La descentralizacion
del gasto publico en

Introduccién

Desde hace ya unos cuantos
anos, el desarrollo economico ha
forzado, en la medida en gue ello es
posible, cambios en la estructura y
en los limites de los gobiernos. Es
ya prolongado el debate, tanto so-
bre el tamafo mismo del gobierno
como sobre si es mejor centralizar o
descentralizar. En este contexto, el
interés por los problemas de la des-
centralizacion del Sector Publico y
lo gue se denomina Federalismo
Fiscal, ha surgido con fuerza.

En los paises desarrollados la
descentralizacion es una exigencia
para el Sector Publico, al que se de-
mandan mejores servicios en lo gue
algun autor ha denominado ‘La
Agenda para el post-bienestar”. En
efecto, como resultado de la conso-
lidacion de los modernos Estados
del Bienestar, los recursos publicos
crecieron de tal modo que se alcan-
zO un alto nivel de presion fiscal,
gue desperto el interés por conocer
mas el destino gque se daba a los
impuestos pagados por los ciuda-
danos.

Pero el intereés por la descentra-
lizacion no es exclusivo de los pal-
ses desarrollados. En el Tercer mun-
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do, también se ha convertido en un
objetivo para huir de unos Sectores
Publicos muy ineficientes y altamen-
te incontrolados. Por dltimo, en los
paises del Este la descentralizacion
también se contempla como una
manera de acercar la Administra-
cion a unos ciudadanos de los que
siempre se estuvo demasiado lejos.

La gobernacion incluye una plu-
ralidad de actores que confluyen en
suministrar servicios publicos. La
configuracion de las instituciones
publicas esta cambiando vertigino-
samente: los papeles de los cuer-
NOS supranacionales y subnaciona-
les o regionales estan cobrando una
enorme importancia, al igual gue los
sectores privado y semi-publico en
la prestacion de esos mismos servi-
cios. Al mismo tiempo, la interac-
cion entre todos estos sectores y
actores, se esta transformando en
Menos jerarquica y mas cooperati-
va, Por dltimo, los nuevos desafios
de la politica, como el medio am-
biente o el desarrollo regional, han
dejado atras los viejos habitos de
compartimentar la Administracion.
Como resultado de todo ello, las re-
laciones entre los distintos niveles
de gobierno se hacen mas comple-

jas y han de ser consideradas de
forma comprensiva como todo un
sistemma con componentes Interre-
laccionados.

En este sentido, es claro gue las
reformas estrategicas de la geren-
cia publica han de ir necesariamen-
te, como ha senalado la OCDE, en
una doble direccion, de centraliza-
cion y descentralizacion, en una sa-
bia combinacion que tuviera como
puntos de referencia, permanente,
entre otros, las siguientes:

1. El concepto de “value for mo-
ney”,

2. Fortalecimento de la responsabi-
idad (accountability) y del con-
trol.

3. Consideracion del ciudadano co-
mo cliente receptor de servicios.

4. Introduccion de la competitivi-
dad y otros elementos del mer-
cado en la gerencia publica.

5. Relaciones entre los distintos ni-
veles de gobierno basadas en la
cooperacion y no en la jerarquia.

6. La solidaridad interterritorial.

Ocurre que, en tiempos con difi-
cultades de financiacion, se produ-
ce una tension permanente entre el
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deseo de control del Estado Central
sobre determinados gastos y politi-
cas financieras, y la creciente de-
manda de |os niveles gubernamen-
tales inferiores en orden a mayores
competencias de gasto y, en conse-
cuencia, mayor libertad de deci-
sion sobre el ingreso vy 10s recursos.
Los temas fiscales se convierten asi
en el corazon de muchas de esas
tensiones, de modo que en la ma-
yoria de los paises, la presion fiscal
y 108 recursos financieros son el mo-
lor para nuevos y crecientes proce-
s0s de descentralizacion. Es el caso
concreto de Espafia, pais en el gque
la descentralizacion comenzé como
un procesoc dirigido a conseguir
unos mayores niveles de democra-
cla, sin pensar tanto en la eficacia
de la gestion, gue sin embargo aho-
ra se presenta como objetivo priori-
tario.

El contexto europeo

El interés por los temas del fe-
deralismo fiscal y el desarrollo de
nuevas estrategias en la gerencia
publica es comin a todos los pai-
ses del mundo, pero es indiscutible
que en los paises desarrollados,
con unos niveles de democracia al-
tamente consolidados y un desarro-

llo economico propio del post-bie-
nestar, estos asuntos tienen una
mayor trascendencia y, desde lue-
go, un significado diferente, ocu-
pando parte muy importante de la
agenda de todos los gobiernos y de
cuantas conferencias interguberna-
mentales tienen lugar. En este caso
se encuentra Europa, tanto los pai-
ses gue forman la Union Europea,
como los que no estan dentro de la
misma. En todos ellos existen pun-
tos en comun a los que me voy a re-
ferir de forma somera.

1. EIl desarrollo estructural

El desarrollo estructural se refie-
re fundamentalmente a los cambios
territoriales gue han tenido lugar en
decadas recientes y que han provo-
cado cambios en |la distribucion de
la autoridad y de las competencias
de gobierno. La propia Administra-
cion Central ha experimentado
cambios en cuanto a su presencia
en los niveles inferiores de gobier-
no. En algunos paises la aparicion
de un nuevo nivel sub-nacional tam-
bien ha provocado alteraciones
sustanciales.

La reorganizacion territorial ha
sido diversa segun los paises, con
especial incidencia en aquellos gque
constituian Estados unitarios fuerte-
mente centralizados. Tal es el caso
de Belgica, convertido en un Estado
Federal, o ltalia y Espafa, con un
nuevo tipo de organizacion institu-
cional regionalizada. Los cuerpos
resultantes constituyen una nueva
division sectorial que es reflejo de
contextos culturales, historicos o lin-
guisticos. Estos cuerpos tienen a
menudo potestades legislativas que
varian de una region a otra.

Otros paises han creado un ni-
vel Intermedio con su propia fuerza
politica, Tal es el caso de Francia,
con un nivel regional; Grecia, con
un prefecto regional elegido; o Fin-

landia, que ha creado un nivel for-
mado por la asociacion voluntaria
de municipios en un ambito regio-
nal.

El acceso a la Unién Europea ha
producido, en su conjunto, una ma-
yor importancia del nivel regional,
ya gue es este el encargado de la
gestion de los fondos europeos. Asi,
Incluso se produce, aungue es mas
infrecuente, la eliminacion de nive-
les de gobierno. Es el caso de Ale-
mania, donde algun Lander ha su-
primido distritos, o de Escocia vy
Gales, en donde se ha reducido el
numero de niveles en el gobierno lo-
cal,

Merece sin embargo una mern-
cion especial la racionalizacion del
nivel local ocurrida en la mayoria de
|08 paises Europeos. Esta racionali-
zacion toma la forma de mancomu-
nidades reguladas juridicamente
para la constitucion de unidades
economicas mas capaces en la
prestacion de servicios publicos co-
munes. Este proceso de racionali-
zacion encuentra dificultades en
paises con una fuerte tradicion de
independencia municipal, como |s-
landia, Finlandia o Suéecia, pais éste
ultimo donde las fusiones fueron im-
puestas desde el nivel central. Sin
embargo, y a pesar de estas ex-
cepciones, son frecuentes en Euro-
pa las asociaciones intermunicipa-
les wvoluntarias, con Intereses
compartidos y conservando las pro-
pias instituciones. Puede hablarse
incluso de la aparicion de un nuevo
nivel administrative intermedio entre
el local y regional (tal es el caso de
Suiza e ltalia) dirigido por un Con-
sejo elegido directa o indirectamen-
te. Debe hacerse también referen-
cla al caso de las agencias
gubernamentales que extienden
sus competencias por todo el Esta-
do y traspasando fronteras provin-
ciales en los paises federales.



Todo este conjunto de cuerpos
intermedios, con independencia de
su conexion al gobierno central o lo-
cal, forman un entramado complejo
y juegan un papel decisivo en la to-
ma de decisiones. La estratificacion
que han desarrollado la mayoria de
los paises europeocs es por ello per-
manente fuente de conflictos a la
hora de determinar responsabilida-
des. Por ello paises como Dinamar-
ca, Bélgica o Espafa se estan plan-
teando la redefinicion de los
distintos niveles de administracion e
incluso el numero de ellos.

2.- La distribucion de la
responsabilidad.

La tarea de la distribucion de
responsabilidad no es facil, por la
complejidad del sistema al gue he
hecho referencia. Podrian distinguir-
se, en el ambito europeo, tres gru-
pos de paises: Federales, unitarios
y regionalistas o regionales, entre
los que estaria Espana.

En el primer grupo, paises fede-
rales, estarian Alemania y Austria,
en los que la Constitucion garantiza
la existencia del Lander y del muni-
cipio, independiente y autonomo,
con una distribucion de responsabi-
lidades, que en Alemania es deta-
llada y en Austria "por defecto”. En
Alemania se ha desarrollado el con-
cepto del "federalismo cooperati-
vo", que favorece la ejecucion de
las tareas y la administracion de los
recursos, pero plantea dificultades
de determinacion de prioridades y
de interferencias entre los niveles.
Por su parte, en Austria, la propia in-
dependencia de los Lander esta li-
mitada en la Constitucion, y también
la complejidad de las relaciones en-
tre los niveles, especialmente en los
ingresos fiscales, es una fuente
constante de fricciones.

Dentro de este mismo grupe de
paises federales estaria Suiza, con

un sistema mas atipico, en el que el
principio de autoadministracion de
los cantones es mucho mas amplio
que en Alemania o Austria, desem-
pefando todas las responsabilida-
des no por delegacion, sino donde
terminan las competencias de los
municipios, cuya autonomia no esta
garantizada por la Constitucion.

Existe ademas una tendencia a
la extension del poder federal a to-
dos los campos con una distribu-
cion de responsabilidades extrema-
damente compleja, con un buen
ndmero de tareas compartidas, pu-
diendo hablarse de un federalismo
ejecutivo. Bélgica también goza de
un sistema federal singular como re-
sultado de un largo proceso basado
en componentes linguisticos, histo-
ricos y culturales. La Constitucion
establece una distribucion detalla-
da de responsabilidades entre los
niveles subnacionales, teniendo el
Estado Federal competencia resi-
dual. También ha de senalarse co-
mo nota singular la atribucion a las
Regiones de competencias para la
supervision de los gobiernos loca-
les.

En el segundo grupo de paises,
los paises unitarios, habria que dis-
tinguir a su vez entre aquellos influi-
dos por la tradicion britanica, (Reino
Unido, Irlanda) y los de influencia
napolednica (Francia, Grecia, Lu-
xemburgo, Holanda, Portugal vy Tur-
quia). El grado de descentralizacion
en estos paises unitarios varia enor-
memente pero la nota comun es
que la soberania reside en el nivel

central. La competencia legislativa
nunca se comparte. Existe capaci-
dad para tomar decisiones en |os
campos de responsabilidad atribul-
dos a los niveles subnacionales, pe-
ro la potestad para regular la mate-
ria no existe (Francia) o esta limitada
(Reinoc Unido). Solo Holanda es una
excepcion, matizada por el creci-
miento de la co-administracion. En
todos estos paises, la Constitucion
no precisa las responsabilidades de
los niveles sub-nacionales, gue es-
tan muy condicionados al nivel cen-
tral. En Grecia, por ejemplo, la auto-
nomia del nivel regional depende
de un Decreto presidencial, No obs-
tante, en Francia la jurisprudencia
ha ido otorgando proteccion de ran-
go constitucional a la responsabili-
dad de los niveles subnacionales,
garantizando el libre ejercicio de la
misma. Los paises nordicos (Sue-
cia, Noruega, Dinamarca, Finlandia
e Islandia), aungue pertenecientes
a este grupo, tienen algunas notas
de diferencia, cual es el gobierno lo-
cal filado en la Constitucion, con
una distribucion de responsabilida-
des con gran capacidad de accion
en su ejercicio.

El tercer grupo de paises esta
constituido por una nueva categoria
que ha emergido recientemente, y
se conoce como paises regionales
0 regionalistas, entre los gue se en-
cuentra Espafa, que junto con ltalia
ostenta un alto grado de autonomia
de sus regiones.

Aungue inmediatamente me vay
a referir al caso esparnol con mas
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profundidad, ambos casos tienen
en comun un reciente vy acelerado
transito del centralismo al regiona-
lismo, con reconocimiento constitu-
cional y un inacabado proceso en
permanente evolucion. Como digo,
mas adelante analizaré el caso con-
creto de Espana, pero antes, y para
terminar este contexto europeo me
gustaria referirme a las relaciones fi-
nancieras vy fiscales entre los distin-
tos niveles de gobierno.

3.- Las relaciones fiscales y
financieras.

Disefiar los programas de go-
bierno de tal modo gue las activida-
des se realicen en el apropiado nivel
de gobierno, es uno de los desafios
mas dificiles para gobernar con efi-
ciencia y eficacia. Las opiniones so-
bre como ha de alcanzarse esa efi-
cacia y eficiencia en la prestacion
de los servicios, con mayor equidad
y responsabilidad, varian sensible-
mente desde una perspectiva cen-
tral o subnacional. Esto es asi por la
complejidad de las relaciones finan-
cieras vy fiscales entre los distintos
niveles gubernamentales,

El control de los gastos e ingre-
s0s publicos esta en el centro de la
gerencia intergubernamental. Por
todo ello los temas de federalismo
fiscal, tales como la cantidad y na-
turaleza de las transferencias inter-
niveles, las politicas de igualacion y
redistribucion de rentas estan en la
vanguardia de la discusion politica
en muchos paises europeos.

Los aumentos espectaculares
del gasto publico durante los ulti-
mos afios reflejan la extension del
papel del Gobierno comao conse-
cuencia del desarrollo del Estado
del Bienestar. A ello se asocia la de-
manda de unos mayores y mejores
servicios publicos. Aungue hoy el
crecimiento del gasto publico esta
condicionado a un crecimiento eco-
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nomico mas lento, los niveles de
gasto agregado siguen siendo al-
tos, y los paises estan aplicando
medidas (en el caso de Europa los
criterios de convergencia de Maas-
trich) para la correccion del déficit
publico, que afectan directamente a
las relaciones interniveles, porque
los gobiernos regionales tienen ca-
da vez mas peso en la evolucion de
los modelos de gasto, como hace-
dores del estado del bienestar.

Daré algunos ejemplos: en Bel-
gica, en 1994, despues de la fede-
ralizacion, el gasto de comunidades
y regiones subio al 66% del total del
gasto publico; en Espana, en 1997,
el gasto consolidado de comunida-
des y municipios alcanzo el 46 8%
sobre el total. Incluso en un pais uni-
tario, como Francia, el nivel de toda
la financiacion subnacional ha pa-
sado del 4% al 9%, triplicandose
desde 1985 la financiacion a nivel
regional,

En la otra cara de la moneda es-
tan los ingresos o las fuentes de fi-
nanciacion para ese espectacular
aumento del gasto en los niveles in-
feriores al central. Para estos nive-
les, las cinco fuentes de financia-
clon basicas serian:

1. Las transferencias desde otros
niveles (genéricas o especificas)

2. Impuestos compartidos

3. Impuestos locales propios.
4. Tasas y precios publicos.
5. Préstamos.

El peso relativo de cada una de
estas fuentes de financiacion varia
de unos paises a otros, incluso den-
fro de cada pais segun el nivel. Asi
por ejemplo en Noruega la propor-
clon de renta total que viene de Im-
puestos locales varia entre un 15%
a un 85%, segun el municipio. lgual-
mente, este peso relativo evolucio-
na en el tiempo en un mismo pais.
Lo gue debe destacarse es gue, en
general, la ampliacion de las res-
ponsabilidades en los niveles sub-
nacionales no ha ido acompanada
con aumento en la capacidad finan-
Clera propia y de recaudacion. Por
otra parte, los problemas financie-
ros derivados del aumento de la de-
manda de servicios publicos no se
han resuelto con los tributos pro-
pios, como la contribucion territorial,
gue son poco o nada elasticos.

Asi, los déficits financieros han
tenido que ser cubiertos en su ma-
yor parte con transferencias desde
niveles superiores, especialmente
el central. Pero, como apunté ante-
riormente, los criterios de conver-
gencia de la Union Europea y el
deterioro de la situacion financiera
nacional han hecho necesario
compartir la restriccion de gastos
0, visto en sentido inverso, los défi-
cits y la deuda subnacional o re-
gional han condicionado la politica
financiera nacional, provocando
tensiones fiscales interguberna-
mentales. No es agradable para
los representantes locales tener
que elegir entre aumentar los im-
puestos propios o reducir servi-
cios. En definitiva nos encontramos
con una limitacion a la capacidad
de decision de los niveles inferio-
res, en la medida en que son me-



nores los recursos propios, exclui-
das las transferencias.

En este importante contexto, el
federalismo fiscal hace referencia a
la coincidencia o interrelacion de
competencias y responsabilidades
entre los niveles gubernamentales,
la capacidad de gasto y de recau-
dacion de cada nivel, la interde-
pendencia entre sus presupuestos.
Pero el federalismo fiscal no se limi-
ta a paises federales, gue en algu-
nos casos tienen un sistema fiscal
fuertemente centralizado, en tanto
que en paises unitarios las adminis-
traciones locales tienen capacidad
de financiarse con SuUS recursos
propios. Asi, por ejemplo en Dina-
marca, en 1994, los condados y los
municipios recibieron el 62% vy el
54% respectivamente de su finan-
ciacion a traves de impuestos loca-
les, al no existir limite formal a las
tarifas de los mismos, aungue se
negocien con el Estado central. En
Suecia, menos del 20% de la finan-
clacion local viene del gobierno
central. En Grecia, la libertad de las
autoridades locales para financiar
sus competencias se ha incremen-
tado notablemente en la ultima de-
cada con aumento de los tributos
locales; entrada en el mercado, so-
lo 0 en asociacion con entes priva-
dos, etc.

En resumen, un buen indicador
de la autonomia relativa de cada ni-
vel de gobierno es el porcentaje de
recursos propios, entendido este
como el total de recursos menos las
transferencias recibidas de otros ni-
veles. Asi por ejemplo, en |talia las
transferencias representaban en
1991 alrededor del 90% de los fon-
dos regionales, el 75% de los fon-
dos provinciales y el 55% de los mu-
nicipales. En Espana, aun a pesar
de la creciente importancia de las
Comunidades Autonomas, estas si-
guen dependiendo en un 60-65%

(1994) de las transferencias de nivel
central.

El caso espanol

El estudio del proceso de repar-
to de competencias en el nuevo mao-
delo constitucional espafol exige
previamente situarse en el marco
politico gue intenta disenar la Cons-
titucion de 1978. Solo a partir de es-
te marco se comprenden algunos
de los problemas que estan afec-
tando al proceso de descentraliza-
cion del gasto publico.

Casi todos los tratadistas de De-
recho Politico han destacado que,
frente a los modelos europecs ae
descentralizacion territorial del po-
der (Alemania, ltalia, Portugal),
nuestro modelo constituye un caso
insolito v excepcional, En los tres
paises citados, la Constitucion o
Ley Fundamental establece clara-
mente cuales son los territorios suje-
tos de la descentralizacion; como
se elaboran los Estatutos Territoria-
les, cuales son sus organos y cual
es el alcance de la autonomia vy las
competencias atribuidas a cada
uno.

Por el contrario, el legislador es-
panol, gue se inspiré en los anterio-
res modelos, no opto por ninguno
de ellos, sino los tres al mismo tiem-
po. Ademas, no se define al Estado
descentralizado gue se guiere crear
ni cual sera el resultado final. No se
precisa el numero de Comunidades
Autonomas que se preve crear, ni
las competencias gue tendran ni el
grado de autonomia. El resultado es
lo que algunos autores han venido
en denominar "Un Estado constitu-
yente continuo”™,

La Constitucion espafiola de
1978 disefo pues un modelo de Es-
tado abierto gue se encuentra a me-
dio camino entre el Estado Federal y
el Estado Unitario, al que podriamos

denominar "Estado Regional’. La
principal caracteristica o singulari-
dad es la prevision de creacion de
unos entes territoriales denomina-
dos “Comunidades Autonomas”,
que junto con los municipios y las
provincias, segun senala el Articulo
137 "gozan de autonomia para la
gestion de sus respectivos intere-
ses”. Existen similitudes con un Es-
tado Federal, como unas amplias
competencias legislativas y de auto-
nomia financiera para el desarrollo y
gjecucion de sus competencias, pe-
ro no es un Estado Federal ya que la
soberania originaria no reside en ca-
da uno de los territorics sino en el
conjunto del territorio espariol.

Este asi denominado "Estado de
las Autonomias" o “Estado Autono-
mico”, gue como digo ha devenido
en un proceso constituyente perma-
nentemente inacabado reviste ade-
mas una enorme complejidad que
dificulta enormemente su puesta en
funcionamientc de manera eficaz.
Esta complejidad se manifiesta en
tres aspectos fundamentales.

a) La complejidad de los requisitos
para la constitucion de las Co-
munidades Autonomas, con tres
vias de acceso distintas e interre-
lacionaaas,

b) La oscuridad e indefinicion de la
distribucion de competencias,
con dificultad para distinguir en-
tre las exclusivas y las concu-
rrentes, 10 que ha provocado un
sin numero de normas legales
muchas veces descoordinadas.

c) Debido a la indefinicion del mo-
delo de descentralizacion, su
propio desarrollo esta condicio-
nado permanentemente al siste-
ma de mayorias parlamentarias y
a la correlacion de fuerzas politi-
cas, o que no tiene parangon en
el constitucicnalismo mundial.
Ello conlleva un permanente sis-
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tema de pujas, una continua rel-
vindicacion territorial v un mode
o eternamente
que esta teniendo, como des-
pU&es veremaos, especial inciden-
cia en las materias de federalis-
mao fiscal.

Inacabado, |0

Antes de continuar, parece ne-
cesario algun dato ilustrativo sobre
la estructura territorial espafola. tl
Estado espanol se divide en 17 Co-
munidades Auténomas o regiones,
50 provincias y alrededor de 8.000
municiplos.

En el nivel regional, como digo,
existen 17 Comunidades Autono-
mas establecidas entre 1978 vy
1983, Aungue la estructura institu-
clonal de todas ellas es semejante,
las competencias gue tienen atribul-
das, en virtud del proceso a que an-
les me referia, no son iguales en las
17. Ademas de estas comunidades,
y en el marco de la Constitucion, las
ciudades de Ceuta y Melilla, territo-
rios espanoles en el norte de Africa
se dotaron de sus propios Estatutos
como Ciudades Autonomas, con si-
milares estructura y competencias
que las Comunidades Autonomas,
aungue conservando su caracter
de municiplos.

En el nivel local existen provin-
cias y municipios. Aungue la Cons-
titucion consagra la autonomia de

las primeras, en la practica son apa-
ratos administrativos gue comple-
mentan la prestacion de servicios
municipales. Las provincias, se cre-
aron en 1833 a semejanza de |0s
departamentos franceses, como
una division administrativa del go-
bierno central y hay guien hoy con-
sidera gue debileran desaparecer
como entidades de gobierno local,
aunque este no es un debate muy
VIVO salvo en alguna region como
Cataluna. La unidad basica del po-
der local es el municipio, cuyo nu-
mero supera |os 8.000, con pobla-
ciones muy dispares,; desde apenas
unos habitantes hasta mas de lres
millones, Concretamente, el 922%
tienen menos de 10.000 v un 60%
menos de 1000 habitantes.

El Gobierno central esta repre-
sentado en las Comunidades Auto-
nomas a traves de un Delegado, en
tanto que en las Provincias se ha
sustituido la antigua figura del go-
bernador civil, que tenia semejan-
zas con el Prefecto frances, por un
‘Subdelegado’ gue en teoria €s mas
profesional que politico, aungue, co-
mo digo, esto solo es en teoria. De-
be destacarse en este sentido que a
pesar de la transformacion politica v
administrativa operada en Espana
por el nacimiento de las Comunida-
des Autonomas, la Administracion
Central sigue teniendo una notable

presencia en los niveles inferiores, lo
gue tambien sigue siendo fuente de
conflictos. Por ejemplo, el proceso
de descentralizacion no ha 1do pa-
ralelo con una disminucion del nu-
mero de empleados publicos.

Centrandonos en el nivel regio-
nal, el sistema se basa en dos con-
juntos separados de funciones: uno
contenido en el articulo 148 de la
Constitucion, enumera las compe-
lencias que pueden ser asumidas
por las Regiones; otro, en el articulo
149, enumera las gue son compe-
tencias exclusivas del Estado Cen-
tral. En las materias no enumeradas
en estos dos preceptos la compe-
tencia residual se deja en el nivel
central. Pero, como dije antes, la
oscuridad e indefinicion del sistema
ha dado lugar y sigue dando a nu-
merosos contlictos gque vienen sien-
do resueltos por el Tribunal Consti-
tucional.

La Constitucion tambien esta-
Dlece un sistema por el que las
competencias asumidas por las Re-
giones pueden tener distintos gra
dos ae intensidad, segun si se ad-
quieren competencias legislativas y
ejecutivas completas; competen-
cias legislativas limitadas o solo
competencias ejecutivas. Un grupo
de regiones (Pais Vasco, Cataluna,
Galicia, Andalucia y, en menor gra-
do, Navarra) pudieron demandar un
mayor grado de autonomia bajo la
Constitucion. Pero esta diferencia-
cion inicial generd un proceso de
reivindicaciones permanentes del
resto de las regiones, proceso gue
no esta aun concluido y esta en el
centro del debate politico, afectan-
do de forma muy importante a los
temas del federalismo fiscal.

El federalismo fiscal en Espana.

|L.a Constitucion reconoce la au-
tonomia financiera de las Comuni-
dades Autonomas para garantizar-



les un grado apropiado de autono-
mia en el ejercicio de sus funciones.
La ley sobre Financiacion de las Co-
munidades Autonomas (LOFCA)
define el marco del sistema finan-
clero, usando los principios estable-
cidos en la Constitucion, dando al
Consejo de politica Fiscal y Finan-
clera (integrado por los represen-
tantes del Estado y de las Comuni-
dades Autonomas) el papel de
coordinacion y decision sobre la
puesta en practica del modelo.

Pero tambien en esta materia la
evolucion ha sido constante hasta
legar al debate actual.

La presencia de las
Administraciones Territoriales.

Dentro del conjunto de las Ad-
ministraciones Publicas, los datos
gue mas claramente reflejan el gra-
do de descentralizacion del sector
publice son los que recogen el pe-
so especifico que el subsector Ad-
ministracion Territorial tiene en el
computo del sector publico. Tenien-
do en cuenta solo el Gasto no Fi-
nanciero (para eliminar la distorsion
gue pudiera suponer la carga finan-
ciera) en 1980, el Estado Central
controlaba un 90% del Gasto No Fi-
nanciero conseclidado, en tanto gue
la Administracion Territorial se limita-
pa al 10%. Empieza entonces un
crecimiento paulatino del subsector
territorial, pasando en 1985 a con-
trolar el 27% y en 1997 llego al
46,8%. Paralelamente, el subsector
Estado baja su grado de participa-
cion hasta un 65%. Estos porcenta-
jes muestran, bien a las claras, que
la nota mas destacable del federa-
ismo fiscal espanol es el rapido
proceso de descentralizacion del
gasto publico, experimentado en un
tiempo muy reducido.

Aungue las comparaciones in-
ternacionales son siempre muy deli-
cadas, por cuanto hay que tener en

cuenta matices muy importantes
como son las diferencias de siste-
mas contables, si conviene desta-
car que tanto en referencia a paises
federales como unitarios, Espana se
encuentra a la cabeza en cuanto a
descentralizacion del gasto publico.

Sin embargo es conveniente
analizar tambien el proceso de des-
centralizacion desde la perspectiva
de la relacion entre el grado de des-
centralizacion alcanzando en la ver-
tiente del gasto con el logrado por la
vertiente de ingresos con caracter
fiscal. La ratio que nos permite la
comparacion de estos dos parame-
tros es un buen indice medidor del
nivel de corresponsabilidad fiscal
alcanzado por el subsector territo-
rial. Pues bien, la evolucion en este
campo ha sido bien distinta a la del
gasto, con una profunda asimetria
entre la descentralizacion de gastos
y de Ingresos tributarios o, lo que es
lo mismo, un bajo nivel de corres-
peonsabilidad fiscal de los Entes Te-
rritoriales en el conjunto del sector
publico espanol.

Otra interesante via de analisis
para el modelo de federalismo fiscal
es el estudio de los presupuestos
de gastos de Comunidades Autono-
mas (nivel regional) y Ayuntamien-
tos y Diputaciones (nivel local), asl

como las inversiones de unas vy
otras. En el computo espanol se
comprueba el mayor peso de las
Comunidades Autonomas. Dentro
del nivel local, destaca con diferen-
cia el mayor peso de los municipios
frente a las Diputaciones, salvo en
el caso del Pais Vasco, en el gue
gozan de un regimen especial, ges-
tionando &l 53% del gasto regional,

El sistema de financiacion

Al poner en marcha la creacion
de |los gobiernos autocnomicos o re-
gicnales y el paulatino proceso de
transferencias desde la Administra-
cion Central a las Administraciones
Regionales, el problema basico a
resolver era la cuantificacion del vo-
lumen de gasto relacionado con las
competencias transferidas. Este
problema se abordo siguiendo el
meétodo del "coste efectivo”, segun
el cual se calculaba la cuantia de
recursos necesarios para la finan-
ciacion de las competencias en fun-
cion de la estimacion del coste que
hasta ese momento tenia para la
Administracion Central, con tres
componentes:

a) Costes directos: gastos de per-
sonal y funcionamiento para la
prestacion de un servicio o pro-
duccion de un bien.

b) Costes indirectos: gastos de per-
sonal y funcionamiento para rea-
lizar funciones de apoyo, direc-
cion v coordinacion del servicio
transferido.

c) Gastos de inversiones: las nece-
sarias para mantener el stock de
capital transferido en las mismas
condiciones que se transfiere
(No inversion nueva).

Este método del coste efectivo
acarrea sin embargo importantes di-
ficultades, segun ha demostrado
sobradamente la experiencia, al li-
mitarse a valorar lo que existe en el
momento de las transferencias. No
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garantiza que los servicios recibidos
puedan financiarse coma minimo al
nivel medio nacional, y condiciona
el futuro financiero de aquellas ha-
clendas regionales gue hayan reci-
bido servicios en condiciones por
debajo de la media nacional, y que
tendria que hacer un esfuerzo finan-
ciero extra para situar estos servi-
clos a dicho nivel. Un ejemplo claro
es la sanidad, al no tener en cuenta
que el numero de camas o la infra-
estructura sanitaria, al momento de
transferir el servicio, puede y de he-
cho es, muy divergente entre unas
comunigades y otras.

Por otra parte, la inexistencia de
una contabilidad analitica en el Sec-
tor Publico impide la adecuada esti-
macion del coste de los servicios,
por lo que se carece de un instru-
mento de valoracion objetiva.

En consecuencia, el metodo del
coste efectivo no ha supuesto mas
que un marco de discusion en el
que han venido actuando las comi-
siones mixtas de valoracion entre la
Administracion Central y las Comu-
nidades Autonomas, pero para
‘pactar’ mas que para calcular el
coste de los servicios. Por ello,
existen fuertes asimetrias en las es-
timaciones realizadas para las
transferencias de un mismo servi-
ci0, ya que, como senalé anterior-
mente, la indefinicion constitucional
hace depender todo del juego de
mayorias parlamentarias y las ma-
yores concesiones en materia de fi-
nanciacion suelen coincidir con la
necesidad de apoyo parlamentario
del Gobierno Central por parte de
los grupos regionalistas. Es el caso
de Cataluna y del Pais Vasco.

A punto de concluir el proceso
de transferencias, y precisamente
fruto de ese juego de mayorias par-
lamentarias, el actual gobierno cen-
tral pacto con sus socios parlamen-
tarios catalanes un nuevo sistema
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de financiacion basado fundamen-
talmente en la cesion del 30% del
Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas (IRPF).

Sin embargo este sistema no ha
sido aceptado unanimemente | solo
en aquellas Comunidades Autono-
mas cuyo gobierno es del mismo
color politico que el gobierno cen-
tral. Asi, el Gobierno de Castilla-La
Mancha, region a la que pertenez-
Cco, ha interpuesto cinco recursos
ante el Tribunal Constitucional, re-
Ccursos que han sido admitidos a
tramite, por considerar que este sis-
terma no garantiza debidamente los
principios constitucionales de soli-
daridad y equilibrio terrtorial entre
las distintas regiones de Espana; no
consagra la suficiencia y autonomia
financiera de las Comunidades Au-
tonomas y da lugar a enormes de-
sequilibrios en la prestacion e |os
servicios publicos basicos en las di-
ferentes comunidades del territorio
espanol.

Algunos datos recientes avalan
esta argumentacion. En primer lu-
gar, la recaudacion por IRPF en
1998 descendid con respecto a
1997, tanto en Castilla-La Mancha
como en Espana: en Castilla-La
Mancha se recaudo un 3,4% menos
y en el conjunto de Espana la caida
fue de 9,9%. Por otra parte, existen
diferencias recaudatorias enormes
entre Comunidades Autonomas con
el mismo nivel competencial e iden-
tica estructura territorial: asi, mien-
tras la recaudacion por IRPF en Ma-
drid aumento el 6,4%, en Murcia
cayo el 1,1%.

Por lo tanto, si el sistema esta
basado en el IRPF y la recaudacion
por este impuesto no solo no crece
sino gue ademas disminuye, la con-
clusion no puede ser olra que la ina-
decuacion del modelo adoptado. Si
ademas anadimos que con la refor-
ma del impuesto, que segun el pro-

pio gobierno central supondra una
bajada de la recaudacion del 11%,
las perspectivas para las Comuni-
dades Autonomas gue aceptaron &l
sistema supondria una perdida de
600.000 millones en su financiacion.
Buena prueba de la debilidad o fra-
caso del modelo es gue el Presi-
dente catalan, principal impulsor
del mismo, tan solo dos anos des-
pues de su puesta en marcha esta
exigiendo un nuevo sistema de fi-
nanciacion autonomica, argumen-
tando gque el actual no ha cumplido
las expectativas previstas cuando
se pacto.

Conclusién

La equiparacion competen-
cial de las Comunidades Autono-
mas dara (esta dando ya) como
resultado una mayor discrepan-
cia, agravando el problema de la
permanente divergencia entre
competencias y asignacion de
recursos con un determinado
modelo de financiacion (salvo
Navarra y Pais Vasco, con con-
clerto economico). Esto es asi por
cuanto la autonomia financiera es
una condicion necesaria para la
consecucion de las ventajas que
tedricamente pueden seguirse de
un proceso de descentralizacion
del gasto tan amplio como el aco-
metido en Espana.

For otra parte, en pleno pro-
ceso de descentralizacion de
gastos hacia las Comunidades
Autonomas, Espana, como
miembro de la Union Europea,
también acomete un proceso de
cesion de competencias hacia
niveles supra-nacionales, lo que
complica aun mas la situacion, si
tenemos en cuenta ademas que
buena parte de la financiacion
regional procede de Fondos Eu-
ropeos sobre cuyo reparto vy
cuantia el debate esta abierto



