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1. MARCO POLÍTICO E SISTEMA DE FINANCIAMENTO

Existen catro grandes tipos de acordos federais: estados rexionais, simplesmente descentralizados; federacións simétricas; acordos federais asimétricos e confederacións. O Estado das Autonomías, tal e como o coñecemos, na sua conformación básica, pertence ao primeiro dos tipos: un Estado rexional, caracterizado pola descentralización política, garantida constitucionalmente, un poder xudicial centralizado, unha fiscalidade preponderantemente centralizada e a prevalencia do nivel central de goberno nas competencias e na reforma constitucional. Con todo, apresenta algúns trazos dunha federación (descentralización xeralizada, progresiva autonomía fiscal) e certos compoñentes asimétricos (diferenza nominal entre nacionalidades e rexións no texto constitucional, vías de acceso alternativas á condición de Comunidade Autónoma, dereitos forais históricos de Euzkadi e Navarra, co seu corolario dun Concerto en materia financiera, recoñecemento de identidades singulares). 

Este Estado das Autonomías en evolución padece unha singular tensión entre a lóxica descentralizadora e uniformista e as demandas de recoñecemento das singularidades, construidas sobre a base de identidades nacionais de diverso calado. Esta tensión non ten solucións definitivas senon que, usando a expresión de Ortega para Cataluña, pode tan só conlevarse, sendo as conformacións institucionais a cristalización de compromisos multilaterais que dotan de estabilidade a un sistema necesariamente lábil. 

Entre marco político e sistema de financiamento estabelécese unha compatibilidade non pechada, con posibilidade de alternativas diferentes de financiamento para un mesmo marco; pero tamén con incompatibilidades manifestas: un marco político como o actual non sería compatíbel coa existencia de múltiples soberanías fiscais, tanto como un marco político confederal non soportaría un sistema de financiamento como o vixente. 

Por eso ten interese constatar que o actual proceso de reforma do Estado das Autonomías conducirá, sen dúbida, fuxindo de disputas nominais, a unha federación simétrica, que manteña algúns elementos asimétricos en materia de identidades e dereitos forais. No que nos importa, de cara ao financiamento autonómico, é que un nivel federal (central) regulará o conxunto, que contará cunha dose maior que a actual de descentralización, tanto en materia fiscal como, por exemplo xudicial. Porén, na miña opinión, non se porá en cuestión o carácter uniformizador das solucións financieras, polas seguintes razóns:

· Xa hoxe existe un sistema de financiamento autonómico unificado –deixando de lado a excepción vasco-navarra- para comunidades autónomas que, como realidade e como proxecto, son diferentes. Así, contan co mesmo tratamento autonomías uniprovinciais de reducida significación política e escasa raigame histórica a carón de identidades nacionais con poderosa conciencia de si mesmas. 

· Non prosperou a distinción constitucional entre comunidades autónomas nacionalidades e comunidades autónomas rexións, que podía interpretarse, en conexión coas vias de acceso diferenciadas (artigo 151 e artigo 143 da Constitución), como un recoñecemento da singularidade de Euzkadi, Cataluña e Galicia. Primeiro, porque Andalucia, Valencia ou Canarias xulgábanse con méritos para ser consideradas tamén nacionalidades históricas. Segundo, porque cundía a sospeita de que a reclamación do recoñecemento formal das singularidades identitarias podía servir de base a privilexios en materia de financiamento.

Fose por estas ou outras razóns, o certo é que se estabeleceu un sistema unificado de financiamento, o sistema LOFCA, tanto para as Comunidades Autónomas do artigo 151 como para as Comunidades Autónomas do artigo 143; a diferenza entre ambas clases substanciouse nas competencias, na esfera do gasto, e non nos ingresos; e non foi tanto unha distinción en canto ao resultado final canto na velocidade de acceso a un nivel competencial determinado. Hoxe xa hai unha práctica uniformidade competencial. 

2. A EVOLUCIÓN DO MODELO

O sistema LOFCA concretouse en modelos diversos, que foron evoluindo, a partir de 1993, cara degraos maiores de descentralización dos ingresos. A versión actual ten provocado, en termos comparativos co que sucedía hai dez anos, un aumento substancial da autonomía financiera das comunidades e a ampliación cualitativa da base fiscal própria por canto teñen entrado na mesma non só tributos sobre a renda (IRPF) senon tamén sobre o consumo (IVA, Impostos Especiais). Ademáis, o financiamento sanitario integrouse no modelo xeral, ainda que de xeito non completo, acrecentando a autonomía de gasto das comunidades autónomas.

A carón de estos elementos positivos persisten algunhas dificultades:

· A autonomía financiera acadada distribúese de xeito moi desigual. Unha vez igualado o nivel competencial, a autonomía financiera e a capacidade fiscal están correlacionadas. Podemos decir que a maior renda relativa por habitante, aumenta a capacidade de financiar con recursos tributarios autónomos (taxas e impostos próprios e cedidos, impostos compartidos) un nivel dado de gasto. As diferenzas entre Galicia, Andalucía ou Extremadura, por unha parte, e Cataluña ou Madrid, por outra, irán cando menos do simples ao duplo. A incorporación da tributación sobre o consumo a unha cesta onde estaba xa a imposición sobre a renda apenas mitigou esa fenda, pese ás menores distancias en renda disponíbel e ao comportamento da función de aforro. Esta situación afecta ao nivel de risco asumido por cada comunidade autónoma ao exercer unha autonomía financiera formalmente idéntica; pero tamén nos indica que esa homoxeneidade formal provoca heteroxeneidade real. Por outro lado, e salvo no IRPF, a capacidade normativa é mínima. 

· Producíronse escasos avances na descentralización da xestión tributaria. A autonomía financiera debe completar tamén os instrumentos para o seu exercício. Porén, ten prevalecido o principio de unidade de xestión, evitando costes administrativos e reducindo a presión fiscal indirecta sobre o contribuinte, a coste de sacrificar capacidade de intervención  das comunidades autónomas. Para que éstas sexan efeitivamente corresponsábeis deberían ter a capacidade de decisión na xestión dos impostos, algo que non sucede ao manter unha posición meramente testemuñal nos Consellos Territoriais de dirección da xestión tributaria. 

· Persisten elementos de inequidade manifesta. O mías relevante, por ser estructural, é a existencia dun sistema foral en Euzkadi e Navarra que non obriga a unha aportación solidaria á facenda central senon que inclúe tan só o abono dos servizos que a administración central presta nos territorios. Esta situación xera máis recursos por habitante para estas comunidades autónomas que o sistema LOFCA, suscitando a tentación permanente da fuga en aquelas autonomías de maior renda (e por ende capacidade fiscal). Ademáis, xa no seo do sistema común, continúa sendo impreciso o cálculo das necesidades de financiación que permita, para usuarios equivalentes e dadas funcións de coste heteroxéneas segundo os territorios, estabelecer un tratamento homoxéneo. 

3. O MODELO NA ENCRUCILLADA

O modelo de financiamento autonómico debe atender, desde a perspectiva das facendas descentralizadas, o cumprimento simultáneo dos obxectivos de suficiencia, equidade e autonomía. Non cabe unha consideración absoluta de cada ún, senon aproximacións de tono menor, comparativas (co pasado e dos territorios entre sí), suxeitas a discusión e reforma. Os pontos de equilibrio son múltiples, obxecto de compromisos multilaterais e provisionais. Durante moito tempo o déficit de autonomía lastrou a avalición positiva do sistema; como indicamos antes, sumábanse as sospeitas sobre a vulneración da equidade. Pero a preponderancia das transferencias verticais desde a facenda central estabelecía unha presunción de equidade e de suficiencia en termos comparativos.

No último ano asistimos á plasmación pública –a través do proxecto de novo Estatuto aprobado nas Cortes Catalanas-dunha demanda de reforma en profundidade do sistema LOFCA que desde diversos ámbitos da sociedade catalana viña sendo reclamada desde tempo atrás. Na miña modesta opinión, a razón última da demanda radica na insatisfacción de sectores amplos da opinión pública en Cataluña do rendemento que en termos comparativos ten producido o sistema autonómico até o dia de hoxe: unha perda de peso de Barcelona a favor de Madrid, ao que se une un sentimento de agravio, en relación sobre todo co déficit de investimentos do Estado central. Se a esto se suma a nítida conciencia de manter Cataluña (de poder practicar esa agregación das situacións individuais)  unha balanza fiscal deficitaria, o novo contexto derivado da integración europea –que afrouxa as ataduras co mercado español- e, sobre todo, o reclamo rechamante dos réditos do Concerto Económico, podemos explicarnos a singular posición expresada no proxecto de Estatuto. 

Esa proposta de soberanismo fiscal, ainda que verquida en moldes formalmente federais, leva ao límite o principio de autonomía financiera e tributaria co fin de pór máis recursos a disposición da facenda autonómica. Sen embargo, suscita duas cuestións básicas: a suficiencia da Facenda Central e, en cascada, a das facendas subcentrais dependentes das transferencias da primeira para a financiación das suas actividades; e, en segundo lugar, a equidade, pois se ben o proxecto contemplaba algunha aportación solidaria –a diferenza do Concerto Económico-, a operativa combinada das diversas reglas estabelecidas e, sobre todo, a expresa declaración dunha vonta de aproximación aos rendementos do Concerto nun prazo reducido de tempo permitían defender que o obxectivo final perseguido atentaba radicalmente contra a equidade horizontal no Estado das autonomías. 

Para sermos claros: para podermos falar de persistencia dun Estado federal, o nível federal debe manter unha sólida e indiscutida autonomía financiera, que lle permita conseguir a suficiencia de recursos para o cumplimento dos seus fins. Nun contexto como o español, con fortes demandas nacionalistas e identidades preferentes distribuidas de xeito non compacto sobre o territorio, a facenda central debe manter ademáis a sua presenza nas distintas comunidades autónomas como garantía de equilibrio. Ademáis, a ruptura dos vencellos solidarios entre individuos  que habiten en territorios diferentes do mesmo Estado ou simplesmente a voluntariedade do exercicio da solidaridade para os que habitan nas áreas máis prósperas transformaría o carácter do Estado. As ainda pronunciadas desigualdades interrexionais de renda dificultan a operatividade dun sistema completamente descentralizado de financiamento, que só podería actuar sobre a base de transferencias verticais de abaixo acima e de acima abaixo de grande magnitude, ou de transferencias horizontais de difícil instrumentación, como no caso alemán. 

Hoxe xa sabemos que o proxecto de Estatuto de Cataluña vais ser convenientemente reformado no seu tránsito polo Congreso de Deputados e o Senado, eliminando aqueles elementos que suscitaban as críticas recollidas nos párrafos anteriores. O modelo resultante avanza na autonomía financiera pero sen negar a contribución á Facenda central; é xeralizábel, e polo tanto, impide a consolidación de privilexios difícilmente explicábeis.

4. AUTONOMÍA FINANCEIRA E SOLIDARIDADE

O acordo sobre o Estatuto Catalán esboza as liñas de reforma do sistema de financiamento autonómico, que deberán ser concretadas nun diálogo multilateral no seo do Consello de Política Fiscal e Financiera, con presenza de todas as comunidades autónomas. As reformas aumentan o grado de responsabilidade fiscal das comunidades autónomas pero manteñen os circuitos de equilibrio e solidaridade en maos da facenda central. Non se trata dun novo modelo, senon dunha evolución do actual, afondando nas suas liñas básicas, que combinan unha certa descentralización do ingreso co mantenemento de sistemas de reequilibrio centralizados. O avance na autonomía financiera é un aspecto que case todos os expertos xulgan de xeito positivo e camiña pari passu coa superior autonomía política. 

Para que a autonomía financiera sexa efeitiva deben cumplirse tres condicións básicas:

· Cada facenda debe poder determinar o nivel de ingresos que desexa obter, no marco estabelecido pola normativa xeral e as decisións parlamentarias, o que constitúe a contraparte do nivel de servizos públicos ofertados. Dada a consideración previa sobre as diferentes capacidades fiscais das comunidades estas decisións autónomas terían que ser tomadas contando co coñecemento previo das transferencias de nivelación que se receberían, dentro dunha marxe razonabel. Esas transferencias, pactadas nun cenario multilateral na sua contía inicial e nos determinantes da sua evolución para un período longo, deberían permitir cumplir o principio de suficiencia sen o que a autonomía financiera é papel mollado. Esto esixe que nos tributos centrais do seu sistema as comunidades autónomas conten con capacidade normativa sobre tarifas e tipos a aplicar.

· Cada facenda debe poder determinar o padrón distributivo resultante da aplicación do seu sistema tributario sobre os suxeitos residentes no seu territorio. Para elo ha de contar cun elenco de impostos que cubran os máis relevantes feitos imponíbeis e capacidade para modificar non só tipos, tarifas ou escalas senon tamén para eliminar e estabelecer deduccións, bonificacións e gravames.

· Cada facenda debe contar cos instrumentos de xestión, recadación e inspección dos seus tributos porque deste xeito faise efeitivamente responsabel do funcionamento do sistema fiscal. Cando os tributos son compartidos a colaboración entre administracións imponse.

Estas tres características semellan cumplirse na versión do modelo de financiamento autonómico que rexirá nos vindeiros anos. Para o conxunto das comunidades autónomas de réxime común os recursos xerados por meio de taxas e impostos próprios e dos impostos cedidos garantizaría a suficiencia (segundo os datos de 2003, último exercicio disponíbel), ainda que coexistirían comunidades autónomas con excedentes (Madrid, Baleares, Cataluña, entre outras (con comunidades con déficit (Andalucía, Extremadura ou Galicia, entre outras), entrando en xogo por tanto fluxos co Estado central de distinto signo. 

Se no principio de autonomía o avance é substancial, acadando o que podemos considerar o límite máximo, ¿cómo afecta á suficiencia e equidade?

Os cambios non benefician máis necesariamente ás comunidades autónomas máis prósperas. A afirmación de que a descentralización dos ingresos favorece aos territorios máis ricos ven sendo repetida desde, cando menos, 1996; pero a evolución real dos ingresos autonómicos non confirma esta apreciación. É certo que as comunidades con superior capacidade fiscal obteñen unha proporción máis elevada dos seus ingresos dos tributos próprios ou cedidos que as restantes; este é un resultado necesario das diferenzas en renda e riqueza. Pero un adecuado deseño dos mecanismos compensadores (Fondos de Suficiencia e outros) ten producido resultados equilibradores. Esto é o que previsiblemente sucederá tamén no futuro. Sí é certo que o conxunto das comunidades autónomas serán máis dependentes en perspectiva dinámica da evolución da sua economía e do acerto na xestión. Esto é xustamente o que significa responsabilidade fiscal.

Tampouco podemos coñecer a dia de hoxe se as comunidades autónomas contarán con máis recursos. En todo caso, o notábel aumento nas competencias esixirá ter máis meios, que deberán ser detraídos dos recursos do Estado central. E a historia da descentralización política en España suxire que en cada nova fase hai un incremento de recursos a disposición das facendas autonómicas. Un aumento global en torno ao 10%, que englobe a atención aos maiores gastos e un incremento neto do nivel de financiamento, pode ser asumíbel sen graves quebrantos da Facenda central. A Facenda Central seguirá contando cos rendementos do imposto de sociedades e, parcialmente, do IRPF, do IVA e dos impostos especiais, xunto con outros tributos de menor peso. Ademáis, as cotizacións sociais seguen estando en maos da administración central. Consideracións de carácter técnico alíanse a razóns de orde político para explicar a conformación do espazo fiscal próprio do nivel que antes denominamos federal. 

Os cambios no modelo non perxudican a Galicia. A superior autonomía financiera aumenta a nosa capacidade de decisión en relación co sistema fiscal, permitindo axustes máis finos ás preferenzas colectivas ou a situacións particulares. En canto ao montante total dos ingresos, dependerá da combinación entre recursos de xestión própria e Fondo de Suficiencia. Pero calquer avance na financiación para unha comunidade autónoma terá que trasladarse ás restantes. 

A clave para un cerre favorábel do modelo de financiamento autonómico radica no adecuado deseño dos mecanismos de reequilibrio. Neste senso, 

· Convén estabelecer un consenso previo ao reparto dos recursos sobre os elementos das funcións de costes de provisión dos servizos públicos de competencia autonómica. As reivindicación simplistas pero aproximativas dun financiamento equivalente por habitante para as comunidades autónomas con igual nivel competencial pode actuar como ponto de partida, sempre que se matice pola acción de costes diferentes  e de feitos diferenciais financiábeis. Galicia ten que pór enriba da mesa de negociación factores como o avellentamento poboacional, a dispersión ou a orografía.

· A partir deste momento inicial algunhas comunidades autónomas axustarán de xeito máis adecuado o sistema fiscal e o gasto público obtendo resultado positivos en termos comparativos. Un superior crescimento económico, un máis intenso esforzo fiscal, unha mellor xestión traduciránse nun monto global de recursos máis alto a disposición da facenda autonómica, que non debe suscitar ninguna reclamación por outras comunidades. Este contexto de competencia fiscal entre comunidades non debe preocuparnos sempre que de lugar á movilidade efeitiva de persoas ou actividades; e que se produza a salvo dun dumping fiscal favorecido por situacións de privilexio. 

· A Facenda central, alén das transferencias para a suficiencia, debe ter capacidade para atender situacións excepcionais derivadas de shocks asimétricos que afectan especialmente a unha comunidade, garantindo que incluso nas condicións máis desfavorábeis os cidadáns van ter acceso a un umbral mínimo de servizos a determinar.

· A Facenda central debe ter tamén a capacidade para instrumentar políticas de investimento, nomeadamente de dotación de infraestruturas, que trascendan o curto prazo e permitan introducir consideracións globais; entre elas o necesario reequilibrio nas dotacións de capital público para favorecer a converxencia en renda das comunidades menos prósperas. Neste senso o aspecto máis criticábel do pacto referido ao Estatuto catalán é a disposición que obriga a un investimento en infraestruturas en Cataluña ao longo dun período de sete anos para o Estado central na liña da proporción do PIB catalán sobre o total. Criticábel porque se recolle no texto estatutario, provocando un efeito imitación que dificultará a planificación da acción investidora. A reforma do Estatuto de Galicia deberá incluir unha cláusula que resuma as nosas lexítimas aspiracións e intereses, fazendo valer non só déficit existentes e compromisos adquiridos senon tamén os sobre costes ocasionados por unha orografía complicada e unha orla costeira recortada en extremo.  

Podemos concluir decindo que as reformas no modelo abren unha oportunidade de reforzar o autogoberno de Galicia política cunha dose adicional de competencias e autonomía financiera. Seremos máis donos dos noso destinos, e seguiremos beneficiándonos da solidaridade interterritorial. Desde a condición de habitantes dun territorio menos próspero somos máis conscentes da importancia dun nivel central potente e autónomo, para que poida cumplir as suas funcións de reequilibrio e promoción do desenvolvemento. 

