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L_os mecanismos de cohesidn territorial
en Espafna: un analisis y algunas propuestas

Angel de la Fuente
Instituto de Analisis Econdmico, CSIC

Visto desde una dptica territorial, el sistema fiscal y de proteccion social espafiol se ade-
cua razonablemente bien a los principios constitucionales (de igualdad, solidaridad y au-
tonomia) que han de orientar su disefio. Los gobiernos regionales disponen de un amplio
margen de actuacién para determinar la composicion de la cesta de bienes y servicios que
ofrecen a sus ciudadanos, asi como para modular la presion fiscal en su territorio con el
fin de financiar prestaciones adicionales.

Por otra parte, los presupuestos publicos introducen mecanismos de cohesién social y te-
rritorial que ayudan a hacer la autonomia compatible con los otros dos principios sefiala-
dos. El sistema contiene un componente de caja Unica que se traduce en importantes
transvases de recursos entre territorios (0 mejor, entre ciudadanos).

Estos flujos redistributivos reducen de manera significativa la dispersion territorial de la
renta disponible, permiten garantizar la igualdad de acceso a las prestaciones sociales,
financian un ambicioso programa de ayudas regionales y ayudan a nivelar (aunque solo
parcialmente) la calidad de los servicios publicos fundamentales en los diferentes terri-
torios.

Aunque el ndcleo del sistema funciona bastante bien, se detectan también problemas
que hacen aconsejable la reforma de algunos de sus elementos.

El principal problema es que las grandes diferencias existentes en términos de financia-
cién por habitante generan disparidades importantes en la capacidad de prestacion de
servicios de las administraciones territoriales que inciden sobre la calidad de vida de sus
ciudadanos y sobre sus oportunidades econémicas.

El segundo problema es un cierto déficit de responsabilidad fiscal por parte de las regio-
nes, que se debe mas a la percepcién de provisionalidad del sistema de financiacion que a
su propia estructura.
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Y el tercero es que el programa de ayudas regionales es excesivamente ambicioso, es-
pecialmente de cara a un futuro de crecientes restricciones presupuestarias.

Estas consideraciones sugieren algunas directrices que deberian orientar la reforma
que ahora se inicia del sistema autondmico en lo que concierne a sus aspectos econémi-
COs 0 presupuestarios. Véanse las principales:

* Lareforma no debe dar por resultado una compartimentacion fiscal del Estado
que imponga limites regionales a la redistribucion de la renta entre individuos o
permita la existencia de desigualdades territoriales significativas en la calidad de
los servicios publicos que no se vean compensadas por diferentes cargas tributa-
rias. Tal compartimentacion violaria principios constitucionales basicos que re-
flejan un amplio consenso ciudadano y tendria grandes costes sociales.

* Para garantizar la igualdad de acceso a los servicios basicos del estado del bienes-
tar, resulta necesario acordar una férmula razonable de financiacion basada en in-
dicadores objetivos de necesidades de gasto. Esta formula deberd aplicarse sin
excepcion alguna, aunque de una forma gradual, a todas las regiones. En el caso
foral, esto exigira una actualizacion de los acuerdos pertinentes, que ha de condu-
cir a resultados mas acordes con la lo6gica constitucional.

» Para obligar a los gobiernos regionales a asumir plena responsabilidad fiscal y
politica sobre sus actuaciones, convendria establecer un sistema verdaderamente
definitivo de financiacion territorial. Este sistema deberia estar regulado por una
ley organica mucho méas detallada que la actual LOFCA.

 La reforma deberia aprovecharse para nivelar las condiciones de partida de las
distintas comunidades, compensando al menos parcialmente a aquellas que han re-
cibido un peor trato en el pasado.

 La inminente reduccion de las ayudas estructurales europeas hace urgente una re-
consideracion de la politica regional. El Estado ha de suavizar el shock adverso
que supondra para muchas regiones su salida del Objetivo 1 europeo, pero ha de
intentar también minimizar el impacto agregado de esta pérdida de recursos me-
diante una utilizacion maés eficiente de su presupuesto de inversion.
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Introducciont

La cuestion territorial es sin duda el principal reto politico de la presente legislatura. El
Gobierno central ha anunciado su disposicion a aceptar aquellas propuestas de reforma
de los estatutos regionales de autonomia que respeten los limites marcados por la Cons-
titucion y lleguen a las Cortes avaladas por un consenso suficiente de los parlamentos re-
gionales. Se abre asi un proceso previsiblemente general de actualizacién del marco legal
autonémico, cuyo primer hito sera el nuevo estatuto que esta elaborando actualmente el
Parlamento catalan. A este proceso se ha adelantado el Parlamento vasco, que acaba de
aprobar una propuesta de reforma estatutaria que supone una clara ruptura del modelo de
estado disefiado en la Constitucion de 1978. El Gobierno central ha anunciado también
su disposicion a renegociar el sistema de financiacién autondémica y a reformar el Senado
para convertirlo en una auténtica cAmara de representacion territorial, y ha convocado ya
la primera reunién de un 6rgano de nuevo cufio, la Conferencia de Presidentes Autond-
micos, que puede jugar un importante papel como foro de coordinacion y de debate entre
los Gobiernos regionales y central.

No estoy en absoluto seguro de que éste sea el momento mas apropiado para reabrir el “me-
I6n territorial”, dada la ausencia de consenso entre los partidos nacionales mayoritarios, e
incluso dentro del propio PSOE, sobre el alcance deseable de las reformas y la posicion
minoritaria del Gobierno en el Congreso, donde depende del apoyo de un partido indepen-
dentista cuyo programa maximo es de imposible encaje constitucional. Pero aunque la
situacion politica puede dificultar las cosas, también pienso que si se consigue encauzar bien,
el proceso que se acaba de abrir puede ser una excelente oportunidad para introducir algunas
reformas que contribuirian a mejorar el funcionamiento del sistema autonémico y a adaptarlo
a una situacion cambiante, eliminando algunas disfunciones del sistema actual y perfeccio-
nando su adecuacion a los principios constitucionales que han de orientar su disefio.

En este contexto, el presente informe se centra en los aspectos econdmicos 0 presupues-
tarios del estado autondmico. El trabajo describe y cuantifica los principales mecanismos

! Este trabajo ha sido fruto de un encargo del Laboratorio de la Fundacion Alternativas. Agradezco las
sugerencias de Juan Manuel Eguiagaray, asi como la paciencia con la que él y su antecesor, Joaquin Al-
munia, me han perseguido hasta que me he sentado a escribirlo. Agradezco también los comentarios de
Germa Bel, Juan Francisco Jimeno y David Taguas, eximiéndoles, sin embargo, de cualquier responsabili-
dad sobre el producto final.
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de cohesion social y territorial existentes en Espafia, analiza su incidencia sobre la distri-
bucion regional de la renta y su contribucion a la nivelacién de la calidad de los servicios
bésicos, y propone algunos cambios en su disefio con el objetivo de mejorar sus propie-
dades de eficiencia y su adecuacion a los principios constitucionales de igualdad, solida-
ridad y autonomia. Su tesis central es que el proceso de reforma que ahora se inicia no
deberia en ningun caso suponer la ruptura de los mecanismos existentes de cohesion y
deberia aprovecharse para perfeccionarlos.

Mecanismos de cohesion territorial es el nombre genérico que utilizaré para referirme a
todas aquellas actuaciones puablicas con traduccion presupuestaria que contribuyen a reducir
las disparidades de renta disponible entre regiones o a mitigar los efectos de tales dis-
paridades sobre la calidad de los servicios publicos. Es importante observar que la nivelacion
territorial per se no es necesariamente el objetivo principal de tales actuaciones. De hecho,
el mecanismo de cohesion méas importante es el formado por el sistema impositivo y de
proteccion social. Aunque los flujos de ingresos y gastos que genera este grupo de actuacio-
nes estan generalmente ligados a criterios de capacidad econdmica o necesidad a escala in-
dividual, la desigual distribucion de la renta y el empleo en el territorio hacen que el sistema
genere importantes transvases de recursos de unas regiones a otras. A este tipo de actuacio-
nes hay que afadir otros dos grupos de programas presupuestarios que si tienen un caracter
explicitamente territorial. EI primero es el gasto de las distintas administraciones en bienes
y servicios publicos de carécter local, donde juega un papel importantisimo el mecanismo
de financiacion de las administraciones territoriales, que son las responsables directas de
gestionar los servicios publicos con un impacto mas directo sobre la calidad de vida de los
ciudadanos. El segundo son las actuaciones de politica regional, destinadas fundamental-
mente a promover el desarrollo de las regiones més atrasadas.

El trabajo esta organizado como sigue. En el capitulo 1 se describe brevemente de donde
provienen y en qué y donde se gastan los recursos de las administraciones publicas espario-
las, haciendo hincapié en el enorme peso que los mecanismos de cohesion social y territorial
tienen en los presupuestos pablicos. Seguidamente, se analiza el impacto de estos presupues-
tos sobre la distribucién regional de la renta disponible entendida en sentido amplio, la
contribucién del sistema de financiacion regional a la nivelacion entre territorios de la
calidad de los servicios publicos fundamentales, y la distribucion territorial de las ayudas re-
gionales. Estos ejercicios sirven para fijar ideas sobre la situacion de partida y permiten que
comencemos a preguntarnos sobre el tipo de reformas que podrian ser necesarias. Esta
Gltima cuestion exige criterios claros sobre qué es lo que deberia de hacer el sistema fiscal
en el estado autondémico. En este sentido he sido muy poco original. Me he limitado a pedirle
que respete tres principios basicos establecidos en la Constitucion: la igualdad de derechos
y deberes de los espafioles, la solidaridad entre ellos y el derecho a la autonomia de los
territorios que conforman el Estado?.

2 Sobre el desarrollo de estos principios en la Constitucion de 1978, véase el apartado A.1 del Anexo.

I
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De la confrontacion del modelo existente con estos principios, se desprenden dos conclu-
siones complementarias. La primera y principal es que el proceso de reformas que ahora
se abre no debe en ningln caso dar por resultado una compartimentacion fiscal del Es-
tado que imponga limites regionales a la deseable redistribucién de la renta entre in-
dividuos o permita la existencia de desigualdades territoriales significativas en la calidad
de los servicios publicos fundamentales que no se vean compensadas por diferentes car-
gas tributarias. Tal compartimentacion violaria principios constitucionales basicos que
reflejan un amplio consenso ciudadano y tendria grandes costes sociales. La segunda te-
sis es que el objetivo central de la reforma del sistema fiscal autonémico ha de ser pre-
cisamente el de profundizar en el cumplimiento del principio de igualdad, que hasta el
momento se respeta tan sdlo de una forma muy aproximada.

Los capitulos 2 y 3 tratan en mayor detalle de los dos mecanismos de cohesion de carac-
ter especificamente territorial: el sistema de financiacion autonémica y la politica regio-
nal. En el capitulo 2 se analiza la evolucion y el funcionamiento actual del sistema de fi-
nanciacion de las comunidades autonomas desde la perspectiva de su adecuacion a los
principios constitucionales ya enunciados y a algunas normas de sentido comun econo-
mico. Tras destacar que la misma evolucion del sistema ha ido resolviendo, al menos par-
cialmente, algunas de sus carencias tradicionales, concluyo que todavia existen dos areas
en las que son necesarias reformas importantes, y ofrezco algunas recomendaciones es-
pecificas en este sentido, a las que se afiaden otras de menor importancia. La primera re-
comendacion es la conveniencia de elaborar una normativa estable y creible que obligue
a los gobiernos regionales a asumir con plenas consecuencias la responsabilidad fiscal y
politica sobre sus decisiones de gasto. La segunda es la necesidad de disefiar un sistema
que garantice la igualdad de acceso de los ciudadanos a los servicios pablicos.

El capitulo 3 se centra en el disefio de la politica regional. Tras discutir la efectividad po-
tencial de este tipo de politicas y la experiencia espafiola de los ultimos afios, el capitulo
destaca el reto que supone para nuestro pais la gradual reduccion y eventual desaparicion
de las ayudas estructurales europeas a partir de 2006. Esta situacion exige un replantea-
miento urgente de la politica de inversion publica de la Administracion central, que habra
de ser necesariamente menos ambiciosa en sus objetivos de redistribucion regional y
prestar una mayor atencion a consideraciones de eficiencia, tanto en lo que concierne a
la distribucidn territorial de los recursos disponibles como a la eleccion de sus actua-
ciones dentro de cada region.
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1. La cohesion territorial y social
en los presupuestos espanoles y comunitarios

Las administraciones publicas espafiolas, al igual que las de todos los paises de nuestro en-
torno, obtienen el grueso de sus recursos mediante impuestos que gravan fundamental-
mente las rentas y el consumo. Una parte muy importante de estos recursos se destina a
prestaciones sociales, y el resto financia bienes y servicios publicos de muy diversa natu-
raleza. Una vez completado en lo esencial el proceso de traspaso de competencias a los go-
biernos regionales, existe una clara division del trabajo entre las distintas administraciones
en lo que concierne a los principales programas de gasto. La Administracién central ges-
tiona la practica totalidad de las prestaciones sociales a través del sistema de Seguridad
Social, y provee algunos bienes y servicios publicos de caracter global e indivisible. Los
gobiernos regionales gestionan la Sanidad, la Educacion y otros bienes y servicios cuya
provision ha de realizarse de forma descentralizada en todo el territorio. Para financiar sus
actividades, el Estado ha cedido total o parcialmente a las comunidades auténomas una
serie de tributos, y complementa estos recursos mediante transferencias que cubren la
diferencia entre las necesidades de gasto de cada region y sus ingresos tributarios.

Para que el lector pueda hacerse una idea de la importancia presupuestaria de los meca-
nismos de cohesion social y territorial, la Tabla 1 desglosa los principales ingresos tribu-
tarios y los gastos no financieros de las administraciones publicas espafiolas (incluyendo
la comunitaria) en cuatro grandes grupos de programas. Los datos provienen de un estu-
dio anterior (De la Fuente y Vives, 2003) en el que se construye un sistema de cuentas
publicas desagregado por funciones y regiones, y se refieren al promedio del periodo
1990-97, con todos los datos expresados en millones de pesetas de 1999°. Junto al gasto
0 ingreso total y per cépita asociado con cada grupo de programas, la Tabla muestra los
pesos de las distintas partidas presupuestarias en el flujo fiscal agregado (definido como
la suma de ingresos tributarios y gasto publico) y en el PIB espafiol.

El primer grupo de programas (redistribucion personal) incluye los ingresos tributarios y
el gasto en proteccion social. La recaudacion tributaria proviene en partes aproximada-

® Para mas detalles, véase el trabajo citado. Los agregados nacionales recogidos en el cuadro son faciles de
construir para afios mas recientes, pero no se dispone todavia de la informacién necesaria para territoriali-
zarlos, lo que resulta imprescindible para analizar el efecto de los flujos fiscales sobre la distribucién re-
gional de la renta.

E
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Tabla 1. Ingresos tributarios y gasto publico por funciones,
promedio 1990-97, en millones de ptas. de 1999

Total % flujo Ptas. %
(millones de ptas.) total per capita PIB
1. Redistribucion personal 34.543.528 64,9% 883.415 43,5%
a) Ingresos tributarios (incluye cedidos y concertados) 23.889.556 44,9% 610.951 30,1%
1. Impuestos directos 8.377.419 15,7% 214.244 10,5%
2. Impuestos indirectos 7.599.071 14,3% 194.338 9,6%
3. Cotizaciones sociales 7.913.066 14,9% 202.369 10,0%
b) Proteccién social 10.653.972 20,0% 272.464 13,4%
1. Pensiones y otras prestaciones econémicas 8.641.456 16,2% 220.996 10,9%
2. Servicios sociales del Estado 54,345 0,1% 1.390 0,1%
3. Asistencia al desempleo 1.958.171 3,7% 50.078 2,5%
2. Bienes y servicios publicos 16.239.129 30,5% 415.299 20,4%
a) Financiacion territorial homogeneizada (sin FCI) 10.549.735 19,8% 269.799 13,3%
1. Transferenciasa CC AAy CC LL 3.427.430 6,4% 87.653 4,3%
2. Tributos cedidos y concertados
(netos de cupo y aportaciones) 1.653.566 3,1% 42.288 2,1%
3. Ajustes
- Gasto del Estado en Educacion y Sanidad 5.588.849 10,5% 142.929 7,0%
— Otros ajustes -120.110 -0,2% -3.072 -0,2%
b) Gasto del Estado en bienes y servicios publicos 5.689.394 10,7% 145.500 72%
1. Administracion general y bienes ptblicos nacionales
(defensa, relaciones exteriores, etc.) 2.791.545 5,2% 71.391 3,5%
2. Bienes y servicios piblicos locales
(seguridad, vivienda, transporte, cultura y deportes) 1.623.564 3,1% 41.521 2,0%
3. Infraestructuras e 1+D 1.274.285 2,4% 32.589 1,6%
3. Ayudas regionales 839.164 1,6% 21.461 1,1%
a) Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) 154.590 0,3% 3.953 0,2%
b) Rebaja de la imposicion indirecta en Canarias 126.110 0,2% 3.225 0,2%
¢) Incentivos regionales 23.468 0,0% 600 0,0%
d) Ayudas a la mineria 66.649 0,1% 1.704 0,1%
e) PER 130.463 0,2% 3.336 0,2%
f) Ayudas de la UE no integradas en los PGE 337.884 0,6% 8.641 0,4%
4. Regulacion y promocién econémica 1.575.829 3,0% 40.300 2,0%
Flujo fiscal total (ingresos + gastos) 53.197.651 100,0% 1.360.475 67,0%
Gasto total 29.308.095 55,1% 749.524 36,9%
Nota: Principales transferencias de la UE a Espafia
Ayudas agrarias 757.901 19.383 1,0%
Ayudas estructurales 753.391 19.267 0,9%
Total ayudas 1.511.292 38.650 1,9%

Fuentes: Liquidacion de los PGE y de sus Organismos Auténomos y Entes Publicos, liquidacién de los presupuestos
de la SS, Informe sobre la Financiacion de las CC AA, Relaciones Financieras entre Espafia y la UE y otras fuentes.
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mente iguales de la tributacion directa e indirecta y de las cotizaciones sociales. Los
tributos concertados o cedidos a las comunidades autbnomas se incluyen en esta partida
junto con los impuestos cuya titularidad y rendimientos corresponden al Estado, pero se
incorporan también como un concepto adicional de gasto dentro del capitulo de finan-
ciacion territorial. Estos impuestos se tratan, por tanto, como si los recaudase el Estado y
transfiriese sus rendimientos a las comunidades autonomas. El grueso del gasto en
proteccidn social corresponde a pensiones y a prestaciones por desempleo y por inca-
pacidad temporal.

Las partidas presupuestarias que se incluyen en este primer grupo corresponden a presta-
ciones o cargas fiscales que se perciben o se soportan en funcién de las circunstancias
personales y econdmicas de cada ciudadano y no, con excepciones poco significativas
hasta el momento, en funcion de su lugar de residencia. La principal excepcion a esta re-
gla es el régimen especial de imposicion indirecta del que disfruta Canarias, y que supone
una importante rebaja fiscal en relacion con el resto de Espafia. En esta comunidad no se
cobran aranceles y no se aplican el IVVA y algunos impuestos especiales, pero existen fi-
guras tributarias propias que gravan las mismas bases imponibles. Con el fin de hacer ex-
plicito su coste, he tratado la rebaja impositiva que supone el régimen canario de tributa-
cién indirecta como un gasto fiscal, esto es, he calculado la diferencia entre la carga fis-
cal soportada por esta region bajo la legislacion existente y la que soportaria, mantenien-
do constante el nivel de actividad, de aplicarse en ella el mismo régimen impositivo y
arancelario que en el resto de Espafia. Esta partida de ajuste se contabiliza por partida do-
ble, como ingreso y como gasto. Por un lado, se afiade a la recaudacion tributaria y, por
otro, se contabiliza dentro del apartado de gasto en ayudas regionales. De esta forma, la
subvencion implicita a la region aparece de manera explicita y no como una menor carga
tributaria.

El segundo grupo de programas recoge el gasto en bienes y servicios publicos. Este
apartado se divide en dos grandes partidas en funcion de la administracién que gestiona
directamente el gasto en la actualidad. La primera partida (financiacion territorial) recoge
los recursos gestionados por las comunidades autonomas (incluyendo las transferencias
del Estado a las administraciones locales). El agregado de financiacion territorial se
construye intentando aproximar los flujos fiscales que se observarian bajo los supuestos
contrafactuales de que todas las regiones tenian ya en el periodo considerado competen-
cias similares a las asumidas actualmente (incluyendo la Sanidad y la Educacion) y que
el Estado recauda todos los tributos (excepto los municipales) y financia mediante
transferencias las actividades de las administraciones territoriales. Ademas de las trans-
ferencias del Estado a los entes territoriales (con la excepcion de las que provienen del
Fondo de Compensacion Interterritorial, que se destinan al fomento del desarrollo de las
regiones menos avanzadas Yy, por lo tanto, se incluyen en el apartado de ayudas regiona-
les) y de la recaudacion de estas administraciones por tributos cedidos y concertados, esta
partida incluye el gasto del Estado en Sanidad y Educacién, que era todavia muy consi-
derable en estos afos, asi como una serie de ajustes que neutralizan los efectos de asime-
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trias competenciales con el fin de obtener cifras que, una vez territorializadas, permitan
realizar comparaciones homogéneas entre regiones®.

La segunda partida del mismo grupo recoge el gasto del Estado en bienes y servicios pu-
blicos, desglosado en tres capitulos. El primero de ellos (administracion general y bienes
publicos nacionales) engloba aquellas partidas de gasto que por su naturaleza benefician de
manera uniforme a todos los ciudadanos esparfioles. He incluido aqui el gasto en relaciones
exteriores y defensa, asi como el coste del mantenimiento de la superestructura politica y
administrativa del Estado y algunas partidas especificas de interés general (tales como los
servicios de estadistica 0 meteorologia). El segundo capitulo recoge el gasto en bienes y
servicios publicos de carécter local, tales como seguridad ciudadana, Cultura, Deportes y
ayudas a la vivienda y al transporte, y el tercero refleja el gasto en infraestructuras produc-
tivas (transportes, infraestructuras hidraulicas y medioambientales) y en 1+D basica. Dentro
de este ultimo capitulo (que se financia en parte a través de ayudas europeas destinadas a
las regiones menos favorecidas), he afiadido al gasto del Estado las inversiones de algunas
empresas y entes publicos que no aparecen en la liquidacion de los Presupuestos Generales
del Estado (PGE) [AENA, Puertos del Estado y Gestor de Infraestructuras Ferroviarias
(GIF)], asi como la parte de las inversiones de RENFE y FEVE, que se financian mediante
transferencias de capital por parte del Estado.

El tercer grupo de programas (ayudas regionales) incluye partidas presupuestarias muy di-
Versas, cuya caracteristica comun es que se trata de ayudas que responden a criterios especi-
ficamente regionales, en vez de individuales o sectoriales. El grueso de estas partidas finan-
cia actuaciones que contribuyen al desarrollo de las regiones con menores niveles de renta.
Entre éstas se encuentran el Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI), que forma parte
del sistema ordinario de financiacion territorial, y el programa de incentivos regionales, que
financia subvenciones a la inversion y a la creacién de empleo por parte de empresas priva-
das en regiones consideradas prioritarias. La principal fuente de recursos para las politicas
de desarrollo regional, sin embargo, son las ayudas de los fondos estructurales europeos, cu-
yo importe global se recoge como nota en la parte inferior de la Tabla 1. Estas ayudas llegan
a sus destinatarios finales por tres vias diferentes. Algunas ayudas son gestionadas por las
comunidades auténomas y se integran en sus presupuestos, otras son percibidas directamen-
te por sus destinatarios (entre los que se incluyen corporaciones locales y empresas publi-
cas), y el resto son gestionadas por el Estado y se integran en los PGE, dedicandose funda-
mentalmente a cofinanciar la inversion de la Administracion central en infraestructuras pro-
ductivas y en programas de formacion en las regiones menos desarrolladas o en aquéllas que
sufren procesos de reestructuracion industrial. Los dos primeros grupos de ayudas se inclu-

“Por ejemplo, el coste estimado de la competencia de instituciones penitenciarias, que sélo tiene transferida
Catalufia, se deduce de la financiacion de esta region y se afiade al gasto del Estado por el mismo concepto.
Para més detalles sobre la construccién de la serie de financiacion homogeneizada, véase de la Fuente y
Vives (2003).
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yen en la Tabla 1 como parte del capitulo de ayudas regionales (apartado 3.f), mientras que
el tercero se integra fundamentalmente en el apartado de inversion publica (2.b.3).

En el segundo bloque de ayudas regionales he incluido el subsidio que supone la rebaja
de la tributacion indirecta en Canarias, el Plan de Empleo Rural (PER) y las ayudas a la
mineria, que se destinan casi exclusivamente a subvencionar la produccion de carbon as-
turiano. El primer programa se concibe como un instrumento para neutralizar parcial-
mente las desventajas que comporta la situacion ultraperiférica de Canarias, el segundo
surge en respuesta a la especial gravedad del problema del desempleo en el campo anda-
luz y extremerio, y el tercero intenta mitigar los costes del intenso proceso de reconver-
sion industrial que ha sufrido la economia asturiana. En los dos ultimos casos, el caracter
regional de las ayudas podria cuestionarse, puesto que el PER forma parte de las presta-
ciones por desempleo y las ayudas a la mineria podrian considerarse una subvencién de
tipo sectorial que s6lo casualmente se concentra en una region determinada. En el primer
caso, he considerado el hecho de que solo los trabajadores agricolas residentes en Anda-
lucia y Extremadura tienen acceso al subsidio. En cuanto al segundo programa, sospecho
que el supuesto criterio sectorial en realidad encubre una ayuda destinada fundamental-
mente a evitar problemas sociales en un area tan conflictiva como las cuencas mineras
asturianas.

Grafico 1. Composicion de los flujos fiscales (ingresos tributarios + gasto
publico), promedio 1990-97
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Finalmente, el cuarto grupo de flujos fiscales (regulacién y promocion econémica) recoge
fundamentalmente subvenciones y otras ayudas a actividades productivas que se otorgan
sobre la base de criterios economicos o sectoriales y no territoriales. Dentro de este apar-
tado de gasto, juegan un papel muy importante las subvenciones agricolas financiadas me-
diante transferencias de la Union Europea con cargo a la politica agraria coman.

El Gréfico 1 muestra el enorme peso que los mecanismos de cohesion social y territorial tie-
nen en el presupuesto publico y en el PIB espafiol. Los flujos fiscales (de ingreso y gasto)
ligados al sistema de redistribucion personal representan el 65% del flujo fiscal total y el
43% del PIB. La provision de bienes y servicios puablicos, por su parte, absorbe un 30% del
flujo fiscal y un 20% del P1B, de los que casi dos terceras partes son gestionadas actualmente
por las administraciones territoriales. Finalmente, los programas de ayuda regional repre-
sentan tan solo un 1,1% del PIB, y las ayudas sectoriales y el gasto en regulacion econémica
un 2% adicional.

1.1 La distribucion territorial de los ingresos tributarios
y el gasto publico

Para analizar la incidencia de los presupuestos publicos sobre la distribucion regional de la
renta, resulta necesario territorializar los flujos fiscales resumidos en la Tabla 1. Esta tarea
se ha llevado a cabo en De la Fuente y Vives (2003), utilizando supuestos estandar de
incidencia impositiva para territorializar los ingresos tributarios y un criterio conservador
de flujo de beneficio en el caso de los gastos. Esto Gltimo quiere decir que hemos tratado
de imputar el gasto pablico a la region en la que residen sus beneficiarios y no necesaria-
mente los perceptores directos de las rentas relevantes, pero siendo muy reacios a intentar
adivinar la magnitud de los desbordamientos interregionales que sin duda generan muchas
actividades publicas. En concreto, el gasto en bienes publicos nacionales se reparte entre
todas las regiones en proporcion a su poblacion, y el coste de los servicios centrales de cada
programa se imputa en proporcion al resto del gasto relevante. Por otro lado, los beneficios
del resto de las partidas de gasto, con algunas excepciones no muy significativas, se impu-
tan Unicamente a la region en la que se realiza éste, sin corregir por posibles externalidades
interregionales.

Partiendo de los resultados de este trabajo, los Graficos 2 y 3 muestran la relacion exis-
tente entre la renta per cépita regional, por un lado, y los ingresos tributarios y el gasto
publico por habitante, por otro, con todas las variables normalizadas por el promedio es-
pafiol, que se iguala a 100 en cada caso. Estos gréaficos ayudan a entender por qué, como
veremos enseguida, la actuacion de las administraciones publicas reduce de forma muy
significativa la dispersion territorial de la renta disponible. Mientras que la recaudacion
tributaria regional aumenta linealmente con el nivel de ingresos, el gasto publico por
habitante es independiente de la renta y muestra una dispersion bastante menor que los
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Gréfico 2. Ingresos tributarios por habitante frente a renta per capita.
Espafia = 100, promedios 1990-97

140
ca Ma
Ba
" 120
° Ar PV Na
g .
3 100 As Cant Va |
% 80 Ga Mu Cana c
N An
g, Ex CM
- 60
40 T T T T T T T
60 70 80 90 100 110 120 130 140

PIB per cépitarelativo

Clave: An= Andalucia; Ar = Aragon; As= Asturias; Ba= Baleares; Cana = Canarias, Cant = Cantabria; CM = CadtillaLaMancha; CL = Castillay Ledn;
Cat = Catalufia; Ex = Extremadura; Ga= Galicia; Ma= Madrid; Mu = Murcia; Na= Navarra; PV = Pais Vasco; Ri = LaRioja; Va= Vaencia

Fuente: De la Fuente y Vives (2003)

Grafico 3. Gasto publico por habitante frente a renta per capita.
Espafia = 100, promedios 1990-97
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ingresos tributarios. Por tanto, el sector pablico ofrece un nivel aproximadamente unifor-
me de servicios y gasto social en todas las regiones, a cuya financiacion los diferentes te-
rritorios contribuyen en proporcién directa a su riqueza.

Como primera aproximacion, la situacion existente se puede caracterizar como una en la
que las regiones pagan por renta y reciben por poblacion, tal como suele reivindicar el
presidente Maragall. También es cierto que este principio se cumple sélo aproximada-
mente, y que las desviaciones observadas con relacién a él comportan en ocasiones dife-
rencias de trato dificilmente justificables entre los habitantes de distintas regiones. En mi
opinion, éste es el problema fundamental que se deberia intentar corregir en los proximos
afios.

1.2 El impacto de los presupuestos publicos sobre la distribucion
regional de la renta

La Tabla 2 resume el impacto de los presupuestos publicos sobre la distribucidn regional de
la renta. La columna 1 muestra el nivel de renta bruta (PIB) por habitante de cada regién
en relacion con el promedio nacional, trabajando con promedios del periodo 1990-97. La
columna 2 muestra la renta neta de cada region durante el mismo periodo, normalizada de
la misma forma. Esta variable, que utilizaré como un indicador aproximado de renta dis-
ponible, se obtiene sumando al PIB per cépita el saldo fiscal por habitante de la region, esto
es, la diferencia entre el gasto publico en beneficio de la region y los tributos soportados por
sus habitantes, con ambas variables expresadas en términos per capita. Las Ultimas filas de
la tabla muestran dos indicadores alternativos de la dispersion de los distintos agregados de
renta: su coeficiente de variacion y el cociente entre los valores méximo y minimo de cada
variable en el conjunto de la muestra (max/min).

La comparacion entre las dos primeras columnas de la tabla revela que, como cabria es-
perar, las actuaciones publicas tienden a elevar en términos relativos la renta disponible
de las regiones mas pobres y a reducir la de las mas ricas, que, en promedio, reciben un
volumen similar de gasto al de las demés y contribuyen en mayor medida a su financia-
cién. Los casos mas extremos son los de Madrid y Extremadura, donde la diferencia entre
los niveles relativos de renta bruta y renta neta esta en torno a quince puntos. Las trans-
ferencias de renta entre regiones son también considerables en otros casos y, en su con-
junto, se traducen en una reduccion significativa de las disparidades regionales. El coe-
ficiente de variacion se reduce en un tercio al pasar de rentas brutas a rentas netas, mien-
tras que la ratio max/min pasa de 2 a 1,6.

El resto de las columnas de la Tabla 2 muestra que la situacién no ha cambiado signifi-
cativamente desde la década anterior. Aunque se han producido variaciones apreciables
en la situacién relativa de algunas regiones, el nivel de desigualdad en rentas brutas
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medido por el coeficiente de variacién del PIB per cépita en 2003 (columna 3) o de la
renta bruta privada de los hogares en 2001 (columna 4), o por las correspondientes ratios
max/min es préacticamente igual que en 1990-97. Lo mismo es cierto del indicador
alternativo de rentas netas que se recoge en la columna 5. Esta variable, denominada renta
neta ajustada, se obtiene sumando a la renta bruta familiar de origen privado las
prestaciones sociales en efectivo y en especie, y restando del resultado los impuestos
directos y las cotizaciones sociales. Aunque los conceptos de renta neta y bruta que se
utilizan en cada caso son diferentes, las dos primeras columnas de la Tabla y las dos
altimas llevan a la misma conclusion: tanto durante los afios noventa como en periodos
mas recientes, los presupuestos publicos reducen los diferenciales de renta entre regiones
aproximadamente en un tercio.

Tabla 2. Distribucion regional de la renta per capita antes y después
de la intervencion publica

Promedio 90-97 2003 Renta disponible hogares 2001
1 2 3 4 5
PIB per capita Rentaneta  PIB percapita Brutaprivada Neta ajustada
Navarra 1314 1298 126,9 126,1 120,5
Madrid 131,0 116,7 134,0 132,8 117,1
Catalufia 121,9 112,2 118,6 118,2 110,2
Baleares 119,6 109,6 120,6 125,3 118,5
Pais Vasco 119,1 120,9 124,8 123,5 122,2
Rioja 1117 109,1 113,0 1152 1147
Aragon 109,7 110,0 108,3 108,4 109,6
Valencia 96,6 94,3 95,1 97,6 97,2
Castilla'y Ledn 93,2 99,0 93,1 93,1 100,5
Cantabria 93,0 95,8 97,1 98,2 103,5
Canarias 92,4 98,0 934 94,7 94,7
Asturias 89,7 100,3 85,2 84,6 95,2
Murcia 854 89,1 86,9 83,2 89,0
Castilla-La Mancha 85,0 93,5 80,6 80,2 88,2
Galicia 79,9 86,0 79,3 79,1 87,1
Andalucia 744 82,2 75,3 75,3 82,9
Extremadura 64,8 80,4 64,9 66,7 79,2
Espafia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Coef. de variacion 19,42 13,51 19,80 19,91 13,57
max/min 2,03 1,61 2,07 1,99 1,54

La renta disponible privada bruta se define como el saldo de rentas primarias mas el saldo de otras transferencias corrientes.

Fuente: Contabilidad Regional de Espafia (INE), varios afios, y De la Fuente y Vives (2003).
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La principal excepcion al claro patron redistributivo que se aprecia de la Tabla 2 son las
comunidades autonomas de Navarra y el Pais Vasco. Mientras que Madrid, Catalufia y
Baleares pierden entre diez y catorce puntos de renta relativa como resultado de los
presupuestos publicos, Navarra s6lo pierde uno y medio pese a ser la region mas rica, y
el Pais Vasco gana casi dos puntos. Esto se debe a que el peculiar sistema de financiacién
del que disfrutan los territorios forales permite que su aportacion fiscal neta al resto de
Espafia sea muy reducida, o incluso negativa, pese a tratarse de regiones con un nivel
elevado de renta.

1.3 Nivelacion de la calidad de los servicios publicos esenciales

Ademas de reducir las disparidades de renta, el sistema fiscal espafiol contribuye también
de manera muy importante a la igualacion de la calidad de los servicios publicos basicos
en los diferentes territorios, lo que incide de forma muy directa sobre la calidad de vida
de sus habitantes. Para cuantificar esta contribucion, en este apartado compararé los re-
cursos de los que disponen bajo el sistema actual los gobiernos regionales para financiar
sus actividades con los que obtendrian bajo un hipotético sistema generalizado de cupo,
en el que su financiacién estaria mucho mas ligada a los recursos tributarios generados
en su propio territorio.

Supondré, en particular, que, manteniendo la distribucién actual de competencias entre
el Estado y las regiones, asi como la caja Unica de la Seguridad Social, el sistema de cupo
caracteristico de los territorios forales se generaliza a todas las regiones. Bajo este siste-
ma, cada region paga una parte del coste de las competencias ejercidas por la Adminis-
tracion central y retiene el resto de los ingresos tributarios que se originan en su territorio
(con la excepcion de las cotizaciones sociales) para financiar sus propias actividades.
Supondré también que la fraccion de los gastos comunes no financiados por cotizaciones
sociales que paga cada territorio es igual al promedio de sus pesos en la poblacion y en
el PIB agregados. El calculo se realizara bajo dos supuestos alternativos sobre el trata-
miento de los territorios forales. En el primer escenario (cupo 1), a éstos se les aplica el
mismo sistema que al resto de las regiones. Bajo el segundo (cupo 2), respetaré la aporta-
cién real de cada uno de estos territorios a la caja central, y repartiré el resto de los costes
comunes entre las demas regiones basadndose en los mismos criterios de poblacion y renta
que en el escenario anterior. Como en la Tabla 1, todos los calculos se realizan utilizando
datos correspondientes al promedio de los afios 1990-97 (para més detalles sobre el cél-
culo, véase el apartado A.2 del Anexo).

La Tabla 3 compara los niveles observados de financiacion por habitante de las distintas
comunidades autonomas con los que se obtendrian bajo los dos escenarios hipotéticos
que acabo de describir. Estas cifras muestran que si las comunidades autbnomas tuviesen
que valerse Gnicamente de sus propios recursos tributarios, la calidad de los principales
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servicios publicos variaria enormemente de una parte de Espafia a otra, lo que resultaria
muy dificilmente aceptable dentro de un Estado comprometido con el principio de igual-
dad. Manteniendo constante la normativa tributaria actual y el coste de los servicios cen-
trales compartidos, el Gobierno extremefio dispondria de tres veces menos recursos por
habitante que el madrilefio para financiar cosas tan importantes como la Sanidad, la Edu-
cacion, los servicios sociales y buena parte de las infraestructuras regionales.

Tabla 3. Financiacion territorial por habitante, sistema actual (promedio
1990-97) frente a dos formas alternativas de un sistema generalizado de cupo

Sistema actual Cupo 1 Cupo 2
Pais \VVasco 140,9 115,7 140,9
Navarra 137,0 1124 137,0
Canarias 112,0 83,9 82,1
Extremadura 107,4 495 48,1
Aragon 107,3 114,9 113,0
Castilla'y Leon 106,3 87,3 85,5
Cantabria 103,8 97,3 95,6
Asturias 103,7 98,4 96,7
Rioja 100,8 104,5 102,5
Castilla-La Mancha 99,2 67,2 65,6
Galicia 97,0 73,0 71,4
Madrid 95,3 155,0 152,8
Andalucia 94,9 63,9 62,3
Catalufia 94,8 133,7 131,6
Murcia 94,5 71,2 69,5
Valencia 88,8 92,9 91,1
Baleares 84,2 126,4 1244
Espafia 100,0 100,0 100,0
Coef. de variacion 14,52 26,90 29,94
max/min 1,67 3,13 3,18

Fuente: De la Fuente y Vives (2003)

La Tabla también revela otro hecho importante al que volveré més adelante. Y es que
incluso bajo el sistema actual, la dispersién de los niveles de financiacion por habitante
es muy superior a lo que parece razonable. En términos de este indicador, el Pais Vasco
se sitla un 67% por encima de las Islas Baleares. Como ya hemos visto, el problema se
debe en parte a la existencia de un sistema especifico de financiacion que genera
resultados extraordinariamente favorables para los territorios forales. Pero incluso dentro
de las comunidades de régimen comdun, las diferencias de financiacion son bastante
superiores a lo que seria justificable en términos de posibles diferencias en los costes de
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provision de los servicios. Finalmente, y volviendo al tema foral, la comparacién de la
situacion vasca y navarra en la segunda y tercera columnas de la Tabla pone de manifiesto
que el calculo actual del cupo vasco y de la aportacion navarra es enormemente favorable
a estas regiones, pues las aportaciones fiscales que estas regiones realizan en la practica
son muy inferiores a las que resultarian de un sistema que en principio deberia parecerse
mucho al actual en lo que a ellas respecta.

1.4 La distribucion de las ayudas regionales

Como acabamos de ver, el sistema de financiacion territorial ya asegura un grado im-
portante de solidaridad entre regiones (0 mas bien entre individuos), por cuanto desliga
la calidad de los principales servicios publicos de la renta per capita de cada territorio.
El mandato constitucional de preservar la solidaridad territorial, sin embargo, parece
exigir un esfuerzo adicional que deberia concretarse en la adopcién de una politica ac-
tiva de fomento del desarrollo de las regiones mas atrasadas. A esto podriamos afiadir
también la existencia de mecanismos que permitan cubrir posibles necesidades excep-
cionales derivadas de las circunstancias especiales en que pueden encontrarse ciertas
regiones.

Gréfico 4. Inversion publica + ayudas regionales por habitante frente a renta
per capita. Espafia = 100
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Como hemos visto antes, en el caso espafiol existen diversos programas presupuestarios que
persiguen justamente estos fines. La rebaja tributaria canaria, el PER y las ayudas a la
mineria asturiana responderian al segundo de estos objetivos, mientras que las ayudas comu-
nitarias y el FCI lo harian al primero de ellos. EI importe total de la suma de estas ayudas y
la inversion del Estado en infraestructuras (que se financia en buena parte mediante ayudas
estructurales comunitarias) rondaban en la década de los noventa los dos billones de pesetas
anuales (a precios de 1999). Se trata, por tanto, de un volumen significativo de recursos que
contribuye a la redistribucion territorial de la renta y, a través de su componente de inversion,
al crecimiento de las regiones mas pobres. El Grafico 4 muestra que la distribucion regional
de los recursos canalizados por estos programas es, en términos generales, aceptablemente
progresiva, pero también revela que existen diferencias notables de trato entre regiones con
niveles similares de renta, destacando los casos de Canarias y Asturias, que son con
diferencia las regiones méas favorecidas, pese a no encontrarse entre las mas pobres, debido
al impacto de programas muy especificos cuyes costes y beneficios merecerian un analisis
detallado.

1.5 Una primera conclusion: no a la compartimentacion fiscal

Los datos que hemos examinado en los apartados anteriores muestran que, pese a su cre-
ciente descentralizacion, el sistema fiscal y de proteccion social espafiol sigue funcionando
en lo esencial —con la Unica excepcion significativa de los territorios forales— como un sis-
tema de caja Unica. Las obligaciones tributarias de los ciudadanos y las prestaciones sociales
que perciben dependen de sus circunstancias personales y econdmicas y no de su lugar de
residencia. Al menos como primera aproximacion, el patron de gasto pablico asegura tam-
bién un nivel relativamente uniforme de servicios publicos a los ciudadanos de los distintos
territorios espafoles, a la vez que contiene un elemento importante de solidaridad territorial
que se manifiesta en programas de desarrollo para las regiones menos avanzadas y en al-
gunas ayudas ad hoc que responden a necesidades especificas de ciertos territorios.

El sistema contribuye de forma muy notable a la cohesion social, eliminando una parte
importante de las diferencias de renta bruta entre ciudadanos y garantizando a todos ellos
el acceso a las prestaciones esenciales del estado del bienestar en condiciones de razona-
ble igualdad. Este esfuerzo de cohesion tiene importantes implicaciones territoriales, no
porque el sistema se haya disefiado con este objetivo en mente, sino porque la desigual
distribucion de la renta y el empleo en el territorio hace que los flujos de recursos entre
individuos no se cancelen a nivel regional.

En mi opinion, el principal peligro que plantea la revision en curso del sistema autondémico
es la posible ruptura de la unidad del sistema fiscal y de proteccion social. La mayoria de los
partidos catalanes ha anunciado su intencion de incluir en el nuevo estatuto las bases de un
sistema de financiacion para el Principado que deberia asemejarse al sistema foral vasco y
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navarro, al menos en términos de resultados, y comportaria limites explicitos a la aportacion
catalana a la caja comun del Estado. Si esta propuesta sale adelante, resultard muy dificil evi-
tar el contagio al resto de las comunidades con niveles elevados de renta que, l6gicamente,
podrian reivindicar un trato similar. Llevado a su conclusion légica, este proceso de fractura
fiscal supondria una Espafia de compartimentos estancos en lo social en la que la redistribu-
cion de la renta se limitaria al interior de cada comunidad autbnoma, y la calidad de los ser-
vicios publicos dependeria crucialmente del nivel de riqueza de cada region.

Aunque la situacion politica actual no es la més favorable para ello, este peligro ha de
evitarse a toda costa. De lo que estamos hablando en Gltima instancia es de si queremos
una Espafa en la que las oportunidades educativas de los extremefios y andaluces y la
calidad de la atencidn sanitaria que reciben tendran que ser mucho menores que las de
los madrilefios o catalanes. Estoy convencido de que una gran mayoria de los ciudadanos
veria con muy poco agrado esta situacion, y no perdonaria con facilidad a los grandes
partidos nacionales que la representan que no se hayan puesto de acuerdo para conjurarla.

La primera conclusién de este informe es, por tanto, que las reformas que se anuncian no
deben suponer en ningln caso una compartimentacion del sistema fiscal que violaria el
principio de igualdad entre los ciudadanos y la prohibicion constitucional de que los
estatutos de autonomia comporten privilegios econémicos y sociales. Para lo que si debe
servir la reforma es para mejorar la adecuacion del sistema al principio de igualdad, que
ahora se cumple solo de manera aproximada, y para redisefiar los mecanismos de finan-
ciacion territorial de forma que, sin violar este principio, garanticen a los gobiernos re-
gionales una autonomia efectiva a la vez que les obligan a asumir los costes tributarios y
politicos de sus decisiones de gasto.

Estas consideraciones marcan un limite muy claro al proceso de descentralizacion fiscal.
Es necesario, en primer lugar, mantener en manos de la Administracion central el disefio
bésico del sistema tributario, asi como la gestion de las prestaciones sociales y de otras
ayudas economicas (tales como las becas o las ayudas al acceso a la vivienda) que de-
berian asignarse de manera uniforme en todo el territorio espafiol sobre la base de
criterios de necesidad personal®. También es necesario que el sistema de financiacion
territorial garantice la igualdad de acceso de los ciudadanos a los servicios basicos a
igualdad de obligaciones tributarias. Todo ello no impide que los gobiernos regionales
dispongan de un amplio margen de actuacion para determinar la composicion de la cesta
de bienes y servicios que ofrecen a sus ciudadanos, asi como para aumentar, si lo consi-
deran conveniente, la presion fiscal en su territorio con el fin de financiar servicios adi-
cionales o complementar las prestaciones sociales del Estado.

S Esto no quiere decir necesariamente que las cuantias de las ayudas, los niveles de renta exigidos para con-
cederlas o incluso las escalas tributarias tengan que ser completamente uniformes. En particular, tendria mucho
sentido corregir muchas de estas cosas por diferencias en el coste de la vida, que varia de forma sistematica
tanto entre regiones como entre ciudades de distintos tamafios. Referenciar el minimo exento en el IRPF al
nivel de precios, por ejemplo, no supondria una violacién del principio de igualdad, sino todo lo contrario.
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2. El sistema de financiacion territorial

El disefio del sistema de financiacion territorial exige un cuidadoso equilibrio entre los
principios constitucionales de igualdad y autonomia. EI primero de estos principios exige
que los ciudadanos esparfioles paguen impuestos y reciban prestaciones sociales en funcion
de sus circunstancias personales y econémicas y no de su lugar de residencia, y que todos
ellos tengan acceso a un nivel similar de servicios publicos a igualdad de obligaciones
fiscales. El principio de autonomia, por su parte, requiere que los gobiernos regionales
dispongan del margen de maniobra necesario para adecuar su oferta de bienes y servicios
publicos a las necesidades y preferencias de su poblacion. A esto hay que afiadir una tercera
exigencia, a la que, siguiendo la préactica habitual, denominaré (co-)responsabilidad fiscal.
Este principio requiere que, en la medida de lo posible, cada nivel de gobierno aparezca
ante sus ciudadanos como responsable no sélo de sus decisiones de gasto, sino también de
las cargas tributarias que éstas conllevan. En caso contrario, se generan incentivos perver-
sos para algunos niveles de gobierno que conducen al conflicto entre administraciones y a
una presion excesiva para elevar el gasto autonémico.

Aunque existe una cierta tension entre los principios de igualdad y de autonomia, el conflicto
entre ellos es mas aparente que real. Asi, la garantia de igualdad de acceso a los servicios
pablicos no debe entenderse como la uniformidad total entre regiones en términos del nivel
de prestaciones ofrecido en cada servicio determinado, sino como una garantia de igualdad
de recursos, que pueden después financiar ofertas diversas en funcién de preferencias
diferenciadas territorialmente. Por tanto, el principio de igualdad no restringe en modo
alguno la autonomia de los gobiernos regionales para decidir libremente la composicion de
su gasto. La logica constitucional es también plenamente compatible con la existencia de
desviaciones (al alza o a la baja) en términos de gasto autonémico por habitante, siempre que
éstas se financien con recursos propios de cada comunidad. Esto es, una mayor (menor)
oferta de servicios publicos en una region determinada no viola el principio de igualdad
cuando ésta se ve compensada por un tipo impositivo mayor (menor) que el aplicado en otros
territorios, esto es, por tarifas impositivas mas elevadas para cada nivel de renta, y no sélo
por un mayor “esfuerzo fiscal” en el sentido en el que habitualmente se interpreta esta ex-
presion.

Esta forma de proceder permite también asegurar la plena corresponsabilidad fiscal en el
margen. Dadas las diferencias de renta existentes entre las regiones espafolas, la exigencia
de igualdad en capacidad de gasto no permite disefiar el sistema de forma que todas las
administraciones subcentrales se financien enteramente con tributos recaudados en su
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propio territorio. Pero lo crucial a la hora de establecer incentivos correctos para los gobier-
nos regionales es que este principio se aplique en el margen; esto es, que aquellas comuni-
dades autdnomas que deseen aumentar su volumen de gasto por encima del nivel garanti-
zado de referencia hayan de asumir el coste que esto comporta mediante la elevacion de las
cargas tributarias que soportan sus ciudadanos.

Como veremos en seguida, la normativa que desarrolla el sistema de financiacion territorial
ha buscado combinar los tres principios que acabo de describir, y lo ha hecho de una forma
més y mas efectiva con el paso del tiempo. Persisten, sin embargo, algunas importantes
carencias en su disefio que todavia generan disfunciones importantes. Tras identificar éstas,
en el segundo apartado del capitulo avanzaré algunas propuestas que intentan corregir estas
carencias, asi como mejorar otros aspectos del disefio del sistema de financiacion®.

2.1 Normativa basica, evolucion del sistema y algunos retos pendientes

La normativa constitucional sobre materias de hacienda autonémica es extremadamente
parca, limitdndose a un pufiado de articulos que sirven apenas para fijar algunos principios
generales. Tras afirmar el derecho de los gobiernos regionales a la “autonomia financiera
para el desarrollo y ejecucion de sus competencias,” el articulo 156 la condiciona a los
principios de solidaridad y de coordinacion con la Hacienda nacional. El primero de estos
principios se refuerza mediante la creacion de un fondo de compensacion destinado a
“corregir los desequilibrios econdmicos interterritoriales” mediante la financiacion de
gastos de inversion (art. 158.2), asi como con la “garantia de un nivel minimo en la
prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el territorio espafiol” (art. 158.1).
Por otro lado, el articulo 157.2 prohibe a los gobiernos regionales el gravamen de bienes
situados fuera de su territorio, asi como cualquier medida tributaria que pueda suponer un
obstaculo a la libre circulacién de bienes y servicios. La Constitucion faculta a las
comunidades auténomas para actuar como delegadas del Estado en la recaudacion y gestion
tributaria (art. 156.2), asi como para crear sus propios tributos (art. 157.1), y enumera, sin
mayores precisiones, las posibles fuentes de financiacion autondmica (art. 157.1). Para la
regulacion de estos instrumentos, la Constitucion remite a una futura ley orgénica (art.
157.3), no ofreciéndose més indicacion sobre el volumen de recursos a disposicion de los
gobiernos regionales que una vaga disposicion sobre su necesaria relacion con el volumen
de competencias asumido por cada comunidad (art. 158.2).

¢ Ni el diagnostico de los problemas presentes y pasados del sistema de financiacion de las comunidades
autonomas ni el ntcleo de las propuestas de reforma que se avanzan en este informe son nuevos. Calsamiglia
y Esteban (1991), Monasterio, Pérez, Sevilla y Solé (1995), Monasterio y Suarez (1998) y Castells (2000),
entre otros autores, han identificado con claridad las principales carencias del sistema y han sugerido
modificaciones del mismo que, en muchos casos, coinciden con mis propuestas.
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A) El sistema foral

La disposicién adicional primera de la Constitucidn “ampara y respeta los derechos his-
toricos de los territorios forales”, remitiendo para su actualizacion a los correspondientes
estatutos de autonomia. Esta disposicién ha permitido el mantenimiento del sistema de
concierto que tradicionalmente ha regulado las relaciones entre la Hacienda central y las
haciendas de los territorios forales.

El sistema foral es muy diferente del que se aplica en el resto de las comunidades auto-
nomas (conocidas como de “régimen comun”). El Gobierno navarro y las diputaciones
de las provincias vascas regulan y recaudan los principales tributos (excluyendo la
cotizaciones a la Seguridad Social). Cada una de estas comunidades luego aporta a la
Hacienda central una cantidad destinada a cubrir el coste de las competencias estatales
no asumidas por ellas, financiando con el resto de sus ingresos sus propias actividades.
Esta cantidad, conocida como “cupo” en el caso vasco y “aportacion” en el navarro, se
calcula aplicando un indice de imputacion fijado para cada region al gasto total del
Estado en las competencias no transferidas a las comunidades forales.

Aunque el sistema de concierto es en principio compatible con casi cualquier resultado
financiero, la metodologia adoptada para el calculo del cupo vasco y la aportacion navarra
ha resultado, como ya hemos visto en el capitulo anterior, extraordinariamente favorable a
estas regiones, permitiéndoles disfrutar de un volumen de recursos por habitante muy
superior al del resto de los gobiernos autonémicos. Esto se debe en parte a la valoracion,
pactada muy a la baja, del coste de las competencias comunes, y sospecho que en parte
también a la letra pequefia de la metodologia de célculo (los llamados puntos de conexion).
Un tercer factor que opera en la misma direccion es que, aunque las comunidades forales
presentan niveles de renta superiores al promedio, con las excepciones del Fondo de Com-
pensacion Interterritorial y de la caja Unica de la Seguridad Social, el sistema foral de finan-
ciacion no contiene mecanismos redistributivos que dirijan recursos tributarios desde estas
regiones a otras mas necesitadas. Por ponerlo de otra forma, puesto que la redistribucion per-
sonal no figura entre la lista de competencias no transferidas, ésta se restringe al ambito
interno de cada comunidad foral, lo que les permite mantener el “excedente” tributario que
genera su elevado nivel de renta, en contraste con lo que sucede en las comunidades de
régimen comun, donde este excedente revierte a una bolsa comdn.

B) El modelo LOFCA vy la financiacién de las comunidades de régimen comudn

La ley organica anunciada en la Constitucion se promulgé en septiembre de 1980 y es
vulgarmente conocida como la LOFCA (Ley Orgénica de Financiacion de las Comu-
nidades Auténomas). En esta norma se reiteran, en primer lugar, el derecho a la autono-
mia financiera de los gobiernos regionales (art. 1) y los principios constitucionales que
han de condicionar la actuacion de las haciendas autondémicas: solidaridad, coordinacion
con la Hacienda central, reserva al Estado de la politica econdmica general y de la tutela
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del equilibrio interregional y prohibicion de que el sistema de financiacion autonémico
pueda comportar privilegios econémicos o sociales o introducir barreras fiscales que
rompan la unidad del mercado nacional (art. 2). Como instrumento de coordinacién entre
la Hacienda estatal y las autondmicas, la LOFCA crea el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera (CPFF), integrado por los ministros de Economia, Hacienda y Administra-
ciones Publicas y los consejeros de Hacienda de las diversas comunidades.

La LOFCA establece dos sistemas muy diferentes para la financiacion de las comunidades
auténomas de régimen comun, uno aplicable a un periodo transitorio, durante el cual se
completaria la cesion de las principales competencias a los gobiernos regionales, y otro de
caracter definitivo. En el primero de ellos, el objetivo prioritario es el de hacer posible un
transvase ordenado de competencias y recursos del Estado a las comunidades auténomas a
base de transferir con cada competencia los recursos empleados en su ejecucion. Se respeta,
por tanto, en esta primera fase la distribucion “historica” de los recursos publicos entre
regiones, garantizando el mantenimiento de los servicios al nivel existente en cada comu-
nidad. En relacion con el sistema definitivo, la norma exige que los recursos asignados a
los gobiernos regionales mediante la cesion de impuestos o a traves de transferencias del
Estado sea suficiente para garantizar un nivel minimo de prestacion de los servicios
pablicos fundamentales que asuman las comunidades auténomas. Este nivel minimo de
prestaciones, sin embargo, no se define con claridad, y no se ofrecen tampoco indicaciones
precisas sobre la determinacién del volumen de financiacion que corresponde a las
comunidades autonomas, més alla de un listado abierto de variables potencialmente rele-
vantes para el reparto de los recursos disponibles, en el que se mezclan criterios de coste y
de nivelacion de servicios con otros de diferente naturaleza (inversa de la renta per cépita y
esfuerzo fiscal). Ademas, los pesos de los diferentes criterios no se especifican, y se per-
mite la inclusidn de cualquier otra variable de reparto que se considere procedente, lo que
hace que la ley sea compatible con casi cualquier resultado distributivo.

En 1986 se pone fin al periodo transitorio del sistema de financiacion de las comunidades
autdbnomas. Se abre entonces una nueva etapa en la que la financiacién de las comuni-
dades de régimen comun ha estado regulada por una serie de acuerdos del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera y, hasta 2001, por una serie de acuerdos complementarios,
inicialmente bilaterales y luego multilaterales, para la financiacion de la Sanidad median-
te transferencias del Insalud. Estos acuerdos han tenido una duracion de cinco afios, con
la excepcion del dltimo, firmado en 2001, que se planteé como de caracter indefinido,
pero que no tardara en revisarse.

De acuerdo con la filosofia esbozada en la Constitucion y en la LOFCA, todos los acuer-
dos de financiacion han tenido una estructura coman. En primer lugar, se establece en
ellos una formula de necesidades de gasto para el afio que se toma como base en cada pe-
riodo. A igualdad de competencias, esta férmula asigna recursos a las distintas regiones
en funcion de su poblacion y de otras variables (tales como la extension de su territorio,
su insularidad, la dispersion de su poblacion, su pobreza relativa y su esfuerzo fiscal) que,
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en buena parte, reflejan factores que podrian incidir sobre el coste de provision de los
servicios publicos. En segundo lugar, los acuerdos ceden a las comunidades autbnomas
la titularidad y/o los rendimientos de diversas figuras tributarias, y establecen unas series
de transferencias complementarias por parte de la Administracion central, de forma que
la suma de estas dos fuentes de ingresos ha de ser igual a las necesidades de gasto de cada
region en el afio base. Este célculo se realiza bajo el supuesto de que las comunidades
auténomas no utilizan sus competencias normativas para variar la presion fiscal sobre sus
habitantes; si optan por hacerlo, la ganancia o pérdida de recaudacion no se compensa
mediante un cambio en la direccion contraria de las transferencias complementarias.
Finalmente, el acuerdo incluye también una serie de normas que gobiernan la evolucion
de los ingresos regionales durante su periodo de vigencia, partiendo de las magnitudes
acordadas para el afio base. En términos generales, la tendencia ha sido a establecer que
las transferencias del Estado aumenten de manera uniforme para todas las regiones en
proporcion a los ingresos tributarios de la Hacienda central, con independencia de la
evolucion de la poblacién o de la recaudacion por tributos propios y cedidos.

C) Problemas en vias de solucién y retos pendientes

Los dos ultimos acuerdos de financiacion (1997 y 2001) han incrementado muy significa-
tivamente el peso de los tributos cedidos en los recursos regionales y la capacidad normativa
de las comunidades autonomas sobre estas figuras tributarias. Estos cambios han supuesto
un avance muy importante hacia la correccion de la que ha sido hasta hace poco tiempo una
de las principales carencias del subsistema de financiacion de las comunidades autbnomas
de régimen comun: su acusado déficit de autonomia y de responsabilidad fiscal.

Hasta afios muy recientes, y pese al creciente peso de los gobiernos autondmicos en el gasto
publico, la Hacienda central continuaba regulando y recaudando la mayor parte de los im-
puestos. Durante los afios noventa, por ejemplo, més de la mitad de los recursos de los go-
biernos regionales (y unas tres cuartas partes si incluimos la Sanidad) provenian de transfe-
rencias de la Administracion central. Ademas, la capacidad de las comunidades autdnomas
para regular incluso aquellas figuras tributarias cuya recaudacion les correspondia estaba
sujeta a severas limitaciones, lo que hacia que su margen de autonomia fuese todavia menor
de lo que sugiere la cifra anterior. Esta situacion tenia consecuencias muy negativas, pues
restringia innecesariamente la libertad de actuacion de las administraciones regionales, a la
vez que las colocaba en una peligrosa situacion de irresponsabilidad fiscal, analoga a la del
que invita con cargo a la cuenta de un tercero. Puesto que los beneficios politicos del gasto
que gestionaban las administraciones regionales revertia sobre ellas, mientras que el coste
electoral de los tributos que lo financiaban recaia sobre la Administracion central, la ten-
tacion de presionar siempre al alza exigiendo mayores transferencias para financiar mejores
servicios resultaba dificilmente resistible.

La cesidn de nuevos recursos tributarios y la ampliacion de la capacidad normativa re-
gional en los dos ultimos acuerdos de financiacion, asi como la mayor visibilidad para
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los ciudadanos del componente regional del IRPF, han ayudado a reducir este problema
de incentivos. Pero no lo han eliminado del todo, como demuestra la reciente oleada de
peticiones de recursos adicionales a la Hacienda central para financiar los déficit sanita-
rios regionales. Dada la experiencia de los gobiernos autonémicos, este tipo de compor-
tamiento es perfectamente racional y no desaparecera mientras no exista una normativa
estable y creible que establezca claramente que la Unica forma posible de aumentar los
recursos financieros de las comunidades autonomas consiste en el ejercicio al alza de su
capacidad normativa sobre los tributos cedidos. El establecimiento de los mecanismos
legales necesarios para ello es uno de los principales retos que ha de abordarse en la
préxima reforma del sistema de financiacion territorial.

El segundo reto es el de garantizar la igualdad de acceso de los ciudadanos a los servicios
publicos fundamentales. EI Grafico 5 muestra que el problema estad aun muy lejos de
resolverse satisfactoriamente —0 al menos que lo estaba hace unos afios, y aunque la
situacion actual es probablemente algo mejor, dudo que sea cualitativamente distinta—.
Trabajando con promedios para el conjunto del periodo 1990-97, el Grafico muestra la
relacion entre la financiacion territorial homogeneizada por habitante (excluyendo las
transferencias del FCI) y la renta per cépita relativa. EI Gréafico revela que la distribucion
regional de los recursos disponibles para la financiacion de las administraciones autono-
micas y locales es muy desigual (y no precisamente como resultado de un exceso de soli-
daridad regional). En términos de recursos por habitante, la diferencia entre las regiones

Grafico 5. Financiacion territorial por habitante (sin FCI) frente a renta
per capita relativa
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que ocupan los extremos de la distribucién (el Pais Vasco y Baleares) es de casi sesenta
puntos. Si excluimos del célculo a las regiones forales, esta cifra se reduce a 38 puntos,
y si eliminamos también a Canarias, a 23.

Es importante resaltar que la mayor capacidad de gasto de las administraciones forales
y canaria no se debe a que estas comunidades hayan utilizado su elevada capacidad
normativa para imponer a sus ciudadanos una mayor carga tributaria que a los
residentes en otras regiones espafiolas. De hecho, sucede precisamente lo contrario:
Canarias disfruta, como ya hemos visto, de una presion fiscal por tributos indirectos
sensiblemente menor que el resto de Espafia, mientras que Navarra, y en menor
medida el Pais Vasco, han utilizado su autonomia tributaria para reducir la carga fiscal
directa sobre sus ciudadanos y empresas por debajo del promedio nacional. También
parece claro, aunque no existen que yo sepa estudios sistematicos sobre el tema, que
las disparidades observadas son demasiado elevadas como para reflejar posibles
diferencias regionales en los costes de provision de los servicios publicos ofrecidos
por las administraciones locales y autondmicas. No se trata, por tanto, de diferenciales
compensatorios de financiacion destinados a asegurar una calidad uniforme de
servicios, ni del fruto de un esfuerzo fiscal superior al promedio, sino de diferencias
arbitrarias de trato que son dificilmente conciliables con los principios constitucio-
nales méas basicos. Estas diferencias, ademas, se traducen en disparidades muy im-
portantes en la capacidad de prestacion de servicios de las administraciones terri-
toriales, que pueden tener repercusiones muy directas sobre la calidad de vida de sus
ciudadanos y sobre sus oportunidades econémicas. De la Fuente, Doménech y Jimeno
(2003), por ejemplo, muestran que las disparidades de financiacion por habitante se
trasladan al gasto educativo, y que esto a su vez tiene un efecto detectable sobre los
niveles de éxito académico y sobre las tasas de acceso a los niveles educativos no
obligatorios.

Dejando de lado por el momento las distorsiones que genera el modelo foral, en lo que
concierne a las regiones de régimen comun, la excesiva dispersion de la financiacion por
habitante se debe en parte a que las formulas de necesidades de gasto recogidas en los
sucesivos acuerdos de financiacién no se han aplicado nunca en la practica, quedando
desvirtuadas por una serie de excepciones y “normas de modulacion” ad hoc cuyo efecto
principal ha sido el de tender a congelar la distribucion de recursos entre regiones,
manteniendo en el tiempo, aunque de forma decreciente, importantes diferencias entre
ellas en términos del volumen de financiacion por habitante. Estas diferencias tienen su
origen en los acuerdos de valoracion de transferencias firmados durante el periodo
transitorio, y reflejan en parte el desigual despliegue territorial de los servicios publicos
bajo el régimen anterior, y en parte la habilidad o firmeza con la que los distintos
gobiernos regionales negociaron la valoracion de las competencias transferidas, asi como
la informacidn de la que disponian para hacerlo.
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2.2 Algunas propuestas

El sistema de financiacion esbozado en la LOFCA y desarrollado en los ultimos
acuerdos de financiacion suscritos por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera es
consistente en lineas generales con los tres principios identificados al comienzo de este
capitulo (igualdad, autonomia y responsabilidad fiscal). El sistema parte de una férmula
de necesidades de gasto que intenta garantizar la igualdad en las prestaciones publicas
para todas las regiones (de régimen comun) con iguales competencias. Los recursos
necesarios provienen en primer lugar de los rendimientos de una cesta de tributos ce-
didos, y en segundo lugar de transferencias complementarias de la Hacienda central. Las
comunidades autdnomas disponen de capacidad normativa para modificar (tanto al alza
como a la baja) las escalas aplicables en su territorio de una parte muy importante de
los impuestos cedidos. Los aumentos en la recaudacion obtenidos mediante el ejercicio
de esta capacidad se consideran recursos propios de las comunidades autbnomas y pue-
den utilizarse para incrementar el volumen de gasto, sin que ello comporte una reduc-
cion de las transferencias del Estado.

A) Una LOFCA de verdad

Con todo, hemos identificado también dos problemas. EI primero de ellos es que la per-
manente provisionalidad del sistema ha permitido hasta el momento a los gobiernos re-
gionales resistirse a aceptar con todas las consecuencias sus responsabilidades fiscales y
continuar exigiendo transferencias adicionales de la Hacienda central para aumentar sus
propios recursos. Culminado el proceso de traspaso de practicamente todas las compe-
tencias transferibles que comportan niveles significativos de gasto, ha llegado ya el mo-
mento de plantearse el establecimiento de un sistema verdaderamente definitivo de finan-
ciacion. Este sistema deberia tener vigencia en principio indefinida y regularse mediante
una ley organica mucho mas detallada que la actual LOFCA, que, idealmente, deberia
aprobar o al menos refrendar el Senado tras su reforma.

B) Igualdad de acceso a los servicios publicos

Esta nueva ley deberia resolver el segundo y probablemente méas grave de los problemas
que hemos identificado en el apartado anterior, garantizando de forma efectiva la igual-
dad de acceso de todos los ciudadanos a los servicios publicos fundamentales a igualdad
de obligaciones tributarias. Esto supone acordar una formula razonable de necesidades de
gasto. Dada la vigencia indefinida del sistema, esta formula habra de aplicarse afio a afio
(o al menos con cierta frecuencia), puesto que el establecimiento de normas de evolucion
similares a las actuales a partir de las magnitudes resultantes de la aplicacion de la for-
mula en el momento inicial podria generar otra vez enormes diferencias entre territorios
con el paso del tiempo.
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El establecimiento de una férmula adecuada de necesidades de gasto dista mucho de ser
un problema sencillo, porque las regiones espafiolas difieren entre si en multitud de
aspectos que pueden afectar tanto a las necesidades de servicios publicos como a su coste
de provision. En mi opinidn, el problema tiene dos posibles soluciones razonables, y una
tercera que podria dejar de serlo rapidamente. La mas sencilla es la igualdad pura y dura
de recursos por habitante. Aunque ésta no es ciertamente la formula ideal, es muy pro-
bable que no sea una mala aproximacion en la practica al principio de igualdad de acceso.
La otra opcion seria ponderar la poblacion por su estructura demogréfica, teniendo en
cuenta el patron observado de gasto educativo y sanitario por grupos de edad y el peso
de estas dos partidas en el gasto autonémico total, trabajando en ambos casos con datos
correspondientes a Espafia en su conjunto. Si se me apura, tampoco seria descabellado
introducir pequefias correcciones por factores tales como la insularidad, la extension del
territorio o la dispersion de la poblacién. Mucho me temo, sin embargo, que la inclusion
de este tipo de variables en la formula de necesidades de gasto supondria abrir de facto
un proceso de negociacion en el que cada comunidad pugnaria por introducir aquellas
variables que més le convengan y por aumentar su peso. Puesto que la experiencia de-
muestra que no hay ninguna garantia de que el resultado de este proceso vaya a ser
particularmente sensato, si se opta por esta via han de establecerse desde el principio
limites explicitos y modestos al tamafio de los diferenciales de financiacion por habitante
que resulten de estas correcciones (limitdndolos, por ejemplo, a una diferencia de cinco
o diez puntos entre los dos extremos de la distribucion regional).

Si se respetan estos parametros, los detalles de la formula de necesidades de gasto son
casi lo de menos. Lo que es verdaderamente importante es que esta formula se aplique
sin excepcion alguna a todas las comunidades autdnomas, y no solo a las de régimen
comun. Tienen que desaparecer, por tanto, las normas de modulacién y las excepciones
que han desvirtuado los anteriores acuerdos de financiacion, aunque, como sugeriré en
seguida, puede ser necesario establecer un periodo de adaptacién que permita una tran-
sicion suave desde la asignacion actual de recursos a la que aqui se propone. Tienen que
desaparecer también los privilegios forales. Primero, porque la situacion actual es una
violacion clara de tres principios constitucionales fundamentales (la igualdad, la solida-
ridad territorial y la prohibicion de que la autonomia comporte privilegios econémicos y
sociales) que deben prevalecer sobre los nebulosos derechos historicos de algunos territo-
rios. Y segundo, porque la excepcion foral es una fuente permanente de inestabilidad para
el sistema. Como se estd poniendo ya de manifiesto en el caso catalan, resulta muy dificil
encontrar argumentos convincentes para negar a otras comunidades ricas el mismo trato
que al Pais Vasco y Navarra.

La necesaria reforma de la financiacion foral no implica la desapariciéon del sistema de
concierto, pero si exige una actualizacion de la metodologia de célculo del cupo y de la
aportacion, que ha de conducir a resultados méas acordes con la légica constitucional.
Resulta imprescindible, en primer lugar, partir de una valoracion realista del coste de las
competencias no transferidas y revisar con cuidado los detalles de las normas de atribucion
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de las bases y rendimientos de diversas figuras tributarias. En segundo lugar, los conciertos
con las administraciones forales deberian incorporar una cuota de solidaridad que refleje
adecuadamente el diferencial de renta per céapita entre estos territorios y el promedio de
Espafia. El resultado neto de estas dos modificaciones, que habra de incorporarse en futuras
revisiones de los acuerdos pertinentes, ha de ser el de ir acercando progresivamente los
resultados de los dos subsistemas de financiacion, el foral y el de régimen comun, en
términos de recursos por habitante.

C) Una transicion gradual

El sistema que acabo de esbozar no puede aplicarse de manera inmediata. Dadas las diferen-
cias de recursos existentes entre los distintos territorios bajo el sistema actual, la adopcion
de cualquiera de las formulas de necesidades de gasto indicadas arriba supondria un coste
excesivo si la necesaria nivelacion se hace al alza, y exigiria recortes importantes del gasto
en algunas comunidades si se toma como referencia el promedio nacional de recursos por
habitante en la situacion de partida. Deberia establecerse, por tanto, un periodo transitorio
durante el cual se congelarian en términos reales los niveles de financiacion de las adminis-
traciones que han venido recibiendo un mejor trato fiscal hasta la fecha. Los recursos adicio-
nales generados por el crecimiento econdmico se destinarian a mejorar los niveles de finan-
ciacion del resto de las comunidades hasta alcanzar la igualdad (al alza) entre todas ellas.

D) Nivelacion de las condiciones de partida

El cambio de modelo deberia aprovecharse también para nivelar las condiciones de par-
tida de las distintas comunidades, compensando al menos parcialmente a aquéllas que
han recibido un peor trato en el pasado. Estas compensaciones serian de dos tipos. Por un
lado, el Estado deberia asumir al menos parte de la deuda autonomica que refleje defi-
ciencias en la financiacion percibida bajo el sistema actual. Para ello, la formula de nece-
sidades de gasto que se adopte deberia aplicarse retroactivamente desde una fecha acor-
dada para calcular los déficit de financiacién acumulados. Por otro lado, seria deseable
igualar las dotaciones de equipamientos necesarios para la prestacion de los servicios
transferidos (no servicio a servicio, sino en términos del stock relevante de capital publi-
co por habitante) de la que se disponia al comenzar el proceso de transferencias.

E) Un consorcio Unico e independiente de administraciones tributarias

Varias regiones han anunciado su propdsito de crear agencias tributarias propias, para las
que en algunos casos reivindican competencias exclusivas de recaudacion en sus respecti-
Vvos territorios, no sélo en relacion con los impuestos propios y cedidos, sino para el con-
junto de las figuras tributarias, incluyendo los grandes impuestos compartidos con el Es-
tado. En mi opinion, el desmantelamiento de la Administracion tributaria central (la AEAT)
seria un disparate que traeria problemas sin cuento de descoordinacion y redundaria en un
aumento del fraude y de la ocultacion fiscal.
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La opcidn sensata seria justamente la contraria: la creacion de un consorcio que agrupase
a todas las agencias recaudatorias centrales y autondmicas en una administracion unica
y profesional dotada de un sistema unificado de informacion y gestién. Seria muy de-
seable también dotar a esta administracion Unica de considerable independencia. El presi-
dente de este consorcio, por ejemplo, podria ser nombrado por mayoria cualificada del
Senado por un periodo largo y no renovable, y rendiria cuentas periddicamente ante este
cuerpo. Las comunidades auténomas y el Gobierno central estarian representados en los
6rganos de gobierno del consorcio y tendrian derecho a recabar toda la informacién que
consideren de interés para la formulacion de las politicas tributarias en sus respectivos
ambitos territoriales. Una ventaja importante de esta propuesta es que ofreceria a los
ciudadanos mayores garantias de una gestion tributaria “neutral” y no politizada que la
situacion actual o la que plantean las nuevas reivindicaciones regionales.

F) Dos problemas de incentivos y posibles soluciones

El sistema de financiacion que he esbozado puede dar lugar a dos problemas de incen-
tivos potencialmente importantes. EIl primero de ellos tiene que ver con la posible falta
de incentivos para que los gobiernos regionales gestionen eficientemente la recaudacion
de los tributos propios y cedidos. Si los ingresos totales de cada comunidad se fijan ex
ante sobre la base de la formula de necesidades de gasto y no dependen de la recaudacion
de los tributos que gestiona la regién, las comunidades autdnomas estaran sujetas en la
préctica a un tipo marginal de gravamen del 100% sobre sus ingresos propios, lo que sin
duda se traducira en una comprensible desidia recaudatoria.

Este problema ya se plante6 hace unos afios, y la solucion adoptada consistio en estable-
cer una norma de recaudacion (la llamada recaudaciéon normativa) y en distinguir entre
ésta y la recaudacion real, de forma que la primera de ellas es lo que se resta de las nece-
sidades de gasto para calcular las transferencias del Estado, lo que permite que el gobier-
no regional se beneficie de cualquier incremento de la recaudacion real. El sistema es
efectivo, aunque sufre de una cierta arbitrariedad y falta de transparencia a la hora de es-
tablecer la norma de recaudacion. En mi opinion, una solucion preferible consistiria en
separar la funcion recaudadora de la capacidad normativa en materia tributaria, tal como
se sugiere en el punto anterior.

Un segundo problema, de caracter dinamico, es que si los ingresos de los gobiernos re-
gionales no dependen de la evolucion de sus respectivas economias, eéstos podrian verse
tentados a no dedicar suficientes recursos a inversiones productivas, que podrian ser me-
nos rentables electoralmente que el gasto social u otras formas de consumo. Puesto que
hacer los ingresos dependientes de la evolucion econdmica de la region romperia a medio
plazo el principio de igualdad, y dado que el crecimiento econdmico depende en buena
parte de factores que escapan al control de los gobiernos regionales, parece mas razona-
ble intentar ofrecer incentivos por otras vias. Una posibilidad seria que el Gobierno cen-
tral establezca un fondo destinado a cofinanciar gastos de caracter productivo. De esta

oafBtoo | 9

\ERNYY



Los mecanismos de cohesidn territorial en Espafia: un andlisis y algunas propuestas

forma, todas las regiones dispondrian de las mismas oportunidades ex ante, y las posibles
diferencias en los niveles de financiacién ex post reflejarian la prioridad acordada por ca-
da una de ellas a la inversion productiva.

G) Una escala de referencia para los tributos autonémicos

Para facilitar la contabilidad del sistema, seria deseable que el Estado, posiblemente a tra-
vés del Senado, fijase una escala de referencia para cada tributo autonémico. En el caso
de los tributos compartidos, esta escala podria ser la misma que se aplica actualmente en
el tramo no cedido, y en el resto de los casos podria utilizarse un promedio de las estable-
cidas por las distintas comunidades. La recaudacion tributaria bajo esta escala de referen-
cia, que el consorcio tributario calcularia de oficio, jugaria el mismo papel que juega
actualmente la recaudacion normativa de los tributos que gestionan las comunidades au-
tonomas en la formula de financiacion. Esta escala de referencia seria también un instru-
mento atil para que los ciudadanos puedan visualizar con facilidad los cambios de la
presion fiscal introducidos por sus respectivos gobiernos autonémicos. Bastaria para ello
con que apareciese en los impresos tributarios junto a la aplicada por cada comunidad.
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3. Solidaridad territorial y politica regional

Como hemos visto en el capitulo 1, los programas presupuestarios con un componente
importante de solidaridad regional pueden dividirse en dos grandes grupos. El primero
financia ayudas ad hoc en respuesta a situaciones excepcionales, e incluye el PER, la re-
baja fiscal canaria y las ayudas a la mineria asturiana. El segundo esta formado por diver-
sos programas de politica regional en el sentido mas tradicional del término, cuyo obje-
tivo es el fomento del desarrollo de las regiones mas atrasadas.

En relacion con el primer tipo de programas, la Gnica consideracién que quiero hacer es
que seria deseable introducir algun tipo de corresponsabilidad regional en la financiacion
de ayudas excepcionales de caracter territorial. De esta forma, seria mas facil evitar que
éstas se transformen en privilegios permanentes y asegurar que el gasto responde a una
necesidad real y es proporcional a su gravedad. En particular, los gobiernos regionales
afectados deberian correr con una parte del coste de las ayudas mineras y las subvencio-
nes del PER, y la Hacienda canaria deberia soportar parte del coste tributario del régimen
especial del archipiélago. Sospecho que de esta forma se reducirian apreciablemente las
dotaciones de estos programas, liberando recursos que podrian utilizarse para aumentar
el volumen de ayudas a otras comunidades con niveles de renta méas bajos.

En el resto de este capitulo se abordan algunas cuestiones relacionadas con la formula-
cion de la politica regional espafiola. En el primer apartado se analiza la efectividad po-
tencial de las dos principales herramientas de las politicas de cohesion espafiolas y co-
munitarias, la inversion puablica en educacion y en infraestructuras, como instrumentos
para la redistribucion de renta entre regiones. Aunque éste es un tema relativamente con-
trovertido en la literatura, sostendré que la evidencia existente sugiere en su conjunto que
ambos tipos de inversion pueden tener un efecto muy considerable sobre la renta regio-
nal, lo que hace viable, al menos en principio, una politica de cohesion territorial basada
en estos instrumentos. Esto no quiere decir, por supuesto, que la activa politica de redis-
tribucion regional a través de la inversidn publica que se ha seguido en nuestro pais en
las Gltimas décadas haya sido necesariamente Optima, pues esta opcién puede comportar
importantes costes de eficiencia y reducir los recursos disponibles para financiar otras
politicas redistributivas. En el segundo apartado de este capitulo se presentan algunas
estimaciones cuantitativas de los beneficios y costes de la politica regional espafiola du-
rante la Gltima década. La conclusion de este capitulo sera que la redistribucion territo-
rial via inversion en infraestructuras ha sido probablemente excesiva en nuestro pais o, lo
que es lo mismo, que la adopcion de una politica de inversion pablica mas orientada a la
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eficiencia redundaria en una ganancia neta de bienestar (y no sélo de renta agregada).
Una reorientacion de la politica inversora en esta direccion se hace, ademas, ineludible
en vista de la mas que probable pérdida a medio plazo de una parte muy importante de
las ayudas europeas que han financiado el grueso de los programas de desarrollo regional
en Espafa. En el apartado 3 se describen las vias por las que se producira la reduccién
de las transferencias europeas y se intenta cuantificar su importe previsible. Finalmente,
el apartado 4 cierra el capitulo con algunas recomendaciones que persiguen mitigar el
impacto adverso sobre la economia espafiola de las nuevas perspectivas financieras de la
Unidn Europea.

3.1 ¢Puede funcionar la politica regional?

Durante las Gltimas décadas, el Gobierno espafiol ha llevado a cabo una activa politica
regional, cuyo objetivo central ha sido la reduccion de las disparidades internas de renta
mediante la mejora de la capacidad productiva de las regiones menos desarrolladas. El
principal instrumento de esta politica ha sido un ambicioso programa de inversion publi-
ca, financiado en buena parte con ayudas estructurales europeas, que se ha centrado pre-
ferentemente en la mejora de la dotacion de infraestructuras productivas, pero ha incor-
porado también muchas otras medidas complementarias, incluyendo programas de for-
macion de recursos humanos y subvenciones destinadas a atraer la inversion privada y a
fomentar la creacion de empleo.

Esta politica ha sido cuestionada con frecuencia, debido a su supuesta ineficacia. Existe
considerable desacuerdo tanto entre los académicos como entre los gestores publicos so-
bre la efectividad de los fondos estructurales y de las politicas regionales en general co-
mo instrumentos para la reduccion de las disparidades de renta. Muchos criticos de este
tipo de actuaciones, tanto en el ambito espafiol como europeo, sostienen que no pueden
ser muy efectivas porque no se han traducido, tras largos afios y enormes gastos, en una
reduccion clara de las diferencias de renta entre regiones. Una version académica de este
argumento puede encontrarse en un trabajo reciente de Boldrin y Canova (2001). Estos
autores examinan la evolucion de la distribucion de la renta en las regiones de la UE
durante las dltimas dos décadas y no encuentran evidencia de convergencia, ni indicacion
alguna de que los receptores de ayudas europeas (con la excepcién de Irlanda) lo hayan
hecho mejor que otros territorios, lo que les lleva a abogar por la supresién de estos pro-
gramas. El problema con esto es, por supuesto, que es muy posible que las cosas hubiesen
ido aun peor sin las ayudas regionales, lo que el estudio no puede detectar, porque no
tiene en cuenta ningln otro determinante de la renta.

Un argumento méas sofisticado, aunque indirecto, en contra de las politicas regionales
puede encontrarse en algunos trabajos sobre convergencia regional (véase Barro y Sala i
Martin, 1991; y especialmente Sala i Martin, 1994). Estos autores encuentran que el pro-
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ceso de convergencia de rentas entre regiones parece producirse a un ritmo muy similar
en economias muy diversas con independencia de la intensidad de las politicas de distri-
bucion regional que se adopten en cada caso, lo que apunta a la irrelevancia de éstas. Es-
ta conclusion parece por lo menos precipitada. Ciertamente, los gobiernos pueden influir
sobre el ritmo de acumulacion de distintos factores productivos —especialmente el capital
humano y las infraestructuras—. En la medida en que la dotacion de estos recursos incide
sobre la productividad y la localizacion de los factores mdviles privados, existe la
posibilidad de utilizar politicas de oferta para reducir la dispersién de la renta regional.
Desde esta perspectiva, la igualdad aproximada del coeficiente de convergencia estimado
en distintas muestras podria indicar que el esfuerzo redistributivo ha sido demasiado pe-
quefio para tener un impacto detectable sobre la desigualdad regional, o que las medidas
adoptadas en el pasado no han estado bien formuladas, pero no implica que la politica
regional sea necesariamente inefectiva.

Puesto que la politica regional espafiola y europea ha consistido esencialmente en pro-
yectos de infraestructuras y programas de formacion, la discusion sobre su efectividad
potencial deberia centrarse en la contribucion de estos dos componentes de la inversion
al crecimiento de la productividad. Aunque el tema es ciertamente controvertido, en mi
opinion la evidencia existente justifica la conclusion de que el gasto educativo puede te-
ner un impacto considerable sobre el crecimiento de la productividad. Lo mismo es cierto
de la inversién en infraestructuras, al menos en regiones donde las dotaciones de equipa-
mientos béasicos siguen siendo deficientes.

Los economistas académicos han sido tradicionalmente optimistas sobre la contribucion de
la educacion al desarrollo econdémico y han asignado con frecuencia un papel clave a la
acumulacion de capital humano en los modelos formales, especialmente en la literatura
reciente sobre crecimiento enddgeno. Los resultados de los estudios empiricos sobre los
determinantes del crecimiento econdémico han sido generalmente consistentes con esta
vision de las cosas hasta afios recientes. En la segunda mitad de la década de los noventa,
sin embargo, una nueva ronda de trabajos produjo resultados muy desalentadores sobre la
contribucion de la inversion educativa al crecimiento de la productividad agregada.
Diversos autores concluyeron que distintos indicadores educativos no eran significativos o
incluso entraban con el signo “equivocado” en regresiones de crecimiento, especialmente
cuando éstas se estimaban utilizando especificaciones en diferencias o técnicas de panel.

Si bien algunos investigadores han aceptado estos resultados negativos sin demasiadas re-
servas, y han comenzado a buscar posibles razones por las que la inversion en educacion
podria no ser productiva, muchos otros los han recibido con escepticismo y han tendido a
atribuirlos a distintos problemas econométricos y de especificacion. La existencia de errores
de medicidn, en particular, ha sido considerada con frecuencia un problema potencialmente
importante por dos razones. La primera es que es bien sabido que las series de afios medios
de escolarizacion utilizadas en la literatura contienen una gran cantidad de “ruido”, y la
segunda que, en cualquier caso, el nimero de afios de escolarizacion sélo puede ser un indi-
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cador muy imperfecto de las competencias y conocimientos de la fuerza laboral. El primero
de estos problemas, ademas, es especialmente grave cuando se utilizan técnicas de panel en
las que la estimacion se basa en la variacion temporal de los datos, porque los errores de
medicion generados por cambios en los criterios de clasificacion y de recogida de datos ge-
neran una fuerte volatilidad espuria en las series de escolarizacion que hace dificil identificar
su contribucion al crecimiento de la productividad.

Aunque es demasiado pronto para considerar zanjado el asunto, la investigacion realizada
en los ultimos afios parece indicar con claridad que los resultados negativos de la litera-
tura precedente pueden efectivamente atribuirse a las deficiencias de los datos educativos
utilizados en estos estudios. Diversos trabajos que utilizan nuevas series mejoradas de
escolarizacion o emplean técnicas estadisticas para corregir los sesgos derivados de los
errores de medicion sugieren que los aumentos en el nivel educativo tienen un efecto
sustancial sobre el crecimiento de la productividad. Los resultados son ain mas claros
cuando se utilizan indicadores directos de los niveles de conocimientos y competencias
de la poblacion como proxies para el stock de capital humano, lo que sugiere que mejoras
en la calidad de la educacion pueden tener un efecto ain mayor sobre el producto agre-
gado que aumentos en su cantidad’.

El nivel de consenso sobre la contribucion de la inversion en infraestructuras al crecimiento
de la productividad es probablemente menor que el que parece estar formandose en el caso
del capital humano. El tema ha sido objeto de un intenso debate que todavia continta en la
literatura. La evidencia empirica existente es problematica, y su interpretacién se ve compli-
cada por problemas econométricos aun no totalmente resueltos. Los primeros estudios sobre
el tema, entre los que destaca el trabajo de Aschauer (1989), concluian que la rentabilidad
de la inversion pablica es extremadamente alta. Numerosos trabajos més recientes, sin em-
bargo, han cuestionado estos resultados sobre la base de distintos problemas econométricos.
Algunos de estos estudios encuentran que la significacion del capital publico desaparece
cuando se utiliza una especificacion en primeras diferencias o se introducen efectos fijos
para controlar las caracteristicas no observadas de paises o regiones, y concluyen que la acu-
mulacion de capital pablico no contribuye de manera apreciable al crecimiento de la produc-
tividad. Otros trabajos recientes, por contra, confirman la significacion de diversos indica-
dores de la dotacién de infraestructuras, utilizando técnicas de cointegracion o de panel que
deberian en principio solventar algunos de los problemas que podrian sesgar los resultados
de Aschauer. Algunos de estos autores, y en particular Fernald (1999), también aportan evi-
dencia bastante convincente de que es la inversion publica la que causa el crecimiento de la
productividad, y no a la inversa, como se podria temer®,

7 Para una revision de la literatura reciente sobre capital humano y crecimiento, véanse Temple (2001) y De la
Fuente (2005).

® Para una muestra de los resultados y argumentos relevantes, véanse, entre otros, Munnell (1992), Bajo y
Sosvilla (1993), Holtz-Eakin (1994), Evans y Karras (1994a y b), Mas et al. (1995), Garcia-Mila, McGuire y
Porter (1996) , Gonzalez-Paramo y Argimén (1997) y Daban y Lamo (1999).
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En un trabajo reciente (De la Fuente, 2002) en el que se repasa en detalle la evidencia
disponible, concluyo que ésta parece indicar en su conjunto que la inversion publica en
infraestructuras contribuye de forma significativa al crecimiento de la productividad, al
menos en aquellos paises y regiones que no han alcanzado todavia un nivel de saturacion.
La rentabilidad de este tipo de inversiones es probablemente muy elevada cuando los
equipamientos son deficientes y las redes basicas no estan todavia completas, pero decre-
ce rapidamente una vez alcanzado este punto. Por consiguiente, la provision de una
dotacion adecuada de infraestructuras es con toda probabilidad una de las claves del de-
sarrollo (tanto a nivel nacional como regional), si bien no puede esperarse que la conti-
nuacion del esfuerzo inversor permita mantener un rapido crecimiento de manera indefi-
nida en economias donde las necesidades bésicas de transporte, comunicaciones y sumi-
nistro de agua y energia ya estan bien cubiertas.

Esta conclusion se basa en parte en una comparacién de los resultados existentes para las
regiones espafiolas y los estados de los EE UU. Diversos indicadores de la dotacion de
capital publico productivo son casi siempre significativos en especificaciones de panel
para las regiones espafolas’, y a menudo no tienen un impacto significativo en ejercicios
similares con datos americanos. Una posible explicacion de esta diferencia es que, como
observa Fernald (1999), los datos regionales disponibles para Estados Unidos comienzan
en 1970, esto es, aproximadamente en el momento en el que se completa la red interesta-
tal de autopistas, mientras que los datos espafioles se refieren a una muestra en la que la
dotacidn de infraestructuras continda siendo insuficiente.

3.2 Algunos resultados para el caso espafiol

Aunque la evidencia disponible no es tan clara como uno quisiera, en su conjunto la
literatura que he repasado en el apartado anterior sugiere que la inversion en infraestruc-
turas y capital humano en las regiones espafiolas puede ser una fuente importante de
ganancias de productividad. Esto implica que una politica regional destinada a reducir las
disparidades regionales a través de la acumulacion de estos factores productivos por parte

® Algunos autores (véase, p. €j., Garcia-Mila y Marimén, 1995) han expresado preocupacion sobre la posibili-
dad de que la correlacién positiva entre inversion publica y crecimiento de la renta detectada en estos estudios
se deba Unica, o al menos principalmente, a efectos de demanda a corto plazo derivados de la propia cons-
truccion de las infraestructuras. Aunque por supuesto no es descartable que tales efectos puedan generar una
correlacion de este tipo, los resultados obtenidos mediante la estimacion de funciones de producciéon no
deberian ser demasiado sensibles a este problema. Puesto que los efectos de demanda tendrian que funcionar
a través de un aumento del empleo y el stock de capital de la construccion y sectores auxiliares (que ya se
incluyen entre los inputs que aparecen en el lado derecho de la ecuacidn), si éste fuese el tnico efecto presente
no deberia detectarse un impacto adicional de la dotacion de infraestructuras per se sobre el nivel medio de
productividad, lo que si sucede en estos estudios.
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de las regiones pobres puede funcionar, al menos en principio. Pero no quiere decir nece-
sariamente que la politica adoptada en nuestro pais haya sido la més adecuada, pues las
ganancias de bienestar derivadas de una distribucion mas equitativa de la renta regional
han de compararse con los posibles costes de eficiencia de una politica de inversion ses-
gada en favor de los territorios menos desarrollados.

En este apartado ofreceré algunas estimaciones del impacto de las politicas regionales sobre
el crecimiento y la convergencia de las regiones espafiolas y de sus costes de eficiencia. Estas
estimaciones se obtienen utilizando un sencillo modelo de oferta que ha sido estimado con
un panel de datos regionales para los ultimos treinta afios. EI modelo tiene tres ingredientes
béasicos. El primero es una funcién de produccion agregada que relaciona el producto
regional con el nivel de empleo, los stocks de factores productivos (infraestructuras, otro
capital fisico y el nivel medio de formacion de la poblacion) y el nivel de eficiencia técnica.
El segundo es una ecuacion de empleo que describe la evolucion de esta variable en funcién
de los cambios observados en las dotaciones de factores productivos y en los salarios,
teniendo en cuenta la inercia que genera la existencia de costes de ajuste. Por Gltimo, el tercer
componente del modelo es una ecuacién que permite aproximar la respuesta de la inversion
privada a las actuaciones de politica regional.

En De la Fuente (2003), el modelo que acabo de esbozar se utiliza para analizar el impacto
sobre el crecimiento del producto agregado espariol y sobre su distribucion territorial de los
programas de desarrollo regional cofinanciados por las ayudas estructurales europeas a las
regiones mas desfavorecidas, centrandose en particular en los Marcos de Apoyo Comuni-
tario (MAC) 1994-99 y 2000-06 para las regiones Objetivo 1*°. Los Gréaficos 6 y 7 resumen
las principales conclusiones de este estudio sobre los beneficios y los costes de oportunidad
de estos programas. Las lineas de trazo mas grueso que aparecen en estos Graficos mues-
tran la evolucion observada durante el periodo 1993-2001 de la renta media por habitante
de Espafia como fraccion del promedio de la Unidn Europea antes de la tltima ampliacion
(UE 15), y la senda de la renta media de las regiones Objetivo 1 como fraccion del pro-
medio del resto de Espafia. Los Gréaficos muestran como, a partir de 1994, Espafia se acerca
al promedio europeo de renta a un ritmo de medio punto anual, a la vez que las regiones
asistidas pierden terreno en relacion con el resto del pais, aunque a un ritmo mucho mas
suave.

1 |a mayor parte de las acciones de politica estructural comunitaria se canalizan a través de un plan integrado
de actuacion, conocido como marco de apoyo comunitario, cuya duracion coincide con la del periodo de
programacion presupuestaria de la Unién Europea. El penultimo de estos marcos, ya ejecutado, corresponde
al periodo 1994-99, y el dltimo, actualmente en ejecucion, cubre el periodo 2000-06.

Se consideran regiones Objetivo 1 aquéllas cuyo nivel de renta per capita esta por debajo del 75% del promedio
de la Uni6n Europea. En el caso espafiol, el Objetivo 1 incluye actualmente las comunidades auténomas de An-
dalucia, Asturias, Canarias, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Valencia, Extremadura, Galicia y Murcia, asi
como Ceuta y Melilla. Cantabria salié del Objetivo 1 en 1999, pero continuara recibiendo ayudas transitorias
(phasing out) durante 2000-06.
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Gréfico 6. Evolucion de la renta per capita espafiola como porcentaje
de la renta per capita del promedio de la UE 15 (en PPS)
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Grafico 7. Evolucion de la renta per capita de las regiones Objetivo 1
como porcentaje de la renta per capita del resto de Espafa

70

68

66

62

60 T T T T T T T T
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

e CON === Sin Alt

Fuente: De la Fuente (2003)

Labrio | 42

ERNAT Y



Los mecanismos de cohesidn territorial en Espafia: un andlisis y algunas propuestas

Partiendo de la situacion observada (denominada CON en ambos Gréficos porque incluye
el impacto de las ayudas europeas), el modelo estimado se utiliza para simular la evolucion
de la renta regional y nacional en dos escenarios hipotéticos. El primero de ellos (SIN) se
obtiene a partir de CON, eliminando la contribucion estimada de las subvenciones comu-
nitarias al crecimiento del producto. El segundo escenario (ALT) se construye, también a
partir de CON, bajo la hipotesis de que el volumen total de inversion en infraestructuras
financiado por los MAC Objetivo 1 se reparte entre todas las regiones espafiolas (inclu-
yendo las que no son Objetivo 1), de forma que los recursos por habitante asignados a cada
una de ellas sean proporcionales al rendimiento esperado de la inversion en infraestructuras
en su territorio. Este criterio de reparto supondria desviar el 58% de la inversion a regiones
fuera del Objetivo 1y daria lugar, por tanto, a una politica de inversion publica bastante me-
nos redistributiva que la observada, pero mas eficiente.

La comparacion entre la situacion observada (CON) y la resultante de la eliminacion de
las subvenciones comunitarias (SIN) sugiere que éstas han tenido resultados muy satis-
factorios en términos de sus objetivos declarados. De acuerdo con mis estimaciones, las
ayudas europeas a las regiones Objetivo 1 han aportado durante el periodo analizado dos
tercios de punto anuales a la tasa de crecimiento de estas regiones, y han reducido a
menos de la mitad el incremento del diferencial de renta entre estas regiones y el resto
del pais. A nivel agregado, estas ayudas han elevado la tasa de crecimiento de la renta per
capita espafiola en un tercio de punto anual, lo que ha contribuido de forma muy aprecia-
ble al acercamiento observado de nuestro pais al nivel medio de renta de la UE.

El tercer escenario (ALT) sirve para recordarnos que la decision de concentrar recursos
en las regiones mas atrasadas implica un importante coste de oportunidad y podria no ser
Optimo desde el punto de vista del conjunto del pais. EI Grafico 8 muestra por qué. La
rentabilidad esperada de la inversion en infraestructuas productivas es mucho mayor en
algunas de las regiones més ricas que en los territorios elegibles para las ayudas del
Objetivo 1. Esto implica que la contribucion de la inversion pablica al crecimiento agre-
gado habria sido considerablemente mayor (unas dos décimas de punto anuales) y la
convergencia de Espafia hacia el nivel europeo de renta apreciablemente méas réapida
(véase el Grafico 6) si las ayudas europeas se hubiesen invertido de acuerdo con un
criterio estricto de eficiencia. Por otra parte, el cambio de orientacién en la politica de
inversion que supondria el escenario ALT habria comportado un coste muy considerable
en términos del aumento de las desigualdades internas. En particular, la pérdida de renta
relativa de las regiones Objetivo 1 durante el periodo analizado se habria multiplicado por
tres en relacion con la situacion observada (véase el Gréfico 7).

El ejercicio que acabo de resumir ilustra el clésico trade-off entre equidad y eficiencia
que surge en relacion con muchas politicas publicas. Para intentar determinar el punto
optimo en la curva que describe este trade-off, resulta necesario ponderar de alguna
forma el impacto de la politica de inversion publica sobre los niveles de bienestar de
distintos segmentos de la poblacion. Para que el calculo sea sensato, es importante tener
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_______________________________________________________________________________________________________________________________________|
Gréfico 8. Rentabilidad esperada de la inversion en infraestructuras en 1995,
desviaciones porcentuales sobre el promedio nacional
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en cuenta que, en paises como el nuestro, el sistema impositivo y de proteccion social ca-
nalizard una parte importante de las ganancias de renta derivadas de una politica de in-
version mas eficiente hacia las regiones y los grupos sociales mas desfavorecidos, miti-
gando, por tanto, los costes de equidad de esta politica.

En dos trabajos recientes (De la Fuente, 2001 y 2004a), se realiza un ejercicio en esta
linea utilizando un sencillo modelo calibrado para el caso de Espafia. El trabajo analiza
el papel de la inversion pablica como instrumento de redistribucion regional en un mundo
en el que los impuestos y el gasto social constituyen instrumentos alternativos, aunque
imperfectos, para la redistribucion de la renta entre individuos.

En este marco, el nivel 6ptimo de redistribucion via inversion puablica sera positivo, pero
no infinito, y dependeré basicamente del nivel de desigualdad regional que persista tras
la actuacion de los mecanismos existentes de redistribucion personal de la renta. El
modelo genera una sencilla caracterizacion de la politica 6ptima de inversion regional
que se puede contrastar empiricamente. Una aplicacion al caso espafiol, utilizando datos
sobre los niveles observados de renta y la magnitud de los flujos de recursos entre
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regiones a través del presupuesto publico, sugiere que una reorientacion de la politica de
inversion puablica en la direccion de una mayor eficiencia generaria una ganancia neta
agregada, no solo en términos de renta, sino también de bienestar*.

Esta conclusion depende, sin embargo, de la existencia de un sistema impositivo y de
proteccion social razonablemente homogéneo para el conjunto de Espafia que garantice
que una fraccion apreciable de las ganancias de eficiencia derivadas de este cambio de
politica se trasladara a las regiones mas pobres y, muy especialmente, a las capas mas
desfavorecidas de la poblacion en todo el territorio nacional. En la medida en que posi-
bles cambios en el sistema de financiacion territorial debiliten estos mecanismos de co-
hesion, la redistribucidn ex ante via politica regional se hard méas necesaria.

3.3 El reto de 2007

La necesidad de aumentar el peso del criterio de eficiencia en la formulacion de la politica
de inversion publica se vera reforzada en afios muy proximos por el importante cambio que
se avecina en las relaciones financieras de Espafia con la Union Europea (UE). La Co-
mision Europea y los paises miembros de la Unidn llevan ya algun tiempo discutiendo las
grandes lineas del presupuesto comunitario para el periodo 2007-13. Aunque las nuevas
perspectivas financieras no se aprobaran presumiblemente hasta bien entrado este afio, exis-
ten ya propuestas concretas de la Comision y reacciones de los estados miembros que per-
miten hacer proyecciones tentativas sobre la evolucion futura de las ayudas estructurales
comunitarias. Todo hace pensar que los recursos que Espafa percibe actualmente por este
concepto (unos 7.700 millones de euros anuales, considerando la suma de las ayudas por
Objetivo 1y las transferencias del Fondo de Cohesidn) se reduciran sustancialmente, aun-
que todavia persiste un considerable margen de incertidumbre sobre el importe exacto de
esta reduccion.

El previsible descenso de las ayudas estructurales a Espafia se debe en parte al buen
comportamiento de nuestra economia, que ha conseguido crecer a un ritmo sensiblemente
superior al de sus socios comunitarios durante los Gltimos afios. Como consecuencia, al-
gunas regiones espafolas han superado el nivel de renta que marca el umbral de elegibilidad

1 Esto es, la conclusion de que seria deseable adoptar una politica de inversién publica mas centrada en la
eficiencia se mantiene cuando ponderamos al alza las ganancias de renta de las regiones pobres y a la baja las
de las ricas. El resultado es, ademas, independiente del esquema de ponderaciones que se adopte una vez se
tiene en cuenta que existe un segmento importante de la poblacion que no trabaja y no depende directamente
de trabajadores activos, y que, por lo tanto, no se beneficia directamente de la inversion productiva en su region
a través de mayores ingresos salariales. Para este grupo, la disponibilidad de mayores recursos para financiar
politicas sociales es mucho mas importante que la distribucion regional de las infraestructuras productivas.
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para el grueso de las ayudas regionales. Otro factor importante es la reciente incorporacién
a la Union Europea de diez paises del Este y Sur de Europa, a los que pronto se afiadiran
Rumania y Bulgaria (previsiblemente en 2007). Puesto que casi todos estos paises tienen
niveles de renta muy inferiores a los de los actuales estados miembros, es previsible que
absorban una gran parte de los recursos disponibles para la politica de cohesién. Una de las
vias por las que se producird el necesario transvase de recursos hacia los nuevos paises
miembros es el llamado “efecto estadistico”. La ampliacion ha reducido apreciablemente el
nivel medio de renta por habitante de la Unidn y, por consiguiente, los niveles de elegibilidad
para el Objetivo 1y el Fondo de Cohesién (que se mantienen respectivamente en el 75% y
el 90% de la renta real per capita de la Union ampliada, UE 25). Este efecto supondra con
toda probabilidad la pérdida para Espafia del Fondo de Cohesion. A nivel regional, tendré
como consecuencia con seguridad la salida del Objetivo 1 de Asturias, Murcia y Ceuta y
Melilla, y podria afectar también a Castilla-La Mancha y a Galicia, lo que dejaria dentro de
este Objetivo Unicamente a Extremadura y Andalucia.

Ademas de la incertidumbre sobre las regiones que se veran afectadas por el efecto esta-
distico (lo que supondria la reduccion de las ayudas en un tercio durante el préximo pe-
riodo presupuestario y su eventual desaparicion una vez transcurrido éste), los principales
factores que pueden afectar al volumen de ayudas estructurales que percibird Espafia tie-
nen que ver con el montante total de recursos asignado a las politicas de cohesién en las
proximas perspectivas financieras y con la fraccion de estos recursos que absorberén fi-
nalmente los nuevos paises miembros (que en principio se limita al 4% de su PIB en ca-
da afio). Basandome en las propuestas presupuestarias que ha presentado recientemente la
Comision Europea, en las objeciones de algunos paises miembros a esta propuesta y en
distintos supuestos sobre los factores de incertidumbre que acabo de sefialar, mi estima-
cion es que Espafia perdera en el préximo periodo de programacion entre un tercio y dos
tercios de las ayudas estructurales (por Objetivo 1 y Fondo de Cohesion) que percibe
actualmente, esto es, entre 2.500 y 5.000 millones de euros anuales, que saldran en su
mayor parte de los presupuestos de inversion del Gobierno central y de las adminis-
traciones territoriales®.

3.4 Algunas propuestas

La previsible pérdida de una parte importante de las ayudas comunitarias a partir de 2006
tendrd efectos adversos potencialmente muy importantes, tanto sobre el crecimiento
agregado de la economia espafiola como sobre su cohesion territorial interna. Esto podria
evitarse mediante un mayor esfuerzo presupuestario nacional, pero esta politica también

2\/éase De la Fuente (2004b).

5
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exigiria sacrificios en la forma de recortes de otras partidas de gasto o de una mayor
presion tributaria. Se nos plantean, por tanto, decisiones dificiles en un futuro no muy
lejano sobre las que convendria comenzar a reflexionar. Una de ellas, de particular
transcendencia politica en el marco de nuestro estado autonémico, tiene que ver con el
endurecimiento de la “relacion de intercambio” entre crecimiento agregado y cohesién
territorial.

En este capitulo se esbozan algunas propuestas para la reforma de la politica regional que
pueden ayudar a mejorar su eficiencia y a mitigar las consecuencias adversas derivadas
de la pérdida de las ayudas europeas. La primera de ellas tiene que ver con la necesidad
de dotarnos de instrumentos propios de politica regional que puedan sustituir gradual-
mente a los fondos estructurales europeos. Una posibilidad seria convertir el Fondo de
Compensacion Interterritorial en un Feder espafiol, esto es, en un fondo de desarrollo re-
gional que operaria siguiendo los mismos principios que su analogo europeo y manten-
dria sus sistemas de programacion y control. A partir de 2007, las transferencias de este
fondo deberian ir concentrdndose gradualmente en aquellas regiones con niveles de renta
inferiores al promedio nacional que queden fuera del Objetivo 1 europeo, con el fin de
repartir de una forma mas equitativa los recursos disponibles y de mitigar los efectos de
la reduccidn de las ayudas europeas sobre las regiones més afectadas.

El fondo cofinanciaria la inversion productiva de los gobiernos regionales, donde se
incluiria el gasto en infraestructuras productivas, educacion y formacion no reglada e 1+D,
asi como diversos programas de apoyo a las empresas, incluyendo tanto las subvenciones a
la inversion y a la creacion de empleo como la provision de asesoria técnica, la promocion
comercial y exportadora y otros servicios especializados. El acceso a estas ayudas estaria
sujeto a un requisito adicional con el fin de evitar la desviacion de recursos hacia activida-
des de consumo corriente. Podria exigirse, por ejemplo, que los gobiernos regionales bene-
ficiarios de las ayudas dedicasen a estas actividades una parte prefijada de sus presupuestos
(netos de ayudas comunitarias y nacionales). Este umbral minimo podria fijarse como una
media mavil de los pesos de estas actividades en los presupuestos de todas las comunidades
auténomas durante el quinguenio precedente.

La segunda propuesta es de cardcter mas general, y podria resumirse en la necesidad de
establecer prioridades de inversion sobre la base de un andlisis de la rentabilidad esperada
de los posibles usos alternativos de los recursos disponibles. Esto supondria, por una parte,
una mayor atencion a consideraciones de eficiencia en el reparto regional del presupuesto
de inversion, que se justificaria por razones ya discutidas en el segundo apartado de este
capitulo y, por otra, una asignacion mas eficiente de los recursos destinados a cada territorio
con el fin de maximizar su impacto.

Un informe reciente para la Comision Europea (De la Fuente, Doménech y Jimeno, 2003)
ofrece algunas recomendaciones especificas en esta direccion. El trabajo parte de un
analisis de la contribucion de las dotaciones de diversos factores productivos a las dife-
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rencias de productividad observadas entre las regiones espariolas y de una estimacion de las
rentabilidades esperadas de distintos tipos de inversiones. Centrdndose en las infraestruc-
turas y el capital humano, que son los factores en cuya provision el sector pablico ha jugado
tradicionalmente un papel dominante por razones obvias, el estudio concluye que la inver-
sion en capital humano ofrece un margen mayor para reducir las disparidades internas que
la inversion en infraestructuras. Las diferencias en niveles educativos explican alrededor del
40% de los diferenciales de productividad entre regiones, mientras que la distribucion
territorial del stock de infraestructuras contribuye muy poco a tales diferencias, y de hecho
las reduce marginalmente. El informe concluye también que el patrdn regional de rendi-
mientos esperados es muy diferente para estos dos factores. Mientras que la rentabilidad de
las infraestructuras es generalmente mayor en las regiones ricas y alcanza niveles muy
elevados en Madrid, Baleares y Catalufia, el rendimiento de la educacion tiende a ser mayor
en los territorios méas pobres, donde también excede al de las infraestructuras.

Estos resultados sugieren que podria ser posible aumentar la efectividad de las politicas
de cohesion y de crecimiento mediante un aumento de la inversion educativa en las regio-
nes de menor renta, acompafiado de una reasignacion del gasto en infraestructuras hacia
las regiones mas ricas. Como ya he indicado arriba, un cambio en la politica de infraes-
tructuras en la direccion propuesta generaria, por si mismo, una ganancia neta de bie-
nestar, porque los mecanismos existentes de redistribucion personal dentro de Espafa ca-
nalizarian una parte importante del incremento del output derivado de una politica de
inversion més eficiente hacia las regiones y grupos sociales de menor renta. Si parte de
la reduccion en el gasto en infraestructuras en las regiones Objetivo 1 se compensase con
un aumento de la inversién educativa, la ganancia neta de bienestar podria ser ain mayor,
puesto que el output agregado aumentaria méas rapidamente sin un incremento sustancial
de la desigualdad interna.
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4. Resumen y conclusiones

En un libro que es ya todo un clésico, el filésofo norteamericano John Rawls (1971) pro-
pone un procedimiento pensado para facilitar la obtencion de resultados equitativos en
situaciones muy diversas. Se trata de disefiar las reglas del juego tras un “velo de igno-
rancia”, esto es, actuando como si los participantes no supiesen en qué situacion van a en-
contrarse una vez comience la partida. De esta forma, se intenta que éstos hagan abstrac-
cion de sus intereses particulares y se concentren en el disefio de reglas justas, aceptables
en principio para todos ellos.

Para aplicar este procedimiento al caso que nos ocupa, el legislador espafiol deberia ponerse
en la piel de un hipotético ciudadano condenado a elegir su lugar de residencia por sorteo,
y preguntarse como abordaria él, antes de que gire el bombo, el disefio de un sistema fiscal
adecuado a nuestro estado autonémico. Mi impresién es que a este ciudadano (al que me
resulta ciertamente dificil despojar por completo de mis preferencias) le preocuparian tres
cosas. La primera es garantizar que ni sus obligaciones tributarias ni su acceso a las
prestaciones sociales y a los servicios publicos esenciales del estado de bienestar dependan
excesivamente del resultado del sorteo, 0 al menos que no lo haga el saldo neto de estas tres
cosas. La segunda es asegurarse de que su gobierno regional disponga del margen de
autonomia suficiente para ofrecer un paquete de prestaciones y tributos que refleje sus
preferencias y tenga, ademas, los incentivos correctos para hacer precisamente eso si desea
seguir en el poder. La tercera es saber que, si la suerte le es adversa y le corresponde una
region desfavorecida o sumida en alguna crisis, podra contar con un volumen razonable de
ayuda por parte del Estado.

En el primer capitulo de este trabajo he sostenido que el sistema fiscal y de proteccion
social espafiol cumple razonablemente bien estas condiciones, aunque no tan bien como
seria deseable. La principal carencia del sistema, que tiene su manifestacion mas extrema
aunque no unica en los privilegios fiscales acordados a los territorios forales, es a mi
entender que el patrén actual de asignacion de recursos a las comunidades autbnomas no
garantiza la igualdad de acceso a los servicios publicos fundamentales. Existen también
otros dos problemas, aunque de menor importancia. EI primero de ellos es un cierto déficit
de responsabilidad fiscal por parte de las administraciones territoriales, que se debe méas a
la percepcion de provisionalidad del sistema de financiacion territorial que a su propia
estructura. El segundo es que el sistema de ayudas regionales es excesivamente ambicioso,
especialmente de cara a un futuro de crecientes restricciones presupuestarias, y contiene
algunos elementos discrecionales cuya justificacion resulta al menos discutible.
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Este diagndstico ha motivado algunas recomendaciones sobre las reformas necesarias de
los aspectos territoriales del sistema fiscal que podrian resumirse en la conveniencia de
arreglar solo aquello que no funciona. Esto implica, en primer lugar, la necesidad de pre-
servar el nacleo del sistema actual de “caja Unica”, resistiendo cualquier intento de po-
nerle fronteras internas a nuestro modesto estado de bienestar mediante la introduccion
de limites arbitrarios a las transferencias de renta entre ciudadanos de distintas regiones.
En mi opinion, tales restricciones no son admisibles en un estado comprometido con el
principio de igualdad, porque harian que algunos derechos y obligaciones importantes
dependan crucialmente del lugar de residencia de los ciudadanos, y no s6lo, como exigen
nociones ampliamente compartidas de equidad, de sus circunstancias personales y econo-
micas. En segundo lugar, el objetivo prioritario de las reformas que se anuncian ha de
consistir en el establecimiento de una formula razonable de necesidades de gasto que de-
berd aplicarse sin excepciones, aunque de una forma gradual, a todas las regiones. Con-
vendria también que esta formula se convirtiese en el nucleo de un sistema verdadera-
mente definitivo de financiacién territorial regulado por una ley organica mucho mas
detallada que la actual. Finalmente, he sostenido también que la inminente reduccion de
las ayudas estructurales europeas hace urgente una reconsideracion de la activa politica
regional seguida en las Gltimas décadas, que seria en todo caso aconsejable debido a sus
elevados costes de oportunidad. El Estado ha de suavizar el shock adverso que supondra
para muchas regiones espafiolas su salida del Objetivo 1 europeo, pero ha de intentar
también minimizar el impacto agregado de esta pérdida de recursos mediante una
utilizacion més eficiente de su presupuesto de inversion.
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Anexo

A.1 lgualdad, autonomia y solidaridad en la Constitucion de 1978

La promulgacion de la Constitucion de 1978 supone un enorme cambio cualitativo en la
organizacion territorial del Estado en relacién con el modelo altamente centralizado
adoptado por el régimen franquista. La nueva Constitucion garantiza a las nacionalidades
y regiones que componen el Estado el derecho a la autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses (arts. 2 y 137), y establece un esquema de divisién de poderes entre
la Administracion central y los gobiernos autonémicos que permite a estos Ultimos
asumir amplias competencias dentro de un sistema en la préctica cuasi federal.

Ademas del techo competencial que fija en su Titulo VIII, la Constitucion establece
algunos principios generales que orientan y en alguna medida limitan el ejercicio del
autogobierno regional. Quizas el mas basico de ellos es el principio de igualdad, con-
sagrado en los articulos 1y 14. Este tltimo establece la igualdad de todos los espafioles
ante la ley y prohibe toda discriminacion por motivos de “nacimiento, raza, sexo,
religion, opinion o cualquier otra condicién o circunstancia personal o social”. Este
principio se refuerza, ya en referencia mas clara al sistema autonémico, en el propio
Titulo VIII. Asi, el articulo 139.1 proclama que “todos los espafioles tienen los mismos
derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado”, mientras que el
138.2 prohibe que los estatutos de autonomia comporten “privilegios econémicos o
sociales”.

Un segundo principio que la Constitucion proclama con insistencia es el de solidaridad
interregional. EI mismo reconocimiento del derecho a la autonomia aparece ya de la mano
de la obligacion de solidaridad en el articulo 2. De manera mas explicita, el articulo 40
encomienda a los poderes publicos en general la promocidn de una distribucion equitativa
de la renta regional, mientras que el 138.1 establece que el Estado ha de velar por el
establecimiento de “un equilibrio econémico adecuado y justo entre las diversas partes del
territorio espafiol”. Finalmente, la Constitucion establece también como principio la
unidad del mercado nacional, prohibiendo la adopcion de cualquier medida que pueda
obstaculizar la libre circulacién de bienes y personas o la libertad de establecimiento (art.
139).
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A.2 La financiacion territorial bajo un sistema generalizado de cupo

En este apartado se describe en detalle la construccion de los distintos escenarios hipo-
téticos de financiacion discutidos en la el apartado 2.3. La Tabla A.1 corresponde a la si-
tuacion observada en promedio entre 1990 y 1997. Las columnas 1y 2 muestran los in-
gresos tributarios y cotizaciones sociales imputados a cada region. La columna 3 corres-
ponde al agregado de financiacion territorial corregida discutido en el texto, e incluye,
por tanto, el gasto del Estado en Sanidad, Educacion y otras competencias que desde en-
tonces han sido transferidas a los gobiernos regionales (y excluye el gasto ligado a com-
petencias atipicas que ejercen solo algunas regiones). La contribucion de cada region al
gasto del Estado (columna 4) se calcula como la diferencia entre los ingresos tributarios
atribuidos al territorio (incluyendo las cotizaciones sociales) y la financiacion territorial.
La columna 5 muestra el gasto del Estado imputado a la region, y la columna 7 el gasto
total, que se obtiene sumando a la cifra anterior la financiacion territorial. Finalmente, la
columna 6 muestra el saldo fiscal bruto de la region, calculado como la diferencia entre
el gasto publico y los ingresos tributarios.

Obsérvese que la suma de los saldos fiscales regionales es positiva. Esta cifra corresponde
a lo que llamaré por abreviar el “déficit” publico, definido como la diferencia entre el
gasto total y los ingresos tributarios (y es, por tanto, diferente de los saldos relativos que
se calculan en De la Fuente y Vives (2003), cuya suma es cero por construccion). El
nombre, sin embargo, es engafioso por diversos motivos (por citar s6lo dos, no estamos
contabilizando como ingreso las transferencias de la UE y estamos incluyendo entre los
gastos algunos que no se integran en los Presupuestos Generales del Estado). Obsérvese
también que el cuadro no incluye a Ceuta y Melilla (por problemas de datos diversos que
hacen a los resultados de la territorializacion de los flujos fiscales muy poco fiables para
estas plazas), por lo que “Espafia” es la suma de las diecisiete comunidades auténomas,
excluyendo a estas dos ciudades.

Las Tablas A.2 y A.3 corresponden a los dos escenarios alternativos de generalizacion del
sistema de cupo discutidos en el texto. En ambos casos, las columnas 1y 2 son idénticas
a las de la Tabla A.1, esto es, estamos suponiendo que los ingresos tributarios y las
cotizaciones sociales no se ven afectados por el cambio, y que la autoridad competente
reparte estos ingresos entre regiones de la misma forma que lo hemos hecho nosotros. En
las dos Tablas se utilizan negritas para identificar las cifras que cambian en relacion con
la situacion actual. En ambos escenarios hemos supuesto también que se mantiene la
actual division de competencias y el patron observado de gasto del Estado (columna 5).
Finalmente, hemos supuesto que la contribucion global de las regiones al Estado se
mantiene constante. Este montante total, sin embargo, se financia ahora en parte a través
de las cotizaciones sociales, que suponemos permanecen en manos del Estado, y en parte
mediante un sistema de cupo.
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La Unica diferencia entre las Tablas A.2 y A.3 tiene que ver con la distribucion entre
regiones de la aportacion global a la caja coman. En la Tabla A.2 hemos supuesto que el
criterio de reparto es el mismo para todas las regiones. Para calcular el cupo de cada
region, restamos las cotizaciones sociales de la cantidad total a financiar, lo que da como
resultado 5,4 billones de ptas., que es la cantidad que aparece en la Gltima fila de la Tabla
A.2 bajo la columna 4. La cantidad resultante se reparte después entre las regiones sobre
la base de sus coeficientes de imputacion, calculados como el promedio de los pesos re-
gionales en la poblacion y el PIB totales de Espafia (excluyendo a Ceuta y Melilla). La
aportacion total de cada regién al Estado (columna 4) se obtiene sumando el cupo y las
cotizaciones sociales. Seguidamente, se obtiene la financiacion territorial (columna 3) co-
mo la diferencia entre los ingresos tributarios y el cupo (o entre la suma de ingresos tribu-
tarios y cotizaciones sociales y la aportacion total de la region al Estado). Finalmente, el
gasto total y el saldo fiscal se calculan como antes. (Obsérvese que bajo nuestros supues-
tos el volumen total de financiacion territorial no cambia. Sin embargo, se produce una
reasignacion de recursos muy importante entre regiones).

En la Tabla A.3 el procedimiento es exactamente el mismo, pero respetando las aporta-
ciones observadas del Pais Vasco y Navarra a la caja central. Por tanto, lo que se reparte
por coeficientes entre el resto de las regiones es el resultado de restar del total a financiar
las aportaciones observadas de estas dos regiones y las contribuciones sociales de las de-
mas.

|56

5



Los mecanismos de cohesidn territorial en Espafia: un andlisis y algunas propuestas

Bibliografia

Aschauer, D. (1989), Is public expenditure productive? Journal of Monetary Economics 23, pp. 177-200.

Bajo, O., y Sosvilla, S. (1993), Does public capital affect private sector performance? An analysis of the
Spanish case 1964-88. Economic Modelling 10, pp. 179-85.

Barro, R., y Sala i Martin, X. (1991), Convergence across States and Regions. Brookings Papers on
Economic Activity, 1, pp. 107-82.

Boldrin, M., y Canova F. (2001), Income disparities and regional policies. Economic Policy 32, pp. 205-53.

Calsamiglia, X., y Esteban, J. M. (1991), Criterios para la reforma de la financiacion de las comunidades
auténomas. En X. Calsamiglia y otros, La financiacién de las Comunidades Auténomas: evaluacion
del sistema actual y criterios para su reforma. Generalitat de Catalunya, Departament de Economia y
Finances, Barcelona, pp. 11-25.

Castells, A. (2000), Autonomia y solidaridad en el sistema de financiacion autonémica. Papeles de
Economia Espafiola 83, pp. 38-59.

Dabén, T., y Lamo, A. (1999), Convergence and public investment allocation. Documento de Trabajo
D-99001. Dir. Gral. de Analisis y Programacién Presupuestaria. Ministerio de Economia y Hacienda,
Madrid.

De la Fuente, A. (2005), Educacién y crecimiento: un panorama. De proxima publicacion en Revista
Asturiana de Economia.

De la Fuente, A. (2004a), Second-best redistribution through public investment: a characterization, an
empirical test and an application to the case of Spain. Regional Science and Urban Economics, 34,
pp. 489-503.

De la Fuente, A. (2004b), Las ayudas estructurales europeas en Galicia: estimaciones de impacto y
perspectivas de futuro. Mimeo, Instituto de Analisis Econémico.
De la Fuente, A. (2003), El impacto de los fondos estructurales: convergencia real y cohesién interna.

Hacienda Publica Espafiola/Revista de Economia Publica, 165(2), pp. 129-48.

De la Fuente, A. (2002), Infrastructures and productivity: a survey. Mimeo, Instituto de Analisis Eco-
némico, Barcelona.

De la Fuente, A. (2001), Infraestructuras y politica regional. En T. Garcia-Mila, editora, Nuevas fronteras

de la politica econémica, 2001. Generalitat de Catalufia y Universidad Pompeu Fabra, Barcelona, pp.
18-55.

|57

5



Angel de la Fuente

De la Fuente, A., y Vives, X. (2003), Politicas publicas y equilibrio territorial en el estado autonémico.
Fundacién BBVA e Institut d'Estudis Autonomics de la Generalitat de Catalunya, Bilbao.

De la Fuente, A., Doménech, R., y Jimeno, J. F. (2003), Human capital as a factor of growth and employ-
ment at the regional level. The case of Spain. Informe para la Comision Europea, DG for Employment
and Social Affairs.

Evans, P, y Karras, G. (1994a), Is government capital productive? Evidence from a panel of seven
countries. Journal of Macroeconomics 16(2), Spring.

Evans, P, y Karras, G. (1994b), Are government activities productive? Evidence from a panel of US states.
Review of Economics and Statistics LXXVI(1), pp. 1-11.

Fernald, J. (1999), Roads to prosperity? Assessing the link between public capital and productivity.
American Economic Review 89(3), pp. 619-38.

Garcia-Mila, T., y Marimén, R. (1995), Integracién regional e inversion pablica en Espafia. En R. Marimén
(editor), La economia espafiola en una Europa diversa. Antoni Bosch, Barcelona.

Garcia-Mila, T., McGuire, T., y Porter, R. (1996), The effects of public capital in state-level production
functions reconsidered. Review of Economics and Statistics, 78(1), pp. 177-80.

Gonzélez-Paramo, J. M., y Argimon, I. (1997), Efectos de la inversion en infraestructuras sobre la
productividad y la renta de las CC AA. En E. Pérez Tourifio, editor, Infraestructuras y desarrollo
regional: efectos econémicos de la Autopista del Atlantico. Editorial Civitas, Coleccion Economia,
Madrid.

Holtz-Eakin, D. (1994), Public sector capital and the productivity puzzle. Review of Economics and Statis-
tics, 76(1), pp. 12-21.

Mas, M., Maudos, J., Pérez, F.,, y Uriel, E. (1995), Infrastructures and productivity in the Spanish regions:
a long-run perspective. Mimeo, IVIE, Valencia.

Monasterio, C., Pérez, F., Sevilla, J., y Solé, J. (1995). Informe sobre el actual sistema de financiacion
autondmica y sus problemas (Libro Blanco). Instituto de Estudios Fiscales, Madrid.

Monasterio, C., y Suérez, J. (1998), Manual de Hacienda Autonémica y Local. Ariel Economia, Barcelona,
segunda edicién.

Munnell, A. (1992), Infrastructure investment and economic growth. Journal of Economic Perspectives,
6(4), Fall, pp. 189-98.

Rawls, J. (1971), A Theory of Justice. Harvard University Press, Cambridge, Mass.

Sala i Martin, X. (1996), Regional cohesion: evidence and theories of regional growth and convergence.
European Economic Review 40, pp. 1325-52.

Temple, J. (2001), Growth effects of education and social capital in the OECD. OECD Economic Studies
33(2), pp. 57-101.

|58

5



Los mecanismos de cohesidn territorial en Espafia: un andlisis y algunas propuestas

Indice de Tablas y Gréficos

Tablas

Tabla 1. Ingresos tributarios y gasto publico por funciones,
promedio 1990-97 11

Tabla 2. Distribucion regional de la renta per cépita antes y después
de la intervencién publica 18

Tabla 3. Financiacion territorial por habitante, sistema actual
(promedio 1990-97) frente a dos formas alternativas de un sistema
generalizado de cupo 20

Tabla A.1. Situacion actual (promedio 1990-97) 53

Tabla A.2. Sistema de cupo aplicado de forma uniforme
a todas las regiones (cupo 1) 54

Tabla A.3. Sistema de cupo, manteniendo las aportaciones observadas
del Pais Vasco y Navarra a la financiacion de los gastos comunes
(cupo 2) 55

Graficos

Gréfico 1. Composicion de los flujos fiscales

(ingresos tributarios + gasto publico), promedio 1990-97 14
Gréfico 2. Ingresos tributarios por habitante frente a renta per cépita ... 16
Gréfico 3. Gasto publico por habitante frente a renta per capita 16

Gréfico 4. Inversion publica + ayudas regionales por habitante
frente a renta per capita 21

|59

5



Angel de la Fuente

Gréfico 5. Financiacion territorial por habitante (sin FCI) frente a renta

per cépita relativa

Gréfico 6. Evolucion de la renta per cépita espafiola como porcentaje
de la renta per cépita del promedio de la UE 15 (en PPS)

Gréfico 7. Evolucion de la renta per cépita de las regiones Objetivo 1
como porcentaje de la renta per capita del resto de Espafia

Gréfico 8. Rentabilidad esperada de la inversion en infraestructuras en 1995,
desviaciones porcentuales sobre el promedio nacional

|60

5

29

42

42

44





