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La division del territorio espanol en CCAA y la atribucion a
las mismas de un importante volumen de competencias es
fruto de los acuerdos politicos que se plasmaron en la Cons-
titucion de 1978. A diferencia de la organizacién municipal,
que hunde sus raices en la época de la dominaciéon romana
desde la que ha ido evolucionando hasta el modelo actual,
la organizacion territorial autonémica y su marco competen-
cial son muy recientes y su fundamento responde exclusi-
vamente a un planteamiento politico.

Ahora bien, el hecho de que esta forma de organizacion
territorial tenga un origen politico y que, por tanto, la distri-
bucion de competencias entre el Estado y las CCAA haya ve-
nido guiada por fundamentos de esta naturaleza, no significa
necesariamente que el modelo resultante carezca de una 16-
gica econdémica, como tampoco significa lo contrario. Dado
que estamos hablando de la prestacion de servicios a los ciu-
dadanos y del reconocimiento y de la efectividad de sus de-
rechos dentro de un ambito territorial, y teniendo en cuenta
que la financiacion de estos servicios se hace, fundamental-
mente, a través de la exaccion de tributos, no es una cues-
tion menor el plantearse si la forma en la que estas compe-
tencias se distribuyen entre las CCAA es coherente con las
reflexiones que nos ofrece el analisis econémico.

Dentro de la teoria econémica, y mas concretamente de
la teoria de la Hacienda Publica, ha sido la llamada teoria del
federalismo fiscal la que se ha ocupado de estas cuestiones:
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qué nivel de gobierno es el que debe proporcionar (asignar)
los bienes y servicios publicos por ser el mas eficiente a es-
tos efectos; cual debe encargarse de propiciar la estabilidad
macroecondémica; a quién debe corresponder los objetivos
de equidad y redistribucion de la renta y la riqueza, etc.

La teoria del federalismo fiscal se conforma en las déca-
das de los 50 y 60* sobre la base del reparto de las fun-
ciones basicas de la Hacienda Publica entre los niveles de
gobierno. Para estos primeros hacendistas, la funcion de
asignacion deberian llevarla a cabo los Gobiernos subcen-
trales, mientras que el Gobierno central mantendria las fun-
ciones de redistribucion y de estabilizacion. Posteriormente,
a partir de las aportaciones de Brennan y Buchanan en los
80y en general de la escuela del Public Choice, los estudios
sobre federalismo fiscal reciben un nuevo impulso. Por ul-
timo, surgen una serie de trabajos, agrupados bajo la deno-
minacion de “Federalismo Fiscal de segunda generacion”
que se han planteado cuestiones como la financiacion, el
endeudamiento o la gestion presupuestaria de los Gobier-
nos subcentrales, incorporando nuevas orientaciones en la
teoria econdmica relativas a la informacion, a las institucio-
nes, a la teoria de la firma, a las organizaciones burocrati-
cas, etc., y que nos brindan puntos de vista novedosos para
poner en contraste las nuevas aportaciones tedricas con la
realidad institucional que se vive en la practica. En este sen-
tido, la teoria del federalismo fiscal esta considerada hoy dia

1 Aqui hay que citar a Kenneth Arrow, a R. Musgrave, a P Samuelson y a Charles Tiebout,
como referencias obligadas e indispensables.
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como un conjunto de pautas, mas que una regla general de
comportamiento?.

En la introduccion hemos dado por sentado que la organi-
zacion territorial del Estado autondémico y la atribucion de
competencias a las CCAA no es el resultado de un analisis
economico, en términos de eficiencia, de cual es la de-
manda de bienes y servicios en cada una de ellas y de qué
nivel de gobierno es el que puede entenderlas y atenderlas
mejor. En Espana, tanto el diseno constitucional inicial de
esta cuestion como todo su desarrollo posterior® han venido
guiados, en mi opinidn, por los intereses politico-electora-
les de cada momento y por la percepcion de cual era la es-
trategia personal y electoral 6ptima para diferenciarse del
resto de partidos politicos, atraer al votante y ganar eleccio-
nes. Ademas, la evolucion del sistema de financiacion de
las competencias tampoco ha sido ajena a este plantea-
miento en la medida en que la legislacion electoral esta-
blece un sistema proporcional especial que favorece la
aparicion y el éxito de partidos regionales y, en consecuen-
cia, dibuja un mapa de actores politicos que convierte al sis-
tema en competencial y a la financiacion autonémica en te-
mas principales de debate politico.

2 Juan Carlos Molero (2001). Analysis of the decentralization of public spending in
Spain. Public Finance and Management.

3 Desde la asimilacion de las llamadas CCAA del 151 y las del 143, hasta los momen-
tos y las transferencias que han sido cedidas a las diferentes CCAA.
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Aunque los académicos que han tratado recientemente
el federalismo fiscal se ocupan cada vez mas de las dina-
micas de la organizacion territorial, de las consideraciones
de orden politico, cultural, étnico, etc., que estan presentes
en las formas de organizacion y en los modelos de asigna-
cion de competencias y de financiacion, también hay ejem-
plos de organizaciones descentralizadas que han seguido
a las decisiones econdémicas y no al revés, como es el caso
mas frecuente. El ejemplo mas relevante lo tenemos en la
Politica Regional Europea, que ha forzado a diversos paises
a organizarse territorialmente en regiones no preexistentes
para poder recibir ayudas de esta politica comunitaria.

Parece obligado partir de la diferencia entre descentralizacion
administrativa y descentralizacion fiscal. En virtud de la des-
centralizacion administrativa, el Gobierno central recauda los
impuestos y se los transfiere a entidades descentralizadas
que los asignan bajo los criterios y los instrumentos de con-
trol centrales; por su parte, la descentralizacion fiscal es
aquella en la que los diferentes niveles de gobierno recau-
dan impuestos y toman sus propias decisiones de gasto.

La teoria tradicional del federalismo fiscal* parte de una
descentralizacion fiscal en la que el principal argumento o

4 Lo que se ha venido en llamar el federalismo fiscal de primera generacion.
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justificacion reside en el criterio de eficiencia. Esta teoria
plantea que, dentro del conjunto de bienes publicos, hay una
categoria, los bienes publicos locales®, que son aquellos
bienes y servicios cuyo consumo esta limitado geogréfica-
mente a los residentes en un ambito territorial determinado.
En estos casos, los niveles de gobierno mas reducidos —los
Gobiernos subcentrales— estan en una mejor posicion que
el Gobierno central tanto para determinar el nivel al que hay
que prestar el servicio como para adaptarse a las caracte-
risticas de la demanda local del mismo. Por el contrario, el
Gobierno central se encuentra obligado a prestar el servi-
cio de una manera uniforme en todo el territorio nacional,
lo que le convierte en un 6rgano menos eficiente a este fin
y genera pérdidas en el bienestar de los ciudadanos. De un
modo mas formal, el “Teorema de la Descentralizacion”®
plantea que si no hay ahorros significativos de costes (eco-
nomias de escala) asociados a una provision centralizada,
sera siempre mas eficiente que los Gobiernos subcentrales
realicen la provision de los niveles 6ptimos del output para
su respectiva jurisdiccion que para el Gobierno central la pro-
vision de cualquier cantidad determinada e igual para todas
las jurisdicciones.

El punto de partida esencial es la existencia de bienes pu-
blicos que tienen ambitos espaciales diferenciados. Mientras

5 Se incluyen tanto los bienes plblicos locales puros, no se puede aplicar el principio
de exclusién y son indivisibles, como los impuros, donde alguna de estas dos carac-
teristicas no se da.

¢ Qates, Wallace E. (1972), Fiscal Federalism. New York. Harcourt Brace Jovanovich.
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que la defensa se proyecta sobre todo el territorio, la protec-
cion contra incendios, la descontaminacion de un rio, el trans-
porte regional o el alcantarillado se planifican sobre ambitos
territoriales diferentes unos de otros. Sin embargo, hay
otras tres condiciones que imponen unas fuertes restriccio-
nesy a las que volveremos al examinar las ventajas e incon-
venientes de la descentralizacion: la igualdad de costes, que
implica la inexistencia de economias de escala; que la de-
cision del nivel de provision del bien en los ambitos subcen-
trales sea la 6ptima y que la provision centralizada exige que
ésta sea uniforme en todo el territorio. A estas consideracio-
nes hay que anadir el hecho de que la division territorial es
anterior y previa a la decision del nivel al que deben prove-
erse los distintos servicios segun sus propias caracteristicas
espaciales y por lo tanto hay que ajustar ésta a aquéllay no
al revés. Lo segundo seria tedricamente mas adecuado
pero politicamente inviable. Como veremos, otro de los efec-
tos importantes a considerar es el grado de ajuste (matching)
entre los beneficiados o perjudicados por las decisiones de
un Gobierno subcentral y su ambito territorial (spillover ef-
fects). Desde esta perspectiva, las medidas que permitan
una mayor flexibilidad en la adaptacion de la unidad politico-
territorial al ambito espacial propio del bien de que se trate,
favoreceran la eficiencia (mancomunidades de municipios,
comarcas, espacios europeos interregionales, etc.).

En la teoria clasica, el argumento de que la prestacion de ser-
vicios y la provision de bienes locales son mas eficientes si
se hacen por los Gobiernos subcentrales se refuerza con la
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posibilidad de que los ciudadanos se desplacen de una juris-
diccion a otra si no estan conformes con la relacion percibida
entre los impuestos que pagan y los servicios que reciben del
Gobierno local o regional’. De esta manera, los ciudadanos
revelan sus preferencias “votando con sus pies” y se resuelve
el problema de que los electores o no revelan sus preferen-
cias sobre los bienes publicos o tienden a subestimarlas con
el propdsito de beneficiarse de su provision pero pagando me-
nores impuestos. De esta forma, el mercado publico produce
un resultado equivalente al de los mercados de bienes y ser-
vicios privados en los que, para cada precio, los consumido-
res toman sus decisiones de comprar 0 no comprar.

En su formulacion clasica, como indicabamos, mientras que
la funcion de asignacion debe localizarse en los Gobiernos
subcentrales, las funciones de redistribucion y estabilizacion
corresponderian al nivel central. La politica de redistribucion
se puede instrumentar a través de una imposicion progre-
siva, mediante programas de transferencias o bien, como
es comun, con una combinacion de ambos. También se pue-
den mirar los problemas de redistribucion desde la perspec-
tiva intergeneracional correspondiendo, nuevamente, un
papel principal a los Gobiernos centrales.

Hay varias cuestiones que surgen al abordar este tema
de la equidad y los Gobiernos subcentrales. Una primera

cuestion es si las consideraciones de equidad deben es-

7 Esta es la famosa proposicion de Tiebout de que los ciudadanos “votan con los pies”.
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POR UN ESTADO AUTONOMICO RACIONAL Y VIABLE

tar s6lo en manos de los Gobiernos centrales. Es evi-
dente que los Gobiernos subcentrales desarrollan politicas
de distribucion de renta y que hay argumentos tedricos —los
mismos que los que soportan el argumento de eficiencia—
para que lo hagan. Si una determinada region prefiere dar
mas atencion a los mayores que no se valen por si mismos
que a las familias con mas de tres hijos en edad escolar,
una politica nacional uniforme se ajustara menos a las con-
sideraciones de equidad de cada territorio. No obstante, la
capacidad de actuar en la redistribucion de la renta y la ri-
queza de los Gobiernos subcentrales tiende a ser mas li-
mitada. Esta cuestion presenta, ademas, implicaciones no
desdenables que trataremos mas adelante. Finalmente, la
teoria estandar del federalismo fiscal atribuye al Gobierno
central el objetivo de la estabilizacion, asi como el mante-
nimiento de los equilibrios macroeconémicos basicos,
tanto internos como externos.

Las nuevas cuestiones a debate entorno a la
descentralizacion: el federalismo fiscal de segunda
generacion

Public Choice y economia de la informacion

La teoria del federalismo fiscal ha ido evolucionando desde
los planteamientos iniciales, que se han resumido anterior-
mente, hacia una visibn mas compleja y rica de los proble-
mas. Por una parte, la escuela del Public Choice ha incorpo-
rado, frente a la visidbn de que los funcionarios publicos
persiguen el interés general, la perspectiva de que en los pro-
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cesos politicos tanto los ciudadanos como los empleados pu-
blicos tienen sus propios objetivos que tratan de satisfacer
dentro de las restricciones que establece el marco politico
en el que deben desenvolverse sus actuaciones. El peso del
problema se desplaza a si las instituciones fiscales estan di-
senadas para incorporar un conjunto de incentivos adecua-
dos. Para esta escuela, la descentralizacion fiscal es un me-
canismo que introduce competencia entre los Gobiernos
subcentrales, lo que, sumado a la movilidad de las familias
y empresas, actia como un limite a la expansion y el creci-
miento que buscan siempre los Gobiernos centrales.

A este enfoque se ha venido a sumar la extensa litera-
tura en el campo de la economia de la informacion. Los pro-
blemas de asimetria en la informacion, incentivos, preferen-
cias, funciones de coste, esfuerzo, de agencia o de
principal-agente, se han abordado desde dos puntos de
vista: en primer lugar, considerando que la Administracion
central ocupa el papel principal y los Gobiernos subcentra-
les el agente; y en segundo lugar, considerando que el con-
junto de los electores son el principal mientras que el Go-
bierno subcentral es el agente. Estos planteamientos traen
a la escena dos nuevos conceptos a considerar al hacer ba-
lance de las ventajas e inconvenientes de la descentraliza-
cién. Por un lado, la presion que sobre las autoridades lo-
cales ejercen los electores, que implica una mayor exigencia
de responsabilidad por sus actuaciones; por otro, la nece-
sidad de desarrollar una coordinacion desde el Gobierno
central para asegurar una provision de servicios que reduzca
los efectos de spillover.
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La otra corriente que ha abierto nuevas formas de mirar los
problemas del federalismo fiscal® se ha centrado esencial-
mente en las crisis fiscales derivadas de un comporta-
miento perverso de los Gobiernos subcentrales. Para esta
corriente, los Gobiernos subcentrales pueden tener fuertes
incentivos para tratar de “esquilmar” los recursos fiscales
comunes® bajo la idea de que, si llega el caso, las insuficien-
cias presupuestarias seran atendidas o la deuda excesiva
rescatada por el Gobierno central. Es evidente que los Go-
biernos centrales afirmaran por activa y pasiva que en nin-
gun caso atenderan situaciones de emergencia en las finan-
zas de los niveles subcentrales, pero la experiencia tanto
nacional como internacional evidencia, en muchos casos,
lo contrario. En Espana, los Ayuntamientos en mas de una
ocasion han visto atendida su deuda excesiva 0 han recibido
fondos adicionales del Gobierno central. Las CCAA han re-
cibido recursos adicionales para la financiacion de la sani-
dad y, como veremos en otro apartado, cada cinco anos ven
revisado su sistema de financiacion y, con ello, ampliados
sus recursos financieros.

En resumen, podemos diferenciar dos etapas en el fede-
ralismo fiscal constatadas desde la perspectiva histérica y
reflejadas en las discusiones doctrinales. La primera corres-
ponde al federalismo clasico, que se caracteriza por el re-

8 Esta corriente es la que se denomina a si misma “Teoria de segunda generacion del
federalismo fiscal”.
9 “Raid the fiscal commons”.
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parto estricto de competencias econémicas, de las funcio-
nes gue debe desempenar cada nivel territorial y de las fuen-
tes de recursos, en la que prima, en definitiva, la autonomia
de los Gobiernos subcentrales. La segunda etapa responde
a la superacion de los postulados de la era liberal y al nuevo
papel del Estado en el marco econédmico de la teoria del
bienestar, caracterizandose por el auge de la idea de coo-
peracion de los Gobiernos central y subcentral en el conte-
nido y ejecucion de las funciones econémicas frente al re-
parto estricto de la concepcion anterior®,

El tema de la financiacion de los Gobiernos subcentrales es
un punto critico a considerar en el reparto interjurisdiccio-
nal de competencias: si la defensa de la descentralizacion
reside fundamentalmente en las ganancias de eficiencia que
puede suponer, ¢qué parte de estas ganancias puede per-
derse cuando el sistema de financiacion del gasto introduce
importantes distorsiones?

El principio general formulado por la teoria del federa-
lismo fiscal es que en aras de una asignacion eficiente de
los recursos debe existir una correspondencia entre los gas-
tos realizados por el Gobierno subcentral y los impuestos
que recauda. Por otro lado, es importante que estos impues-
tos respondan, en la medida de lo posible, al principio del

10 Anastopoulos, J. (1979): Les aspectes financiers du federalisme. L.G.D.J., Paris.
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beneficio (recibido) tanto desde el punto de vista de la efi-
ciencia como desde la perspectiva de la equidad, ya que una
tributacion diferencial entre jurisdicciones basada en la
renta, en el ahorro, o en las operaciones econémicas dara
lugar a desplazamientos de capital o de trabajo a otras ju-
risdicciones inversamente proporcionales al tamano del
ambito territorial de la jurisdiccion.

Sin embargo, el problema de la suficiencia exige que
cuando los Gobiernos subcentrales asignen volimenes im-
portantes de gasto acudan a otras férmulas que les permi-
tan obtener los recursos financieros necesarios: estableci-
miento de recargos sobre impuestos estatales, participacion
total o parcial en la recaudacion de determinados impues-
tos estatales, cestas de impuestos o, sencillamente, trans-
ferencias de los mismos. Junto a la mayor o menor capaci-
dad tributaria, los Gobiernos subcentrales pueden tener
capacidad de endeudamiento sujeta a normas mas o me-
nos estrictas.

En funcién de que se adopten unas u otras férmulas de
financiacion tributaria y endeudamiento, se pondran de ma-
nifiesto unos u otros problemas en términos de eficiencia
y equidad y, particularmente, en términos de disciplina del
gasto. Como indicabamos, uno de los temas que reciente-
mente se han planteado en los estudios sobre federalismo
fiscal es el de los incentivos de los Gobiernos subcentrales
a mantener una disciplina fiscal y no incurrir en déficits bajo
la idea de que el Gobierno central aumentara sus recursos
0 asumira parte de la deuda de una forma u otra.
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Una de las limitaciones mas importantes que, en mi opinion,
tiene la teoria tradicional del federalismo fiscal es que pre-
senta una separacion nitida entre la funcion clasica de asig-
nacion, atribuida a los Gobiernos subcentrales, y la funcion
de redistribucion, que se asigna al Gobierno central. Es
cierto, como hemos senalado, que los trabajos recientes en
la materia discuten el hecho de que no quepa atribuir con-
ceptualmente funciones de redistribucion a los Gobiernos
subcentrales, pero sigue predominando la idea que ésta es
una funcion clasica del Gobierno central. Sin embargo, la re-
alidad muestra una situacion bien distinta. Las diferentes
formas en las que se puede instrumentar un programa de
gasto y, en general, las distintas politicas publicas, entrafan
siempre un trade-off entre eficiencia y equidad. Es mas, el
hecho de que los diferentes Gobiernos subcentrales tomen
decisiones propias respecto al qué, al como y al cuanto en
la provision de los bienes y servicios publicos, tiene impli-
caciones que deben considerarse, en términos de equidad,
respecto a las comparaciones entre los ciudadanos de un
mismo Estado que residen en regiones diferentes. Este
trade-off entre eficiencia y equidad se da, ademas, en rela-
cién con tres de los cuatro pilares del Estado de bienestar:
politica educativa, politica de salud y politica asistencial. En
Espana, la Unica excepcion esta en la politica de pensiones
(contributivas) que es una politica estatal. Las mismas
consideraciones respecto a la equidad y la eficiencia pue-
den hacerse por el lado de los ingresos de los que dispo-
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nen las CCAA: diferentes deducciones e incentivos en IRPF,
tarifas impositivas distintas, tipos distintos en los tributos
propios, impuestos autonémicos, etc.

En el ambito de la politica educativa tomemos, por ejemplo,
la politica de becas. La legislacion basica corresponde al Es-
tado mientras que las CCAA llevan a cabo su desarrollo nor-
mativo y gestion. Hasta el momento, sélo el Pais Vasco tiene
transferida la competencia en materia de becas, pero antes
0 después esta competencia sera asumida por las demas
CCAA. Ello no obsta a que una mayoria de las mismas haya
desarrollado sus propios sistemas de ayudas. En unos ca-
Sos, estas ayudas son complementarias a las que otorga
el Ministerio de Educacioén para la compra de libros o para
la matricula y la bolsa de estudios; en otros, no es asi. Hay
CCAA que han concentrado los recursos que asignan a esta
finalidad a una politica de gratuidad en los libros de texto.
Otras han decidido que los libros de texto se “heredan” y
otras han resuelto concentrar las ayudas a la educacion en
la ensenanza universitaria.

Desde el punto de vista de la eficiencia y siguiendo con
el modelo de analisis de la teoria del federalismo fiscal,
cabe pensar que las autoridades de cada Comunidad Au-
ténoma se adaptan, de esta forma, a las preferencias es-
pecificas de los ciudadanos de su jurisdiccion; o lo que es
lo mismo, que el mecanismo de voto y el mayor contacto
con ellos (voice) funciona debidamente. En caso contrario,
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los ciudadanos podran cambiar de jurisdiccion (exit). Pero
¢cabe pensar realmente que la forma en la que se instru-
mentan estas ayudas es decisiva a la hora de fijar la re-
sidencia?

Por ejemplo, una familia con todos sus hijos en edad es-
colar residente en una Comunidad Auténoma que atiende
preferentemente la educacion universitaria, se considerara
injustamente tratada con relacion a la Comunidad Auté-
noma vecina que ha optado por la gratuidad de los libros
de texto de primaria. Ademas, habra CCAA que complemen-
ten estas ayudas y CCAA que prefieran destinar estos re-
cursos a otra finalidad, lo que dara como resultado que las
ayudas per capita para estudiantes de un mismo curso y
con los mismos recursos econémicos, sean distintas en-
tre CCAA. Pero caben otras opciones, por supuesto: que la
politica de becas resida en el Gobierno central pero sea ho-
mogénea en conceptos y cuantia por alumno en todo el te-
rritorio, o que dicha politica sea homogénea pero de ges-
tion descentralizada. Ahora bien, en estos supuestos
ganara el principio de equidad respecto del (tedrico) prin-
cipio de eficiencia.

Si la homogeneidad fuese la caracteristica mas deseada
también podria ser alcanzada por la via de la coordinacion
entre los Gobiernos subcentrales. Conviene poner el acento
en el principio de coordinacion porque, en muchas ocasiones,
las diferentes formas en las que se instrumenta una politica
a nivel regional y —-mas aun- a nivel local, no tienen mucho
que ver con el ajuste a las necesidades o a los diferentes
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gustos de los ciudadanos, sino a la pura ignorancia de lo que
se esta haciendo en otras jurisdicciones. En estos casos, el
papel de coordinacion del Gobierno central es indispensable.

La reflexion final es: ¢deben pesar mas los argumentos
de equidad o los argumentos de eficiencia?

Uno de los primeros debates que se abrié en torno a la rup-
tura del sistema unico de Seguridad Social (pensiones) que
hay en Espana fue la decision de la Comunidad Autébnoma
de Andalucia de complementar las pensiones asistenciales
en el ambito de su territorio. El Ministerio de Trabajo y Asun-
tos Sociales recurrié la medida argumentando que ello su-
ponia una ruptura del principio de caja Unica de la Seguridad
Social't, pero la accion no prosperé y estos complementos
se consolidaron y extendieron a otras CCAA. El importe de
las pensiones asistenciales se transferia entonces desde el
INSERSO, porque todavia no estaba integrada su financiacion
dentro del modelo de financiacion de las CCAA y su gestion
correspondia a las CCAA. Sin querer entrar todavia en los as-
pectos financieros, si conviene adelantar que hoy las CCAA
reciben una financiacién incondicionada y que sdélo ellas de-
ciden la cuantia de las pensiones y otras prestaciones asis-
tenciales. No cabe duda de que, aunque la cuantia de los

11 Se trata de una idea que se invoca con frecuencia, unas veces con conocimiento de
causa y a veces para referirse a un problema que nada tiene que ver con la caja tnica.
El principio se puede formular de manera sencilla asi: todas las cotizaciones van a fi-
nanciar todas las pensiones y ademas las cotizaciones y las pensiones son iguales
para los iguales con independencia del territorio donde vivan.
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complementos de pension asistencial es reducida, dara lu-
gar a un tratamiento no equitativo segun se resida en una
jurisdiccion que los abone o que no los abone.

La politica de ayuda a la dependencia es, sin duda, la mas
importante de las politicas asistenciales en un Estado de
bienestar. Por su importancia, hemos seleccionado esta
cuestion para tratarla mas a fondo y analizar las diferencias
existentes en las prestaciones, en términos de cobertura,
gasto y calidad, entre CCAA. El debate académico sobre la
financiacion de los servicios necesarios para los dependien-
tes (residencias, centros de dia, atencion domiciliaria, etc.)
€s una cuestion abierta en la que: unos se han mostrado
a favor de un seguro obligatorio para todos los individuos,
ya sea en forma de cotizacion adicional dentro del sistema
de proteccion social o de seguro fuera del sistema; otros se
manifiestan abiertamente partidarios de la cobertura total
por parte de los sistemas publicos mediante su financiacion
a través de impuestos; y finalmente, muchos se han incli-
nado por la opcion de que el demandante de asistencia con-
tribuya a la financiacion del servicio simultaneamente con
el sistema publico, quién asumira la parte restante. Desde
la perspectiva de la provision del servicio, parece existir tam-
bién un consenso en que la iniciativa privada tiene mucho
que aportar, como de hecho ya lo esta haciendo, en pres-

12 La informacion tanto para este apartado estd tomada del informe: “Colaboracion pu-
blico-privada en la proteccion a la dependencia” elaborado por el Centro PwC &IE del
Sector Publico.
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tar servicios de atencion domiciliaria o en construir y ges-
tionar residencias y centros de dia y de noche.

La ley establece un Sistema para la Autonomia y Atencion
a la Dependencia (SAAD) con la colaboracion y participacion
de todas las Administraciones Publicas. Administrativa-
mente, el SAAD se organiza en tres niveles: la ley establece
un nivel minimo de proteccion, definido y garantizado finan-
cieramente por la Administracion General del Estado; como
segundo nivel se establece un régimen de cooperacion y fi-
nanciacion entre la Administracion General del Estado y las
CCAA mediante convenios para el desarrollo y aplicacion de
las demas prestaciones y servicios. Finalmente, la norma
contempla la posibilidad de que las CCAA desarrollen, si asi
lo estiman oportuno, un tercer nivel adicional de proteccion
a los ciudadanos.

En los servicios de ayuda a domicilio, que afectan a mas
de 330.000 personas mayores de 65 anos, la tasa de co-
bertura oscila entre el 2% y el 10% segun la Comunidad Au-
ténoma de que se trate. Si la diferencia se mide en térmi-
nos del nimero de horas dedicadas a las ayudas, hay
CCAA que dedican 2,5 veces mas horas que otras. En el pre-
cio publico por hora y usuario hay diferencias de mas de un
300%, lo que evidencia la distinta concepcion, naturaleza,
tipologia y calidad del servicio que se tiene en cada Comu-
nidad Autbnoma mas alla de sus propias caracteristicas so-
cioecondémicas. Lo mismo puede decirse respecto de los
servicios de tele-asistencia y demas prestaciones de aten-
cién domiciliaria.
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Los centros de dia para personas mayores muestran di-
ferentes enfoques sanitarios, rehabilitadores, asistenciales
0 socio-sanitarios e integrales, que se han venido estable-
ciendo en la atencién social de la vejez y que presentan di-
ferencias territoriales significativas. La gestion y titularidad
de los centros de dia es predominantemente privada mien-
tras que la financiacion de las plazas es, en el 64% de los
casos, publica. Sin embargo, este modelo no se repite en
todas las CCAA habiendo algunas, como Asturias, en las que
el sector publico acapara la mayoria de la gestion de los cen-
tros; en otras, la distribucion entre el sector publico y privado
€s mas equitativa.

La oferta de centros residenciales en Espana es de
5.213, con un total de 311.730 plazas. Esto significa que
algo mas de cuatro de cada cien personas de 65 anos o
mas dispone de una oferta residencial. La oferta de plazas
privadas es superior a la publica y la distribucion de éstas
no es homogénea por CCAA. Al igual que en los centros de
dia, no existe un modelo unico de titularidad y financiacion
en los centros residenciales.

El precio de una plaza en una residencia varia mucho se-
gun diversos factores: el tipo de plaza, su financiacion pu-
blica o privada y sus caracteristicas. Las diferencias encon-
tradas entre CCAA constituyen un indicio de la falta de
homogeneidad en los modelos de atencidn y, por tanto, en
las prestaciones ofrecidas a los usuarios. Por otro lado, las
condiciones de acceso a la prestacion de los diversos ser-
vicios previstos en la normativa por parte de la iniciativa pri-
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vada en cada Comunidad Autébnoma evidencian con claridad
una falta de homogeneidad también en la regulacion. Ello
puede no ser demasiado importante para aquellos servicios
que tienen un marcado caracter local, pero puede tener tras-
cendencia para el desarrollo de estrategias empresariales
que requieran un ambito mas general.

Otra cuestion relevante en relacion con la aplicacion de
la Ley de Dependencia son las importantes diferencias en-
tre la aportacion que hace el Ministerio de Sanidad y Poli-
tica Social y el coste real para cada Comunidad Auténoma.
En la Rioja'3, por tomar un ejemplo, una plaza residencial
para una persona mayor con grado lll le cuesta a la Comu-
nidad Auténoma 2.200 €, mientras que la aportacion del Mi-
nisterio es de 181,26 €.

En definitiva, puede observarse que los términos y con-
diciones de prestacion de la asistencia en cuanto a cober-
tura, coste, servicios, forma de provision y financiacion son
muy diferentes en cada Comunidad Auténoma. Por otro lado,
desde el punto de vista del prestador del servicio, hay tam-
bién notables diferencias respecto al caracter publico o pri-
vado y respecto a las condiciones a cumplir por el mismo.
Dificilmente cabe explicar estas diferencias en base al cri-
terio de eficiencia y ajuste de la financiacion y la prestacion
del servicio a las condiciones propias de la demanda en
cada jurisdiccion. Mas bien son razones de orden financiero

13 Declaraciones de la Consejera de Servicios Sociales de la Rioja al diario E/ Pais el 4
de mayo de 2010.

(26 <<= fae

fundacion para el analisis y los estudios sociales



La descentralizacion de competencias en las CCAA en Espaia
JULIO GOMEZ-POMAR

e ideoldgico las que lo condicionan. Estamos ante un claro
problema de equidad y no ante un trade-off en términos de
eficiencia y equidad.

La asistencia sanitaria junto con la educacion, las pensiones
y la politica asistencial, constituyen los cuatro pilares del Es-
tado de bienestar. Se caracteriza por su financiacion publica,
su universalidad y la gratuidad en el acceso. Segun el ultimo
informe del Sistema Nacional de Salud, la gestion descen-
tralizada del servicio sanitario ha aproximado la Administra-
cion al ciudadano, garantizando la equidad, la calidad y la par-
ticipacion del mismo en las prestaciones que recibe.

A la Administracion General del Estado le corresponde el
establecimiento de las bases en materia de sanidad y su co-
ordinacion general, es decir, el establecimiento de normas
que fijen las condiciones y requisitos minimos para alcanzar
la igualdad basica de condiciones en el funcionamiento de
los servicios sanitarios publicos. En relacion con los produc-
tos farmacéuticos, al Estado le corresponde legislar sobre
dichos productos farmacéuticos y ejercer todas las funciones
inherentes a las competencias de evaluacion, autorizacion
y registro de medicamentos. Por su parte, cada Comunidad
Auténoma cuenta con un Servicio de Salud, que es la estruc-
tura administrativa y de gestion que integra todos los centros,
servicios y establecimientos de la propia jurisdiccion.

En relacidon con la politica de salud, y desde la perspec-
tiva del balance entre eficiencia y equidad, cabe hacer algu-
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nas consideraciones. En general, en esta politica se ha tra-
tado de mantener una igualdad absoluta respecto del cata-
logo de servicios y prestaciones sanitarias que se ofrecen
en las distintas CCAA. Alguna ha incluido prestaciones adi-
cionales de escasa importancia, aunque no por ello poco lla-
mativas para la opinién publica, pero el denominador comun
es la igualdad (también en relacion con la autorizacion de
medicamentos, hay alguna zona de confluencia entre las
CCAA y el Estado). Por tanto, la eficiencia debe buscarse
mas en la capacidad que tenga cada Comunidad Aut6-
noma de ofrecer una gestion a sus ciudadanos mejor que
la que se podria ofrecer con una gestion centralizada.
Desde que en 2001 se realiz6 la ultima transferencia de sa-
nidad a las diez CCAA que todavia no la habian asumido, se
ha producido una notable expansion del gasto. EI nimero
de hospitales crecié de 779 en 2005 a 803 en 2009. Existe
ademas un reparto bastante desigual en la dotacion de hos-
pitales por CCAA: Cataluna, 210; Madrid, 81; Andalucia,
107; Pais Vasco, 44; Castilla La Mancha, 32. Esta desigual-
dad se mantiene si observamos el ratio poblacion/numero
de camas: Cataluna, 222; Pais Vasco, 260; Madrid, 293;
Castilla La Mancha, 356 y Andalucia 367. Por tanto, la res-
puesta de las CCAA, en términos de gestion, ha sido dife-
rente a la hora de prestar la atencion sanitaria.

Pero, posiblemente, el problema mas importante de la po-
litica sanitaria en Espana sea la incapacidad de disciplinar
el crecimiento del gasto. A ello contribuyen, en primer tér-
mino, una oferta y demanda crecientes de nuevas tecnolo-
gias y medicamentos. En segundo lugar, su diseno como un
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sistema gratuito; y en tercer lugar, su financiacion a través
de un sistema general incondicionado sin que exista una co-
rrespondencia entre mas gasto autonémico en sanidad
con mas impuestos autondmicos para financiarlo. A esta
cuestion se aludira mas adelante.

Son numerosos los estudios que han puesto de manifiesto
que el proceso de construccion del Estado de las Autono-
mias ha conducido a un crecimiento importante del gasto
publico debido a la existencia, por un lado, de solapamien-
tos en los gastos de los niveles central y subcentrales de
gobierno; por otro, a una mayor presion de la demanda por
parte de los ciudadanos de cada jurisdiccion ante los res-
ponsables politicos de la misma. Pero hay también otra se-
rie de efectos que contribuyen al riesgo de aumento en el
tamano del sector publico. En primer lugar, los ciudadanos
de una determinada Comunidad Auténoma no tienen la per-
cepcion de que los gastos que se realizan por el Gobierno
subcentral tienen que ser sufragados por sus impuestos.
Esta cuestion de la falta de corresponsabilidad fiscal en
cada territorio, tantas veces argumentada, es una realidad
que hace que los ciudadanos no perciban que mayores gas-
tos en su circunscripcion conducen a mayores impuestos.
Dado que hasta ahora el modelo de financiacion en las
CCAA esta basado fundamentalmente en transferencias o
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reparto de recaudaciones y que cada cinco anos el sistema
se renueva con un incremento en las aportaciones del Go-
bierno central, existe una tendencia en las CCAA a expan-
dir el gasto de manera continua —fly-paper effect-. La escuela
del Public Choice considera que la introduccion de compe-
tencia entre los Gobiernos subcentrales conduciria a un ta-
mano de sector publico menor que un Gobierno fuertemente
centralizado. Sin embargo, la evidencia empirica muestra,
en numerosos estudios, que esta prediccion ha estado le-
jos de cumplirse. Los mayores costes de financiacion des-
centralizada de algunos servicios por razén de la escala, o
modelos de financiacion que no incentivan el ahorro, estan
entre las principales causas que se argumentan para que
este hecho no se haya producido. Nuestra experiencia es
que el gasto publico autonémico asi como el déficity el en-
deudamiento de las CCAA han mostrado un patron creciente
a lo largo de los anos.

El argumento de la mayor eficiencia en la provision de bienes
locales por los Gobiernos subcentrales parte de dos premi-
sas: una, que la provision centralizada es uniforme vy, por
tanto, incapaz de adaptarse a las diferentes preferencias de
cada jurisdiccion; y dos, que la jurisdiccion que determina el
nivel de provision de cada bien incluye precisamente al con-
junto de individuos que lo consume. Es decir, que existe una
perfecta correspondencia entre la provision del bien y su con-
sumo en el ambito territorial de que se trate. Ahora bien,
cuando los beneficios de los bienes que se producen en una
jurisdiccion o los costes que se derivan de determinadas ac-
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tividades pasan de una jurisdiccion a otra, la primera estara
desincentivada a producir la cantidad 6ptima del bien o in-
centivada a generar mas costes que los que puede interna-
lizar, de modo que se produciran ineficiencias. Estos efectos
son los que se denominan efectos de spillover: las activida-
des de descontaminacion de rios, la construccion de carre-
teras locales financiadas por una jurisdiccion (o un pais) que
se disfrutan por Comunidades vecinas, la limpieza de mon-
tes, la reforestacion, etc. Por otro lado, la localizacién de fa-
bricas o el desarrollo de actividades contaminantes, la reten-
cion de caudales de agua o la sobreexplotacion, etc. También
tienden a incluirse dentro de los efectos spillover las deno-
minadas externalidades de congestion, que se producen
cuando los residentes en otras jurisdicciones limitrofes acu-
den a una tercera a beneficiarse de los bienes o servicios
que ofrece: educacioén, sanidad, ocio, etc.

Habra que hacer nuevamente un balance entre las ganan-
cias de eficiencia derivadas de la provision local con las po-
sibles ineficiencias derivadas de los efectos senalados. En
la asistencia sanitaria, por ejemplo, encontramos un su-
puesto de efecto spillover significativo. Las poblaciones si-
tuadas en la costa mediterranea, como las de la Comuni-
dad Valenciana, la catalana, o la balear, atienden a miles de
personas a las que ofrecen un servicio gratuito y que no se
computa a efectos de la financiacion por el servicio que se
les presta. Conceptualmente, la solucion a este problema
estaria en que las CCAA cuyos ciudadanos acuden a otra Co-
munidad Auténoma a recibir asistencia sanitaria aporten la
financiacion necesaria para ello (fondo de cohesién sanita-
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ria) o que el sistema de financiacién descuente recursos a
las CCAA cedentes de ciudadanos y los atribuya a las CCAA
receptoras.

Lo mismo cabe decir respecto de la educacion, en la me-
dida en la que los centros educativos no se autofinancian
sino que reciben financiacion de cada Comunidad Aut6-
noma. Las universidades, por ejemplo, que reciben sistema-
ticamente alumnos de otras jurisdicciones deberian recibir
una financiacion extra a expensas de las CCAA cedentes,
en la medida en la que este hecho se produzca.

Un nuevo ejemplo lo estamos teniendo con los llamados
Estatutos de Autonomia de segunda generacion, que reco-
gen decisiones de gestion de recursos hidricos sin tener en
cuenta los costes que imponen sus decisiones a las CCAA
afectadas y que requeririan una compensacion de las prime-
ras a las segundas para internalizar los costes debida-
mente. Desde una perspectiva diferente, pero también a par-
tir del analisis de los nuevos Estatutos, la prevision de que
las inversiones del Estado se repartan de manera propor-
cional a la riqueza de cada territorio iria en la direccion de
aumentar la uniformidad en la provision de bienes publicos
provocando pérdidas de eficiencia.

Estos problemas aparecen cuando el tamano de la jurisdic-
ciéon comparado con el tamano 6ptimo para la provision del
servicio presenta un desequilibrio importante. Desde esta
perspectiva, es logico que las CCAA de ambito territorial pe-
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queno no tengan, por ejemplo, una universidad presencial,
0 no dispongan de centros para tratamiento de enfermeda-
des especificas. Por otro lado, este mismo hecho conduce
a que las CCAA de mayor tamano (en términos de poblacion)
y, en concreto, sus ciudades mas importantes, puedan su-
frir problemas de congestion. Para evitar los problemas de
escala subdptima se deberian analizar las decisiones de
provision de servicios desde la perspectiva territorial mas
amplia posible, o cuanto menos, que el Gobierno central tu-
viese capacidad de coordinacion de las decisiones que to-
man las CCAA.

De acuerdo con el informe anual “Datos y Cifras del Sis-
tema Universitario Espanol 2010”4, el sistema estd com-
puesto por 77 universidades: 50 publicas y 27 privadas. Ac-
tualmente, cinco universidades (una publica y cuatro privadas)
estan configuradas como universidades no presenciales. El
sistema completa su configuracion con dos universidades es-
peciales que soOlo imparten programas especializados de
posgrado (master y doctorado): la Universidad Internacional
Menéndez Pelayo y la Internacional de Andalucia.

A partir de 1985 comienza el proceso de descentraliza-
cion de la educacion universitaria y se empiezan a transfe-
rir competencias en esta materia a las CCAA. Desde enton-
ces se produce un crecimiento importante en el nimero de
universidades: en 1975 en Espana habia 28 universidades;

14 Ministerio de Educacion.
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diez anos después habia 35, y treinta anos mas tarde el nu-
mero de universidades se duplica (73 en 2005).

Los datos de la poblacion en edad de cursar estudios uni-
versitarios —entre 18 y 24 anos—, en relacion con el nimero
de universidades en la Comunidad Auténoma, nos ofrecen
una variacion muy significativa. Mientras que el ratio pobla-
cion potencial/universidad es de 173.773 en Castilla La
Mancha, 96.651 en Extremadura, 90.608 en Canarias,
89.302 en Baleares o 75.069 en Andalucia, en Madrid el ra-
tio es de 38.123, en Castilla y Ledn es de 23.127, o de
22.032 en Navarra. Si corregimos por la tasa de escolariza-
cion en la educacion universitaria, que oscila desde el 35,9%
en Madrid al 9,5% en Baleares, las cifras se agrupan en
buena medida, pero sigue habiendo diferencias importantes:
Navarra, con 6.808 estudiantes por universidad, o Castilla y
Ledn, con 7.077, tienen aproximadamente la tercera parte de
alumnos que Castilla La Mancha, con 18.875 alumnos por
universidad, o Extremadura, con 16.237. En promedio, el nu-
mero total de alumnos por universidad es de 12.357. Ello nos
podria llevar a pensar que hay un mal aprovechamiento de la
escala 6ptima. Si el analisis se hiciera computando el nimero
de campus universitarios, esta conclusion se refuerza. Para
poder confirmar esta hipétesis habria que refinar los datos
con las titulaciones que se oftrecen en cada universidad, pero
lo cierto es que existen importantes diferencias en los ratios.

La teoria del federalismo fiscal, en sus primeras formulacio-
nes, atribuye a los Gobiernos centrales las funciones de re-
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distribucion. Posteriormente ha habido autores que han atri-
buido también a los Gobiernos subcentrales, en mayor o me-
nor medida, esta funcion. La politica redistributiva se lleva
a cabo, basicamente, a través de los impuestos generales
sobre la renta y mediante las politicas sociales de gasto.

El Gobierno central tiene en sus manos la politica tribu-
taria; por ello, una parte muy importante de sus decisiones
afecta a los recursos de las CCAA por razén de la cesion a
las mismas de la mitad de la recaudacion de los principa-
les tributos (IRPF, IVA, lIEE), asi como las politicas de Segu-
ridad Social y de proteccion del desempleo. También le co-
rresponden las decisiones basicas de ordenacion de las
restantes politicas sociales. Pero, como hemos visto al ana-
lizar la politica de proteccion a la dependencia, las variacio-
nes entre CCAA son muy significativas, lo que implica que,
de hecho, éstas tienen una capacidad importante de influir
en la redistribucion de rentas.

Ademas, las CCAA gestionan mas de la tercera parte del
gasto publico. Si a ello se suman las Entidades Locales
(13%), casi la mitad del gasto publico es gestionado por los
Gobiernos subcentrales. El Gobierno central apenas supera
el 20%, correspondiendo el 30% restante a las prestaciones
de la Seguridad Social. De esa tercera parte, el 60% del
gasto de las CCAA corresponde a los servicios de educacion
y sanidad, y algo mas del 12% a servicios econémicos, fun-
damentalmente, infraestructuras de transporte y agricultura.
Por tanto, aunque sujetas a las directrices basicas del Go-
bierno central, las CCAA tienen un margen nada desdena-
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ble de influir en la politica de redistribucion de renta y de to-
mar decisiones respecto al peso relativo de cada politica so-
cial; y dentro de ésta, a qué colectivos quieren favorecer en
mayor medida. En definitiva, en un esquema de organizacion
territorial como el nuestro, la politica de redistribucion es
una politica compartida entre los distintos niveles de go-
bierno, aunque al Gobierno central le siga correspondiendo
el papel mas relevante.

Ya hemos visto como una de las principales corrientes de es-
tudio dentro del llamado federalismo fiscal de segunda gene-
racion se ha centrado en los problemas de los desequilibrios
presupuestarios de los Gobiernos subcentrales y en los cos-
tes que ello impone a la politica de estabilizacion. En plena
crisis econdmica, Espana asiste a una visible incapacidad por
parte del Gobierno central de tomar medidas de reduccion del
déficit en la parte tocante a las CCAA, por su falta de aptitud
para decidir sobre sus gastos y sus presupuestos. Mientras
que el peso de los Gobiernos locales no ha resultado exce-
sivamente sustantivo desde la perspectiva de su repercusion
al déficit del pais —un 0,5%, aproximadamente— los Gobiernos
regionales son otra cuestion. Las ultimas estimaciones dis-
ponibles senalan que si las CCAA tienen que devolver al Go-
bierno central los recursos a cuenta entregados en exceso,
su déficit conjunto se situaria en el 4%, lo que significa mas
de un 35% del déficit global. Los Gobiernos locales, por su
parte, verian elevada la cifra de déficit hasta el 1,6%?°.

15 F] PAIS, jueves, 22 de abril de 2010.
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Las herramientas de que dispone el Gobierno central so-
bre los Gobiernos subcentrales para influir en sus finanzas
son, esencialmente, el sistema de transferencias de recur-
sos —el modelo de financiacion-y la tutela sobre las deci-
siones de endeudamiento de los Gobiernos subcentrales
que estan sometidas a autorizacion segun tipos, plazos y
volumen de recursos. Ademas, en el caso de Espana,
existe una legislacion de estabilidad presupuestaria —flexi-
bilizada en sus ultimas reformas— que obliga a las CCAA a
mantener un cierto equilibrio presupuestario y a presentar
planes de reequilibrio si incurren en desviaciones excesivas.

La experiencia hasta la fecha es que los acuerdos y com-
promisos en materia de déficit de las CCAA con el Gobierno
central*® no han servido de mucho y los mecanismos de dis-
ciplina son poco creibles.

Precisamente uno de los principios en los que hay bas-
tante consenso, dentro de la corriente del federalismo fis-
cal de segunda generacion, es la falta de credibilidad de las
clausulas de no bailout por parte de los Gobiernos centra-
les. En el caso de Espana, los Gobiernos locales han tenido
rescates de deuda en mas de dos ocasiones y las CCAA han
recibido en los ultimos anos aportaciones extraordinarias a
la financiacion de la sanidad que se han consolidado en el
sistema. Por otra parte, los seis modelos de financiacion
que han funcionado hasta la fecha han sido, casi siempre,

16 Estas decisiones se toman en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera con
bastante opacidad.
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objeto de revision cada cinco anos?’ y han tomado como
punto de partida el respeto del statu quoy el aumento de
los recursos en la base del sistema. Ello sin mencionar los
sistemas de garantia internos disenados para que ninguna
Comunidad Autébnoma tenga problemas de suficiencia es-
tatica o dinamica. El diseno del modelo, como comentare-
mos después, tampoco introduce incentivos para disciplinar
el gasto.

En conclusion, el Gobierno central tiene serios problemas
para implementar la politica de estabilizacion y ello tiene pro-
fundas repercusiones en el marco de una Unién Monetaria.

Otro de los problemas ampliamente apuntados por esta li-
teratura econdmica es el mayor riesgo de captura y corrup-
cion de politicos y empleados publicos en los Gobiernos sub-
centrales, y Espana no ha sido una excepcion. La politica
municipal, en torno a la regulacion legal del suelo, y la po-
litica autonémica, en sus mas diversas manifestaciones, se
han visto envueltas en problemas éticos y de abierta corrup-
cion. La influencia de los grupos de interés proximos a los
Gobiernos hace de esta cuestion un serio problema. Una de
las posibles soluciones reside en alejar la toma de decisio-
nes del ambito territorial sobre el que surten sus efectos.
La intervencion de los Gobiernos regionales respecto de las

17 Salvo el modelo de 2002 que nacié con vocacion de permanencia, pero el nuevo mo-
delo 2009 vuelve al sistema de revision quinquenal.
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areas sensibles en los Gobiernos locales y, a su vez, la del
Gobierno central en las areas sensibles en los Gobiernos
regionales, son un mecanismo potente para evitar estos ca-
sos. Claro est3, ello plantea una cesion de autonomia al ni-
vel superior de gobierno.

La competencia entre los Gobiernos subcentrales por ofre-
cer mejores servicios a sus ciudadanos y ser mas eficien-
tes es uno de los argumentos esgrimidos por la escuela del
Public Choice para conseguir una reduccion en el tamano
y mejorar la eficiencia del sector publico. El argumento cla-
sico de Tiebout es también que la competencia entre juris-
dicciones determinaria el desplazamiento de los ciudada-
nos entre éstas asegurando la eficiencia en la prestacion
de bienes publicos locales. No son pocos los autores'® que
consideran que existen serias limitaciones a esta movilidad
y que incluso puede perjudicar a determinados grupos
menos favorecidos. Mientras que en los mercados privados
las personas entran y salen (deciden comprar o no) con fa-
cilidad y las empresas se ajustan en cada caso a los gus-
tos de los consumidores, esto no sucede en el sector pu-
blico. Ni las personas se pueden mover libremente, menos
aun cuanto mayor es el tamano de la jurisdiccion, ni los Go-
biernos varian sus politicas con tanta facilidad. Ni siquiera
las jurisdicciones son, la mayor parte de las veces, otra
cosa sino el resultado de circunstancias histéricas. Por otro
lado, las politicas de competencia entre jurisdicciones,

18 Donahue (1997).

<<= fae @

fundacién para el analisis y los estudios sociales



por ejemplo por atraer o mantener localizaciones de indus-
trias —en Espafna tenemos un ejemplo claro con las plan-
tas de produccion de automaoviles—, implican, sin embargo,
mayores impuestos comparativamente y menos gasto para
beneficiar a otros grupos de ciudadanos.

En todo caso, la competencia por la calidad y la mejora
en los servicios que se ofrecen a los ciudadanos es un
incentivo positivo derivado de la descentralizacion. Junto
con esta competencia estan las innovaciones que pueden
introducir los Gobiernos subcentrales, que funcionan de
este modo como laboratorios en relacion con la actividad
del sector publico y que, de tener éxito, permiten su ex-
tension al resto de Gobiernos produciendo una mejora ge-
neralizada.

Otra de las ventajas frecuentemente argumentadas a favor
de la descentralizacion es que la mayor cercania de los Go-
biernos a los ciudadanos en jurisdicciones mas reducidas
aumenta la responsabilidad y los requerimientos de infor-
macion y transparencia hacia los politicos. No cabe duda de
gue se genera mucha mas informacion sobre las actuacio-
nes de los Gobiernos subcentrales en su jurisdiccion que
si quien llevase a cabo tales actuaciones fuese el Go-
bierno central. El deseo de hacer visible los logros del Go-
bierno regional a los ciudadanos y las demandas de infor-
macion en ese ambito son un acicate para la mayor
transparencia en las actuaciones.
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Ventajas derivadas de una mayor calidad de los servicios
Tampoco puede negarse, en el caso espanol, que ha habido
un incremento en la calidad de muchos de los servicios pu-
blicos al pasar del nivel central al subcentral. Lamentable-
mente, la inexistencia de indicadores solventes de calidad
en la mayoria de los servicios publicos hace dificil objetivar
esta afirmacion, pero las encuestas de satisfaccion a los ciu-
dadanos son una muestra de ello.

Algunas consideraciones respecto al modelo
de financiacion

El mapa de la capacidad tributaria de las CCAA, resumida-
mente, viene dado por:

1. Impuestos tradicionales totalmente cedidos: Impuesto
sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Transmisiones Pa-
trimoniales y Actos Juridicos Documentados, Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones y la Tasa sobre el Juego.

2. Impuestos totalmente cedidos: Impuesto sobre la Elec-
tricidad, Impuesto Especial sobre Determinados Medios
de Transporte e Impuesto sobre Ventas Minoristas de De-
terminados Hidrocarburos.

3. Impuestos compartidos o cedidos parcialmente: IRPF

(50%), IVA (50%) e Impuestos Especiales de Fabricacion
(58%).

.
<>
fundacion para el andlisis y los estudios sociales



No estan cedidos: Impuesto sobre el Trafico Exterior, Im-
puesto sobre las Primas de Seguro, Impuesto sobre la
Renta de los no Residentes e Impuesto de Sociedades.

En esencia, el modelo de financiacion opera de la si-
guiente forma: se determinan cuales son las necesidades
de financiacion de cada Comunidad Autbnoma en base a su
pasado y a una serie de variables basadas esencialmente
en las distintas categorias por edades de la poblacion, se
comparan con su capacidad tributaria, y la diferencia da lu-
gar a una serie de transferencias positivas o negativas en-
tre cada Comunidad Auténoma y el Gobierno central.

Aunque el analisis del modelo de financiacion puede en-
focarse desde distintas perspectivas y daria para un extenso
trabajo, la cuestion que nos planteamos es en qué medida
su diseno incentiva un comportamiento eficiente de las
CCAA.

La teoria prescribe que debe haber una correspondencia
entre los servicios que se prestan por los Gobiernos sub-
centrales y los impuestos que se satisfacen por ellos. Im-
plicitamente se esta invocando el principio del beneficio
como inspirador de la tributacion subcentral. Pero es evi-
dente que la potencia recaudatoria necesaria para financiar
los recursos que hoy tienen asumidas las CCAA requiere la
consideracion de impuestos basados en la capacidad eco-
némica. Caben distintas formulas para asignar bases tribu-
tarias a las CCAA. Una férmula es el reparto de impuestos.
Esto ya se ha hecho respecto de determinadas figuras
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como hemos visto. Cabe también que sobre una misma
base se establezcan gravamenes por las distintas jurisdic-
ciones —es el caso americano, por ejemplo, con impuestos
estatales y federales sobre la renta—. Cabe también la
asignacion de una parte de la recaudacion del impuesto a
los Gobiernos subcentrales: el Gobierno central recauda
todo y luego asigna una parte a la Comunidad Auténoma.
Y cabe, en fin, que se reparta la base tributaria entre Go-
bierno central y CCAA, aunqgue la recaudacion la lleve a cabo
totalmente el Gobierno central. Este es nuestro caso para
los impuestos compartidos.

Uno de los principales problemas de compartir recauda-
cion es que la capacidad del Gobierno central para adoptar
medidas de estabilizacion se ve fuertemente limitada
cuando una proporcion importante de la recaudacion, o de
la base imponible, corresponde a las CCAA, como es nues-
tro caso. Ello puede llevar también a buscar formulas para
aumentar la recaudacion buscando bases o recaudaciones
no compartidas.

Otro problema importante es la falta de identificacion
del gravamen autondmico con las decisiones fiscales au-
tondmicas: la corresponsabilidad fiscal. En nuestro sis-
tema no hay una percepcion clara de que la Comunidad Au-
ténoma puede tomar decisiones tributarias limitadas, en
algunos tributos, sobre la parte de base que le corres-
ponde y sobre determinadas deducciones. Este hecho
lleva, por un lado, a la Comunidad Auténoma a no asumir
plenamente el coste de financiacion de mayores servicios
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publicos, porque los ciudadanos no perciben que es la Co-
munidad Auténoma quien debe financiarlo con mas im-
puestos —ilusidn fiscal-y porque, de hecho, el sistema no
induce a un comportamiento responsable de las CCAA. Sin
llevar el analisis mucho mas lejos, la formula de estable-
cer un gravamen autondmico sobre las mismas bases que
las que grava el impuesto estatal —al modo en que fun-
ciona en EEUU- resolveria en parte este problema.

El presente documento de trabajo ha pretendido hacer un
recorrido a lo largo de la teoria del federalismo fiscal par-
tiendo de la formulacion inicial y describiendo las aportacio-
nes y la evoluciéon que ha experimentado. A partir de esta
presentacion se ofrece un primer analisis de en qué medida
la organizacion del modelo competencial de las CCAA, el mo-
delo de financiacion y su desarrollo en la practica respon-
den a las recomendaciones y consideraciones que nos
ofrece la literatura sobre federalismo fiscal.

Las principales conclusiones que se pueden extraer son
las siguientes:

La teoria del federalismo fiscal se conforma en las dé-
cadas de los 50 y 60 sobre la base del reparto de las
funciones basicas de la Hacienda Publica entre los nive-
les de gobierno. Para estos primeros hacendistas, la fun-
cion de asignacion deberia llevarse a cabo por los Go-
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biernos subcentrales, mientras que el Gobierno central
deberia retener las funciones de redistribucion y de es-
tabilizacion.

En la década de los 80, la escuela del Public Choice da
un nuevo impulso a la literatura sobre federalismo fiscal
y centra su atencion en dos aspectos: el comporta-
miento de politicos y empleados publicos como maximi-
zadores, no del interés publico, sino de su propia utilidad
y la competencia entre Gobiernos subcentrales y la pre-
visible reduccion del tamano del sector publico por es-
tas razones.

Posteriormente, el “Federalismo Fiscal de segunda ge-
neracion” se ha planteado una serie de cuestiones re-
lativas a la financiacion, al endeudamiento o a la gestion
presupuestaria de los Gobiernos subcentrales, incorpo-
rando las nuevas orientaciones en la teoria econémica
como las relativas a la economia de la informacion, a la
teoria de la firma, a las organizaciones burocraticas, etc.,
que nos brindan unos puntos de vista novedosos para
poner en contraste las nuevas aportaciones tedricas con
la realidad institucional que se vive en la practica. En par-
ticular, la llamada de atencion sobre el soft budget o falta
de rigor presupuestario en los Gobiernos subcentrales
es especialmente relevante.

Una de las limitaciones mas importantes que tiene la
teoria tradicional del federalismo fiscal es que presenta
una separacion nitida entre la funcion clasica de asig-
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nacion, que atribuye a los Gobiernos subcentrales, y la
funcion de redistribucion, que atribuye al Gobierno
central. Sin embargo, la realidad muestra una situacion
bien distinta. Las diferentes formas en las que se
puede instrumentar un programa de gasto, y en gene-
ral, las distintas politicas publicas, entranan siempre
un trade-off entre eficiencia y equidad. Es mas, el he-
cho de que los diferentes Gobiernos subcentrales to-
men decisiones propias respecto al qué, al como y al
cuanto en la provision de los bienes y servicios publi-
cos, tiene implicaciones en términos de equidad que
deben considerarse respecto a las comparaciones en-
tre los ciudadanos de un mismo Estado pero que resi-
den en regiones diferentes.

Dentro de la politica educativa, la politica de becas, y
dentro de la politica asistencial, la politica de ayuda a la
dependencia, muestran importantes diferencias entre las
CCAA desde el punto de vista de la equidad.

Uno de los riesgos de la descentralizacion es el aumento
del tamano del sector publico. En Espana han concurrido
las diversas causas que empujan a ese aumento: sola-
pamiento de gasto, falta de percepcion por los ciudada-
nos de que los gastos que se realizan por el Gobierno
subcentral tienen que ser sufragados por sus impuestos
y falta de corresponsabilidad fiscal en cada territorio.
Dado que hasta ahora el modelo de financiacién de las
CCAA esta basado fundamentalmente en transferen-
cias o reparto de recaudaciones y que cada cinco anos
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el sistema se renueva con un incremento en las aporta-
ciones del Gobierno central, existe una tendencia en las
CCAA a expandir el gasto de manera continua —fly paper
effect-.

En la asistencia sanitaria y en la educacion universita-
ria encontramos efectos spillover significativos. Las po-
blaciones situadas en la costa mediterranea, como las
de la Comunidad Valenciana, la catalana o la balear,
atienden a miles de personas a las que ofrecen un ser-
vicio gratuito y que no computan a efectos de la finan-
ciacion por el servicio que se les presta. Lo mismo
cabe decir respecto de la educacion, en la medida en la
que los centros educativos no se autofinancian sino que
reciben financiacion de cada Comunidad Auténoma. Las
universidades, por ejemplo, que reciben sistematica-
mente alumnos de otras CCAA deberian recibir una finan-
ciacion extra a expensas de las CCAA cedentes, en la
medida en la que este hecho se produzca.

Otro inconveniente clasico apuntado por la teoria y que pa-
rece detectarse en Espana es el de la escala insuficiente
de determinados servicios. Los datos de los alumnos uni-
versitarios por CCAA muestran unas diferencias de escala
que podrian ser consecuencia de este problema.

La importancia de las politicas de bienestar en manos
de las CCAA hacen que la politica de redistribucion
tenga que ser compartida —lo que no significa que esté
coordinada— con las CCAA.
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El volumen de recursos que gestionan las CCAA, la
forma en la que opera el modelo de financiacion y la falta
de instrumentos eficaces para disciplinar su gasto im-
ponen también serias limitaciones al Gobierno central
para instrumentar la politica de estabilizacion.

Otras ventajas importantes de la organizacion descen-
tralizada son la mayor transparencia, la competencia en-
tre CCAA, las posibilidades de actuar como laboratorios
de innovacion y el aumento apreciable en la calidad de
los servicios. Por el contrario, la captura y la corrupcién
de politicos y empleados publicos es un problema tradi-
cional al que no hemos sido ajenos.

Por dltimo, en cuanto al modelo de financiacion, debe-
ria redefinirse permitiendo que las CCAA graven las mis-
mas bases imponibles que el Estado en el IRPF, esta-
blezcan sistemas de precios, precios publicos y tasas
en todos los servicios que sean susceptibles de ello.
De esta forma la tributacion se aproximaria al principio
del beneficio y se aumentaria la eficiencia y la corres-
ponsabilidad fiscal.

Muchos de los problemas que se ponen de manifiesto
en nuestro modelo de organizacion territorial, desde la
perspectiva del federalismo fiscal, son fruto de una pérdida
de poder del Gobierno central para actuar como agente dis-
ciplinador del comportamiento financiero de las CCAAy de
la falta de capacidad para imponer una coordinacion en la
implementacion de determinadas politicas de gasto.
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