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INTRODUCCION

Es de sobra conocido como a finales de la déca-
da de los setenta tuvo lugar el comienzo de un
ambicioso proceso de descentralizacion politica y
econdmica, cuyo hecho mas novedoso, y a la vez
determinante, fue la instauracién de un nuevo nivel
territorial de administracion (comunidades autono-
mas, en adelante, CC.AA.), llamado a mejorar la
gestion de los recursos publicos por su mayor pro-
ximidad a los administrados y a asumir un cada
vez mas importante papel politico en la articulacion
institucional del nuevo Estado democratico.

Del mismo modo, era intencién de los disefiado-
res del nuevo escenario administrativo profundizar
hacia abajo en el modelo descentralizador, dotan-
do de mayores competencias y recursos a los nive-
les locales de gobierno, a fin de evitar la sustitucion
del centralismo estatal por un posible centralismo
de nuevo cuno radicado en las capitales de las
nacientes y pujantes comunidades auténomas.

La idea de la descentralizacién, coherente desde
el punto de vista hacendistico con la distinta di-
mension espacial de los bienes y servicios suminis-
trados por las administraciones publicas (en ade-
lante AA.PP.), tuvo desde sus origenes un marco
de referencia cuantitativa mas o menos consen-
suado, cual era alcanzar al final del proceso de
transferencias competenciales de arriba abajo una
distribucion del gasto publico que dejara en manos
del nivel central de gobierno unicamente la gestion
del 50 por 100 de aquél, repartiéndose el resto por
partes iguales las CC.AA. y las corporaciones loca-
les (en adelante CC.LL.).

Incorporados de lleno a la década de los noven-
ta, puede ser éste un buen momento para hacer
balance del camino avanzado y para pasar revista
a las principales disfunciones que pudieran haber-
se generado en un proceso cuyos resultados no
parecen haber respondido plenamente a las ex-

pectativas iniciales en términos de desarrollo poli-
tico y econémico del modelo.

Concretamente, en el primer apartado se ofrece
una descripcion general del sector publico admi-
nistrativo desde una 6ptica exclusivamente territo-
rial. En particular, se presenta una serie de magni-
tudes de gastos, ingresos y endeudamiento de las
AA.PP. espafiolas, con su correspondiente desglo-
se territorial, referentes a la década de los ochenta.

El segundo esta referido a las haciendas autono-
micas, realizandose una breve descripcion del mar-
co legal en el que se mueven y un andlisis de sus
cifras relativas a un reciente periodo temporal.

Un tercer apartado esta destinado al nivel local
de la administracion, sobre la base de un esquema
analogo al utilizado para las CC.AA. en la seccién
anterior.

El cuarto presenta algunos datos globales de
interés en sentido territorial, cuales son el esfuerzo
fiscal realizado en cada regiéon —obtenido por adi-
cion de los impuestos pagados por sus residentes
a los distintos niveles de la Administracion— vy la
inversion territorializada, también incorporando a
las diferentes administraciones publicas.

Finalmente, el trabajo concluye con un apartado
destinado a resumir las principales conclusiones
alcanzadas, esbozar algunos cabos sueltos y su-
gerir posibles lineas de reforma.

En cuanto a las fuentes estadisticas, la disper-
sién y la heterogeneidad siguen siendo, por desgra-
cia, caracteristicas presentes en los datos referen-
tes al sector publico espafol, hasta el punto de
que resulta, en no pocas ocasiones, extremada-
mente laborioso encontrar cifras oficiales metodo-
l6gicamente homogéneas y estadisticamente fia-
bles para analizar rigurosamente el comportamien-
to de las administraciones publicas.

Es por ello por lo que los datos ofrecidos en este
trabajo provienen de fuentes muy diversas, aun
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cuando mayoritariamente son datos oficiales. En
concreto, los datos fiscales y de gasto publico uti-
lizados en la serie temporal a la que se hace refe-
rencia en el siguiente apartado proceden de la In-
tervencion General de la Administracion del Estado
(IGAE, 1990). Por su parte, las CC.AA. son estudia-
das sobre la base de las cifras suministradas por
la Direccion General de Coordinacion con las Ha-
ciendas Territoriales (DGCHT, 1990), y las CC.LL.
a partir de datos del Banco de Crédito Local de
Espafna (BCLE, 1991). Las cifras referentes a la
inversion publica territorializada proceden de la Di-
reccion General de Andlisis Econdmico-Territorial
(MAP, 1990), y los datos relativos al PIB regionali-
zado son los estimados por la Fundacion FIES
(1990). Es preciso indicar, por ultimo, que he inten-
tado utilizar datos procedentes de presupuestos
liquidados, mejor que preventivos, por razones ob-
vias. Esto no fue posible en el caso de las CC.AA.,
por no disponer de las liquidaciones correspon-
dientes al afio 1989, ultimo para el que existen
datos liquidados a escala de corporaciones loca-
les.

I. DATOSY CIFRAS. DESCRIPCION GENERAL

En este apartado, se pretende realizar una excur-
sibn panoramica a la luz de las cifras referentes a
las AA.PP. territoriales durante la década de los
ochenta. Para ello, analizaremos el proceso de
descentralizacién, excluyendo, por su caracter dis-
torsionante, los datos de la seguridad social.

Concretamente, el primer epigrafe se destina a
la evolucion del lado del gasto desde una perspec-
tiva consolidada; es decir, excluyendo las transfe-
rencias internas entre administraciones.

En el segundo epigrafe, se estudia la estructura
territorial de los ingresos publicos, con especial
referencia a la descentralizacion de los ingresos
fiscales.

Por ultimo, el tercer epigrafe se dedica a analizar
el endeudamiento de las distintas AA.PP. segun
los saldos vivos al final de cada periodo.

1. Gastos

Los cuadros nums. 1 y 2 exponen la evolucion
de los gastos no financieros de las AA.PP. espafio-
las a lo largo de la década de los ochenta.

Concretamente, los citados cuadros nos mues-
tran como el proceso de descentralizacion fiscal
en nuestro pais se ha desarrollado en dos etapas,
un primer periodo de expansion del sector publico
administrativo (entre 1980y 1984), cuyo gasto total
consolidado en relacién al PIB (excluida la seguri-
dad social) aumenta alrededor de un 35 por 100,
y un segundo de contencion (1985-1989), marcado
por el objetivo de controlar el déficit publico.

Con todo, esta década tiene como protagonista
principal, en lo que a gasto publico se refiere, al
nivel autonémico de gobierno (Unico con un creci-
miento sostenido durante todos los anos), el cual
pasa practicamente de la nada a gestionar un vo-
lumen de gasto que supone aproximadamente un

CUADRO NUM. 1
GASTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Porcentaje PIB)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
GASTO TOTAL NO FINANCIERO
19,56 20,56 22,50 23,49 23,85 26,30 25,98 24,90 24,78 25,73
16,29 16,57 17,15 17,29 16,35 17,40 17,09 15,99 15,46 15,66
0,07 0,60 1,35 2,15 3,35 4,28 4,58 4,74 4,98 5,59
3,20 3,39 4,00 4,05 4,15 4,62 4,31 4,17 4,34 4,48
GASTO CORRIENTE
16,22 16,51 17,41 18,60 19,39 20,50 20,29 19,89 19,39 19,67
13,57 13,33 13,58 13,80 13,80 14,31 14,20 13,48 12,92 12,87
0,05 0,46 0,97 1,66 2,47 2,85 3,07 3,33 3,38 3,63
2,60 2,72 2,86 3,14 3,12 3,34 3,02 3,08 3,09 3,17
GASTO DE CAPITAL
3,34 4,05 5,09 4,89 4,46 5,80 5,69 5,01 5,39 6,06
2,72 3,24 3,57 3,49 2,65 3,09 2,89 2,51 2,54 2,79
0,02 0,14 0,38 0,49 0,88 1,43 1,51 1,41 1,60 1,96
0,60 0,67 1,14 0,91 1,03 1,28 1,29 ,09 1,25 1,31

Fuente: IGAE (1990).
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CUADRO NUM. 2
GASTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(Indices)
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
GASTO TOTAL NO FINANCIERO
105,11 115,03 120,09 121,93 134,46 132,82 127,30 126,69 131,54
101,72 105,28 106,14 100,37 106,81 104,91 98,16 94,90 96,13
857,14 1.928,57 3.071,43 4.785,71 6.114,29 6.542,86 6.771,43 7.114,29 7.985,71
105,94 125,00 126,56 129,69 14438 134,69 130,31 135,63 140,00
GASTO CORRIENTE
101,79 107,34 114,67 119,54 126,39 125,09 122,63 119,54 121,27
98,23 100,07 101,69 101,69 105,45 104,64 99,34 95,21 94,84
920,00 1.940,00 3.320,00 4.940,00 5.700,00 6.140,00 6.660,00 6.760,00 7.260,00
104,62 110,00 120,77 120,00 128,46 116,15 118,46 118,85 121,92
GASTO DE CAPITAL
121,26 152,40 146,41 133,583 17365 170,36 150,00 161,38 181,44
119,12 131,25 128,31 93,75 113,60 106,25 92,28 93,38 102,57
700,00 1.900,00 2.450,00 4.400,00 7.150,00 7.550,00 7.050,00 8.000,00 9.800,00
111,67 190,00 151,67 171,67 213,33 21500 181,67 208,33 218,33

Fuente: Elaboracién propia a partir de IGAE (1990).

6 por 100 del PIB, sin incluir las transferencias con-
cedidas a otras administraciones. El lento ritmo de
traspaso de competencias en favor de las CC.AA.
tomadas en su conjunto (sin perjuicio de la mayor
celeridad del proceso en algunas comunidades in-
dividualmente consideradas) podria explicar el dis-
tinto comportamiento de este nivel de gobierno
durante este periodo. En efecto, el goteo de com-
petencias a gestionar por las CC.AA. traeria consi-
go la necesidad de incrementar el volumen de gas-
to destinado a ocuparse de las nuevas tareas asu-
midas.

Por el contrario, las CC.LL., cuyos niveles com-
petenciales no han sufrido notables variaciones,
presentan una evolucion bastante paralela a la del
conjunto de las AA.PP., quiza por su fuerte depen-
dencia financiera en los afios analizados de las
ayudas del Estado central.

Por ultimo, la evolucién de las cifras correspon-
dientes al nivel central de gobierno no parece haber
respondido a las expectativas generadas por el
proceso de descentralizacion, por cuanto el gasto
gestionado por las AA.PP. centrales en relacion al
PIB apenas desciende medio punto porcentual,
frente al avance de casi seis puntos en el gasto
autondémico. Estos datos parecen sugerir que mas
que un proceso de descentralizacién del gasto pu-
blico pudieran haberse producido ciertos solapa-
mientos o duplicidades en la prestacion de algunos
servicios, en los cuales, a pesar de haber sido
transferidas a las CC.AA. las competencias rele-
vantes, se habria mantenido, al menos parcialmen-
te, un cierto volumen de gasto estatal. Este argu-
mento podria ser corroborado por el hecho de que

los datos presentados excluyen explicitamente el
gasto de los organismos de la seguridad social
(particularmente importantes en momentos de cri-
sis econdmica, sobre todo cuando los procesos
de reconversion industrial van acompafnados de
jubilaciones anticipadas para evitar pérdidas trau-
maticas de empleo) y se centran exclusivamente
en el ambito territorial.

Finalmente, el analisis de la estructura cualitativa
del gasto publico pone de manifiesto la mayor vo-
cacion inversora de los entes subcentrales, dada
la mayor proporcion que destinan a los gastos de
capital, hecho este perfectamente coherente con
los postulados tedricos del federalismo fiscal, que
atribuyen a estos niveles de gobierno funciones
basicamente asignativas y, por tanto, las definen
como haciendas fundamentalmente suministrado-
ras de servicios publicos.

2. Ingresos

Los cuadros nums. 3 y 4 muestran el crecimiento
de las principales partidas de ingresos (no financie-
ros) de las AA.PP. (excluida, como siempre, la se-
guridad social) a lo largo de los afios ochenta.

Asi, se observa como el peso de los ingresos
tributarios en relacion al PIB ha aumentado cons-
tantemente durante toda la década, hasta alcanzar
en 1989 un valor superior en mas de un 60 por 100
al de 1980, incremento debido principal aunque no
exclusivamente al desarrollo de la fiscalidad esta-
tal. En este sentido, la presion fiscal directa se ha
visto acrecentada tanto por el desarrollo normativo
en materia, fundamentalmente, de IRPF (Ley de
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CUADRO NUM. 3

INGRESOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

(Porcentaje PIB)

1980 1981

1982

1983 1984 1985 1986

1987 1988 1989

INGRESOS FISCALES

14,74 14,78 16,58 17,54 18,19 19,01 20,96 21,13 22,68
12,28 11,84 13,42 13,69 14,03 15,56 17,41 17,21 18,60
0,15 0,53 0,57 1,05 1,26 0,98 1,06 1,30 1,40
2,31 2,41 2,59 2,80 2,90 2,47 2,49 2,62 2,68
TRANSFERENCIAS CORRIENTES
CCAR: s mmssssesmmsmmns 0,06 0,37 0,59 1,14 1,50 1,97 2,37 313 3,12 3,18
CC.LL. i 0,86 0,86 0,99 1,31 1,44 1,40 1,63 1,69 1,75 1,82
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
1.V T R———— 0,03 0,07 0,07 0,28 0,65 0,74 0,75 0,67 0,52 0,76
COLL: s 0,20 0,26 0,30 0,23 0,45 0,29 0,32 0,28 0,32 0,30
TOTAL TRANSFERENCIAS
CCAA. e 0,09 0,44 0,66 1,42 2,15 2,71 3,12 3,80 3,64 3,94
[ B 1,06 1,12 1,29 1,54 1,89 1,69 1,95 1,97 2,07 2,12
Fuente: IGAE (1990).
CUADRO NUM. 4
INGRESOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Indices)
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
INGRESOS FISCALES
100,00 101,06 106,25 119,19 126,10 130,77 136,66 150,68 151,91 163,05
100,00 101,02 98,01 111,09 113,33 116,14 128,81 144,12 142,47 153,97
100,00 11500 5.300,00 5.700,00 10.500,00 12.600,00 9.800,00 10.600,00 13.000,00 14.000,00
100,00 101,27 132,42 142,31 153,85 159,34 13571 136,81 143,96 147,25
TRANSFERENCIAS CORRIENTES
CCAA. .o 100,00 106,17 983,33 1.900,00 2.500,00 3.283,33 3.950,00 5.216,67 5.200,00 5.300,00
CO.LL. oo 100,00 101,00 11512 152,33 167,44 162,79 189,53 196,51 203,49 211,63
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
102,33 233,33 933,33 2.166,67 2.466,67 2.500,00 2.233,33 1.733,33 2.533,33
101,30 150,00 115,00 22500 14500 160,00 140,00 160,00 150,00
TOTAL TRANSFERENCIAS
CCAA. oo, 100,00 104,89 733,33 1.577,78 2.388,89 3.011,11 3.466,67 4.22222 4.044,44 4.377,78
CC.LL. Cooeeeeeee 100,00 101,06 121,70 145,28 178,30 159,43 183,96 18585 19528 200,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de IGAE (1990).

Activos Financieros o Ley de Reforma Parcial del
Impuesto) como, consecuentemente, por los éxi-
tos, siquiera sea parciales y limitados, en la lucha
contra el fraude. La implantacion, en 1986, del IVA
supuso igualmente, ademas de una mejora induda-
ble en la racionalizacién de la imposicion indirecta,
tanto en la esfera interna como en la fiscalidad del
comercio internacional, un componente mas de
apoyo institucional a la citada persecucion de las
bolsas de fraude, al permitir ensayar féormulas de
control cruzado de actividades anteriormente im-
posibles de verificar.

Por lo que se refiere a la fiscalidad local, los
resultados son también miméticos de los del nivel
central, si bien con algunas matizaciones. Asi, pue-
de observarse el corte que la recaudacion tributaria
de las CC.LL. sufre en 1986 respecto a los afios
anteriores, corte debido fundamentalmente a la in-
cidencia que la aplicacion del IVA en la esfera es-
tatal tiene sobre los tributos locales. Concretamen-
te, la implantacion del IVA supone eliminar del sis-
tema tributario local la mayor parte de los hechos
gravados en el entonces vigente impuesto sobre
gastos suntuarios, ademas de algunos tributos
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provinciales como el recargo sobre el ITE o el ca-
non sobre la producciéon de energia eléctrica. En
cualquier caso, y también en la esfera local, medi-
das normativas como la Ley de Medidas Urgentes
de Saneamiento y Regulacion de las Haciendas
Locales de 1983 (declarada inconstitucional en sus
principales innovaciones posteriormente), o la ya
mas reciente Ley Reguladora de las Haciendas Lo-
cales de 1988, han permitido incrementos sustan-
ciales en la presion fiscal, basicamente debido a
la ampliacion de la autonomia de las autoridades
locales en materia de fijacion de tipos en los im-
puestos de su competencia.

Finalmente, y por lo que se refiere al nivel auto-
némico, es aqui donde el desarrollo de la estructu-
ra tributaria ha sido mas limitado. El cuadro nimero
3 nos muestra cémo, frente al crecimiento del vo-
lumen de gasto gestionado por las CC.AA. puesto
de manifiesto en el apartado anterior, los ingresos
fiscales de este nivel de la Administracion no llegan
a alcanzar en 1989 el 1,5 por 100 del PIB (cantidad
todavia inferior si excluyéramos los tributos recau-
dados al amparo del Régimen Foral de la Comuni-
dad Autonoma de Navarra), y provienen casi exclu-
sivamente de tributos cedidos por el Estado a las
CC.AA., tales como los impuestos sobre el patri-
monio, sobre sucesiones y donaciones, sobre
transmisiones patrimoniales y actos juridicos do-
cumentados, o las tasas y exacciones sobre el jue-
go, sobre los cuales mantiene el nivel central la
capacidad normativa. Al igual que en el traspaso
de competencias de gasto, el proceso de cesion
de tributos a las CC.AA. no fue homogéneo en el
tiempo para los distintos territorios. Sin embargo,
el descenso en la fiscalidad autonémica registrado
en 1986 tiene como explicacion la ya citada implan-
tacion del IVA en el sistema tributario estatal, lo
que supuso la desaparicion del impuesto sobre el
lujo recaudado en destino, tributo éste susceptible
de cesion alas CC.AA. y que, efectivamente, habia
sido cedido a algunas de ellas.

Las restricciones legales a la implantacion de
tributos en el campo autonémico y la inelasticidad
de los destinados a la financiacion local han hecho,
en la practica, depender la financiacion de los nive-
les subcentrales de gobierno de las ayudas estata-
les en forma efectiva de transferencias (corrientes
y de capital), aun cuando nominalmente las respec-
tivas leyes de financiacion hablen de la existencia
de sendas participaciones en impuestos del Esta-
do. Sin perjuicio de comentarios posteriores, la ar-
ticulacién del sistema de participaciones en forma
de fondos globales de financiacion, distribuidos
sobre la base de determinadas variables presunta-
mente indicativas de necesidades de gasto (0, en

su caso, de esfuerzo fiscal), sin atender mas que re-
sidual y parcialmente a la recaudacion efectiva de
los tributos participados en los distintos territorios,
explica por qué, de facto, es éste un sistema de
transferencias intergubernamentales incondiciona-
das, a las que eventualmente se afaden otras
transferencias sometidas a condicion (fundamen-
talmente, transferencias de capital).

El cuadro num. 3 muestra también la evolucion
cuantitativa de las transferencias en términos rela-
tivos (porcentaje del PIB). En él se ve como las
CC.LL. han visto duplicar las transferencias recibi-
das en 1989 respecto a 1980 y como las recibidas
por las CC.AA. casi alcanzan en 1989 el 4 por 100
del PIB y sirven para cubrir, aproximadamente, el
65 por 100 de sus gastos totales.

3. Endeudamiento

Los cuadros nums. 5 y 6 ofrecen datos relativos
al endeudamiento de las AA.PP. en el periodo de
referencia.

Concretamente, la primera parte del cuadro nu-
mero 5 muestra la evolucion del déficit de las dis-
tintas AA.PP. con relacion al PIB (incluida, en este
caso, la seguridad social) en términos de necesi-
dad de financiacion; es decir, calculando para cada
ano la diferencia entre ingresos y gastos por ope-
raciones corrientes y de capital, excluidas las finan-
cieras. Se observa como el déficit es una caracte-
ristica permanente a lo largo de toda la década en
las AA.PP. tomadas en su conjunto, si bien su peso
cuantitativo se ve sustancialmente alterado a partir
de 1986, fecha en que la politica de contencion
del déficit por parte del gobierno central comienza
a mostrarse mas decidida y efectiva.

Por lo que se refiere a los entes territoriales, la
evolucion es mas dispar, fruto sin duda de la de-
pendencia financiera del nivel central de gobierno
y del propio ritmo del proceso de descentraliza-
cién. Probablemente, un andlisis desagregado del
comportamiento presupuestario de los distintos
entes sugeriria la incidencia de factores politicos
tales como la concordancia o discordancia ideolé-
gica entre los gobiernos local o regional y estatal
como posibles factores influyentes, aunque no de-
terminantes, en este tipo de conductas (1).

La segunda parte del cuadro num. 5y el cuadro
nimero 6 suministran informacion acerca de los
saldos vivos del endeudamiento de las AA.PP. a
final de cada periodo en relacion al PIB. La fuente
de la que se han extraido los datos (IGAE, 1990)
no desglosa el endeudamiento entre CC.AA. y
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CUADRO NUM. 5
DEUDA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(Porcentaje PIB)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
DEFICIT (Necesidad de financiacién)
-2,65 -3,93 -5,62 —4,82 -5,27 —6,95 -6,01 -3,15 -3,26 -2,71
—2,64 -3,82 —4,97 —4,63 -5,21 —-6,31 -5,26 -3,16 -2,91 -2,10
0,03 -0,02 -0,18 -0,21 -0,25 -0,38 -0,51 0,06 -0,27 -0,41
-0,04 -0,09 -0,47 0,02 0,19 -0,26 -0,24 -0,05 -0,08 -0,20
DEUDA (Saldos vivos a final del periodo)
18,65 24,74 31,60 40,59 39,10 44,66 44,86 45,24 41,44 42,71
2,44 2,88 3,32 3,41 3,33 3,64 4,03 4,04 4,41 6,28
16,20 21,86 28,28 37,18 35,77 41,02 40,83 41,19 37,03 36,43
Fuente: IGAE (1990).
CUADRO NUM. 6
DEUDA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
Deuda (Indices)
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
132,65 169,44 217,64 209,65 239,46 240,54 242,57 22220 229,01
118,038 136,07 139,75 136,48 149,18 165,16 16557 180,74 257,38
134,94 174,57 229,51 220,80 253,21 252,04 25426 228,58 224,88

Fuente: Elaboracion propia a partir de IGAE (1990).

CC.LL. Es por ello por lo que aparecen refundidas
las cifras correspondientes a los dos bloques de
entes territoriales.

El crecimiento de la deuda de las AA.PP. ha sido
explosivo en los primeros afos de la década, hasta
el punto de duplicarse en términos relativos entre
1980 y 1983. La posterior utilizacién de una figura
como los pagarés del Tesoro, que pasé a monopo-
lizar, tras la Ley de Activos Financieros, la opacidad
fiscal en el campo financiero, permitié al Estado
central rebajar considerablemente la carga por in-
tereses de su deuda, lo cual probablemente haya
revertido con posterioridad en una menor necesi-
dad de financiacién y, en ultima instancia, en me-
nores niveles de endeudamiento. Sin entrar a juz-
gar lo que pudiera tener de competencia desleal o
de incentivo al fraude fiscal, este monopolio legal
del dinero negro pudiera haber contribuido nota-
blemente a aliviar un problema que parecia inabor-
dable en 1983. Esta via fue también ensayada, no
sin polémica incorporada, por la Comunidad Auto-
noma del Pais Vasco por medio de la utilizacion
de los pagarés forales.

La reciente aparicion de la deuda publica es-
pecial como formula de blanqueo de recursos
ocultos a los ojos inspectores de la Administracion
tributaria, ante la entrada en vigor en 1992 del nue-
vo impuesto sobre la renta de las personas fisicas,
es un supuesto de reincidencia en el sentido apun-
tado.

Por el contrario, la deuda de los entes territoriales
ha venido siguiendo una senda monotdnicamente
creciente a lo largo de la década estudiada, hasta
el extremo de constituir, hoy en dia, uno de los
principales puntos de preocupacion financiera para
el conjunto de las AA.PP. La excesiva dependencia
incorporada a los sistemas de financiacién de es-
tos entes (salvo los de régimen foral, como se co-
mentara mas adelante) hace que, en momentos de
restriccion del gasto publico central coherentes
con el objetivo de controlar el déficit, las finanzas
ordinarias de los entes subcentrales puedan resen-
tirse si las ayudas estatales son insuficientes para
atender las demandas de gasto de los ciudadanos.
El escaso coste politico que, a corto plazo, tiene
el recurso al crédito puede llevar, como parece
haber sido el caso, a que los gobiernos subcentra-
les tiendan a cubrir por estos medios sus carencias
de financiacién. El resultado de este tipo de com-
portamientos podria hacer peligrar el objetivo de
eliminar el déficit conjunto de las AA.PP. Nétese,
en este sentido, que el cuadro nim. 6 muestra
cémo en 1989 el indice de crecimiento relativo de
la deuda (saldos vivos a final del periodo en rela-
cion al PIB, respecto a idéntico indicador referido
al ano 1980) para los entes territoriales supera al
del nivel central de la Administracién, a pesar de
las diferencias en el volumen de gasto publico ges-
tionado (sobre todo si incluimos la seguridad so-
cial, como es el caso, y las transferencias intergu-
bernamentales).
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Il. LAS HACIENDAS AUTONOMICAS

Una vez expuesto el marco general del compor-
tamiento de las AA.PP. durante la década de los
ochenta, en este apartado se presenta sucinta-
mente el estado de las finanzas de las CC.AA. a
finales de dicha década.

Previamente, dedicaré un primer epigrafe a resu-
mir el marco legal en el que se debe encuadrar la
hacienda del nivel autonémico de gobierno, sin ani-
mo exhaustivo y con el Unico objetivo de presentar
las claves imprescindibles para la comprension del
sistema.

En el segundo epigrafe mostraré las principales
cifras en materia de gastos, ingresos y endeuda-
miento de las CC.AA. espafolas, separadamente
y agrupadas por bloques homogéneos, sobre la
base de los datos aportados por los respectivos
presupuestos referidos al afio 1989 y extraidos de
DGCHT (1990).

1. El marco legal

La creacion ex-novo de la Administracion auto-
némica, como respuesta a demandas territoriales
de distinta intensidad, generd como primera con-
secuencia, desde los inicios del proceso, un esce-
nario fuertemente heterogéneo, tanto en lo relativo
al ritmo de asuncién de competencias por las dis-
tintas CC.AA. como al techo de dichas competen-
cias y, consecuentemente, al sistema de financia-
cion.

En este sentido, la Constitucion comenzé por
reconocer unos especiales derechos historicos rei-
vindicados por dos CC.AA. (Pais Vasco y Navarra),
que vieron asi garantizado constitucionalmente un
modelo de financiacion (foral) diferente al del resto
de las comunidades, y basado en dos conceptos:
los tributos concertados y el cupo. El sistema con-
siste basicamente, y como es de sobra conocido,
en la potestad atribuida a los territorios histéricos
de Alava, Guipuzcoa, Vizcaya y Navarra de recau-
dar la préactica totalidad de los tributos cuyos he-
chos imponibles radican en dichos territorios (tribu-
tos concertados) y posteriormente realizar una
aportacion anual (cupo) al sostenimiento de las car-
gas estatales. Es importante resefiar que, en el caso
del Pais Vasco, independientemente del hecho de
que la capacidad legislativa radica en el 6rgano
competente de la Comunidad Auténoma, y es ella
la que debe aportar el cupo, son las diputaciones
forales (entes locales) quienes recaudan los tribu-
tos concertados, y de ahi que la contabilidad pre-
supuestaria de la Comunidad Auténoma del Pais

Vasco presente valores nulos para los capitulos 1
y 2 del presupuesto de ingresos y comparativa-
mente muy elevados en lo que respecta a las trans-
ferencias corrientes (2).

La propia Constitucion establecia igualmente
dos vias de acceso a la autonomia territorial: una
via répida para las llamadas comunidades histori-
cas (Catalufia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia),
comunidades todas ellas caracterizadas por haber
tenido aprobado, o al menos encaminado, un Esta-
tuto de Autonomia en el anterior régimen democra-
tico de los afos treinta que les permitia acceder,
en un plazo relativamente inmediato, a gestionar
competencias tales como la educacién o la sani-
dad, y una via lenta para el resto de CC.AA,, las
cuales debian conformarse en una primera etapa
con gestionar servicios publicos de menor peso
cuantitativo durante un periodo minimo de cinco
anos, antes de plantearse el acceso a las compe-
tencias plenas descentralizables. Es, por tanto, la
Constitucion, bien a través del articulo 151 (via
rapida) o del 143 (via lenta), la norma béasica para
el comienzo del desarrollo autonémico, norma que
debio ser seguida por los correspondientes estatu-
tos de autonomia.

Por lo que se refiere a la financiacion de este
nuevo nivel de gobierno, al margen de las CC.AA.
de régimen foral ya citadas, es también la Consti-
tucién la primera norma en sentar bases o princi-
pios de regulacién. En concreto, la Constitucion
contine principios (3) como los de equidad, autono-
mia o solidaridad que seran posteriormente inspi-
radores de la Ley Orgéanica de Financiacion de las
Comunidades Autonomas (LOFCA), que regula las
finanzas de las CC.AA. de régimen comun, las cua-
les descansan, basicamente, en dos recursos prin-
cipales: los tributos cedidos, cuya capacidad nor-
mativa corresponde al Estado, aun cuando se ce-
den alas CC.AA. la gestién (no en todos los casos)
y la recaudacion en el correspondiente territorio, y
un porcentaje de participacion en los impuestos
del Estado, cuya evolucion temporal fue mas alla
en su interpretacion de la estricta literalidad (4).

De acuerdo con la LOFCA, los dos instrumentos
citados, unidos a las tasas afectas a servicios
transferidos, constituyen el tramo de suficiencia de
la financiacion autondmica, en el sentido de que
deberian por ellos mismos garantizar la cobertura
de los servicios publicos ligados a las competen-
cias transferidas. No obstante, aquellas CC.AA.
que deseen mejorar sus servicios tienen la posibi-
lidad de establecer sus propios tributos (siempre
que no graven hechos imponibles ya utilizados por
el Estado ni, por supuesto, hechos radicados fuera
de su territorio) o bien recargos sobre impuestos
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estatales. Finalmente, la LOFCA también apela a
la solidaridad interregional, y para ello contiene dos
instrumentos especialmente relevantes cuales son
el Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI),
cuya evolucion inicial presento6 algunas disfuncio-
nes derivadas del dualismo de sus objetivos —ca-
nalizar a su traves la respuesta de las necesidades
de inversion nueva y servir de instrumento de nive-
lacion entre CC.AA. de distintos grados de desa-
rrollo— (5), y las Asignaciones Presupuestarias Es-
peciales, a efectos de nivelar los grados de cober-
tura de servicios publicos esenciales, mecanismo
este tan razonable como olvidado en su aplicacion
practica.

Ademas de todos los recursos citados, la LOFCA
permite a las CC.AA. el recurso al crédito y la ob-
tencion de rentas por explotacién del propio patri-
monio (6).

No quedaria completa esta breve sinopsis del
marco legal de las CC.AA. sin hacer referencia a
las especialidades derivadas del caracter unipro-
vincial de algunas de ellas. Concretamente, es ne-
cesario recordar que la adopcion del rango de co-
munidad auténoma uniprovincial lleva aparejada
para dicha institucion la desaparicion de la corres-
pondiente Diputacion Provincial, a efectos de evitar
innecesarias duplicidades administrativas. Ello
presenta dos implicaciones importantes, cuales
son la asuncion de todas las competencias y, en
su caso, deudas que hubiese generado la extinta
Diputacion por un lado, y la obtencién de recursos
especiales (recargos sobre determinados tributos
municipales), por otro. Es por ello por lo que, a
efectos de analisis cuantitativo, las CC.AA. seran
clasificadas en cuatro grupos diferenciados segun
sean CC.AA. de régimen foral o comun, y dentro
de estas Ultimas segun sean uniprovinciales, pluri-
provinciales con competencias amplias (obtenidas
originariamente o no) y pluriprovinciales con com-
petencias reducidas (o todavia pendientes de am-
pliacién).

2. Datos

Los cuadros nims. 7 y 8 exponen la clasificacion
economica del presupuesto de las CC.AA. en millo-
nes de pesetas, individualizadas y segun los gru-
pos indicados en el apartado anterior, respectiva-
mente.

El cuadro num. 9 presenta algunos datos espe-
cialmente significativos. Concretamente se anali-
zan las siguientes cuestiones:

® La estructura de ingresos de las CC.AA., para
lo cual se agrupan éstos en cuatro grandes catego-

rias, cuales son: ingresos fiscales, transferencias,
endeudamiento y, como partida residual, otros in-
gresos.

e |La dimension de los gastos totales, con una
doble perspectiva, en pesetas por habitante y to-
mados en relacion al PIB regional.

¢ El volumen de transferencias recibidas en pe-
setas por habitante.

e El peso de los ingresos fiscales, analizado
desde la misma doble perspectiva anterior.

e Una serie de indices relacionados con el défi-
cit, como son la necesidad de financiacion, puesta
en relacion con los gastos totales y con el PIB
regional, y el que relaciona las cargas financieras
(intereses mas amortizaciones) asumidas en el afio
con los ingresos corrientes de las administraciones
relevantes.

Por lo que se refiere a la estructura de los ingre-
s0s autondmicos, se observan notables diferencias
entre los distintos grupos de CC.AA., debidas fun-
damentalmente a la dispersién de competencias
entre comunidades. Asi, dejando al margen por el
momento a las CC.AA. de régimen foral, se puede
ver como la participacion de las transferencias en
el conjunto de los ingresos es sustancialmente ma-
yor en aquellas comunidades que han asumido
competencias mas amplias; en particular, las que
gestionan competencias en materias de educacion
y sanidad, debido al hecho de que si bien los tribu-
tos cedidos son los mismos para todas ellas, el
volumen de transferencias recibidas depende del
campo competencial abarcado en cada caso.

Por otra parte, algunas CC.AA. presentan estruc-
turas diferenciadas del resto del grupo en el que
se encuadran. En este sentido, la Comunidad de
Madrid recauda menos tributos por el simple hecho
de no contar con impuestos cedidos, lo contrario
de los que sucede en Baleares, donde los ingresos
fiscales superan el 60 por 100 de los ingresos to-
tales en el ano de referencia, debido al escasisimo
monto de transferencias recibidas. Los casos de
Aragon y Canarias también son destacables por
su estructura atipica, como sera resaltado poste-
riormente.

En cuanto a las CC.AA. forales, las cifras medias
carecen por completo de significacion, por cuanto
mientras la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
practicamente no recauda tributo alguno, al ser las
diputaciones forales de los territorios historicos de
Alava, Guipuzcoay Vizcaya quienes mantienen es-
tas competencias, y posteriormente financian por
medio de transferencias a la Comunidad Auténo-
ma, el caracter uniprovincial de la Diputacion Foral
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CUADRO NUM. 7

COMUNIDADES AUTONOMAS

Presupuestos 1989 (millones de pesetas)

Asturias Baleares Cantabria Madrid Murcia LaRioja Andalucia Canarias Cataluna
Gastos de personal ........cccceeennne 15.208 6.243 6.968 61.453 14.523 4.953  422.726 67.336 251.247
Compras bienes y servicios ... 5.615 2.176 3.066  27.956 3.836 1.732 84.757 10.149 147.302
INtEreses ..eveeveerevereieeeeeens 1.666 559 3.181 9.315 3.020 392 12.432 3.730 23.741
Transferencias corrientes .... 4.566 2.270 8.890 25.526 6.312 1.235 272.051 26.506 295.635
Inversiones reales ............... 19.544 6.622 15.716  72.819 15.516 6.040 168.104 39.693  85.569
Transferencias de capital . 6.104 1.963 2.928 24.760 6.684 3.080 55.849 14.526  42.130
VAF sinsansssismssimss 2.048 65 107 723 623 122 5.083 419 7.053
VPF e 793 376 668 1.574 841 236 5.780 2.375 11.090
Total gastos ..cswsmsessemsases 55.544  20.274 41524 224126  51.355 17.790 1.026.782 164.734 863.767
Impuestos directos ... 3.300 2.998 1.584 1757 2121 746 11.923 3.500 20.835
Impuestos indirectos . 4.816 7.160 3.356 0 6.273 1.506 39.462 27.250 63.075
5T E Vi) (o R — 9.052 2.246 3.766  23.940 8.432 1.752 42931 11.661 48.713
Transferencias corrientes . 177563 2.868 16.484 102.659 14.723 6.323 784.642 81.258 615.104
Ingresos patrimoniales ................. 627 372 148 2.970 391 181 1.472 1.405 12.358
Enajenacion de inversiones reales..  3.624 0 272 2.240 0 3 2.478 402 6.993
Transferencias de capital 8.281 2.562 6.558  26.820 6.829 791 79.398 18.198  52.162
VAF .samsemmusnssimnssessivsiveas 1.790 68 356 6.260 299 73 1.204 6.022 4613
NPF ....oonemmnnnnyusessanssesisiisgiassassasion 6.300 2.000 9.000 57.480 12.288 6.414 66.349 15.037 41.016
Total INgresos ......ciueesievivens 55.543  20.274  41.524 224126 51.356 17.789 1.029.859 164.733 864.869
Galicia (‘:/ggxg;gsg Aragon ﬁsggf Lgﬁ;’/f; a Extremadura  Pais Vasco Navarra
Gastos de personal ............. 87.329 190.979 16.480 36.761 20.473 13.912 130.463 21.385
Compras bienes y servicios 16.954 48.415 3.682 6.318 4122 2.786 40.642 7.280
INtEreses ...coovveeeeeveeeeeiecnns 2.741 4.410 1.016 1.861 783 250 7.920 287
Transferencias corrientes 85.121 156.222 6.052 8.667 41.661 6.844 92.263 22.858
Inversiones reales .............. 65.451 43.302 16.139 44.757 34.137 33.139 44.492 25.381
Transferencias de capital ............. 23.904 13.590 8.740 22171 8.599 7.038 53.061 17.050
263 714 654 1.447 627 1.349 5.791 4.462
1.095 2,772 500 383 212 280 7.647 1.044
282.858 460.404 53.263 122.365 110.614 65.598  382.279 99.747
Impuestos directos .........cccceeueene 4.988 11.510 4.700 3.803 1.651 2.075 0 45.050
Impuestos indirectos 11.604 31.257 8.702 10.390 6.258 3.850 0 33.150
Tasas y otros ........ccc.... 10.711 27.531 7.985 11.655 6.244 3.801 5.337 541
Transferencias corrientes ............. 193.937 346.757 14.946 44.184 62.702 22.993  306.969 2.052
Ingresos patrimoniales ................. 1.488 483 2.006 2.022 541 1.267 4.727 2.198
Enajenacion de inversiones reales.. 857 38 17 3.554 999 200 370 118
Transferencias de capital 32.805 28.654 9.369 23.108 20.950 26.401 19.999 2.259
VAF oo 70 0 112 549 743 1.853 25.875 4.760
VBE ... vanivisssssassss s ssmmamssssmssiass 26.398 14.175 5.427 23.100 10.525 3.156 19.000 5.050
Total INgresos .......ccccceeeeeennene 282.858 460.405 53.264 122.365 110.613 65.596  382.277 99.748

Fuente: DGCHT (1990).

de Navarra hace de ésta la mayor recaudadora de
tributos en virtud del sistema de convenio.

Referente a la distribucion espacial de los gastos
autonomicos, la disparidad sigue siendo la nota
dominante, obvia por otra parte, dadas las ya cita-
das diferencias en los techos competenciales.

‘No puede buscarse ahi, sin embargo, la razon
que explique por qué dos CC.AA., como Baleares
y Cantabria presentan cifras de gasto tan divergen-
tes como 27.514 y 78.082 pesetas por habitante,
divergencias mas amplias aun si las observamos
en relacion con los respectivos PIB regionales (1,64
y 7 por 100). Unicamente el ejercicio real de la
autonomia y, en consecuencia, la diferente actitud

ante las restricciones presupuestarias y las deman-
das de los ciudadanos pueden servir de explica-
cion ante hechos como éste. Efectivamente, vere-
mos posteriormente cémo los niveles de endeuda-
miento de estas dos comunidades son igualmente
muy divergentes.

Muy distinto es, por otra parte, el caso de las
comunidades forales. Como iremos observando
poco a poco, el peculiar sistema de financiacion
de estas entidades las coloca en una posicion cla-
ramente privilegiada en relaciéon con el resto de
comunidades, sin que tales privilegios estén justi-
ficados ni siquiera sean legalmente inevitables. En
efecto, si atendemos, por ejemplo, al volumen de
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CUADRO NUM. 8
COMUNIDADES AUTONOMAS
(Presupuestos 1989)

CC.AA.

CC.AA. art. 151

CC.AA. art. 143

uniprovinciales (régimen comun) (pluriprovinciales) CC.AA: forales doEl e
Ingresos fiscales (porcentaje) .................. 20,65 13,09 20,21 18,39 15,11
Transferencias (porcentaje) ............cc...... 51,79 79,67 63,85 68,73 74,16
Endeudamiento (porcentaje) .. 22,77 5,81 12,00 4,99 7,97
Otros ingresos (porcentaje) ..........ccceveuee 4,79 1,42 3,94 7,89 2,75
Gastos totales (pesetas/H.) ....cccovveernnee. 47.695 130.782 53.431 180.258 102.963
Gastos totales (porcentaje del PIB) ......... 3,49 11,68 5,28 13,85 8,82
Transferencias (pesetas/H.) ..o 24.702 104.349 34.116 123.885 76.439
Ingresos fiscales (pesetas/H.) .................. 9.851 17.148 10.800 33.151 15.573
Ingresos fiscales (porcentaje del PIB) ..... 0,72 1,53 1,07 2,55 1,33
NF/GT oo -22,93 —4,79 -11,37 -7,41 -7,52
NF/PIB ... -0,80 -0,56 -0,60 —-1,08 —-0,66
LG F e 9,04 2,92 2,38 4,18 3,50
Fuente: Elaboracion propia a partir de DGCHT (1990).
CUADRO NUM. 9
COMUNIDADES AUTONOMAS
(Presupuestos 1989)
Asturias Baleares Cantabria Madrid Murcia LaRioja Andalucia Canarias Cataluna
Ingresos fiscales (porcentaje) ...... 30,91 61,18 20,97 11,47 32,76 22,51 9,16 25,75 15,33
Transferencias (porcentaje) .......... 46,87 26,78 55,49 57,77 41,97 39,99 83,90 60,37 7715
Endeudamiento (porcentaje) ........ 11,34 9,86 21,67 25,65 23,93 36,06 6,44 9,13 4,74
Otros ingresos (porcentaje) ... 10,88 2,17 1,87 5,12 1,34 1,44 0,50 4,75 2,77
Gastos totales (pesetas/H.) ......... 49.675 27514 78.084 45717  48.719 66.923 146.719 106.320 141.425
Gastos totales (porcentaje del PIB). 4,46 1,64 7,00 3,06 4,94 5,29 17,70 9,36 9,73
Transferencias (pesetas/H.) ......... 23.283 7.369 43.329 26.411 20.446  26.762 123.464 64.189 109.252
Ingresos fiscales (pesetas/H.) ...... 156.354 16.834  16.371 5.242 15962 15.062 13.477 27.372 21.714
Ingresos fiscales (porcentaje del PIB) 1,38 1,01 1,47 0,35 1,62 1,19 1,63 2,41 1,49
NF/GT .c.civsmsssmsminssmssmsumieisis -9,45 -8,08 -20,67 27,41 -21,66 —34,46 -5,22  -11,09 -3,05
NF/PIB ... .. —0,42 -0,13 -1,45 -0,84 -1,07 -1,82 -0,92 -1,04 -0,30
LC.F. e, 6,92 5,98 15,19 8,29 12,09 5,98 2,07 4,88 4,58
Galicia (\:/ngﬁgfggg Aragon (;isetg:? Lgﬁ;’;’{;g Extremadura Pais Vasco Navarra
Ingresos fiscales (porcentaje) ...... 9,65 1527 40,15 21,12 12,80 14,83 1,40 85,52
Transferencias (porcentaje) .......... 80,16 81,54 45,65 54,99 75,63 75,30 85,53 4,32
Endeudamiento (porcentaje) ........ 9,33 3,08 10,19 18,88 9,52 4,81 4,97 5,06
Otros ingresos (porcentaje) .... 0,85 0,11 4,01 5,01 2,06 5,06 8,10 7,09
Gastos totales (pesetas/H.) ......... 97.847 119.512 44.697 47.078 65.310 59.613 177.852  190.117
Gastos totales (porcentaje del PIB). 10,49 9,55 3,42 4,49 7,13 7,89 13,70 14,48
Transferencias (pesetas/H.) ......... 78.435 97.449 20.405 25.890 49.391 44888  152.119 8.217
Ingresos fiscales (pesetas/H.) ...... 9.445 18.248 17.947 9.945 8.356 8.839 2.483 158.790
Ingresos fiscales (porcentaje del PIB) 1,01 1,46 1,37 0,95 0,91 1,17 0,19 12,09
NF/GT o -8,88 -2,32 -8,23 -17,83 -9,43 -5,16 -8,22 —4,31
NF/PIB ... 2 -0,93 -0,22 -0,28 -0,80 -0,67 -0,41 -1,13 -0,62
LOF: sssinunsisnnmsnmnmeansnmmnsssnsonssnsannnss 1,72 1,72 3,95 3,11 1,29 1,56 4,91 1,52

Fuente: Elaboracion propia a partir de DGCHT (1990).

gasto de la Diputacion Foral de Navarra —comuni-
dad con competencias del articulo 143 de la Cons-
titucion—, veremos que éste alcanza las 190.000
pesetas por habitante (14,5 por 100 del PIB regio-
nal), cifra esta que casi cuadruplica la media del
gasto en las comunidades de régimen comun de
sus mismas competencias. Evidentemente, seria

necesario, para ser justos en la valoracion, restar
del gasto total la aportacién que en forma de cupo
debi6 aportar esta comunidad para el sostenimien-
to de las cargas del Estado central, cantidad que,
segun la liquidacion de los Presupuestos Genera-
les del Estado para 1990, ha ascendido a 30.913
millones de pesetas, o, lo que es lo mismo, unas
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60.000 pesetas por habitante. No cabe la menor
duda de que cifras de esta naturaleza demuestran
una situacién de privilegio que deberia ser corregi-
da en aras al cumplimiento del principio de equidad
horizontal.

Las transferencias recibidas por las distintas co-
munidades reflejan una distribucion muy similar a
la de los gastos y, por tanto, al nivel de competen-
cias, debido al ya citado sesgo de dependencia en
el sistema de financiacién, particularmente en el
caso de las transferencias corrientes. Las transfe-
rencias de capital, por el contrario, estan mas ba-
sadas en principios redistributivos, a pesar de algu-
nas disfunciones, dado el peso que en ellas tiene
el FCI (7).

Por lo que se refiere a los ingresos fiscales, es
aqui donde las diferencias interregionales son me-
nores, debido fundamentalmente a la practica iden-
tidad en las figuras tributarias aprovechadas por
las distintas CC.AA. En efecto, han sido pocas
las CC.AA. que han establecido algunos tributos
propios, y con un peso recaudatorio casi testimo-
nial (8); la recaudacion tributaria del nivel interme-
dio de la Administracion proviene en exclusiva de
tributos cedidos por el Estado y de tasas liga-
das a los servicios publicos provistos, ya que la
figura de los recargos, también contemplada en la
LOFCA, no ha sido hasta la fecha aprovechada. Es
por ello por lo que las cifras, tanto en pesetas por
habitante como en relacion al PIB regional, son
bastante parecidas entre las distintas comunida-
des, reflejando, eso si, algunas disparidades deri-
vadas de la mayor o menor actividad econoémica
de las regiones.

Mencién aparte merecen tres casos puntuales,
cuales son el de Madrid, comunidad cuya menor
recaudacion tributaria proviene de la ausencia de
tributos cedidos; Canarias, regiéon cuyo régimen
economico especial le permite obtener mas ingre-
sos tributarios, y las comunidades forales, cuyas
peculiaridades han sido ya reiteradamente comen-
tadas.

Finalmente, y por lo que respecta a las medidas
del déficit, se puede observar como los principales
problemas se encuentran concentrados en el gru-
po de las CC.AA. uniprovinciales, cualquiera que
sea el indice que utilicemos. La herencia recibida
de las extintas diputaciones provinciales, presumi-
blemente mal valorada en el disefio del sistema de
financiacion autonémico, pudiera haber sido uno
de los factores determinantes de esta situacion.
Con todo, y como se ponia de manifiesto en la
seccion anterior, la evolucion temporal del endeu-
damiento subcentral, en el que las CC.AA. juegan
un papel decisivo, precisa de una mayor coordina-

cion intergubernamental si no se desea que la po-
litica fiscal macroecondémica en el conjunto de las
AA.PP. se vea perjudicada por la confluencia de
intereses contrapuestos (9).

lll. LAS HACIENDAS LOCALES

Este apartado se dedica a revisar la actuacion
financiera de las CC.LL., con objeto de cerrar el
campo de las haciendas territoriales. Para ello, y
al igual que en el apartado anterior, se hace en el
primer epigrafe una breve resefia de su marco le-
gal, para describir posteriormente las principales
cifras en materia de gastos, ingresos y endeuda-
miento de las CC.LL. basicas (municipios y diputa-
ciones provinciales, consejos y cabildos insulares),
segun datos procedentes de BCLE (1991).

1. Marco legal

A diferencia de las CC.AA., entidades adminis-
trativas creadas ex novo por la Constitucion de
1978, la existencia de las CC.LL. basicas se remon-
ta en el tiempo a mediados del siglo pasado, cuan-
do Javier de Burgos, inspirado en el modelo napo-
lednico, instaurd la division provincial del territorio
espanol. Esta larga tradicién no es 6bice, sin em-
bargo, para que tanto las formas como los conte-
nidos de la gestién local hayan variado sustancial-
mente en los Ultimos aflos, como no podia ser me-
nos, dados los nuevos vientos descentralizadores
que dirigen la Administracion publica.

Concretamente, los gobiernos locales han deja-
do de ser meros apéndices o brazos ejecutores de
la politica estatal para ver consagrada su autono-
mia en el articulo 140 del texto constitucional. Cier-
tamente, esta autonomia no es directamente asimi-
lable a la de las CC.AA., pues carece del compo-
nente politico de éstas, en el sentido de no tener
organos institucionales de autogobierno que ago-
ten para su demarcacion territorial la tradicional
divisién de poderes que caracteriza la existencia
de formas de organizacion democraticas; por lo
cual, las CC.LL. dependen legislativamente en ma-
yor medida de instancias superiores (Estado y
CC.AA)). No obstante, la posibilidad de elaborar y
ejecutar sus propios presupuestos, unida a la cada
vez mayor discrecionalidad a la hora de fijar sus
ingresos tributarios, sobre todo en el nivel munici-
pal, son los datos mas relevantes en el actual fun-
cionamiento de las administraciones mas proximas
al ciudadano.

Las materias sobre las cuales deben ejercer sus
competencias las CC.LL. vienen recogidas en la
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Ley de Bases de Régimen Local de 1985. En par-
ticular, las competencias de los municipios varian
en funcién de su tamafo o dimensién —medido
en términos de poblacién— en materias como los
servicios generales (abastecimiento de agua pota-
ble, tratamiento de residuos solidos urbanos, alum-
brado, alcantarillado...), servicios sociales (promo-
cion y reinsercion social, atencion primaria a la sa-
lud), educacion (cooperar en la creacion, construc-
cién y sostenimiento de centros docentes publi-
cos), ocupacion del tiempo libre (cultura, deporte,
turismo...), obras publicas y urbanismo (parques y
jardines, ordenacién urbanistica, pavimentacion de
vias publicas urbanas...) y, para los municipios de
mas de 50.000 habitantes, transporte colectivo ur-
bano de viajeros y proteccion del medio ambiente.
Por su parte, las diputaciones provinciales y los
consejos y cabildos insulares deben, en todo caso,
coordinar los servicios municipales entre si para
garantizar los principios de solidaridad y equilibrio
intermunicipales, proporcionar asistencia y coope-
racién juridica, econdmica y técnica a los munici-
pios, especialmente a los de menor capacidad eco-
némica y de gestion, y prestar servicios publicos
de caracter supramunicipal y, en su caso, supraco-
marcal.

Por lo que se refiere al lado de los ingresos,
muchos y variados han sido los intentos de ade-
cuar el sistema de financiacion local a las necesi-
dades emanadas del nuevo modelo de funciona-
miento constitucional, el cual contempla los princi-
pios de autonomia y suficiencia como reglas basi-
cas. La persistencia de un esquema financiero ba-
sado en una pléyade de tributos obsoletos, tanto
en su concepcion (herederos los principales de la
vieja imposicién estatal de producto) como en su
capacidad recaudatoria (tributos de bases petrifi-
cadas y, por tanto, de escasa elasticidad renta),
alentaba las criticas de los responsables del go-
bierno local, quienes se veian impotentes para
atender la presién de los ciudadanos en demanda
de mas y mejores servicios a la luz de la explosion
reivindicativa consustancial con el retorno de las
libertades publicas, y acuciaba una reforma radical
de un sistema que avanzaba peligrosamente por
la senda del endeudamiento.

En el afo 1983, es elaborada, bajo el nombre de
Ley de Medidas Urgentes de Saneamiento y Regu-
lacion de las Haciendas Locales, una norma cuya
intencién principal era dar un primer paso de tran-
sicién hacia un sistema mas estable. Dicha norma
pretendia aproximar el pasado al futuro mediante
dos tipos de disposiciones. Por una parte, era una
ley de asuncién de deudas locales, que reconocia
implicitamente la incapacidad manifiesta de las

CC.LL. para asumir sus competencias con el en-
tonces vigente sistema de financiacion y pretendia,
en consecuencia, llevarlas a un razonable punto
de partida para poder exigirles a continuacion ma-
yor responsabilidad. Por otra parte, intentaba dotar
a ese nivel de gobierno de nuevos recursos que
mejoraran su capacidad de gestion futuray, lo que
era quizas mas importante, le dotaran de mayor au-
tonomia en materia fiscal. Los medios dispuestos
para ello fueron, lamentablemente, ineficaces debi-
do a errores técnicos de disefio que condujeron,
con posterioridad, a sendas declaraciones de in-
constitucionalidad que afectaron a las dos princi-
pales novedades tributarias introducidas (la posibi-
lidad de fijar libremente, y sin mas limites que el
principio general de no confiscatoriedad, un recar-
go sobre la cuota liquida del IRPF estatal y los
tipos impositivos de las contribuciones territoriales
urbana y rustica y pecuaria). Las consecuencias
de esta ley no han podido ser mas desafortunadas,
por cuanto ha generado un lastre excesivo para
aquellos gobiernos locales que, amparados en la
legalidad vigente en su momento, han asumido la
responsabilidad de incrementar la presion fiscal
sobre sus ciudadanos con objeto de mejorar la
prestacion de servicios publicos en sus territorios,
viéndose posteriormente inmersos en una dificil
coyuntura politica y econémica de la cual no eran
en absoluto responsables, dada su dependencia
legal en esta materia del Estado central. El fracaso
del saneamiento (las deudas locales no se frenan
con la citada ley) supuso afiadir un precedente mas
a la tantas veces denostada politica de apoyar la
irresponsabilidad mediante la asuncién por el Esta-
do de deudas ajenas, precedente reiterado en
otros ordenes de la actividad publica (vgr., sanea-
miento del futbol profesional) que no hace creible
la idea de incentivar la buena gestién econémica
de los fondos publicos (10).

Hubo que esperar hasta finales de 1988 para
que, por fin, fuese elaborada una nueva Ley Regu-
ladora de las Haciendas Locales, norma cuyos pre-
ceptos no han entrado en vigor en su totalidad
hasta 1992. Esta ley, comentada ampliamente en
otro lugar (11), presenta como novedades principa-
les la simplificacion y mejora técnica, en general,
de los tributos locales y la adecuacién del llamado
sistema de participaciéon en impuestos del Estado
(transferencias corrientes a recibir por las CC.LL.,
en realidad) al mismo esquema de funcionamiento
empleado en la financiacion de las CC.AA. El man-
tenimiento de tributos poco elasticos (impuesto so-
bre bienes inmuebles) o de, cuando menos, dudo-
sa relacion con reglas de capacidad de pago (im-
puesto sobre actividades econémicas) como base
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principal del sistema y los discutibles criterios de
distribucion de las transferencias estatales (partici-
pacion en impuestos) constituyen, en mi opinion, el
principal talén de Aquiles del actual esquema finan-
ciero de las CC.LL. Sin embargo, la ampliacion de
la autonomia local por el lado de los ingresos (el
permitirse la libre fijacion por las autoridades loca-
les de los tipos a aplicar en los impuestos estata-
les, dentro de unos limites prefijados para evitar
su inconstitucionalidad) y el incremento del monto
global de los fondos destinados por la hacienda
estatal para financiar a las CC.LL. suponen impor-
tantes avances respecto a la situacion anterior (12).

2. Datos

El cuadro num. 10 ofrece datos sobre la estruc-
tura de ingresos y gastos de las CC.LL., desglosa-
dos segun su naturaleza y referidos al afio 1989,
a la luz de las liquidaciones de los correspondien-
tes presupuestos. En términos cuantitativos, se ob-
serva como el nivel municipal absorbe dos tercios
de la actividad econdmica local y cémo el gasto
de unicamente tres diputaciones forales supone
practicamente la mitad del conjunto del nivel pro-
vincial, debido, evidentemente, a su especial siste-
ma de financiacion y, en consecuencia, al extraor-
dinario volumen de las transferencias que deben
otorgar al resto de las AA.PP. en virtud de dicho
sistema. En términos cualitativos, se observa un
mayor peso de las operaciones corrientes respecto
a las de capital y unos ingresos cuya estructura
varia fuertemente segun el tipo de institucion.

El cuadro num. 11 desglosa las cifras municipa-
les (dado su especial peso en el subsector local)

en grupos segun el tamano de su poblacion, po-
niendo de manifiesto la creciente importancia de
las operaciones financieras a medida que nos si-
tuamos en ayuntamientos mas poblados, cuestion
ésta que sera desarrollada mas ampliamente al
analizar las cifras de endeudamiento.

A efectos de observar la distribucion espacial de
algunas partidas especialmente significativas en el
campo municipal, el cuadro num. 12 las agrupa
por CC.AA. La extraordinaria dispersion, sobre
todo en el gasto total por habitante, no parece
reflejar tendencias razonables de nivelacion inter-
territorial ligadas a las magnitudes macroeconémi-
cas normalmente utilizadas, si bien es cierto que
la teoria mas extendida de la descentralizacion fis-
cal no atribuye precisamente a este nivel de gobier-
no el desarrollo de este tipo de funciones redistri-
butivas.

Por ultimo, los cuadros nums. 13, 14 y 15 com-
pendian la situaciéon del endeudamiento local en
1989. Concretamente, los cuadros nums. 13y 14
muestran la deuda en pesetas por habitante de los
entes locales, agrupados, por una parte, segun en-
tidades (municipales —estructuradas, a su vez, por
tramos de poblacion— y provinciales) y, por otra,
segun territorios (por CC.AA.). Observando las me-
dias por instituciones, queda claro que, como se
habia anticipado anteriormente, los problemas cre-
cen, a medida que vamos subiendo en los tramos
de poblacion, en el nivel municipal, nivel este mas
endeudado que el provincial. Particularmente preo-
cupante es, segun los datos del Banco de Crédito
Local de Espana, la situacion del ayuntamiento de
Barcelona, cuya deuda por habitante supera las

CUADRO NUM. 10
CORPORACIONES LOCALES 1989
(Millones de pesetas)

Diputaciones, ) ) Total
Municipios cabillggsi/cgﬂgsejos Dip: ;graa«;é%nes Total provincial Corporaéigrzzs locales

(Régimen comuin) consolidado

Gastos COrMentes s ssmssssswasssiess 1.298.959 290.771 484.319 775.090 1.998.238
Gastos de capital ......... 543.241 154.267 38.307 192.475 688.164
Operaciones financieras 371.434 135.158 23.539 158.696 530.130
Total gastos ....cceeeevevrieeeiieericeneee 2.213.634 580.196 546.165 1.126.261 3.216.532
Ingresos corrientes .........ccccceeiiecraasienas 1.577.479 343.061 549.079 892.141 2.393.810
Ingresos de capital ........... 191.421 53.139 5.633 58.772 202.541
Operaciones financieras .. 527.253 182.260 24.349 206.609 733.862
Total iNgresos .....ccccveeeeeiieenieeneeeee 2.296.153 578.460 579.061 1.157.522 3.330.213
Ingresos fiscales ........ccocoveveeieeicniicnienns 979.625 56.999 519.963 576.963 1.556.589
Transferencias 692.345 326.627 17.942 344.569 913.451
Endeudamiento ... 254.990 142.926 21.156 164.082 670.625
Otros ingresos 105.204 51.908 20.000 71.908 189.548

Fuente: BCLE (1991).
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CUADRO NUM. 11
CORPORACIONES LOCALES
(Millones de pesetas)

10.000 De 10.000 De20.001 De50.001  De100.001  De500.001 e e Total
habitantes a20.Q00 a50.000 a 100.000 a500.000 a 1.000.000 habit é Sias municipios
Gastos corrientes ...........ccc...... 250.410 129.505 162.947 127.318 308.384 90.578 229.817  1.298.959
Gastos de capital ............ 148.727 60.742 68.399 46.270 114.607 33.088 71.408 543.241
Operaciones financieras 27.147 18.126 34.370 27.334 73.426 41.258 149.773 371.434
Total gastos ........ccccceeeene 426.284 208.373 265.716 200.922 496.417 164.924 450.998 2.213.634
Ingresos fiscales ........cccoceuee. 206.449 106.870 132.660 96.033 219.012 67.277 151.324 979.625
Transferencias ....... 157.975 67.089 83.658 60.371 161.077 48.801 113.347 692.345
Endeudamiento 36.327 30.274 49.383 42.410 110.678 73.585 163.886 506.543
Otros iNgresos .......ccceeeeeueenenns 26.169 8.162 13.107 9.499 26.222 4.372 30.109 117.640
Fuente: BCLE (1991).
CUADRO NUM. 12
CORPORACIONES LOCALES
Asturias Baleares Cantabria Madrid Murcia La Rioja Andalucia Cataluna ?/‘;ggg;gﬁg
Ingresos fiscales (ptas./hab.) ....... 16.394 44618 24242 25030 21.501 28.111 20.569 31.838  28.881
Ingresos fiscales (porcentaje del
PIB regional) ......cccccceveriuiinnnnn. 1,48 2,47 2,11 1,61 2,10 2,15 2,01 2,14 2,27
Total transferencias (ptas./hab.) .. 11.678 17.260 10.911 17.083 13.955 17.454 16.357 19.877 13.861
Gastos totales (ptas./hab.) ........... 32.869 75.296 41.046 57.705 46.488  55.431 48.918  41.010  53.327
Gastos totales (porcentaje del PIB
regional) ..o 2,97 418 3,56 3,72 4,55 4,24 4,79 2,76 418
Canarias Galicia Aragon Cﬁi’gf Lﬁfﬁ'ﬁ”ﬁfy - Extremadura Pais Vasco Navarra A Jgfﬂ al
Ingresos fiscales (ptas./hab.) ....... 32.323 13.203  23.293 18.346  18.951 14.248 23.556  24.347  23.774
Ingresos fiscales (porcentaje del
PIB regional) .......cccccecueiivinunnnnnne 2,72 1,40 1,76 1,40 2,07 1,85 1,85 1,81 1,93
Total transferencias (ptas./hab.) .. 18.552 12.937  28.097 13.296 12.349 12.271 33.621 27.378 17.063
Gastos totales (ptas./hab.) ........... 65.008 31.702 47.215 41.085 23.658 33.378 70.395 56.487  46.887
Gastos totales (porcentaje del PIB
regional) ......ccceceeeiiiiieeiee, 5,47 3,37 3,56 3,13 2,58 4,34 5:62 4,20 3,80
Fuentes: BCLE (1991) y Fundacion FIES (1990).
CUADRO NUM. 13
CORPORACIONES LOCALES
(Deuda-ptas./hab.) 1989
<5.000 De 5.000 De 10.001 De 20.001 De 50.001 De 100.001 >500.000 Total
habitantes a10.000 a20.000 a50.000 a 100.000 a500.000 habitantes municipios
Andalucia ......cccceeeiieeeiiiiieeennne 4.067 8.671 16.234 23.991 23.457 26.029 31.908 20.087
Aragon ........ 6.921 12.649 28.499 13.419 54.543 32.627
Asturias ... 2.514 4.887 9.430 9.715 12.823 21.069 13.864
Baleares ..... 6.998 7.769 20.309 14.339 17.412 15.142
Canarias ..... 6.636 23.147 12.834 21.374 10.972 21.024 18.985
Cantabria ....... 4975 8.167 19.990 21.695 42.279 22.804
Castillay Leon ........ 3.788 13.716 15.635 30.246 17.881 28.737 15.271
Castilla-La Mancha . 3.674 8.377 11.212 20.059 29.544 33.114 13.557
Catalufa ........cc....... 9.819 16.348 20.831 25:637 23.106 23.746 100.170 43.119
Extremadura .. 1.999 6.364 9.527 10.837 14.251 25.267 8.171
Galicia ............ 2.425 3.498 8.488 10.805 21.099 19.020 10.273
Madrid . 6.116 12.982 10.073 18.758 21.592 13.591 12.021 13.129
Murcia ..... 10.727 8.618 12.903 13.334 7.287 30.991 20.719
Navarra .... 14.430 13.522 16.148 15.898 34.942 21.745
Rioja, La ..cccoceeeirennene 9.555 15.924 27.787 26.924 20.164
Valenciana, Comunidad . 5:357 10.306 13.363 19.306 19.823 19.840 31.802 18.399
Vasco, Pais .....ccccceeveeeeceeecnenne 10.611 14.603 22.821 18.913 16.262 35.862 24.901
Media saoummsaasmmsnmssamisimsass 6.507 11.150 16.240 17.769 19.126 26.240 46.089 20.051
Desviacion tipica ..... 3.502 4.908 6.249 5.934 6.314 7.721 33.771 8.413
Coeficiente variacion 0,54 0,44 0,38 0,33 0,33 0,29 0,73 0,42

Fuente: BCLE (1991).
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CUADRO NUM. 14
CORPORACIONES LOCALES
(Deuda-ptas/hab.) 1989

Total municipios Vel pravincil Otras CC.LL. Total CC.LL.
ANAIUCTA .o 20.087 10.797 569 31.452
Aragon ....... 32.627 15.392 43 48.062
Asturias ..... 13.864 4 13.868
Baleares .... 15.142 401 15.543
Canarias .... 18.985 15.211 34.196
Cantabria ... 22.804 17 22.822
Castillay Ledn .......... 15.271 14.783 45 30.099
Castilla-La Mancha ... 13.557 15.638 2 29.196
Catalufiar ..awmsmssis 43.119 4.466 2.899 50.484
Extremadura . 8.171 15.538 9 23.718
[ T:1 1o T T N O P 10.273 10.069 135 20.477
MaANIA ..o 13.129 13.129
Murcia ... 20.719 74 20.794
Navarra .. 21.745 6.278 28.023
Rioja, La ..occvvveeiieene 20.164 4 20.167
Valenciana, Comunidad 18.399 6.770 182 25.351
VasCo, PaiS (%) teveeoieeiieeeie e 24.901 18.389 335 43.625
MEIGL csimusssiinanssonsnisssnsantensnmmnnnssnnsssssssnsnnsansesansaonsanssnsssnsssansons 20.051 11.587 757 27.721
Desviacion tipica .... 8.413 5.640 1.761 10.860
Coeficiente Vari@Gion ..........avsswassmmissississssiensmmmsmnesamsnessns 0,42 0,49 2,33 0,39
() Excluidos los Pagarés forales.
Fuente: BCLE (1991).

CUADRO NUM. 15
CORPORACIONES LOCALES
F CF/]C : Int/Deuda Int./Dguda Amort./Deuda LP Amon./Dguqa LP
Momcpay  Covncal QLTSS (Prowncar AR ™ erouncial

ANAAlUCIA wssarmmmmnmaiimm simmmsnmemnssssssens 12,90 20,10 14,00 12,60 11,90 6,90
Aragon ...... 12,90 13,50 11,50 9,30 12,70 5,90
Asturias ... 9,90 13,60 9,90
Baleares ... 7,80 0,80 15,30 16,00 15,40 6,60
Canarias .... 11,20 9,10 17,00 12,90 18,00 10,70
Cantabria ......... 11,70 14,00 6,60
Castillay Ledn .......... 12,10 18,40 13,30 12,00 14,40 8,60
Castilla-La Mancha ..........ccccccoeeviiiiicccinc 10,70 22,20 15,50 11,90 11,80 8,10
Catalufa ....ccoeeeeieeiecieeeeeee e 14,40 10,90 12,80 12,70 6,80 11,60
Extremadura . 7,70 23,50 12,60 12,20 18,10 9,40
Galicia ....... 10,30 17,80 13,10 12,40 14,00 8,10
Madrid ... 8,90 14,10 18,30
Murcia ... 12,10 13,00 9,60
Navarra ......cccceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 15,30 14,60 19,20
Rioja, La ...oooiiiiiiiiieeeeeee e 12,90 13,40 17,20
Valenciana, Comunidad 9,10 13,00 14,50 13,00 10,00 7,00
Vasco, Pais (%) «coooeroeeriiieeieeieieeeeeeee 9,40 7,50 12,40 18,20 9,40 15,80
Media ...ooeeiieiiiie e 10,90 14,30 13,80 13,00 12,80 9,00
Desviacion tipica ....... 2,30 6,90 1,30 2,30 4,20 2,80
Coeficiente variacion 0,20 0,50 0,10 0,20 0,30 0,30

() Excluidos los Pagarés forales.
Fuente: BCLE (1991).

100.000 pesetas, practicamente duplicando en tér-
minos relativos la deuda de Zaragoza (segundo
municipio méas endeudado, con 54.543 pesetas por
habitante). El gran peso que tienen estas dos loca-
lidades en sus regiones respectivas es lo que hace
que, a escala territorial, sean precisamente Catalu-
fa y Aragon las que muestren cifras de endeuda-
miento mas elevadas en el nivel local.

Globalmente consideradas, son las comunida-
des uniprovinciales las que parecen soportar un
menor grado de endeudamiento. Este hecho es
perfectamente explicable si tenemos en cuenta la
exclusion del nivel provincial del seno de sus
CC.LL,, y si recordamos el mayor volumen de su
deuda en el ambito autonémico de la administra-
cion. Por su parte, de entre las CC.AA. pluriprovin-
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ciales, son en concreto las menos desarrolladas
las que se encuentran en peor situacion en el am-
bito provincial, sin duda debido a la incidencia de
las inversiones realizadas al amparo de planes pro-
vinciales de diversa indole.

Por su parte, el cuadro nim. 15 contiene algunos
indices especialmente significativos acerca de las
previsibles consecuencias futuras de las deudas
locales. Asi, los indices de carga financiera (intere-
ses mas amortizaciones en pesetas por habitante,
0 mejor aun, en relaciéon con los ingresos corrientes
u ordinarios de las respectivas entidades) mi-
den hasta qué punto la actuacién presente de las
CC.LL. se ve hipotecada por las deudas contraidas
en el pasado. Los municipios de Catalufia y Nava-
rra —estos ultimos sorprendentemente, dadas las
cifras de sus ingresos ordinarios, vinculados sin
duda al sistema foral de financiacion de su Comu-
nidad Autébnoma— presentan los indices mas ele-
vados, con unas cargas financieras situadas en el
umbral del 15 por 100 de sus ingresos corrientes.
Por lo que se refiere a las diputaciones provincia-
les, son las enclavadas en las regiones menos de-
sarrolladas las que presentan valores mas altos
(por encima del 20 por 100 en Andalucia, Extrema-
dura y Castilla-La Mancha), resultados coherentes
con el analisis anterior.

Finalmente, los indices que relacionan los intere-
ses liquidados con el volumen de la deuda y las
amortizaciones con la deuda a largo plazo nos dan
una vision complementaria del problema del en-
deudamiento. Asi, los municipios canarios, los
consejos insulares baleares y las diputaciones fo-
rales vascas son las entidades que satisfacen tipos
de interés efectivos mas elevados (por encima del
16 por 100 en 1989, segun datos del BCLE), mien-
tras que los municipios cantabros y catalanes, las
diputaciones andaluzas y aragonesas, y los citados
consejos insulares baleares son quienes han amor-
tizado una menor proporcion de su deuda (menos
del 7 por 100 en todos los casos).

IV. EL IMPACTO TERRITORIAL DE LAS ADMI-
NISTRACIONES PUBLICAS. UNA VISION
GENERAL

Llegados a este punto, y una vez analizada por
separado la estructura financiera de las diferentes
entidades territoriales, convendria hacer algunas
recapitulaciones acerca de los efectos netos de las
actuaciones publicas en los distintos territorios;
para lo cual deberiamos incorporar algunos datos
de interés, aun no referenciados, como son la dis-

tribucion espacial de la fiscalidad estatal (del nivel
central de la Administracion) o la inversion territo-
rializada de ese mismo nivel de gobierno.

Los cuadros nums. 16y 17 contienen esos datos
referidos al ano 1989.

Por el lado de los impuestos, sumando los recau-
dados por los tres niveles de gobierno, se observa
como, aun excluyendo el atipico caso de Madrid
—cuyo exorbitante esfuerzo fiscal aparece sesga-
do por la concentracion en dicha Comunidad de
los domicilios fiscales de multitud de empresas que
operan en diversos territorios y, sin embargo, uni-
camente constan en ese lugar a efectos de los
principales tributos—, existe una gran divergencia
en la carga fiscal soportada por los ciudadanos
segun el lugar de su residencia. El territorio navarro
aparece, en este sentido, como el principal paraiso
fiscal de todo el Estado, con una carga del 6,10
por 100 del PIB regional, que no parece responder
a la necesidad de incentivar su desarrollo relativo
—dado que en el aio de referencia (1989), y en
términos del PIB por habitante, ocupa el cuarto
lugar, tras las Islas Baleares, Madrid y Catalufa,
territorios cuyos residentes, cuando menos, les du-
plican en esfuerzo fiscal soportado—, sino mas
bien al privilegio que denota la aplicacion del siste-
ma foral. Este privilegio no parece alcanzar en la
misma medida al resto de los territorios forales,
por cuanto, independientemente de su distribucion
entre las distintas AA.PP. integradas (Estado, Co-
munidad Auténoma, diputaciones forales y munici-
pios), la carga fiscal soportada por los residentes
en el Pais Vasco asciende al 26 por 100 del PIB
regional. Otros casos especialmente dignos de ser
resefados, debido a su comportamiento diferente
del que cabria esperar a priori, son los de Baleares,
con una carga fiscal del 10,95 por 100, especial-
mente baja para la region con mayor PIB por habi-
tante de todo el territorio nacional, y Andalucia,
cuyo indice, situado en el 20,55 por 100, es anor-
malmente alto comparativamente hablando.

Por lo que respecta a las inversiones, el caracter
erratico que suele presentar esta variable alo largo
del tiempo pudiera hacer que la exposicion de ci-
fras referentes a un afo concreto fuera poco repre-
sentativa de la realidad. Es por ello por lo que he
decidido acompanar a los datos del afio 1989 con
la suma de las inversiones territorializadas realiza-
das por los tres niveles de la Administracion duran-
te el periodo 1987-1990, a la luz de las estadisticas
ofrecidas por el MAP (1990). En cuanto a los resul-
tados concretos, también aqui aparece especial-
mente beneficiada la comunidad navarra, por
cuanto habria sido el territorio con un mayor volu-
men de inversion recibida en pesetas por habitante
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CUADRO NUM. 16
ESFUERZO FISCAL
1989 (Millones de pesetas)

Asturias Baleares Cantabria Madrid Murcia LaRioja Andalucia Canarias Cataluna
I. directos estatales ...................... 94902 82.416  89.661 1.625.022 52.561 23.333 350.836 100.653 962.884
|. indirectos estatales ................... 41.131 28.751 27.701 1.638.562 30.465 13.896 251.677 20.674 897.705
I. directos autonémicos ............... 15.208 6.243 6.968 61.452 14.523 4953 422.726  67.336 251.248
|. indirectos autonomicos ............ 5.615 2.176 3.066 27.956  3.836 1.732 84.757 10.149 147.302
l. directos locales ..o 8.675 13.429 5.998 68.380 9.283 3.569 70.076  20.736 106.444
|. indirectos locales ...................... 1.547 2.142 835 11.581 2.115 558 12.074 4.002 16177
Galicia ?/Z;Zﬁg;gig Aragon iisetglr‘? Lgﬁat;-lrgl; - Extremadura Pais Vasco Navarra Cgﬂ.
I. directos estatales ...................... 152.600 321.697 129.719 177.810 72.734 33.991 4.270.819
|. indirectos estatales .................. 100.250 217.272 103.600 131.669 35.596 13.570  45.395 7.446 3.605.360
|. directos autonémicos ............... 87.329 190.979 16.480 36.761 20.473 13.912 130.463 21.385 1.368.439
|. indirectos autonémicos 16.954  48.415 3.682 6.318 4122 2.786 40.642 7.280 416.788
I. directos locales ....... 20.804 59.723 21.121 23.036 25.079 6.422 319.205 4.733 786.713
|. indirectos locales ...........c.......... 3.802 8.472 3.922 4.023 4.341 1.301 210.448 1.150 287.490
Fuentes: Ministerio de Economia y Hacienda (1990), DGCHT (1990) y BCLE (1991).
CUADRO NUM. 17
ESFUERZO FISCAL E INVERSION TERRITORIALIZADA
(Estado + CC.AA. + CC.LL))
Asturias Baleares Cantabria Madrid Murcia La Rioja Andalucia Canarias Cataluna
Impuestos (ptas./hab.) ... 149.422,93 183.424,15 252.410,74 700.254,81 106.992,87 180.722,12 170.384,19 144.280,45 389.802,68
Impuestos (% s/PIB) ...... 13,41 10,95 22,63 46,94 10,85 14,28 20,55 12,70 26,81
Inversiones  (ptas./hab.)
(1989) .eovvieeiieiccienne 45.856 36.421 74.618 36.606 30.791 65.379 56.114 61.784 33.519
Inversiones (1987-1990) . 163.642 142.598 255.805 127.391 120.184 230.748 185.190 215.018 120.847
Galicia ?/gg,l,lggﬁ: Aragon iiitgf ngf;z’gf; , Extremadura  Pais Vasco Navarra C?f‘\allﬂ,
Impuestos (ptas./hab.) ... 132.052,65 219.750,15 233.730,88 146.051,87 95.853,12 65.414,99 347.141,07 80.040,25 273.402,69
Impuestos (% s/PIB) ...... 14,16 17,57 17,89 13,92 10,46 8,66 26,73 6,10 23,41
Inversiones  (ptas./hab.)
(1989) ..o 41.132 37.908 60.373 63.121 58.363 60.750 59.922 65.379 47.700
Inversiones (1987-1990) . 143.436 130.094 223.762 203.925 202.540 227.168 203.829 234.154 165.270

Fuentes: Ministerio de Economia y Hacienda 1990), DGCHT (1990), BCLE (1991), Fundacioén FIES (1990) y MAP (1990).

(234.154) después de Cantabria, comunidad esta
que realiza un esfuerzo fiscal mucho mayor (22,63
por 100 del PIB regional en 1989) y cuyo PIB por
habitante era, en ese mismo afo, un 18 por 100
menor, segun las estimaciones de la Fundacion
FIES (1990). En general, la distribucion territorial
de la inversion presenta un campo de variacion
igualmente amplio (mas de un 90 por 100 de dife-
rencia en pesetas por habitante entre los extremos
—~Cantabria y Murcia—) y esencialmente redistri-
butivo, puesto que, salvo la citada excepcion nava-
rra, por arriba, y el territorio murciano, con bajas
cifras tanto de PIB como de inversion per capita,
son basicamente las regiones menos desarrolladas
las que reciben un mayor volumen de inversion,
debido a la confluencia de la aplicacion de incen-
tivos de la politica regional (planes de desarro-

llo, de reconversion regional y social, y de desarrollo
de zonas rurales), la utilizacion de fondos estructu-
rales de la CE y el impacto del FCI (13).

V. COMENTARIOS FINALES

Recordabamos al principio de este trabajo que
el objetivo explicito de descentralizacion del sector
publico territorial habia sido alcanzar una estructu-
ra de distribucion en la gestion del gasto publico
que dejase en manos del nivel central el 50 por
100, repartiéndose el resto por partes iguales el
nivel autondmico y el local. Los datos aqui presen-
tados han mostrado que el avance del proceso
descentralizador ha llevado, en 1989, al gasto au-
tonémico al umbral del 20 por 100 del gasto total
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consolidado (es decir, excluidas las transferencias
internas) de las AA.PP. y algo por debajo al gasto
local. Queda, por lo tanto, camino por andar toda-
via para cubrir los objetivos iniciales, camino que
en el campo autonémico pasa por profundizar en
el traspaso de competencias aun no asumidas por
las CC.AA. de via lenta, cuestion esta que, ademas
de racionalizar la vertebracién administrativa del
Estado, deberia servir para clarificar tanto la es-
tructura funcional de las AA.PP. (;qué debe hacer
cada quién?) como el sistema de financiacion del
nivel autonémico.

En efecto, se apuntaba en el segundo apartado
de este trabajo la eventualidad de que la descentra-
lizacion fiscal en nuestro pais hubiera podido pro-
vocar algun supuesto de duplicidad en la gestion
de determinados servicios publicos. Este hecho,
en mi opinion, seria menos factible si todas las
CC.AA. hubiesen alcanzado el maximo techo com-
petencial, por cuanto, en tales circunstancias, el
nivel central de gobierno perderia la hipotética
coartada que supone la necesidad de garantizar
una determinada cobertura territorial para servicios
aun no totalmente descentralizados y cuyos costes
de provision pudieran haber sido desmesurados
por problemas derivados de ajustes transitorios.
Del mismo modo, la coexistencia de CC.AA. con
niveles competenciales muy diferentes contintia
aun hoy planteando serias dificultades para con-
sensuar un verdaderamente definitivo sistema de
financiacion. Disfunciones claramente percibidas,
como la ausencia de corresponsabilidad fiscal de
los gobiernos autonémicos (14), resultan muy difi-
ciles de solucionar adecuadamente con un modelo
tan heterogéneo en volumen de competencias vy,
por tanto, de necesidades de gasto. Solo la amplia-
cion generalizada de los techos de competencias
hasta el maximo constitucionalmente previsto para
todas las CC.AA. permitiria, a mi juicio, incorporar
al sistema de financiacion figuras tributarias (tales
como la cesion parcial del IRPF, el IVA en fase
minorista o algun sistema de recargos) destinadas
a incrementar la responsabilidad autonémica sin
danar el principio de equidad horizontal, principio
este cuyo respeto, evidentemente, y como también
se deduce de las cifras analizadas, exige adecuar
a la realidad el monto de las aportaciones a realizar
por los entes forales en forma de cupo y, en todo
caso, moderar las diferencias en la financiacion per
capita entre comunidades (15). Respecto a la co-
rresponsabilidad fiscal, el Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera ha decidido posponer el debate
creando «un Grupo de Trabajo para examinar las
posibilidades que ofrece la LOFCA, especialmente
en el contexto de la variable esfuerzo fiscal...», gru-

po que «debera emitir un informe antes del 30 de
junio de 1992» (16).

Por lo que se refiere a las CC.LL., y ademas del
conflicto planteado por la Federacion Espafola de
Municipios y Provincias acerca de la interpretacion
de los criterios para la fijacion del porcentaje de
participacion que les corresponde legalmente en
los impuestos del Estado, quizas el hecho mas no-
vedoso que se ha producido en los ultimos tiempos
es la aparicion de algunas tentativas de revuelta
fiscal a la luz de la plena entrada en vigor de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, de 28 de
diciembre de 1988. El aumento inducido de la pre-
sion fiscal por aplicacion de los nuevos tributos
tuvo como puntos algidos la marcha atras que las
autoridades de la Administracion central debieron
dar en la revision catastral, con fuerte incidencia
no solo en la fiscalidad local (a través del impuesto
sobre bienes inmuebles), sino también en la estatal
y autonémica (debido a su impacto sobre las rentas
de capital inmobiliario que tributan en el IRPF, o
en el impuesto sobre el patrimonio, cedido a las
CC.AA.), y las protestas, en este caso agremiadas,
por laimplantacion, a partir del 1 de enero de 1992,
del impuesto sobre actividades econdémicas, susti-
tuto de las antiguas licencias fiscales y del impues-
to de radicacién, entre otros, ante la presunta ele-
vacion de la carga fiscal esperada por la aplicacion
de los coeficientes multiplicadores sobre las tarifas
minimas que discrecionalmente pudieran ser apro-
bados por las autoridades locales al amparo de la
legalidad, y el convencimiento generalizado de que
se trata de un impuesto injusto, por no adecuarse
su carga a los beneficios obtenidos. En cualquier
caso, y aunque siempre es razonable incentivar la
asuncion de responsabilidades fiscales por quie-
nes tienen, por otra parte, competencias de gasto,
en aras de una distribucion simétrica de costes y
beneficios politicos derivados de las actuaciones
publicas, no deja de resultar sorprendente el hecho
de que se conceda mas responsabilidad fiscal a
los municipios que a instituciones con mayor peso
politico, como son las comunidades autbnomas.

Finalmente, y por lo que respecta al déficit publi-
co, el crecimiento durante los ultimos afos del en-
deudamiento de los niveles subcentrales de go-
bierno podria poner en peligro, de no atajarse a
tiempo, el logro de los objetivos macroeconémicos
fijados sobre la base de la necesidad de conver-
gencia de la economia espafola dentro del merca-
do unico europeo. La responsabilidad de las auto-
ridades publicas, cualquiera que sea el nivel de
gobierno que gestionen, y, en todo caso, la coordi-
naciéon y la colaboraciéon entre administraciones,
incluso mas alla de las afinidades de signo politico
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entre ellas, son, en este momento, necesidades
inexcusables si deseamos que el modelo de des-
centralizacion fiscal que nos hemos otorgado res-
ponda a los retos que aun hoy tiene planteados.

NOTAS

(1) Para analisis empiricos de este fendmeno, referidos al
campo local, vid. MONASTERIO y SUAREZ PANDIELLO (1989), y BoscH
y SUAREZ PANDIELLO (1991).

(2) Paramas detalles del sistema foral, vid. CASTELLS (1988).

(8) Sobre los principios constitucionales de la financiacion
autondmica, vid. ESTEBAN MARQuILLAS y GOMEZ GARcIA (1990).

(4) Vid. MONASTERIO ¥ SUAREZ PANDIELLO (1991).

(5) Para mas detalles sobre el FCI, vid. MeLcuizo(1988) y
UTRILLA (1991).

(6) Para un andlisis mas profundo del sistema de financia-
cién autonémico, vid. CasTELLs (1988) y los trabajos contenidos
en el nim. 5 de la revista Presupuesto y Gasto Publicoy en el
numero 12 de la Revista de Economia Publica, correspondien-
tes ambas a 1991.

(7) Vid. nota (5).

(8) Los impuestos propios establecidos hasta la fecha por
las CC.AA. son un impuesto sobre el juego del bingo (Cataluna,
Murcia y Comunidad Valenciana), un impuesto sobre combus-
tibles derivados del petroleo (Canarias), un impuesto sobre tie-
rras infrautilizadas (Andalucia) y un impuesto sobre las dehesas
en deficiente aprovechamiento (Extremadura).

(9) Trabajos que ofrecen cifras mas recientes sobre el en-
deudamiento de las CC.AA. pueden ser vistos en Biescas (1991)
y SUAREZ PANDIELLO (1991, b).

(10) Para mas detalles sobre la Ley de Saneamiento de
19883, vid. SuAREZ PANDIELLO (1990) y SUAREZ PANDIELLO (1991, a).

(11) Vid. SuArez PANDIELLO (1990).

(12) Respecto al actual sistema de financiacion local, pue-
den consultarse también algunos estudios criticos con una
perspectiva institucional, como los de SoLé Vitanova (1990), y
GIMENEZ REYNA y CoLLADO YURRITA (1989).

(13) Para una evaluacion de la politica regional en 1989 con
datos oficiales, vid. MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA (1990).

(14) Vid. CaLsamiGLIA (1991, a); CASTELLS (1991), y MONASTERIO
(1991).

(15) Vid. CaLsamiguia (1991, b).

(16) Cfr. ConseJo DE PoLITICA FISCAL Y FINANCIERA (1992), pa-
gina 8.
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