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EL ENCUENTRO DE S'AGARG

Introduccion

Los pasados 11y 12 de febrero, la Fundacion Olof Palme y FEDEA reunieron en S'’Agar6 a un
grupo de economistas con posiciones muy variadas, pero no extremas, en materia de hacienda
autonomicay a algunos representantes de los principales partidos politicos para explorar hasta
qué punto era posible ir forjando un consenso sobre las lineas maestras que ha de seguir la ne-
cesaria reforma del actual sistema de financiacion regional espafiol. El presente trabajo resume
la discusion que tuvo lugar durante el encuentro y sus principales conclusiones.

El encuentro se organizo en cuatro sesiones. Las tres primeras se abrieron con la presenta-
cion de una ponencia encargada a la que siguieron las observaciones de dos comentaristas y
una discusion general abierta a todos a la que se reservd una buena parte del tiempo dispo-
nible. La ultima sesion comenzd con el resumen preparado por una relatora, seguida también
de dos comentaristas, y concluy6 con una discusion general de la que se intentd extraer un
resumen lo mas preciso posible de los puntos de acuerdo y desacuerdo entre los participantes.
El contenido de las ponencias y de algunos comentarios esta disponible en mayor detalle en los
trabajos y presentaciones que se han colgado en las paginas web de Fedea (http://www.fedea.
net/workshop-regional/) y de la Fundacion Internacional Olof Palme (http://fiop.barcelona.ppe.
entitats.diba.cat/es/otras-actividades/).
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Sesion T Una propuesta especifica de reforma

En la primera sesién, Angel de la Fuente presenta el documento “La reforma del sistema de
financiacion de las comunidades autdbnomas de régimen comun: una propuesta especifica.” En
él se identifican los principales problemas del actual sistema de financiacion de las comunida-
des de régimen comun y se propone una reforma que intenta afrontarlos de forma conjunta.
De la Fuente sostiene que los tres principales problemas del sistema son i) la falta de equidad
y la arbitrariedad de sus resultados, ii) el déficit de autonomia y corresponsabilidad fiscal de las
Comunidades Auténomas, con la consiguiente ausencia de incentivos para la racionalizacion de
las politicas de gasto y iii) la falta de un mecanismo que asegure el equilibrio vertical del sistema,
esto es, un reparto razonable de recursos entre las distintas administraciones. Los tres proble-
mas son considerados importantes por la mayoria de expertos en federalismo fiscal.

La propuesta de Angel de la Fuente tiene la virtud de atacar conjuntamente los problemas.
En el modelo actual, los problemas de reparto estan ligados a la marafia de Fondos afiadidos
al Fondo de Garantia (FG). Este Ultimo, sin embargo, es un sistema de nivelacion fundamental-
mente horizontal que produce resultados razonables y respeta la ordinalidad. La igualacion
no es del 100% de los recursos en este caso, sino del 75%, que es lo que se considerd que
pesaba el Estado del Bienestar en el gasto autondmico total. De la Fuente propone un fondo de
nivelacion muy similar al FG al que denomina Fondo Basico de Financiacion. La diferencia con
el actual Fondo de Garantia tiene que ver principalmente con la forma de financiarlo. El Fondo
actual se nutre con el 75% de los recursos tributarios de las comunidades auténomas, medidos
con criterio normativo, y con una pequefia aportacion del Estado. En la propuesta de Angel,
este fondo pasaria a financiarse con el 100% del tramo autonomico del IVA'y de los impuestos
especiales y con un porcentaje que él sitia en torno al 60% del resto de los recursos tributarios
de las comunidades autonomas, pero que podria ajustarse al alza o a la baja para aumentar o
disminuir el grado de nivelacion. A diferencia de lo que sucede ahora, el Estado no contribuirfa
a este fondo.

Una parte novedosa de la propuesta, que ha sido muy discutida en las jornadas, es que las
comunidades auténomas verian significativamente incrementada su autonomia fiscal, actuan-
do de forma colegiada pero sin intervencion del Estado, ya que podrian aumentar o disminuir
sus recursos modificando al alza o a la baja los tipos del tramo autonémico del VA y de los
impuestos especiales. Esta es una version del federalismo fiscal que vale la pena tomar en con-
sideracion aunque durante el debate ya se han identificado algunos problemas potencialmente
serios.
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La tercera pata de la reforma propuesta es un segundo fondo financiado exclusivamente
por el Estado, al que se denomina Fondo de Nivelacion Vertical, que se utilizaria para aumentar
el grado de nivelacion de los recursos tras la aplicacion del Fondo Basico. La dotacion de este
Fondo coincidirfa de partida con los recursos que actualmente aporta el Estado al sistema de
financiacion autondémica, aunque esto podria modificarse para llegar a un nivel acordado de
nivelacion. El Fondo se repartiria teniendo en cuenta la distancia de cada region a la comunidad
mejor financiada por habitante ajustado tras la aplicacion del Fondo Basico, que con los datos
de 2013 serfa Madrid - y no en funcion de la distancia al promedio.

En la propuesta de de la Fuente no se trata el posible desequilibrio vertical que se puede
haber generado en los ultimos afios. Sin embargo, el ponente ha recalculado la recaudacion
normativa de las Comunidades Auténomas intentando perfeccionar los calculos respecto a
los actuales asi como el indice de necesidades, incorporando ambas variables revisadas a los
calculos que ha ofrecido.

En su comentario, Miguel Angel Garcia Diaz pone énfasis en que la principal distorsion del
actual sistema tiene que ver con la enorme diferencia que existe entre el régimen comun vy el
sistema foral que se aplica en el Pafs Vasco y Navarra. Coincide con Angel de la Fuente en la
necesidad de una mayor autonomia y responsabilidad fiscal y en la conveniencia de explorar la
posibilidad de modificar los tipos del tramo de IVA que corresponde a las Comunidades Auto-
nomas actuando de forma cooperativa. Y también incide en el tema, que sera recurrente, de la
importancia de mejorar la disciplina para asegurar el cumplimiento de los objetivos de déficit.
Garcfa también indica que a la propuesta de Angel de la Fuente le falta valorar la suficiencia de
los recursos de los que disponen actualmente el conjunto de las administraciones publicas asf
como la bondad de su reparto entre ellas. Igualmente, también habria que analizar cémo se
deberia repartir el objetivo de déficit. Por otra parte, el comentarista indica que al modelo pre-
sentado por de la Fuente, le falta aclarar mas la dinamica: el fondo basico evolucionaria segun
el crecimiento regional, pero no se sabe como evolucionarifa el fondo vertical, ¢lo haria segun el
ITEN? (Si, aclara de la Fuente).

Josep Borrell coincide con Miguel Angel en la necesidad de mejorar el equilibrio vertical del
sistema, teniendo en cuenta las funciones de gasto que tienen las Comunidades Autonomas y el
Estado. Borrell también propone buscar formas de compensar a las Comunidades Autbnomas
que puedan salir perdiendo con el cambio de modelo propuesto por de la Fuente. Finalmente,
pone sobre la mesa el tema de la mala financiacion, o la percepcion de mala financiacion, que
existe en Catalufia.

Tras las intervenciones de los comentaristas, la sesion se abre a la discusion general. Xoaguin
Fernandez Leiceaga coincide con el ponente en la necesidad de eliminar la restriccion de statu
quo. En su opinion, sin embargo, la propuesta de que las autonomias regulen colectivamente
los tipos de un tramo del IVA y Especiales presenta problemas importantes a la hora de de-
cidir y votar. En particular, existira la tentacion de actuar como free riders, votando en contra
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de subidas de impuestos con la esperanza de que las aprueben otros, o que hara muy dificil
la aprobacion de cualquier subida de tipos. Otro problema, de indole institucional, es que el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera no tiene capacidad legislativa y por tanto habria que to-
mar las decisiones sobre los tipos autondmicos de IVA y Especiales en el marco de un Senado
reformado, o en el Congreso y el Senado, lo que diluiria la responsabilidad autonémica que se
pretende potenciar.

Julio Lopez Laborda opina que la formula del IVA colegiado puede ser un segundo optimo pero
no es la mejor opcion por los problemas que plantea la corresponsabilidad conjunta tal como ya
ha apuntado anteriormente Xoaquin Fernandez. A su entender, también debilita esa corresponsa-
bilidad el hecho de que se proponga repartir estos ingresos en base a la poblacion ajustada. AJulio
Lopez, por otra parte, no le gustan ni el Fondo Basico ni el Fondo de Nivelacion Vertical y defiende
la formula clasica: tributos, necesidades, y transferencias de un solo Fondo. También sefiala que
la lealtad institucional es muy importante a la hora de ejercer la corresponsabilidad fiscal porque
ninguna administracion debe ocupar el espacio fiscal de otra administracion, mermando asi sus
posibilidades de recaudacion.

Dolores Beato tampoco ve claro el tema del IVA colegiado por motivos legales. Puesto que los
impuestos han de establecerse por ley, los tiene que aprobar las Cortes. Ademas no le gusta que
el Estado pierda este instrumento de politica fiscal. Sus argumentos son muy parecidos a algunos
ya citados.

Enrelacion ala valoracion del modelo actual, Alain Cuenca no cree que haya tanta desigualdad de
partida como se suele decir. Esta ha sido la Unica intervencion en la que se ha cuestionado la idea
de que el modelo actual es poco equitativo. En general, la mayoria de los participantes si coinciden
en gque existe este problema.

En cuanto a la mejor forma de abordar la negociacién, Angel de la Fuente sostiene que no de-
berfan ser las 15 Comunidades Autobnomas sino el Parlamento el que decidiese sobre el nuevo
modelo de financiacion autondmica. Admite la posibilidad de que los objetivos buscados se puedan
conseguir con un unico Fondo y defiende el IVA colegiado, aunque reconoce sus problemas poten-
ciales de incentivos y admite que aun esta poco madura la posible forma de instrumentarlo.

Luis Angel Hierro defiende que la distincion entre nivelacién horizontal y vertical es ficticia y por
tanto esta de acuerdo en que exista un solo Fondo. Asi mismo sefiala que el sistema propuesto en
la ponencia desincentiva el uso de la capacidad fiscal en el IVAy que el problema podria trasladarse
a otras figuras tributarias, con las CCAA actuando de polizon y apropiandose de la recaudacion que
se produce en su territorio. A su entender, si las necesidades de gasto se calculan adecuadamente
incorporando las diferencias de costes relevantes y se realiza una nivelacion total, ya no resulta ne-
cesario preocuparse de la ordinalidad.
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Anna Balletbo destaco la indeseable complejidad del actual sistema de financiacion y defendio
la necesidad de debatir y aportar ideas para reformarlo. Sefiald la imposibilidad de conseguir un
nuevo sistema de financiacion perfecto, pero insistié en la necesidad de trabajar conjuntamente
para mejorarlo. Sefiald que el debate debe ir mas alla de los aspectos técnicos, ya que la solucion
no solo pasa por un planteamiento técnico, sino que también debe incorporar elementos politicos.
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Sesion 2 Propuestas para mejorar la autonomia de
ingreso vy la corresponsabilidad fiscal de las CCAA

En la segunda sesion el ponente Alain Cuenca presenta el documento titulado “Cesta de
impuestos: propuestas para mejorar la autonomia y corresponsabilidad” en el que se hace un
analisis de la situacion actual de los impuestos de las Comunidades Autonomas y de su capa-
cidad para ejercer la autonomia fiscal, que es nula en IVA e impuestos especiales y existe en
todos los demas impuestos, destacando con gran diferencia, por su potencia recaudatoria, el
caso del IRPF. Sefiala como uno de los desincentivos a ejercer la capacidad normativa la regla
n+2 del actual sistema de entregas a cuenta y liquidaciones (esto es, el retardo de dos afios que
existe entre el momento en que las comunidades autonomas modifican su normativa tributaria
y el momento en que empiezan a notarlo en sus ingresos), un tema en que hay bastante coin-
cidencia. Cuenca también analiza como se ha ejercido la responsabilidad fiscal. Concretamente
en el IRPF las deducciones autondmicas han sido poco relevantes vy la capacidad normativa se
ha utilizado generalmente a la baja, aunque a partir de un momento determinado, a causa de
la crisis economica, algunas Comunidades Auténomas comenzaron a subir algunos tipos impo-
sitivos. La valoracion de si esta situacion es un buen indicio o no, es muy subjetiva,.

Otro tema muy importante que se ha abordado en esta sesion es la competencia fiscal a la
baja que existe en el impuesto de sucesiones y donacionesy en el impuesto del patrimonio. Fue
iniciada por el Pais Vasco y Navarra y se ha extendido a otros territorios, creando un problema
enorme de equidad y fuga de bases imponibles a las Comunidades Autonomas que no hanido
hacia la practica supresion de estos impuestos.

Finalmente, Cuenca presenta algunas propuestas para aumentar la corresponsabilidad fiscal
sobre el IRPF. Las propuestas van desde una mayor participacion regional en la gestion a traves
de la AEAT hasta el establecimiento de dos IRPFs distintos, uno para el Estado y otro para las
Comunidades Autonomas, siempre manteniendo la definicion de las bases imponibles en ma-
nos del Estado. El ponente también avanza una propuesta alternativa consistente en la cesion
del 100% del IRPF a las Comunidades Autonomas a cambio de la recuperacion por parte del
Estado del IVAy los impuestos especiales. En este punto, la propuesta de Cuenca va en sentido
contrario a la presentada por Angel de la Fuente.

Alain también propone establecer unos minimos en los impuestos de sucesiones y en el im-
puesto del patrimonio, lo cual representa una pérdida aparente de autonomia - aunque soélo
aparente, porque de esta forma se mejoran las finanzas y se suaviza la competencia a la baja.
Esta propuesta goza de un gran consenso.
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En su comentario, Dolores Beato se muestra muy escéptica respecto a la utilizacion de la
capacidad normativa regional porque representa pocos recursos y tiene un coste politico ele-
vado, sobre todo en comunidades autonomas pequefias. Sobre el tema del IVAy los impuestos
especiales, no ve clara tampoco la corresponsabilidad colegiada y se plantea si en Espafa se
podria arbitrar a la manera del Senado aleman. También aborda otro tema interesante: la incor-
poracion a la Constitucion de cuestiones relacionadas con el sistema de financiacion, que ahora
estan demasiado abiertas, en la linea de reforzar los principios de solidaridad y de ordinalidad.

El segundo comentarista, Joan Llorach, pone de manifiesto los incentivos a gastar de los
lander alemanes cuando la restriccion presupuestaria no es lo suficientemente dura y propo-
ne acordar el reparto vertical entre administraciones publicas. Es partidario de la ordinalidad
extrema, es decir, la igualdad total. Piensa que la corresponsabilidad no esta bien aplicada y
defiende que las Comunidades Autonomas solo puedan subir, no bajar los impuestos. Final-
mente, con respecto a la Agencia Tributaria aporta la idea de que la gestion del IVA se realice
a nivel europeo. Llorach también hace referencia a como presentar el modelo de financiacion
y propone que se ponga en relacion a las infraestructuras y otros elementos que, aunque no
forman parte del sistema de financiacion per se, son recursos que revierten a cada uno de los
territorios.

Durante el debate, Miguel Angel Garcla sefiala que, de acuerdo con las estimaciones de la
AlIReF, los beneficios fiscales de las Comunidades Auténomas representan un 0,5% del PIB'y por
tanto, de no existir, reducirian el déficit actual a casi la mitad.

Luis Angel Hierro se muestra contrario a la cesién total del IRPF porque es el impuesto mas
redistributivo y darfa lugar, ademas, a una competencia fiscal a la baja. A su entender, si se opta-
se por la separacion de fuentes de financiacion entre las CCAAy el Estado, seria mas razonable
ceder a las comunidades los impuestos indirectos, que estan armonizados. Ademas plantea
el problema de su comportamiento como estabilizador automatico, lo que podria traducirse
en fuertes carencias de recursos en épocas de crisis para financiar la educacion y sanidad,
principales competencias de las CCAA. También plantea la posibilidad de introducir distintos
porcentajes de cesion para distintas comunidades con el fin de minimizar las transferencias.

Se produce un debate sobre el trade-off entre autonomia y competencia fiscal en el que
Maurici Lucena considera que la competencia fiscal es en general deseable aunque tenga que
limitarse en algunos casos, como en el impuesto de sucesiones. Pensando en el problema de
la deuda generada por el FLA y otros instrumentos, Maurici también apunta la idea de que la
aportacion del Estado en la negociacion sobre el nuevo modelo de financiacion podria tomar la
forma de una quita de parte de la deuda autondmica con el Estado. Defiende que el FLA en un
principio era absolutamente imprescindible y se muestra contrario a modificar el régimen de
las comunidades forales.

10
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Angel de la Fuente dice que el IRPF como instrumento para aumentar la autonomia fiscal es
muy asimeétrico porque precisamente las comunidades auténomas mas ricas recaudan mas.
Por otro lado, no condonaria la deuda como propone Lucena.

11
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Sesion 3 ;Qué hacer con el sistema foral?

Julio Lopez Laborda aborda el tema “Financiacion autonémica: las comunidades forales”. El
ponente sostiene que la diferencia de financiacion entre las comunidades de régimen comun
y las forales proviene de diversos aspectos relacionados con el calculo del cupo/aportacion: la
cuantificacion de las cargas no asumidas, el ajuste a consumo del IVA'y la exclusion de los te-
rritorios forales de los principales mecanismos de nivelacion regional. Las comunidades forales
tienen unos recursos per capita superiores en 30 puntos porcentuales a las comunidades de
régimen comun como resultado de su no participacion en los instrumentos de nivelacion. Esta
diferencia puede aproximarse a 60 puntos porcentuales si se tienen en cuenta las restantes
distorsiones.

Lopez Laborda opina que no es aconsejable cambiar el sistema foral ni extender o genera-
lizar este a las comunidades de régimen comun pero que ambos sistemas, el foral y el comun,
deberian estar mas conectados. A su entender, hay que corregir los problemas técnicos de-
tectados e integrar a las Comunidades Forales en los mecanismos de nivelacion en los que ya
participan las comunidades de régimen comun, aunque procediendo gradualmente, con un
periodo de adaptacion tan largo como se estime necesario. La sentencia del Tribunal Constitu-
cional 31/2010 deja pocas dudas de que la solidaridad (que incluye tanto los instrumentos de
nivelacion como los de desarrollo regional) debe ser asumida por todos los territorios.

Lopez Laborda es partidario de abordar la transformacion del sistema de nivelacion elimi-
nando la plétora de fondos actualmente existente y dejando un solo fondo de nivelacion que
respete el principio de ordinalidad. El objetivo de nivelacion debe fijarse entre dos limites: la
nivelacion plena (perfectamente compatible con la ordinalidad) y la nivelacion de los servicios
publicos fundamentales.

Sobre el tema de los tributos de las Comunidades Forales, Julio Lopez dice que la autonomia
fiscal total de la que disfrutan estos territorios, siendo beneficiosa desde la perspectiva de los
principios de autonomia y responsabilidad financiera, representa un caso unico en el mundo,
ya que impide que el Estado ejerza su potestad tributaria en parte de su territorio. En opinion
del ponente, es dificil dar marcha atras a esta situacion (que puede debilitar el sentimiento de
comunidad de los ciudadanos de las regiones forales), pero, al menos, se deberia garantizar la
aplicacion en los territorios forales de las normas de armonizacion que puedan tomarse, por
ejemplo, en la imposicion sobre el patrimonio y sobre sucesiones y donaciones. También sefia-
la Julio los costes y beneficios de la gestion tributaria descentralizada y se inclina por la partici-
pacion de todas las Comunidades Autdnomas en la gestion tributaria a través de una Agencia
compartida. Finalmente, el ponente plantea la necesidad de estudiar los efectos econémicos

12
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de la diferenciacion de competencias tributarias entre las Comunidades de régimen comun y
foraly sugiere el replanteamiento de los puntos de conexion en el Impuesto sobre Sociedades.

Durante el debate final de esta sesion, Anna Balletbo sefialé que, dadas las actuales dife-
rencias de resultados entre el sistema foral y el comun, la extension del sistema foral resulta
impensable para otros territorios como Catalufia, que representa un 20% del PIB del Estado,
mientras que el Pais Vasco representa un 6%, aproximadamente. Coincidié con otros asisten-
tes en que el problema no es el concierto sino el cupo y en que hay que cuestionar su calculo
para irlo ajustando, aunque con un calendario holgado.

13
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Sesion 4 Resumen y conclusiones

Actuando como relatora, Maria Antonia Monés presenta un breve resumen de las ponencias
presentadas en las sesiones anteriores y de la discusion sobre las mismas. También presen-
ta un listado de posibles puntos de acuerdo y de temas de particular interés que se han ido
planteando a lo largo del encuentro y de otros en los que no se ha entrado. Seguidamente,
intervienen los comentaristas designados para esta sesion y algunos representantes politicos.
Finalmente, toma la palabra Angel de la Fuente y partiendo de un listado de posibles puntos de
consenso similar al elaborado por Monés pide a los participantes que no estén de acuerdo con
alguno de estos puntos que manifiesten sus discrepancias. De esta forma se intenta identificar
con la mayor precision posible el grado de consenso existente sobre los elementos en los que
se ha centrado la discusion durante el encuentro.

En lo que sigue, se resumen primero las intervenciones de los comentaristas y de los re-
presentantes de los partidos. A continuacion, se recogen las principales conclusiones del en-
cuentro, combinando las intervenciones de la relatora y la discusion suscitada en torno a la
intervencion de de la Fuente.

Algunas intervenciones

Luis Angel Hierro expone que existen dos opciones: afrontar una reforma a corto plazo, lo
que solo requerirfa el acuerdo puntual de una mayoria politica, 0 afrontar una reforma a largo
plazo para solucionar los grandes problemas del sistema de financiacion.

En cuanto a la primera opciony centrandose en el sistema de régimen comun, esta de acuer-
do con Angel de la Fuente en que debe haber alguna racionalidad en la distribucién y defiende
que se equilibre el modelo verticalmente. En su opinion, el Estado deberfa aportar recursos
adicionales al sistema de financiacion por un importe de entre el 0,5% y el 1% del PIB (esto es,
entre 5y 10 mil millones de euros).

Afiade que son necesarias una serie de reformas de caracter técnico que tienen implicacio-
nes distributivas. Entre éstas estan el ajuste de las variables de reparto, la mejora del calculo
de la recaudacion normativa, la eliminacion de los multiples fondos vy la inclusion explicita del
objetivo de déficit en la restriccion presupuestaria. Esto Ultimo permitiria absorber una parte
del coste adicional sefialado mas arriba. Se muestra partidario del recalculo anual del sistema
como en la actualidad y no es partidario de dejar las variables libres en su evolucion.

También considera necesario eliminar la discrecionalidad existente con el fin de evitar dife-
rencias de trato en la valoracion de las competencias singulares, en la concesion de convenios

14
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de colaboracion y en la distribucion del objetivo de déficit. Asi mismo, se muestra partidario
de eliminar el Fondo de Liquidez Autondmica (FLA) y el mecanismo de pagos a proveedores.
En unos afios el FLA deberia aplicar un tipo de interés al menos igual al tipo medio efectivo de
la deuda viva del Estado para incentivar su amortizacion y que las comunidades vuelvan a los

mercados.

Ya en lo referido a la alternativa de la reforma a largo plazo, propone eliminar el desequilibrio
existente actualmente entre las comunidades forales y las de régimen comun. Con este fin propo-
ne que anualmente se calcule la financiacion que corresponderia a las Comunidades Forales bajo
el régimen comuny que se vaya recortando en un 5% anual la diferencia entre la financiacion real
de estos territorios y esta financiacion contrafactual. Asf el cupo se irfa aumentando gradualmen-
te y el problema se eliminaria en 20 afios.

Dentro de la financiacion de régimen comun, para garantizar el equilibrio vertical propone dis-
tribuir los ingresos entre el Estado y las Comunidades en proporcion a las competencias de cada
nivel de gobierno pero tomando como referencia el gasto medio de la zona euro, y que se tenga
en cuenta el coste real de prestacion de los servicios para calcular la poblacion ajustada, mejoran-
do asi el equilibrio horizontal. En cuanto a la corresponsabilidad, defiende un sistema limitado de
tax credits donde cada administracion tendria capacidad para gravar cualquier base imponible y
su recaudacion serfa deducible de los impuestos a pagar al nivel superior. Este sistema se podria
aplicar a casi todos los impuestos, incluyendo el IVA colegiado propuesto por Angel de la Fuente
y los impuestos concertados. Ademas, si se permitiesen distintos limites por comunidades seria
posible la fusion de los dos regimenes, ya que podrian incorporase los territorios forales con un
limite de tax credit del 100% en todos los impuestos que en la actualidad recaudan.

Finalmente, Luis Angel Hierro defiende la existencia de una sola Agencia Tributaria que de-
beria estar controlada y supervisada por el Senado, siendo posible la existencia de distintas
agencias de inspeccion para cada Administracion, que podrian competir entre si con el fin de
mejorar la eficiencia de la inspeccion.

En su intervencion, Anton Costas, insistio en la necesidad de didlogo entre expertos y repre-
sentantes politicos, posiblemente con la ayuda de encuentros como el de S’Agard que habria
que organizar en los distintos territorios de Espafia y se comprometié a impulsarlos desde el
Circulo de Economia. Defendid que la calidad de las politicas publicas y de las reformas de las
mismas esta directamente relacionada con la calidad del debate publico previo.

Costas destaco que el correcto disefio del sistema de financiacion regional no es un proble-
ma catalan sino espafol. Se trata, ademas, de un problema que tiene una dimension técnica y
otra politica que debe tenerse muy en cuenta. A su entender, la evolucion asimétrica del sen-
timiento nacionalista/soberanista en el Pais Vasco y en Catalufia tiene mucho que ver no sélo
con la dimension identitaria, cultural y linguistica sino también con el componente financiero.
El malestar catalan serd uno de los factores mas distorsionante en las proximas décadas de

15



EL ENCUENTRO DE S'AGARG

la vida politica espafiola porque en el caso de Catalufia ese malestar puede traducirse en una
opcion independentista que no es realmente viable o ni siquiera se plantea en otros territorios.

Esta asimetria, sin embargo, no deberia implicar nunca privilegios.

Maurici Lucena, hizo un prondstico un poco sombrio acerca de la reforma del sistema de fi-
nanciacion ya que en su opinion la revision del mismo sera muy dificil de acordar. Una cuestion
gue segun Lucena hace complicado el acuerdo es el hecho de que no exista consenso sobre
el principio de ordinalidad, que él considera basico. Por otro lado y dada la situacion politica
actual, Lucena se muestra de acuerdo con Xoaquin Fernandez en que no se puede plantear
ninguna reforma del sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas prescindiendo
de Catalufia.

Francisco de la Torre opina que el debate sobre la reforma del sistema de financiacion va estar
encima de la mesa en el proximo afio, es decir, que el momento politico exige un cambio en la
financiacion autonémica. A la vez, se muestra de acuerdo con Luis Angel Hierro en la idea de que
dicha reforma no puede ser un parche a corto plazo. Defiende que los problemas actuales del
sistema de financiacion deberfan intentar solucionarse a través del debate con la sociedad civil
y de los partidos con representacion en el Congreso. Se deberia disefiar la estructura del nuevo
sistema de financiacion desde arriba, paralelamente a las Comunidades Auténomas, ya que la
negociacion entre las Comunidades Autonomas dificilmente dara lugar a un sistema razonable.
Por ultimo, manifiesta la necesidad de comenzar a pensar sobre como se debe desmontar el FLA.
Defiende que debe ser un proceso lento pero que no deberia alargarse demasiados afios.

Para Enric Millo, el sistema de financiacion se ha convertido en un tema politico muy impor-
tante y de mucho alcance. Remarca la necesidad de conseguir que el sistema resulte sencillo y
comprensible por parte de los ciudadanos, a diferencia del modelo actual, que técnicamente
resulta muy complejo. Por otro lado, Millo defendio la posibilidad de consenso entre los partidos
constitucionalistas sobre cuales deben ser los objetivos basicos sobre lo que construir el nuevo
sistema de financiacion.

Conclusiones de la jornada

Combinando distintas partes de la discusion de esta sesion final, las conclusiones del en-
cuentro se pueden resumir como sigue:

1. Existe un amplio consenso entre |os asistentes en que los principales problemas que
presenta el actual modelo de financiacion son los siguientes:

i) el sistema es excesivamente complicado y poco transparente para el ciudadano medio,

ii) genera una distribucion de la financiacion por habitante ajustado que es excesivamente
desigual y aparentemente arbitraria,
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iii) presenta un déficit de autonomia de ingreso y de responsabilidad fiscal por parte de las
comunidades autobnomas que tiende a generar un exceso de gastoy

iv) carece de un mecanismo razonable para asegurar que se mantiene un cierto equilibrio en
el reparto vertical de recursos entre administraciones.

Algunos asistentes introducen matices a una parte de estas afirmaciones. Uno de ellos
observa que la aparente arbitrariedad del reparto refleja los avatares de las sucesivas
renegociaciones del modelo. Un segundo comparte la idea de que el reparto de recursos
no puede considerarse arbitrario y sostiene que se tiende a exagerar el grado de desigual-
dad que existe en el sistema. Otra persona considera que no existe una tendencia hacia
el exceso de gasto autonomico como, a su entender, prueba el hecho de que el nivel de
gasto publico en Espafia sea sensiblemente inferior a la media de la Zona Euro. Varios par-
ticipantes opinan que el grado de autonomia de ingreso de las comunidades autbnomas
es aceptable, aunque seria deseable aumentarlo.

2. Logicamente, el consenso sobre el diagndstico se traslada a algunas de las grandes
lineas que deberian orientar la préxima reforma, aunque existen serios desacuerdos
sobre la mejor forma de alcanzar algunos objetivos y sobre otras cuestiones importantes.
Todos los asistentes estarian a favor de i) simplificar en la medida de lo posible el sistema
y ii) dotarlo de un mecanismo razonable de equilibrio vertical, iii) de reducir el nivel de
desigualdad existente en términos de financiacion por habitante ajustado, iv) de dotar a
las comunidades auténomas de un mayor control sobre sus ingresos y v) de exigirles a
cambio una mayor responsabilidad sobre la financiacion de sus decisiones de gasto.

3. Algunas de las principales diferencias tienen que ver con el criterio de equidad que
deberia aplicarse en el reparto de recursos entre regiones. Una cuestion central sobre la
que existe una diversidad de opiniones tiene que ver con el grado deseable o factible de
nivelacion. Mientras que buena parte de los participantes serian en principio partidarios
de la igualdad total en financiacion por habitante ajustado, no todos comparten esta opi-
nion y algunos de los que la comparten consideran que esta opcidn no es factible en la
situacion politica actual, por lo que creen que deberfa admitirse un grado moderado de
desigualdad. Con una unica (pero muy firme) excepcion, los asistentes estan de acuerdo
en que, sino se puede llegar a la igualdad total, seria deseable que las diferencias que pue-
dan persistir tras la aplicacion del sistema reflejen la desigualdad de origen en el reparto
territorial de los recursos tributarios por habitante ajustado. Esto es, existe un acuerdo
casi general en que el llamado principio de ordinalidad, que no impide la nivelacion total,
constituye una restriccion razonable que el sistema deberia respetar.

4. No hay acuerdo sobre la mejor forma de dar a las comunidades auténomas un mayor
control sobre sus ingresos. A |o largo del encuentro se ofrecieron tres propuestas concre-
tas en esta linea: cesion a las CCAA de capacidad normativa colegiada sobre los tipos de
gravamen del tramo autonomico del IVA y los Impuestos Especiales, cesion del 100% del
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IRPF a cambio de la recuperacion para el Estado del IVA'y Especiales, y cesion de la capa-
cidad normativa sobre los mecanismos de copago en sanidad y posiblemente en otras
areas. No se alcanzo ningun acuerdo sobre las ventajas e inconvenientes de las distintas

alternativas, pero varios participantes manifestaron su oposicion total a la segunda opcion.

5. Por otra parte, existe un acuerdo general en que la solucion de los problemas de repar-
to que plantea el sistema actual ha de abordarse de una forma gradual. | os asistentes
coincidieron en la necesidad de eliminar unas restricciones de statu quo que han sido
demasiado rigidas, sustituyéndolas por periodos transitorios todo lo largos que sea nece-
sario para que la introduccion de cambios en el sistemna no comporte pérdidas absolutas
de financiacion en términos nominales para ninguna comunidad (siempre y cuando los
ingresos tributarios del Estado no se reduzcan).

6. Otro punto sobre el que hubo un acuerdo general fue en que no es necesario cuestio-
nar el sistema foral. Bastaria con mejorar el cdlculo del cupo y la aportacion, aplicando
la normativa existente, para ir acercando los resultados de ambos sistemas, que ahora
difieren mucho mas de lo que seria razonable. La convergencia ha de hacerse de forma
gradual sobre un periodo largo, seguramente de varias décadas. Muchos de los asistentes
se declaran partidarios de incorporar explicitamente a las Comunidades Forales a los me-
canismos de nivelacion del sistema ordinario de financiacion.

7. Otra cuestion sobre la que hubo diversidad de opiniones tiene que ver con la mejor forma
de articular las negociaciones sobre la reforma del sistema para maximizar la probabilidad
de un resultado razonable. Algunos asistentes se mostraron partidarios de que la negocia-
cion se realice entre partidos en el parlamento en vez de entre las comunidades autdbnomas
y el Estado, mientras que otros consideran imprescindible la participacion de las comunida-
des en todo el proceso.

8. Hubo también un acuerdo general sobre la necesidad de ir desmontando el Fondo del
Liquidez Autonémica (FLA) -y de hacerlo con mucho cuidado. En una situacion de crisis
aguda, con los mercados cerrados para las CCAA, seguramente éste ha sido un instrumento
imprescindible. Pero no es deseable que se prolongue una situacion que genera serios pro-
blemas de incentivos.

9. Algunos participantes han aludido a la conveniencia de que la previsible reforma de la
Constitucion recoja algunos de los principios bdsicos que han de regir los modelos de fi-
nanciacion, para tratar asi de evitar mantener permanentemente abierto un debate sobre
las cuestiones mas basicas que otros paises federales tienen razonablemente bien resuel-
tas. Es importante que lo que la Constitucion pueda recoger sobre esta materia sea claro,
comprensible y no dé lugar a distintas interpretaciones.

10. Hay casi plena coincidencia en la necesidad de acotar la capacidad normativa regional
en el caso de los impuestos de sucesiones y donaciones y de patrimonio, imponiendo limites
a la baja con el fin de evitar una espiral de recortes que amenaza con acabar al menos con
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la primera de estas figuras. Algunos de los asistentes, sin embargo, defienden la supresion
del Impuesto sobre el Patrimonio, que consideran injusto y excesivamente distorsionador.

11. Otros elementos importantes del modelo de financiacion son el calculo del indice de
necesidades de gasto y de la recaudacion normativa de los tributos cedidos. Aunque en la
primera sesion se han hecho propuestas concretas sobre ambos elementos, no ha habido
una discusion en profundidad sobre estos temas. Uno de los participantes ha sugerido
la creacion de una especie de Agencia técnica de apoyo y evaluacion al estilo del Com-
monwealth Grants Comission de Australia.

12. En el encuentro no se ha entrado en una discusion detallada de las posibles reformas
que serfan necesarias para profundizar en el estado federal. Tampoco se han analizado
con detenimiento los posibles problemas de suficiencia financiera que plantea el sistema
actual.
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Anexo 1 Listado de participantes

Balletbd, Anna (Fundacion Internacional Olof Palme)

Beato, Dolores (Inspectora de Hacienda del Estado)

Borrell, Josep (Universidad Complutense de Madrid)

Costas, Anton (Universidad de Barcelona y Circulo de Economia)
Cuenca, Alain (Universidad de Zaragoza)

de la Fuente, Angel (FEDEA e Instituto de Analisis Econdmico, CSIC)
de la Torre, Francisco (Ciudadanos)

Fernandez Leiceaga, Xoaquin (Universidad de Santiago de Compostela)
Garcia Diaz, Miguel Angel (Universidad Rey Juan Carlos)

Hierro, Luis Angel (Universidad de Sevilla)

Lopez Laborda, Julio (Universidad de Zaragoza)

Lucena, Maurici (PSC-PSOE)

Llorach, Joan (empresario y consultor)

Millo, Enric (PP)

Monés, Marfa Antonia (UNED)

Excusa su asistencia Alberto Montero (Podemos).
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Anexo 2 Programa

ELEMENTOS PARA UN NUEVO SISTEMA DE
FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS fedea

S’Agarod, 11y 12 de Febrero de 2016

Jueves, 11 de febrero de 2016

16.00h Bienvenida

Interviene: Anna Balletbo, Presidenta de la Fundacién Internacional Olof Palme
Angel de la Fuente, Director de la Fundacién de Estudios de Economia Aplicada

16:30h Una propuesta de reforma del modelo de régimen comtn
Interviene: Angel de la Fuente, FEDEA e Instituto de Analisis Econdmico (CSIC)
Comentaristas: Miguel Angel Garcia, Universidad Rey Juan Carlos

Josep Borrell, Universidad Complutense de Madrid

18.30h Pausa-café

19:00h Reparto de la cesta de impuestos: una propuesta
Interviene: Alain Cuenca, Universidad de Zaragoza

Comentaristas: Dolores Beato, Inspectora de Hacienda del Estado

Joan Llorach, empresario y consultor

Viernes, 12 de febrero de 2016

Financiacion autondmica: las Comunidades Forales

Interviene: Julio Lépez Laborda, Universidad de Zaragoza y FEDEA
Comentaristas: Xoaquin Fernandez Leiceaga, Universidad de Santiago de Compostela
11.30h Pausa-café

12.00h Resumen de los debates, coincidencias y discrepancias
Relatora: Maria Antonia Monés, UNED

Recomendaciones: Anton Costas, Presidente del Circulo de Economia

Luis Angel Hierro, Universidad de Sevilla
¥k %k
Participan: Enric Millo, Economista. Portavoz del PP en el Parlament de Catalunya
Maurici Lucena, Economista. Ex portavoz del PSC en el Parlament de Catalunya

Francisco De la Torre, Diputado de Ciudadanos. Presidente de la Comisidn de
Presupuestos del Congreso
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