se
parte, la articulacion de la corresponsabilidad fiscal puede realizarse de una
forma mas justa y eficaz si se articula siguiendo un sistema de "tax credit
limitado". Dicho sistema podria organizarse de la siguiente forma:

hd N ) X '

a.- Mediante la reforma de la. normativa vigente, que ya para el nuevo
sistema aprobado se hace irremediable, se estableceria la posibilidad de
que tanto la Administracion Central como las Autonémicas pudiesen
gravar idénticos hechos imponibles. .
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b.- A partir de ahi, se organizaria un sistema de financiacion autonomica
basado en tres pilares: los tributos propios, que ya podrian crearse y
regularse a voluntad de las Comunidades Autonomas, siempre con el
limite de no poder establecer impuestos que produzcan exporlaciéon de
la carga fiscal; las transferencias de nivelacion, destinadas a garantizar
la supremacia del criterio basico de reparto igualitario percapita, con
alguna correccion por diferencias en coste de la prestacion del servicio;
y unos fondos. de caracter extraordinario, no compulables a efectos de
criterio de reparto, destinados a equxhbrar los niveles de desarrollo.

C.~ A fin de garantizar el establemmlento de trlbutos propios por parte de
las Comunidades Autonomas, se estableceria la posibilidad de que en
aquellos casos en los que existiera coincidencia en el hecho -imponible,
la cuola satisfecha por cada contribuyente en concepto de "impuesto
autonomico” fuera deducible de la cuota de "impuesto central". Con ello
se garantizaria la cquidad horizontal del .sistema iribulario’, asi como

, la posibilidad de que la Administracion Central ~articulase la pohtl(a i
redisiributiva y la de estabilizacion. “

d.- Evidentementc, para evitar la. posibilidad de que las Comunidades
Autonomas pudiesen apropiarse del total de recaudacion, se establecerian
unos limites en las deducciones. De forma que ‘el contribuyente solo
‘pudijesc deducir la cuota del’ 1mpuest() ‘autonomico hasta una cuantia
representativa de un porcentaje de la cuola del impuesto central y,
Gnicamente para aquellos impuestos afectos al 51stema de fmancmcmn
autonomica.

e.- A cefectos del calculo de las transferencias de mvelac1on y dado- que
podrian aparecer comporiamientos estratégicos destinados a disminuir los
fondos obtenidos en forma de impuestos, s€ deduciria de la transferencia
la cuantia del la. deduccién poterncial que se podria haber .aplicado-si la
Comunidad Auténoma hubiera hecho ‘pagar al contribuyente hasta el
limite de lo deducible.

Con objeto de aclarar el funcionamiento del -sistema, planteemos - su
formulacion - analitica. Denommemos G al gasto por habitante de la- Comunidad
.Auténoma garantizado por la Administracion Central, de forma que toda
Comunidad Autdnoma tiene garantizado un gasto, GGA, equwalente al producto
de su numero de habitantes multiplicado por G:

GGA=Gsh, ' (5)

N
Dicho gasto garantizado debe ser fmanciado con los fondos que cada

Comunidad obtiene de: sus tributos proplos, IA, y por las transferencias de
nivelaciéon, TN:

Fm,mv,fmj (6)

-con lo que la garantla flnanCIera se obtiene, signando una transferen(:la de
nivelacién que haga que ambas ecuaciones se igualen:

N,=Geh,-IA, | (1)

Ahora bien, si el sistema se mantlene tal cual las comunidades no
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recaudarian tributos propios, por lo que se establece una modificacion sobre
la ecuacion anterior, de forma que para él calculo de TNi, se sustituye el valor
de la recaudacion real de los Lributos propios por una recaudacion normativa,
IANi, calculada segin la siguiente ecuacion:

IAN,=IC1,0 A, +IC29A,+...

VoL
+

(8)

donde 1ICli, 1C2i,.. representan. las recaudaciones obtenidas  por la
Administracién Central de los tributos en los que los sujetos pasivos tienen
derecho a deducir la cuota liquida del impuesto autondémico que grava el mismo
hecho imponible de la cuota liquida del impuesto central; y los coeficientes Al,
A2, ..., son tantos por uno representativos del porcentaje de la cuota liquida
del impuesto central que fijan el limite maximo de deduccion por "tax credit"
en cada uno de‘los tributos. Con lo que la cuantia de la transferencia de

nivelaciéon sera: - . :

IN=Geh-IaN, RN )

Con dicha sustitucién se garantiza, que la Comunidad no pucda obtener
por transferencias los ingresos que debe conseguir. via impuestos propios, y-
que realice el esfuerzo fiscal’ que requiere su nivel de gasto.” Ademas, la
Administracién Central siempre dispone de-la informacién necesaria para el
calculo de la transferencia de nivelacion, asi como del esfuerzo fiscal realizado
por cada Comunidad Autonoma, con lo que el sistema de nivelacién garantiza
que el reparto de los fondos del sistema ‘de financiacién autonémica se hace

segan el criterio percapita fijado. -

Para el sujeto pasivo ¢l sistema funciona. como sigue: en los impuestos
con deduccion por "tax credit", el sujeto habra de realizar dos declaraciones,
la del impuesto central y la del autondmico, de forma que cuando se calcule
la cuota liquida del impuesto central el. sujeto debera deducir la menor de las
dos cantidades siguientes: la cuota liquida del- impuesto autonémico o el
resultado de multiplicar la cuota liquida del impuesto central por 'uno menos
el coeficiente A correspondiente. Analiticamente la cuota liquida efectiva del

impuesto central 1 seria:

CLECI,=CLC1,~CLAI, . (10)
6 .
CLECI,=CLCI,®(1-A,) o S (11)
segan ’ ; ‘
k cLa1,
——teq (12)
CLcl,

]
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CLA1,>A , a (1:3)‘
1 . '
cLCl, : ,

respectivamente.

Con ello se garantiza: por una parte que:la equidad horizontal y vertical
de todos los sujetos se mantiene, con independencia del territorio donde- se
tribute, salvo en el supuesto dé que una Comunidad' decida obtener mayores
fondos de. los garantizados, en cuyo caso parece razonable que la mayor
provision publica de la Comunidad Autonoma se afronte con mayores impuestos
sobre sus ciudadanos; y por otra parte el fenomeno de la competencia fiscal
se hace inviable, ya que las cantidades que los sujetos pasivos no abonen a
la Comunidad Auténoma seran pagadas en el impuesto central.

El sistema que se acaba de exponer tiene la virtud de conseguir la
corresponsabilidad fiscal sin producir los efectos negativos que derivan del
nuevo sistema de financiacién  autonémica. Ademas incorpora una virtud
adicional, como es la posibilidad de integrar en el sistema 'general a los
territorios de las provincias con derechos forales, ya que bastaria con anular
la transferencia de nivelacién y ajustar-los coeficientes de. deducciéon maxima
antes citados, a fin de que los recursos obtenidos por la Administracion
Central fucsen iguales al cupo pactado, para poder generalizar el sistema.



