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I. INTRODUCCION

En el afio 1997 se han producido dos acontecimientos de relevancia en relacién
con la financiacién de las Comunidades Auténomas: por un lado, el logro de un
nuevo acuerdo sobre la financiacién de los servicios de sanidad en el periodo
1998-2001, y, por otro, la modificacién del Concierto Econémico con el Pais
Vasco y la aprobacién de la metodologia de determinacién del Cupo de esa Co-
munidad Auténoma para el quinquenio 1997-2001.2 En las dos secciones en que
hemos dividido este trabajo nos vamos a ocupar, de forma sucesiva, de estas refor-
mas, describiendo su contenido y ensayando alguna valoracién sobre las mismas.

En el 4mbito del modelo general de financiacién de las Comunidades Auté-
nomas apenas si se han producido novedades, si dejamos al margen los continuos
debates sobre los efectos financieros derivados de fa descentralizacién parcial del
IRPF. En 1998, en cambio, habrd que apuntar, por lo menos, dos: el ejercicio
generalizado por las Comunidades Auténomas cﬂz sus competencias normativas
en los tributos cedidos,® y la anunciada reforma en profundidad del IRPF y su

1. Agradecemos a Federico Pérez San Milldn, Norberto Sanfrutos y Pedro Tamayo las
observaciones que han formulado a diversas versiones del trabajo. Los errores que subsis-
tan son de nuestra exclusiva responsabilidad.

2. También el Convenio Econémico con Navarra va a ser objeto de una reforma, ain

endiente de su plasmacién en Ley: véase el Boletin Oficial de Navarra de 31 de diciem-
gre de 1997, en el que se publica el Acuerdo suscrito por las representaciones del Gobierno
de Navarra y de la Administracién del Estado sobre modificacién del Convenio
Econémico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra.

3. En el IRPF, s6lo en materia de deducciones. Varias Comunidades han ejercido, ade-
mids, sus competencias en otros tributos, como el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones
o el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.
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incidencia sobre los ingresos autonémicos.* Sobre este dltimo tema merece la
pena que nos detengamos un poco mis.

Resulta previsible, en primer lugar, que la reforma del IRPF afecte a la estruc-
tura del impuesto sobre la renta autonémico, que se construyc sobre la estructu-
ra del impuesto central. En efecto, si se modifica la base liquidable del Impuesto
y algunas deducciones de la cuota (sefialadamente, si las deducciones personales
y familiares se transforman en reducciones de la base imponible, en concepto de
«minimo vital») simultineamente se estard modificando la base liquidable sobre
_la que se aplica la tarifa autonémica, asi como la participacién de las Comuni-
dages en las deducciones de la cuota.

La estructura del impuesto autonémico sobre la renta slo permaneceri inal-
terada si la reforma se limita a modificar la tarifa central, sin tocar la tarifa
complementaria. No obstante, esta alternativa sélo seria aceptable, a nuestro
entender, si las Comunidades Auténomas, utilizando sus competencias normati-
vas, estuvieran en condiciones de ajustar su tarifa autonémica ~caso de que lo
consideraran oportuno- al nuevo disefio de tramos y tipos de gravamen de la
tarifa central. En caso contrario, la reforma vendria acompafiada de un incre-
mento de la complejidad del IRPF, lo que parece contrario a los objetivos pre-
tendidos por la reforma.

A continuacién, debemos preguntarnos por los efectos de la reforma del
IRPF sobre los ingresos de las Comunidades Auténomas. Desde luego, una alte-
racién de los ingresos generados por el IRPF repercutird en la financiacién que
perciben las Comunidades Auténomas en concepto de participacién territoriali-
zada en la deuda tributaria del Impuesto.

Por lo que se refiere a la parte del IRPF sobre la que las Comunidades pue-
den ejercer sus competencias normativas, una reforma que se limite a modificar
la tarifa central no tendrd ningin efecto directo sobre la recaudacién autonémi-
ca.>S{ lo tendr4 si las modificaciones afectan a la base y a las deducciones. En este
caso, la alteracién de los ingresos de las Comunidades se producird aun cuando
la reforma garantizase su neutralidad desde el punto de vista recaudatorio, ya
que tal neutralidad podria asegurarse a nivel agregado, pero no para cada Comu-
nidad Auténoma.

Ahora bien, existan o no efectos directos sobre la recaudacién autonémica
por el IRPF, es posible que, a consecuencia de la reforma, los individuos modi-

4. Un tercer aspecto digno de mencién estd contenido en la disposicién adicional nove-
na de la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social. Esta disposicién determina la prevalencia de la Ley de Cesién de Tributos
de 1983, cuando establezca un punto de conexién distinto del fijado por la Ley de Cesién
de Tributos de 1996, en tanto esta viltima no sea aplicable en todas las Comunidades Au-
ténomas. Entendemos que esta regla serd aplicable cuando alguna de las Comunidades im-
plicadas no hubiera aceptado el modelo de financiacién acordado en septiembre de 1996.
De esta forma, se resuelve un problema sobre el que ya habiamos acfvertido en Ruiz-
Huerta y Lépez Laborda (1997, p.601).

5. En realidad, la modificacién de la tarifa y, por tanto, de 1a cuota integra, puede impli-
car una alteracién del importe de las deducciones de la cuota, que afectarfa también a las
Comunidades Auténomas.
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fiquen algunas de sus decisiones econémicas (sobre su trabajo o ahorro, por
ejemplo) y eso provoque una alteracién de sus bases liquidables y, en conse-
cuencia, un cambio en el IRPF que pagan al nivel central, pero también, deriva-
damente, en el IRPF autonémico.® El efecto final puede ser un aumento o una
reduccién de la recaudacién por el IRPE, central y autonémico.

En nuestra opinién, las consecuencias, inmediatas o mediatas, de las modifica-
ciones del IRPF sobre la recaudacién no pueden recaer, exclusivamente, sobre un
nivel de gobierno. La reforma de un impuesto con la relevancia politica, social y
econémica del IRPF es algo que debe comprometer conjuntamente a los 6rganos
centrales del Estado y a las Comunidades Auténomas, y todos deben asumir
corresponsablemente los resultados de las medidas que se adopten, ya impliquen
un aumento o una disminucién de los ingresos pﬁb(}icos.

II. LA REFORMA DE LA FINANCIACION DE LOS SERVICIOS DE LA
SANIDAD '

1, Introduccién

El 27 de noviembre de 1997, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas aprobaba cuatro Acuerdos relacionados con la refor-
ma de la financiacién de la sanidad para el periodo 1998-2001.” Los Acuerdos
adoptados por el Consejo eran el resultado de un largo proceso de negociacién
mantenido durante los meses anteriores, en un sector especialmente sensible de
la actividad piblica, tanto por la relevancia social del gasto sanitario como por su
elevado y creciente volumen a lo largo del tiempo, que ha dado lugar a la gene-
ralizacién de insuficiencias financieras y a una continua tendencia al endeuda-
miento. La reforma financiera de la sanidad piiblica se ha convertido asi en uno
de los temas estrellas del Estado autonémico en 1997.

Como es bien conocido, sélo las siete Comunidades denominadas «del arti-
culo 151 de la Constitucién» han recibido las transferencias de los servicios sani-
tarios de la Seguridad Social siendo, en consecuencia, principales protagonistas

6. Cuando la decisién fiscal de una jurisdiccién (por la vertiente del gasto o la del ingre-
so) afecta a los ingresos o gastos de otras jurisdicciones, se dice que se ha producido una
«externalidad fiscal indirecta». Si las jurisdicciones implicadas son de distinto nivel, la
externalidad se adjetiva de «vertical». Para una reflexién sobre la descentralizacién del
IRPF a las Comunidades Auténomas y las externalidades fiscales que puede ocasionar la
férmula de superposicién elegida, véase Lépez Laborda (1996).

7. Financiacion de los Servicios de Sanidad en el periodo 1998-2001. En adelante, nos
referiremos a este texto como Documento. Los cuatro Acuerdos son los siguientes:

Acuerdo Primero: Sistema de financiacién de los servicios de sanidad para el cuatrie-
nio 1998-2001.

Acuerdo Segundo: Reglas para las actuaciones de control del gasto en las prestaciones
por incapacidad temporal.

Acuerdo Tercero: Regla especial para la ejecucién presupuestaria de las entregas a
cuenta por el fondo general para 1998. :

: Acuerdo Cuarto: Medidas de mejora de la gestién.
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del proceso de reforma mencionado.? Sin embargo, més del 60% de la poblacién
cubierta por el Sistema Nacional de Salud se integra en aquellas Comunidades
Auténomas, lo que da idea de la importancia de los Acuerdos. Debemos recor-
dar, ademds, que las transferencias procedentes del INSALUD para financiar los
servicios traspasados a las Comunidades de elevado techo competencial repre-
sentan, en el momento actual, la principal fuente de recursos de la Comunidades
de régimen comin, superando los dos billones de pesetas. Eso significa que las
competencias sanitarias son, con diferencia, las que implican mayores volimenes
de gasto autonémico.

En esta seccién pretendemos reflexionar sobre algunas de las principales
cuestiones que, a nuestro juicio, se plantean con motivo del reciente proceso de
reforma. En el préximo epigrafe sintetizamos los rasgos basicos de la evolucién
del modelo de financiacién de la sanidad autonémica, desde su inicio al comien-
zo de los afios ochenta, y apuntamos los motivos que justifican su revisién. A
continuacidn, se exponen los rasgos fundamentales de la reforma. En el dltimo
epigrafe se realiza una primera valoracién de los acuerdos de noviembre de 1997
y se apuntan algunas perspectivas de futuro.

2. Financiacién de la sanidad autonémica. Antecedentes. Las razones de la
reforma.’

La financiacién de los servicios sanitarios de la Seguridad Social prestados por
las Comunidades Auténomas se ha realizado, desde sus origenes, mediante
transferencias condicionadas, dirigidas, primero, a cubrir el coste efectivo de los
servicios transferidos, y, desde 1986, a financiar a la «poblacién protegida».

Cada Comunidad que firmaba un convenio de traspasos accedia a la gestién de
los servicios sanitarios transferidos procedentes del INSALUD, a cambio de reci-
bir un porcentaje del presupuesto del Instituto, determinado a partir del coste
de los servicios transferidos en el dltimo ejercicio disponible, del que se desconta-
ban los gastos correspondientes a los servicios comunes estatales y algunos centros
especiales. Como las firmas de tales convenios se produjeron en un periodo exten-
so, entre 1981 y 1994, los contenidos de los mismos iban modificindose a partir de

8. La primera Comunidad que recibié las transferencias sanitarias fue Catalufia (RD
1517/81) seguida de Andalucia (RD 400/84). Dos Comunidades mds obtuvieron las trans-
ferencias en 1987: Pais Vasco (RD 1536/87) y Comunidad Valenciana (RD 1612/87), mien-
tras otras dos las alcanzarfan en 1990: Galicia (RD 1679/90) y Navarra (RD 1689/90). Por
fin,/en 1994 se procederia al proceso de traspasos a favor de la Comunidad Canaria (RD
446/94),

Los Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992 consideraron conveniente no
incluir la materia «Asistencia Sanitaria de la Seguridad Social (INSALUD)>» en la amplia-
cién de competencias a que se referfan. Por tal motivo, dicha materia estd ausente de la Ley
Orgdnica 9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de competencias a Comunidades
Auténomas que accedieron a la autonomia por la via del articulo 143 de la Constitucién.

9. Para una descripcién, muy clarificadora, de la evolucién de la financiacién de la sani-
dad autonémica, véase Giménez Montero (1997).
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las experiencias anteriores, dando lugar a resultados diferenciados y a una percep-
cién de agravio comparativo entre Comunidades Auténomas.

La Ley General de Sanidad (en adelante, LGS), aprobada en 1986, contiene en
su articulado algunos principios no ficilmente conciliables. Por un lado, en el
articulo 3, se establece fa garantia de la universalidad de prestaciones, la igualdad
efectiva en el acceso y la superacién de los desequilibrios territoriales y sociales.
Por su parte, los articulos 12 y 81 determinan que las politicas de gasto han de
orientarse a corregir las desigualdades y garantizar la igualdad de acceso a los

rogramas y servicios sanitarios en tocf; el territorio espafiol. Sin embargo, al
Eab ar de financiacién territorial, el articulo 82 establece que la asignacién de
recursos a cada Comunidad Auténoma se realizard progrestvamente en funcién
de su poblacién protegida. :

Es dificil pensar que el criterio de poblacién protegida fijado por el legislador
arantice adecuadamente la aplicacién efectiva de los principios reconocidos en
Fos otros preceptos. Esta relativa contradiccién de la LGS es un ingrediente mds
de cualquier proceso de reforma de la asistencia sanitaria en el Estado de las
Autonomias.

La caracteristica més destacada del modelo de financiacién de la sanidad auto-
némica es su insuficiencia crénica. En realidad, la insuficiencia financiera de los
servicios sanitarios no debe vincularse dinicamente con el propio proceso de des-
centralizacién en Espafia o con la via de financiacién elegida. Conviene recordar
que existen problemas de caricter general que afectan a los sistemas de asegura-
miento publico de la salud en todos los paises que cuentan con este tipo de pres-
taciones piblicas.

Segiin la OCDE, el gasto sanitario en Espafia (ptiblico y privado) representa-
ba, a mediados de la década de los noventa, una cuantia equivalente al 7 por 100
del PIB, adn inferior a la media de los paises integrados en la OCDE (8,1 por
100), a pesar del intenso crecimiento observado a lo largo de los 1ltimos afios. El
constante aumento de esta modalidad de gasto viene vinculado a un conjunto de
factores que pueden ordenarse segtin la siguiente secuencia:

1. Es conocida la consideracién de la salud como un bien de carécter superior,
en el sentido de que cuando crece la renta, la demanda de este tipo de bien crece
mis que proporcionalmente (elasticidad-renta superior a la unidad). Tal ha sido
el comportamiento del consumo de salud a lo largo de los dltimos afios. Casi sin
excepcién, el gasto sanitario aumenta en todos los paises mis que el PIB nomi-
nal cada afio. A esa evolucién no es ajeno el hecho de que los ciudadanos valo-
ran crecientemente el riesgo de perder la salud y la necesidad de tomar precau-
ciones ante tal eventualidad. Como se ha dicho, vivimos en una sociedad «medi-
calizada», que espera que el sistema sanitario tenga capacidad resolutoria de los
distintos problemas de salud.!? Por otra parte, con la generalizacién de las pres-
taciones sanitarias, los tradicionales pacientes se transforman progresivamente
en consumidores activos, demandantes de mds y mejores servicios.

2. Los problemas demogrificos presionan también en la direccién de incre-
mentar el gasto sanitario. En especial, el envejecimiento de la poblacién en los

10. Véase Lépez Casasnovas (1997, p.2).
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paises desarrollados, el crecimiento de la poblacién con mis de 65 afios, genera

un impacto ascendente en las cifras de gasto por tratarse de poblacién altamente
consumidora de servicios sanitarios.!!

3. El proceso de cambio tecnoldgico, especialmente intenso en un sector tan
sensible como el sanitario, es un factor adicional explicativo de la elevacién del
gasto. La mejora y dinamizacién de los procesos de diagnéstico y las nuevas
posibilidades en el campo de los tratamientos y de la medicina curativa suelen ir
aparejados de mayores voliimenes de gasto.

4. El aumento de la demanda de servicios se ha explicado, asimismo, en fun-
cién de lo que los economistas han denominado un problema de «riesgo moral>»
(moral hazard): la tendencia que muestran los individuos asegurados a consumir
miés asistencia sanitaria de la que consumirian en ausencia de seguro y, desde
luego, por encima de la que seria éptima desde el punto de vista social. Este pro-
blema se manifiesta con especial intensidad en los sistemas de seguros ptiblicos
universales en los que, ante la ausencia de pago por precio de los iienes y servi-
cios recibidos, se produciria una tendencia al aumento inmoderado del consumo.
Se trata de un tipo de comportamiento comin en el caso de los bienes publicos,
que adquiere una especial relevancia en un dmbito que tantas preocupaciones
suscita entre los individuos. La falta de consciencia (Cile coste, factor explicativo
del crecimiento de la demanda, es 1a razén generalmente aducida para promover
férmulas de copago, como las propuestas de aplicacién de «tickets moderado-
res».12 Estas circunstancias se suman, ademds, a los problemas de eficiencia de la
gestion piblica que, como es obvio, también se producen en el sector sanitario.

5. Por tltimo, entre las causas generales de incremento del gasto sanitario,
debe mencionarse el progresivo aumento de nuevas demandas sociales y la cre-
ciente difuminacién de la frontera de las prestaciones sanitarias respecto a otros
bienes y servicios sociales. Por eso, uno de los elementos tipicos de cualquier
proceso de reforma se refiere a la necesidad de establecer el alI::ance y los limites
de las prestaciones sanitarias en la sociedad.

Pero, ademas de las causas comunes que se han esbozado, el crecimiento del
asto sanitario en Espafia puede explicarse por otros motivos adicionales, entre
Fos que destacariamos el acelerado proceso de universalizacién de las prestacio-
nes que se produce en los afios ochenta y primeros noventa, el propio proceso de
descentralizacién y la f6rmula de financiacién elegida, o los serios problemas
para garantizar una adecuada presupuestacién de %os gastos, asi como buenos
instrumentos de control de los mismos.!?

Todos los factores anteriores han desempefiado algiin papel en la progresién
del gasto sanitario y la tendencia al endeudamiento, tanto en el caso de los servi-
cios descentralizados como en el de los que permanecen en manos de la
Administracién Central (Servicios de Gestién Directa del INSALUD). En los

11, En media, los mayores de 65 afios consumen cuatro veces mds asistencia sanitaria
que los individuos por debajo de esa edad. Véase OCDE (1987).

12, Sobre las caracteristicas y valoracién de los sistemas de copago, véase Newhouse
(1993).

13. Sobre los problemas de presupuestacién, véase, por ejemplo, Sanfrutos (1989).
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rimeros, sin embargo, es interesante recordar que la via de financiacién elegida,
as transferencias condicionadas, no resulta muy adecuada desde la perspectiva
de la eficiencia y la autonomia.

Como es sabido, las transferencias condicionadas constituyen el mecanismo
de financiacién menos defendible en un proceso de descentralizacién y consoli-
dacién de autonomia financiera. La critica por el lado de la eficiencia alude al
hecho de que la recepcién de los fondos no apareja la asuncién de riesgos por
parte de las autoridades autonémicas encargadas de los servicios. No existe
corresponsabilidad, por utilizar el término que mds ha caracterizado las discu-
siones sobre el modelo general de financiacién autonémica. La consecuencia es

ue no existen cortapisas al agotamiento de los créditos o al aumento inmodera-
go del gasto. Si a ello afiadimos la utilizacién habitual de la ampliacién de crédi-
tos para atender a la insuficiencia de ingresos y la permanente asuncién de las
deudas sanitarias por el gobierno central, a través de los sucesivos planes de
saneamiento, llegaremos a la conclusién de que el sistema tiene aquf una de sus
mayores debilidades, como se pudo comprobar en el periodo de traspasos de
competencias (1981-1994).

No obstante, no puede dejar de sefialarse que la insuficiencia financiera del
sistema y las consiguientes desviaciones presupuestarias han ocasionado serios
problemas de tesoreria para las Comunidades Auténomas. De la misma forma,
debe subrayarse la incongruencia de que sea la Administracién Central la que de-
termine la cuantia total de un gasto que, al iniciarse la década de los noventa, sélo
gestiona de forma minoritaria,!* lo que le obliga, por otra parte, 2 asumir en
exclusiva las consecuencias derivadas de las desviaciones presupuestarias.

El 21 de septiembre de 1994 se aprobé un nuevo acuerdo de financiacién para
el periodo 1994-1997, que pretendia romper con las tendencias perversas del gasto
que habian prevalecido en la época anterior. Para ello, el acuerdo incorporaba un
sistema para garantizar la suficiencia financiera inicial (estitica) basado en el con-
cepto de gasto efectivo de 1993 del INSALUD. Dicho concepto incluia la liqui-
dacién de% presupuesto de dicho afio més la estimacién del volumen de las deudas
del INSALUD para ese ejercicio, descontando los gastos correspondientes a los
Centros Nacionales, Fondo de Investigacién Sanitaria, Colaboracién de Empre-
sas y Fondo de Asistencia Sanitaria, asi como las amortizaciones. Asimismo, el
acuerdo prevefa una deduccién por medidas de ajuste del gasto sanitario.

La regla de crecimiento de la financiacién adoptada (o, de otra forma, el cri-
terio de suficiencia dindmica) fue la evolucién del PIB nominal desde 1993,
mientras que la norma asumida a efectos de distribucién del Presupuesto del
INSALUD entre las Comunidades con servicios de sanidad fue el de la pobla-
cién protegida, minorada de la poblacién correspondiente al mutualismo admi-
nistrativo. No obstante, el mismo acuerdo determinaba un proceso de adapta-
cién desde los coeficientes aplicados hasta ese momento a cada Comunidad
Auténoma (que, partiendo del coste efectivo, se aproximaban, de acuerdo con la
LGS, a la poblacién protegida) a los indices de distribucién del nuevo modelo.

14. Véase, por ejemplo, Monasterio y Suirez Pandiello (1996, pp.67-72) y Giménez
Montero (1997).
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Adicionalmente, el acuerdo de 1994 cerraba la posibilidad de acudir a los cré-
ditos ampliables para cubrir las insuficiencias presupuestarias, sustituyéndolos por
la tramitacidén de créditos extraordinarios o suplementos de crédito. Otros ele-
mentos de interés del nuevo modelo consistian en la incorporacién de un meca-
nismo de revisién automdtica de las liquidaciones de cada ejercicio a partir de la
evolucién efectiva del PIB, y el establecimiento de un sistema de compensacién
financiera por la atencidn prestada a desplazados, que no llegé a definirse duran-
te la vigencia del acuerdo.

El modelo de 1994 supuso, sin duda, un avance sobre el sistema aplicado con
anterioridad, aunque dejaba intactos algunos de los principales problemas. Entre
ellos deben ser mencionados el mantenimiento de f; transferencias condiciona-
das como mecanismo esencial de financiacién, el margen de discrecionalidad en
la asignacién de las cifras definitivas que subsiste, a pesar del importante avance
que implica el empleo de la poblacién protegida como variable clave de reparto
y, precisamente, la falta de matizacion que apareja la utilizacién de dicha variable,
frente a la opinién extendida de que deberia ser ponderada por otras variables de
ajuste, como la edad de la poblacién, algiin fngice de morbilidad, la evolucién
de la renta en cada territorio o las condiciones de urbanizacién de los diversos
nicleos de poblacién.!>

Habia motivos suficientes para aplicar una nueva reforma, mis all del deri-
vado del agotamiento del plazo previsto en el acuerdo de 1994. Sin embargo, al
explicar las razones que podian justificar el proceso de reforma, el documento
aprobado en noviembre ge 1997 sefialaba tres principales: la «necesidad de ade-
cuar los gastos del sistema en consumos especificos a niveles medios respecto a
nuestro entorno geogrifico», «el ajuste de los gastos sociales asociados a la presta-
cién de los servicios sanitarios a sus necesidades reales» y «la necesidad de racio-
nalizar la adscripcién de los recursos a algunos programas de gasto, para (...)
conseguir eficacia».!® En definitiva, parece plantearse la reforma, esencialmente,
desde postulados de racionalizacién y eficacia.

3. La reforma de la financiacién de la sanidad de 1997

Los Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 27 de noviembre
de 1997 contienen un modelo de financiacién de los servicios sanitarios para el
cuatrienio 1998-2001 que pretende sustentarse en siete principios bdsicos:
suficiencia estitica y dindmica, homogeneidad distributiva, satis?accién de la
demanda de servicios, eficiencia en la aplicacién de recursos, equidad en la dis-
tribucién de los costes y equilibrio financiero.

En ese marco, las principales cuestiones que aborda la reforma son las
siguientes: garantizar la suficiencia de partida en 1998, distribuir los recursos
entre administraciones gestoras y entre los fondos finalistas del sistema, asegurar
la suficiencia dindmica del sistema a lo largo del cuatrienio, fijar objetivos de
ahorro en el gasto asociado a la prestacién de los servicios sanitarios, y adoptar

15. Véase Giménez Montero (1997, p.72).
16. Documento, p.3.
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las medidas pertinentes para lograr niveles 6ptimos de utilizacién de los servicios
sanitarios evitando, en la medida de lo posible, consumos innecesarios desde la
perspectiva de la mejora de la salud.!’

Ahora bien, los elementos esenciales del modelo anterior subsisten en el
nuevo: la base para el reparto de los recursos sigue siendo la poblacién protegi-
da en cada territorio, actualizada segiin el Padrén de 1996, y Ig actualizacién del
presupuesto seguird haciéndose cada afio a partir de la evolucién del PIB nomi-
nal a coste de los factores (suficiencia dinimica).

No obstante, los Acuerdos introducen algunas novedades, entre las que des-
taca la creacién de un segundo fondo para atender a las administraciones cuyos
territorios hubieran pergido, en términos relativos, poblacién protegida entre
1991 y 1996 (afios elegidos para determinar la poblacién de derecho a partir de los
padrones respectivos), asi como para financiar las actividades docentes de for-
macién de especialistas y la atencién hospitalaria a pacientes desplazados. Por
otra parte, se prevé la obtencién de ingresos para sufragar el nuevo gasto, proce-
dentes de la Tucha contra el fraude en el dmbito de la Incapacidad Laboral
Transitoria (ILT) y de la racionalizacién del gasto correspondiente al capitulo de
farmacia.

Asi pues, los recursos allegados por el sistema se aplicardn a dos finalidades
distintas: garantizar la suficiencia de cada una de las administraciones gestoras y
asegurar el cumplimiento de programas especificos. A cada uno de tales fines
atiende un fondo especifico:

1°. El fondo general, destinado a asegurar la suficiencia de partida del sistema
en 1998. La cuantia total del mismo asciende a 3.769.396,5 millones de pesetas,
que proceden de los siguientes conceptos:

a) la cantidad total que resultaria de la prérroga del modelo de 1994.
b) 25.000 millones adicionales en concepto de «mejoras del sisteman.
c) 10.000 millones como «garantia de cobertura de la cifra inicial».
d) 40.000 millones derivados de la lucha contra el fraude en ILT.

La distribucién de este fondo se hace siguiendo el criterio general de la pobla-
cién protegida en cada territorio, descontando, como se hacia en el sistema ante-
rior, la poblacién no cubierta al estar acogida a alguna mutualidad de la
Administracién. La regla de actualizacién serd el PIB para los afios sucesivos a
1998. De esta forma se estima que queda convenientemente garantizada la sufi-
ciencia dindmica del sistema.

También se sefiala en los Acuerdos que los recursos del sistema podrin
aumentarse hasta 65.000 millones adicionales, «como consecuencia de las medi-
das de racionalizacién del gasto que se adopten»!® en relacién con el gasto
farmacéutico. Con esta suma adicional, la Administracién Central pretende
corresponsabilizar a las Comunidades en «las medidas que, afectando al funcio-
namiento del sistema sanitario en su conjunto y a la financiacién autonémica,

17. Véase Documento, p.4.
18. Documento, p.6.
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tienen un apreciable coste politico, dada su impopularidad».1® El reparto de
dicha cantidad, que no es sino una estimacidn, se efectiia, en principio, segin la
poblacién protegida, aunque se acuerda que «los ahorros resultantes de las medi-
das que se adopten se produciran segiin su incidencia real»,2 esto es, teniendo en
cuenta el esfuerzo de ahorro realizado por cada Comunidad.

2°. El segundo fondo, dedicado a finalidades especificas, estid compuesto, a su
vez, de las siguientes partidas:

a) 20.444,4 millones, para asegurar una financiacién minima a las admi-
nistraciones gestoras que hayan perdido poblacién.

b) 47.918,4 millones, para financiar los gastos extraordinarios de docen-
cia y atencién hospitalaria a los residentes en otros territorios.

El primer concepto tiene como objetivo hacer efectivo el principio de equili-
brio financiero del sistema, traducido en una garantia aplicable a las administra-
ciones gestoras de los territorios que hayan perdido poblacién protegida, en
términos relativos, entre 1991 y 1996. De acuerdo con esa garantia, tales admi-
nistraciones no podrin ver reducidos sus recursos en mis del 0,25 por 100 de la
financiacién que tuvieran asignada en el proyecto de presupuestos para 1998.

Por otra parte, el Documento no explica ni el volumen total de recursos que
se destinan a la asistencia por docencia y desplazados, ni los criterios de reparto.
Andalucia percibe un 25 por 100 del total, y Catalufia, casi un 50 por 100.

4. Algunas valoraciones de la reforma de 1997. Perspectivas de futuro

Como se ha explicado, los nuevos Acuerdos mantienen los elementos nuclea-
res del sistema aprobado para el cuatrienio anterior, incorporando, de una parte,
una ampliacién del presupuesto para hacer frente a las insuficiencias mantenidas
en ejercicios anteriores y, de otra, un fondo finalista con objetivos especificos.

No parece, sin embargo, que, a pesar de la ampliacién presupuestaria, vaya a
conseguirse asegurar el cumlﬁimiento del principio de suficiencia predicado por
el documento que comentamos. La experiencia de afios anteriores, la inercia del
gasto sanitario y la ausencia de mecanismos efectivos de corresponsabilidad en
manos de las Comunidades hacen muy improbable que pue£1n lograrse los
recursos necesarios, cada afio, para financiar los gastos crecientes y acaiar conla
situacién de endeudamiento. La base de la financiacién sigue estando constitui-
da por transferencias condicionadas desde el presupuesto del INSALUD vy la
tinica aproximacidén a la corresponsabilidad que apunta el nuevo modelo es
la que se refiere a los eventuales ingresos que pudieran obtenerse por la via de la
lucha contra el fraude en Incapacidad Laboral Transitoria o por la racionaliza-
cién del gasto farmacéutico. -

Donde mis criticas se han producido es en relacién con la valoracién del
fondo finalista. En parte, por la falta de definicién de los criterios de determina-

19. Giménez Montero (1997, p.76).
20. Documento, p.8.
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cién y reparto, en parte, por la falta de idoneidad de las variables escogidas o por
los problemas de estabilidad que plantea, en la medida en que implica el aleja-
miento del criterio de poblacién protegida y la generacién de percepciones de
agravio comparativo por parte de las Comunidades menos favorecidas.

Como ha apuntado Cabasés (1997, p.17), «la necesidad diferencial se define a
partir del criterio de acceso definido previamente, y no del statu quo». En ese
sentido, los recursos dedicados a los gasto de docencia y de atencién a desplaza-
dos parecen tender a consolidar el statu quo sanitario, al financiar «necesicfades»
que estaban localizadas en determinados territorios y por razones muy diversas,
pero que se ven reforzadas, en detrimento de otras jurisdicciones.

Pero es el subfondo de modulacién financiera el que mis debate ha suscitado.
Giménez Montero (1997) muestra con contundencia las incoherencias de este
mecanismo de compensacién.?! Como acertadamente sefiala, «lo que aqui se estd
instrumentando, o bien tiene como objetivo el mantenimiento de cuotas de gasto
relativo entre territorios (de nuevo el esperpento del agravio comparativo), o
bien se trata de introducir en el sistema de financiacién de la sanidad autonémi-
ca, aunque con otro nombre, un mecanismo similar al que, en las revisiones del
sistema general de financiacién autondmica, garantiza que ninguna comunidad
recibe menos financiacién con el nuevo método de la que estaba recibiendo con
el anterior».??2

Efectivamente, da la impresién de que, como en las negociaciones sobre las
sucesivas revisiones del modelo general de financiacién de las Comunidades
Autdénomas, el éxito de la reforma ha dependido, en gran medida, de dos ele-
mentos, la garantia de la financiacién anterior y la inyeccidn de ingresos adicio-
nales, aunque el resultado final haya sido un alejamiento de las necesidades de
gasto autondmicas, identificadas en el dmbito sanitario con la poblacién protegi-
da. Y para asegurar esos dos elementos, es indudable el papeFrepresentado por
el foncfo de compensacién por pérdida de poblacidn, pero también por el de asis-
tencia por docencia y desplazados, que parece haber actuado como el mecanis-
mo de cierre del sistema, permitiendo alcanzar los resultados deseados. '

En conclusién, como hemos sefialado reiteradamente, la reforma del sistema
de financiacién autonémica de la sanidad no ha supuesto cambios esenciales res-
pecto al modelo aprobado en 1994. Como también hemos dicho, a cambio de
una cierta ampliacién de los recursos, el nuevo modelo ha originado un movi-
miento, aunque modesto, de separacién respecto al criterio de la poblacién pro-
tegida. La falta de una correcta justificacién de los montantes y criterios de dis-
tribucién de algunos recursos constituye una fuente adicional c?; inestabilidad, al
generarse la impresién de agravios comparativos, en especial por parte de la
Comunidades atn integradas en el INSALUD-Gestién Directa. No parece que
esté garantizado, por otra parte, el final de los déficit de las administraciones
sanitarias ni el saneamiento de la deuda acumulada, por lo que debemos enten-
der que se trata de un problema no resuelto. En ese sentido, no parece que el jui-
cio global de la reforma pueda ser muy positivo.

21. Giménez Montero (1997, pp.73-75), especialmente, cuadros 8 a 11.
22, Giménez Montero (1997, p.74).
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Por otra parte, a pesar de los cambios que se han introducido en los mecanis-
mos de financiacién global de la sanidad, entendida como un servicio universal
(financiacién con cargo al presupuesto del Estado y no al de la Seguridad Social),
asi como en el sistema general de financiacién de la Comunidades de régimen
comin (al introducir, por vez primera, mecanismos claros de corresponsabili-
dad), no acaban de entenderse las razones que impiden la incorporacién del gasto
sanitario en el modelo global de financiacién y el sometimiento a las reglas pro-

ias del mismo. De esta forma se acabarfa con la utilizacién del sistema de trans-
Ferencias actual y podria conseguirse un mecanismo mis directo de asuncién de
riesgos por parte de las Comunidades, con ganancias potenciales de eficiencia.
Como se ha sefialado, esa mayor dosis de responsabilidad puede ser un buen ins-
trumento de racionalizacién y limitacién del gasto sanitario que, como hemos
reiterado, hasta hoy nunca ha sido eficazmente controlado.

En consecuencia, cabe esperar que en el préximo futuro se produzca la con-
vergencia entre financiacién autondmica general y modelo de financiacién de la
sanidad, de manera que el sistema gane en transparencia, equidad y eficiencia.
Dicho proceso de convergencia serfa, sin duda, mds ficil en ausencia de los pro-
blemas de asimetria y diferencias competenciales que hoy caracterizan al Estado
descentralizado espaiiol.

III. MODIFICACION DEL CONCIERTO ECONOMICO CON EL PAIS
VASCO Y METODOLOGfA DE DETERMINACION DEL CUPO
PARA EL QUINQUENIO 1997-2001.

1. Introduccién

El Boletin Oficial del Estado del 5 de agosto de 1997 publica las leyes 37 y
38/1997, de 4 de agosto. Por la primera se aprueba la metodologfa de determina-
cién del Cupo del Pais Vasco para el quinquenio 1997-2001 (en adelante, LCu).
La segunda aprueba la adaptacién, modi?icacién y ampliacién del Concierto
Econémico con la Comunidzd Auténoma del Pais Vasco (en adelante, LC).

Estas dos normas tendrin, seguramente, importantes consecuencias para la
Hacienda de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Pero también es previsi-
ble que sus efectos alcancen, de una u otra forma, a la actividad financiera de las
Comunidades Auténomas de régimen comin, asi como de la organizacién cen-
tral de Estado. De este segundo aspecto nos vamos a ocupar en esta seccién, en
la que trataremos de contestar a preguntas del siguiente tenor: spuede afectar la
reforma a la situacién actual de competencia fiscal entre Comunidades de régi-
men comin y foral? ¢qué consecuencias financieras pueden derivarse de %as
modificaciones introducidas en el sistema foral? ¢son extensibles algunas de
las novedades incluidas en esta revisién —como, por ejemplo, la concertacién
de los Impuestos Especiales— a las Comunidades de régimen comiin?

Esta seccién se desarrollard en dos epigrafes. En el préximo se recogeran, de
forma sumaria, los que, a nuestro juicio, son los aspectos centrales de la reforma
del Concierto, por lo que se refiere, bisicamente, a la ampliacién de las compe-
tencias normativas y de exaccién de los Territorios Histdricos. En el epigrafe ter-
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cero se reflexionard sobre las consecuencias de la reforma, en las dreas definidas
por los interrogantes formulados mis arriba.

2. Aspectos centrales de la modificacién del Concierto Econémico?’

Por lo que a nosotros interesa ahora, la modificacién del Concierto presenta
tres elementos centrales: la simplificacién de las normas de armonizacién fiscal,
la concertacién de los Impuestos Especiales de fabricacién y la ampliacién de las
competencias normativas y de exaccién de determinados tributos concertados.
Analicémoslos sucesivamente.

Aunque se mantienen en el Concierto los principios generales a que estd suje-
to el sistema tributario que establezcan los Territorios Histéricos (respeto de la
solidaridad, atencién a la estructura general impositiva del Estado, coordinacién,
armonizacién y colaboracién interna y con el Estado, sometimiento a los Tra-
tados o Convenios internacionales), las normas de armonizacién fiscal se redu-
cen de manera dristica. Las doce normas anteriormente vigentes son sustituidas
por las siguientes cuatro, formuladas en el art.4 LC:

Los Territorios histéricos en la elaboracién de la normativa tributaria:

a) Se adecuaran a la Ley General Tributaria en cuanto a terminologia y con-
ceptos, sin perjuicio de las peculiaridades establecidas en el presente Concierto
Econémico.

b) Mantendrin una presién fiscal efectiva global equivalente a la existente en
el resto del Estado.

¢) Respetarin y garantizarin la libertad de circulacién y establecimiento de las
personas y la libre circulacién de bienes, capitales y servicios en todo el territorio
espafiol, sin que se produzcan efectos discriminatorios, ni menoscabo de las posi-
bilidades de competencia empresarial ni distorsién en la asignacién de recursos.

d) Utilizardn la misma clasificacién de actividades industriales, comerciales,
de servicios, profesionales, agricolas, ganaderas y pesqueras que en territorio
comiin, sin perjuicio del mayor desglose que de las mismas pueda llevarse a cabo.

La novedad mis llamativa estd constituida, probablemente, por la concerta-
cién, con efectos desde el 1 de enero de 1997, de los Impuestos Especiales de
fabricacién,?* de suerte que, a partir de esa fecha, sélo quedan excluidos del
ejercicio de sus competencias tributarias por los Territorios Histéricos del Pais
Vasco, los tributos que actualmente se recauden mediante monopolios fiscales,
los derechos de importacién y los gravimenes a la importacién en los Impuestos
Especiales y en el Impuesto sobre el Valor Afiadido (arts.2.1 y 6.1* LC).

23, Véase una temprana descripcién y valoracién del acuerdo alcanzado entre el
Partido Popular y el Partido Nacionalista Vasco sobre la reforma del Concierto Eco-
némico en Pérez-Sierra (1996). En Zubiri (1997) puede encontrarse un primer anilisis de
las modificaciones operadas en las Leyes del Concierto y del Cupo.

24, El Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte se exigia por las
Diputaciones Forales disde 1993.
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Las competencias del Pais Vasco en materia de Impuestos Especiales se espe-
cifican en los arts.27.4 y 32 LC. En la vertiente normativa, deben aplicarse las
mismas normas sustantivas y formales que las establecidas en cada momento por
el Estado. Corresponde, no obstante, a(llas Diputaciones Forales la aprobacién de
los modelos de declaracién e ingreso y el sefialamiento de los plazos de ingreso,

que no diferirdn sustancialmente de los establecidos por la Administracién del
Estado.

En la vertiente exactora, los Impuestos Especiales de fabricacién se exigirin
por las Diputaciones Forales cuando su devengo se produzca en el Pais Vasco.
Por su parte, el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte se
exigird por aquéllas cuando Tos medios de transporte sean objeto de matricula-
cién definitiva en territorio vasco. ‘

La recaudacién generada por los Impuestos Especiales de fabricacién devenga-
dos en el Pafs Vasco es objeto de dos correcciones. La primera es un ajuste, que ya
existe para el IVA y que, grosso modo, trata de garantizar que la participacién J;l
Pais Vasco en la recaudacién estatal de los Impuestos Especiales sea equivalente a

su participacién en el consumo de los productos gravados por aquéllos (art.51.2
y disp.ad.8.2 LC y art.15 LCu).?®

La segunda correccién estd constituida por las «compensaciones financieras»
que introduce la disp.ad.1* LCu, cuya finalidad es asegurar la neutralidad finan-
ciera de la concertacién de los Impuestos Especiales de fabricacién. Sobre este
mecanismo volveremos en el siguiente epigrafe.2

Ademis de la concertacién de los Impuestos Especiales, la modificacién del
Concierto Econémico contiene una ampliacién de las competencias de los Terri-
torios Histéricos en otros tributos. Asi, en el IRPF y el Impuesto sobre el
Patrimonio se han derogado los preceptos que imponian a las Diputaciones la
aplicacién, con algunas salvedades, de Igs normas reguladoras de esos impuestos
en territorio comin. En la actualidad, por tanto, las instituciones competentes
de los Territorios Histéricos tienen competencias normativas plenas sobre aque-
llos gravimenes, sin més limites que los derivados de la aplicacién de los princi-
pios generales y de las normas 3e armonizacién.?” Como puede apreciarse, la
reforma ha ido mucho mis lejos que la limitada atribucién de competencias a las

Comunidades de régimen comiin, llevada a cabo por las modificaciones de la
LOFCA y de la Ley de Cesién de Tributos.

Por lo que respecta a los sujetos residentes en el extranjero, tributarin por
obligacién real en el IRPF a la Diputacién Foral competente por razén del terri-
torio por las rentas obtenidas en dicho territorio (arts.7.1 y 9 LC); y en el
Impuesto sobre el Patrimonio, cuando la totalidad de los bienes y derechos radi-

25. El citado ajuste contiene un incentivo para la gestion eficaz de los impuestos afec-
tados.

26. Para un anilisis minucioso de las compensaciones financieras, véase Pérez San
Millin y Rodriguez Fernindez (1997).

27. Ademds, deben aplicar idénticos tipos a los de territorio comiin en las retenciones
e ingresos a cuenta por rendimientos de actividades empresariales y profesionales, rendi-
mientos del capital mobiliario y premios (arts.11 y 12 LC).
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que en territorio vasco (art.16 LC). En ambos supuestos, debe aplicarse la regu-
lacién estatal (art.6.2* LC). En el Impuesto sobre Sociedades, es aplicable el
mismo criterio que en el IRPF, cuando se graven rentas obtenidas sin mediacién
de establecimiento permanente. Cuando se obtengan rentas mediante estableci-
miento permanente, la exaccidén del impuesto se determinari aplicando las nor-
mas generales de concertacién del Impuesto sobre Sociedades (art.18.3 LC). Adi-
cionalmente, a los establecimientos permanentes domiciliados en el Pais Vasco
les son aplicables las reglas que regulan, para las sociedades residentes en Espaiia,
la aplicacién de la normativa comtin o foral (art.17.3 LC).28

Otras dos modificaciones de interés pueden apuntarse en el imbito del
Impuesto sobre Sociedades. La primera es II; elevacién del volumen total de ope-
raciones que determina la aplicacién de las competencias tributarias forales, de
300 a 500 millones de pesetas,?? elevacién que también afecta al IVA (arts.18 y 28
LC). La segunda consiste en el otorgamiento de competencias normativas a las
instituciones forales en el régimen de tributacién consolidada de los grupos de
sociedades (art.25 LC).

También se lleva a cabo la concertacién del Impuesto sobre las Primas de
Seguros. Corresponde a las Diputaciones Forales la exaccién del tributo cuando
la %ocalizacién del riesgo o del compromiso, en las operaciones de seguro y capi-
talizacién, se produzca en territorio vasco. Deben aplicarse las mismas normas
sustantivas y K)rmales que las establecidas por el Estado. Corresponde, no obs-
tante, a las Diputaciones aprobar los modelos de declaracién e ingreso y sefialar
los plazos de ingreso, que no deben diferir sustancialmente de los establecidos
por la Administracién gel Estado (art.31 LC).

Finalmente, la tasa sobre el juego se configura en el Concierto como un tri-
buto concertado de normativa auténoma, debiéndose aplicar la normativa de
régimen comiin en lo que se refiere a hecho imponible y sujeto pasivo. Su exac-
cion corresponde a la Diputacién Foral competente por razén del territorio
cuando su autorizacidn, celebracién u organizacidn se realice en el Pais Vasco

28, La atribucién de competencias a las instituciones vascas en materia de no residen-
tes soluciona los problemas que anteriormente se planteaban por la inaplicabilidad de la
normativa foral (y, mds espec?ficamente, de sus sistemas de incentivos fiscales) a las empre-
sas residentes en otros paises de la Unién Europea, con operaciones en el Pais Vasco. Tales
conflictos han motivado dos pronunciamientos especialmente relevantes:

La Decisién de 1a Comisién de las Comunitfades Europeas 93/337/CEE, de 10 de
mayo (DOCE L 134, de 3 de junio) que declara contrario a la libertad de establecimiento

, por ende, incompatible con el mercado comuin, el sistema de incentivos fiscales a la
inversién en el Pafs Vasco establecido por las Normas Forales 28/1988 de Alava, 8/1988 de
Vizcaya y 6/1988 de Guipiizcoa, y los Decretos 205/1988 y 227/1988 del Gobierno vasco.

La sentencia del Tribunal Supremo de 7 de febrero de 1998, que anula la Norma Foral
8/1988 de Vizcaya, por vulneracién «de los apartados 11 y 12 del articulo 4 de la Ley del
Concierto Econémico, que respectivamente establecen la prohibicién de menoscabar la
competencia empresarial o distorsionar la asignacién de recursos y el libre movimiento de
capitales y mano de obra, asi como producir una presién fiscal efectiva global inferior a la
del territorio comtin, como limites a la autonomia tributaria del Pais Vasco».

29. Segiin Zubiri (1997, p.187), esto implica que mds del 90 por 100 de las empresas del
Pafs Vasco van a tributar exclusivamente en esa Comunidad.,
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(art.33 LC). De esta forma, se homologa el régimen fiscal de la tasa sobre el juego
de las Comunidades de régimen comun y foral.?° '

3. Algunos efectos derivados de la modificacién del Concierto Econémico

Como advierte Zubiri (1997), el primer efecto producido por la reforma del
Concierto Econémico deriva conjuntamente de la simplificacién de las normas
de armonizacién y de la extensién de las competencias normativas del Pais
Vasco, que «abren un amplio abanico de posibilidades reformadoras en el nivel
y la estructura de los impuestos, especialmente los impuestos directos».3!

Sin pretender infravalorar la importancia de la reduccién de las normas de
armonizacién, de doce a cuatro, tampoco serfa adecuado interpretar aquélla co-
mo una eliminacién masiva de criterios armonizadores. A nuestro juicio, el
resultado més destacado de la reforma en este punto ha sido, por un lado, una
mejor sistematizacién de los principios de armonizacién, evitando las reiteracio-
nes, tanto entre los propios principios como en relacién con otros preceptos de
la propia Ley del Concierto; y, por otro lado, la supresién de aquellos criterios
que han resultado superados por la ampliacién de las competencias de las insti-
tuciones forales.

Seguramente tenga razén Zubiri (1997, p.184) cuando afirma que la Comu-
nidad Auténoma del Pais Vasco «va a poder tomar un margen de medidas mucho
mis amplio o, por lo menos, va a poder tomar las mismas medidas que esti
tomando en la actualidad pero reduciendo considerablemente el riesgo de que el
gobierno central las recurra o, si lo hace, que los tribunales le den la razén».
Ahora bien, no debe olvidarse que permanece como criterio, a nuestro entender,
central, de armonizacién, la garantia de la libertad de circulacién y estableci-
miento, asi como de la ausencia de efectos discriminatorios, menoscabo de las
posibilidades de competencia empresarial o distorsién en la asignacién de
los recursos. Y la invocacién de este principio puede seguir generando numero-
sos conflictos entre los érganos centrales del Estado y la Comunidad Auténoma,
o entre las diversas Comunidades.

Resulta curiosa la modificacién operada en la redaccién de la célebre, por dis-
cutida, cldusula que se refiere a la presién fiscal en el Pais Vasco. El art.4.12 LC
decia, hasta su revisién, lo siguiente: «La aplicacién del presente Concierto no
podrd implicar una presién fiscal efectiva global inferior a la que exista en terri-
torio comiin». El nuevo art.4 manifiesta ahora (de la misma forma que el art.19.2
LOFCA lo hace para las Comunidades de régimen comiin) que los Territorios
Histéricos «mantendrdn una presién fiscal efectiva global equivalente a la exis-
tente en el resto del Estado». En consecuencia, si antes se exigfa una presién fis-
cal no inferior, es decir, por lo menos, igual, ahora se exige una presién fiscal
equivalente, esto es, igual.

30. Véanse los arts. 9y 13.6 de la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de Cesién de Tri-
butos del Estado a las Comunidades Auténomas y de medidas fiscales complementarias.

31. Zubiri (1997, p.185).
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No comprendemos el alcance de la modificacién de esta regla®? que, por otra
parte, se nos antoja contradictoria con el principio de autonomia y de imposible
cumplimiento.’? En efecto, ¢quién va a actuar como lider y quién como seguidor
en la fijacién de la presién fiscal que ha de servir como referencia? La respuesta
se torna mas complija en la actualidad, cuando a las competencias normativas de
los érganos centrales del Estado y de las instituciones forales navarra y vasca se
une, desde 1997, la atribucién de competencias normativas —ciertamente, limita-
das— a las Comunidades de régimen comiin.

A nuestro entender, detris de esta regla parece latir la preocupacién del legis-
lador por limitar la competencia fiscal entre Comunidades y evitar una excesiva
diferenciacién tributaria entre territorios. Pero si eso es asi, el instrumento elegi-
do, ni produce los resultados esperados, como nos muestra la experiencia, ni es
adecuado conceptualmente.34

El principio de autonomia debe permitir a las Comunidades fijar su propia
resién fiscal, dentro del respeto a unas normas de armonizacién. Lo que, como
gemos sostenido en alguna ocasién,> debe garantizarse, para todas las Comuni-
dades, de régimen comin y foral, es la igualdad de servicios a igualdad de im-
puestos, de forma que cuando una Comunidad reduzca (o aumente) sus impues-
tos lo haga asumiendo la previsible disminucién (o aumento) del gasto que com-
porta tal decisién. El cumplimiento de esta garantia requeriria de una metodolo-
gia distinta para determinar la transferencia que las Comunidades forales realizan

al Estado.

Volvamos ahora al inicio de la argumentacién. Resulta indudable que, a con-
secuencia de la simplificacién de los criterios armonizadores y, sobre todo, de la
notable ampliacién de las competencias normativas de los Territorios Histéricos,
se mejora ain mdés la posicién de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco para
emprender estrategias de competencia fiscal frente a las Comunidades de régimen
‘comun. Aunque, a nivel agregado, las consecuencias financieras pueden ser redu-
cidas, la valoracién es harto diferente desde la perspectiva de las Comunidades
afectadas, sefialadamente, las limitrofes con las Comunidades de régimen foral.

.

32. No creemos que la diferencia estribe sélo en que originariamente la presién fiscal
de referencia era la del territorio comiin, mientras que ahora lo es la del resto del Estado,
incluyendo, consiguientemente, la Comunidad Foral de Navarra. Tampoco pensamos que,
en la actualidad, se esté imposibilitando al Pais Vasco la fijacién de una presién fiscal supe-
rior a la del resto del Estado.
© 33, Ademis de ser de comprobacién conflictiva: véase Zubiri y Vallejo (1995) y EIPA
(1997). _

34, Con independencia de nuestra valoracién de la idoneidad de esta cldusula, no pode-
mos compartir la interpretacién que de la misma realiza el Tribunal Supremo en su sen-
tencia de 7 de febrero de 1998. El Tribunal parece no tener en cuenta que la condicién de
«no inferioridad» se predica de la presién fiscal efectiva, es decir, de la real, no de la deri-
vada de las normas (pues, en este caso, seria ineludible la uniformidad tributaria en todo el
Estado); y global, esto es, de la presién fiscal generada por el sistema fiscal tomado en su
conjunto, y no de la producida por un sistema concreto de incentivos o de la soportada
por determinados individuos o entidades.

35. Ruiz-Huerta y Lépez Laborda (1997, p.601).
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Un segundo motivo de reflexién derivado de las recientes reformas estd cons-
tituido por sus efectos financieros. La modificacién del Concierto Econémico no
s6lo eleva las potestades normativas de las instituciones forales, sino también sus
competencias de exaccién de ingresos antes atribuidos al nivel central. ;Significa
tal ampliacién una alteracién de los ingresos de la Administracién Central?

La respuesta para el afio base de 1997 serd negativa, en la medida en que el
aumento de los ingresos de la Comunidad del Pais Vasco haya venido acompa-

fiado del ajuste correspondiente en la cuantificacién del cupo liquido de ese afio
base.3

Si del afio base pasamos a la consideracién de los afios posteriores del quin-
quenio de aplicacién de la metodologia del cupo, el enjuiciamiento de la neutra-
lidad financiera del nuevo sistema puede ser diferente. Los ingresos de los tribu-
tos que, desde 1997, corresponden a las Diputaciones Forales —entre ellos, los
Impuestos Especiales—, pertenecian, hasta entonces, a la organizacion central del
Estado, y afluian a ella al ritmo a que evolucionara su recaudacién. En 1997, esos
ingresos quedan incluidos en el cupo vy, por consiguiente, estin sometidos al
indice de actualizacién de este wltimo, que es el indice de crecimiento de los tri-
butos concertados de los capitulos I y II del Presupuesto de ingresos del Estado,
excluidos los susceptibles de cesién a las Comunidades Auténomas (art.10

36. Por lo que respecta a los Impuestos Especiales de fabricacién, la garantia de neu-
tralidad financiera opera con ciertas particularidades. Como hemos sefialado mis arriba, la
recaudacién generada por los impuestos devengados en el Pais Vasco es objeto de un ajus-

-te, mediante el que se trata de asegurar que la participacién del Pais Vasco en la recauda-
cién estatal de los Impuestos Especiales sea equivalente a su participacién en el consumo
de los productos gravados por aquéllos. El resultado es una modificacién de la distribu-
cién de la recaudacién de los Impuestos Especiales entre la Comunidad del Pais Vasco y
la organizacién central del Estado, existente con anterioridad a la reforma.

Antes de 1997, los 6rganos centrales percibian la totalidad de la recaudacién por aque-
llos impuestos imputable al Pafs Vasco, que representaria, respecto de la recaudacién esta-
tal, un porcentaje equivalente a la participacién de la Comunidad Auténoma en el consu-
mo de lios productos sometidos a gravamen. En 1997, el nivel central va a obtener, via
cupo, el resultado de aplicar a la recaudacién estatal el indice de imputacién del 6,24 por
100, que no tiene por qué coincidir con el indice de consumo relativo del Pais Vasco.

Podemos repetir el razonamiento anterior, pero ahora desde la perspectiva de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Hasta 1997, el cupo a satisfacer por la Comunidad
se minoraba en el 6,24 por 100 de la recaudacién estatal por los Impuestos Especiales. Tras
las modificaciones operadas en 1997, esa minoracién desaparece, pero, a cambio, la Co-
munidad obtiene una participacién en la recaudacién de esos impuestos, equivalente a su
participacién en él consumo.

Sea cual sea la perspectiva que se adopte, lo cierto es que la concertacién de los
Impuestos Especiales no garantiza la neutralidad financiera de la reforma. De ahi la intro-
duccién, por la disp.ad.1* LCu, de las llamadas «compensaciones financieras», cuya finali-
dad es restaurar dicha neutralidad. Su cuantificacién en el afio base es sencilla: es la cuan-
tia que garantiza al nivel central seguir percibiendo una participacién en la recaudacién de
los Impuestos Especiales equivalente al consumo relativo del Pais Vasco.

El funcionamiento de esta clausula, si bien asegura la neutralidad financiera del cambio
de sistema, también desvirttia, en alguna medida, la concertacién de los Impuestos
Especiales de fabricaci6n, ya que el Pais Vasco transfiere al Estado central, precisamente,
la recaudacién que le es imputable a la Comunidad Auténoma.
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LCu).>” En consecuencia, y supuesta la neutralidad financiera en el afio base, si
este indice de actualizacién es inferior (superior) al de crecimiento de la recau-
dacién de los tributos afectados, el cambio de sistema perjudicari (beneficiari) a
los 6rganos centrales del Estado.®

El tercer interrogante que nos plantedbamos al inicio de esta seccidn se refe-
rfa a la posibilidad de extender algunas de las novedades incluidas en la reforma
del Concierto Econémico a las Comunidades Auténomas de régimen comiin y,
mis concretamente, a la viabilidad de la generalizacién de un mecanismo similar
al de concertacién de los Impuestos Especiales.

No parece especialmente compleja la aplicacién a las Comunidades de régi-
men comiin de una férmula similar a la de concertacién de los Impuestos Espe-
ciales. De acuerdo con ella, cada Comunidad Auténoma percibirfa una partici-
pacién territorializada en los Impuestos Especiales de fabricacién, en funcién de
algtin indicador de consumo, y en el Impuesto Especial sobre Determinados
Medios de Transporte, atendiendo a las matriculaciones definitivas realizadas en
cada territorio. Los érganos centrales del Estado mantendrian las competencias
exclusivas, al menos, en el imbito normativo.

Reconocida la viabilidad del mecanismo, hemos de preguntarnos, seguida-
mente, por su conveniencia.3? Debido a la férmula que se utilizarfa, las ganancias
de autonomfa financiera y responsabilidad serfan reducidas: las Comunidades no
dispondrian de competencias normativas y el aumento, para los ciudadanos, de
la visibilidad de la carga tributaria imputable a sus respectivas Comunidades
seria, previsiblemente, escaso.

La utilidad de estas participaciones se encuentra, seguramente, en sus conse-
cuencias financieras. Por un lado, las diferencias de recaudacién entre Comu-
nidades son inferiores en los impuestos sobre el consumo que en la imposicién
sobre la renta, por lo que la introduccién de aquéllos en el sistema de tinancia-
cién autonémica se traduciria en un acceso menos desigual de las distintas
Comunidades a las transferencias de nivelacién, es decir, a la participacién en los
impuestos estatales no cedidos.?

Ademdis, la inclusién de otros impuestos en el modelo financiero autonémi-
co debilitaria el vinculo que ahora presenta el crecimiento de los ingresos auto-
némicos con la evolucién del IRPF en cada Comunidad. Esta depencfencia puede

rovocar, en primer lugar, la «<anomalia» de que sean las Comunidades mis ricas
as que resulten beneficiarias de un mecanismo de solidaridad del sistema de

37. De acuerdo con la disp.ad.1* LCu, las compensaciones financieras por razén de la
concertacién de los Impuestos Especiales de fabricacién evolucionardn a la tasa a la que lo
haga la recaudacién de esos impuestos en el conjunto del Estado.

38, Pérez San Millin y Rodriguez Fernindez (1997) destacan que, en el periodo 1992-
1996, el crecimiento de la recaudacién de los Impuestos Especiales de fabricacién ha sido
superior al indice de actualizacién del cupo. -

39, Para un anilisis mas detallado de la descentralizacién de los Impuestos Especiales
—en general, de la imposicién sobre el consumo— y de sus consecuencias financieras, véase
Monasterio et al. (1995), Gimeno (1996) y Sinchez Maldonado y Gémez Sala (1996).

40. Véase, por ejemplo, King (1984, pp.211-2) y Gimeno (1996).
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financiacién, como es el Fondo de Garantia.#! En segundo lugar, se hace depen-
der, en buena medida, la suerte de la financiacién autonémica de un impuesto
que, previsiblemente, va a perder importancia de forma paulatina, en términos de
recaudacién. ‘

En este sentido, Ja descentralizacién de los Impuestos Especiales aproximaria
la evolucién de los ingresos tributarios autonémicos a la tasa de crecimiento de
los ITAE (Ingresos Tributarios Ajustados Estructuralmente) que es, precisa-
mente, la tasa de crecimiento de la recaudacién «normativa» fijada implicita-
mente por el sistema de financiacién.*?

Aunque es relevante esta ventaja de la incorporacién de los impuestos sobre
el consumo a la financiacién autonémica, también es cierto que existen otras fér-
mulas para corregir estas deficiencias del sistema. Seria posible, por ejemplo,
acordar un indice de evolucién de las necesidades de gasto de las Comunidades
Auténomas, y calcular anualmente el importe de la participacién en los impues-
tos no cedidos como la diferencia entre tales necesidades y la recaudacién nor-
mativa o «estindar» por tributos cedidos, incluido el IRPF, y tasas. A nuestro
entender, la recaudacién normativa en un afio determinado no deberia ser sino la
recaudacién efectiva, depurada, en la medida de lo posible, de las ganancias o
pérdidas imputables a la actividad gestora de las Comunidades Auténomas y al
ejercicio por éstas de sus competencias normativas.*3
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