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INTRODUCCION

El acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 20 de enero de 1992 supone la apertura
de una nueva etapa en la atormentada evolucion
de la financiacién de las comunidades auténomas.
Tras los denominados usualmente periodo provi-
sional (1980-1986) y definitivo (1987-1991), el quin-
quenio 1992-1996 supone esta Ultima —y nueva—
era gue se abre bajo el signo del proceso de con-
vergencia en que nuestro pais se encuentra impli-
cado para acercarse a las naciones europeas mas
avanzadas.

Los temas relacionados con los programas de
gastos e ingresos publicos de las autonomias, y
los distintos modelos que pueden servir de pauta
para el diseno de sistemas de financiacion de estas
entidades, han generado, de 1978 a nuestros dias,
una abundantisima literatura en Espana. Sin em-
bargo, esos andlisis tedricos no han venido acom-
panados de una informacién cuantitativa paralela.
Por eso, este Suplemento sobre el Sistema Finan-
ciero de PaPELES DE Economia EsPANOLA ha tratado
de realizar una aproximacion distinta —y actual—
a las cuestiones de financiacién autonémica.

Al acuerdo de 20 de enero de 1992 se dedican
dos trabajos. El primero de ellos, del Ministro para
las Administraciones Publicas, Juan Manuel
Eguiagaray Ucelay, explica los principios en que
el acuerdo se basa y las lineas generales que mar-
can su sentido. El segundo, debido a tres expertos
en financiacion autonémica (los hermanos Zurdo
Ruiz-Ayucar y Enrique Giménez-Reyna), des-
ciende a un andlisis detallado y critico del reiterado
acuerdo, mostrando los repasos que, desde un
punto de vista estrictamente técnico, pueden ha-
cerse a las posiciones adoptadas.

Para que el lector no iniciado en estas materias
pueda tener un punto de referencia orientador, el
profesor Carlos Monasterio presenta un clasifica-
dor estudio de las distintas etapas por las que ha
atravesado la financiacion autondémica, marcando
cudles han sido los principales problemas a los
que se ha tenido que ir haciendo frente.

Otros dos trabajos brindan informacion sobre el
quantum de las haciendas autonomicas. El primero
de ellos, del profesor Suarez Pandiello, ofrece una
cumplida base de datos de los gastos e ingresos
tanto de las comunidades auténomas como de las
corporaciones locales. El segundo, debido a Ra-
fael Alvarez Blanco, se concreta al endeudamien-
to de las administraciones territoriales y ofrece la
mas actualizada informacién disponible hasta el
mes de junio de este mismo afio.

Siguiendo la linea tradicional de Suplementos,
se han recabado las opiniones de un selecto grupo
de expertos en relacion con las cuestiones basicas
de la Hacienda autonémica. Alfonso Utrilla de la
Hoz ha sido quien ha preparado el cuestionario y
ha resumido las opiniones de José Barea Tejeiro,
Xavier Calsamiglia, Luis Caramés Vieitez, Antoni
Castells, Carlos Monasterio Escudero, Francisco
Pérez, Francisco Utrera Mora y Natividad Fernan-
dez Gomez. Los nombres de los entrevistados son
el mejor aval del interés de las respuestas recibi-
das.

Por ultimo, se recoge la intervencion de Antonio
Zabalza Marti, Secretario de Estado de Hacienda,
en su comparecencia ante la Comisién de Econo-
mia, Comercio y Hacienda, el 15 de septiembre de
1992, para informar sobre el acuerdo sobre finan-
ciacion autonoémica, como presentacion del propio
acuerdo, que, asimismo, se inserta en este nimero.

PartLes DE Economia ESPAROLA
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REFLEXIONES SOBRE EL NUEVO
ACUERDO PARA LA FINANCIACION
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Juan Manuel EGUIAGARAY UCELAY

El dia 20 de enero de 1992 se alcanzaba, en el
seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
un acuerdo sobre el sistema de financiacion auto-
nomica para el periodo 1992-1996. Con este
acuerdo se da cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 13.3 de la Ley Organica de Financiacion
de las Comunidades Auténomas (LOFCA), que pre-
vé la revisién del acuerdo vigente hasta el 31 de
diciembre de 1991, una vez transcurridos cinco
anos de su puesta en ejecucion y convenida, entre
el Estado y las comunidades auténomas, la nece-
sidad de tal revision.

Tanto el acuerdo elaborado para cubrir el préxi-
mo quingquenio como el acuerdo anterior encuen-
tran su fundamentacién legal en la citada LOFCA,
sobre la que es preciso realizar un primer pronun-
ciamiento: su validez y fortaleza en términos politi-
cos y su capacidad para encuadrar y encauzar las
aspiraciones de las comunidades auténomas en
materia financiera, y para generar las soluciones a
los nuevos problemas derivados de las relaciones
econémico-financieras entre las administraciones
estatal y autonomica.

Desde el comienzo de las negociaciones para el
nuevo acuerdo, e incluso antes, quedo claro que
el proceso desarrollado a partir de la LOFCA no
habia recibido valoraciones negativas, y con alta
frecuencia éstas habian sido positivas.

Asi, existi6 la idea compartida de que los avan-
ces y modificaciones a introducir en el sistema de
financiacién autonémica habrian de tener lugar en
el ambito de posibilidades ofrecido por la mencio-
nada norma organica, por la amplitud de sus pre-
visiones y por el consenso que su aprobacion su-
puso.

A partir de aqui, el indice del contenido del
acuerdo refleja la ambicién de abordar la solucion
de los problemas y disfunciones que la primera
etapa quinquenal del sistema llamado definitivo
(1987-1991) habia presentado en términos de ba-

lance. Tan importante 0 mas que este objetivo era
dar respuesta a cuestiones de base requeridas por
los principios de eficacia y coordinacion adminis-
trativas derivados tanto de nuestra Constitucion
como de un presente y de un futuro plenamente
integrados en la Europa comunitaria.

Por ello, ha de destacarse que la primera parte
del nuevo acuerdo esta dedicada a la coordinacion
presupuestaria y financiera en las administraciones
central y autonémica con objeto de instrumentar
aquellas acciones que permitan normalizar y ho-
mogeneizar la contabilidad de ambas, como condi-
cion previa para poder compartir la disciplina que
se deriva de los requisitos necesarios para entrar
en la tercera fase de la union econémica y mone-
taria europea, fundamentalmente los relativos a dé-
ficit publico y necesidades de financiacion.

Esta convergencia en y hacia la Europa comuni-
taria disefiada en Maastricht nos impone la presen-
tacion a la Comision de un plan que recoja un es-
cenario de consolidacion presupuestaria, respecto
al cual se le atribuye al Consejo de Politica Fiscal
y Financiera el importante papel de garante de su
seguimiento y cumplimiento.

Este imprescindible principio de coordinacion in-
teradministrativa se refuerza con el establecimiento
de un sistema de consulta de la Administracion
central a las comunidades auténomas de los pro-
yectos de leyes estatales reguladoras de los tribu-
tos cedidos.

Se adquiere el compromiso de acompafar a
todo proyecto de ley, que suponga una modifica-
cioén sustancial de la normativa reguladora de los
tributos cedidos que afecten a su rendimiento, una
memoria econdémica que incluya la territorializacion
del previsible efecto recaudatorio, la cual se some-
tera a juicio del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera y, consecuentemente, se adoptaran las medi-
das correspondientes para integrar tal efecto finan-
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ciero en la participacion en los ingresos del Estado
de las comunidades auténomas.

Dentro de este mismo marco de coordinacion
presupuestaria, se ha considerado necesario armo-
nizar los requisitos para las operaciones de crédito
y endeudamiento de las comunidades auténomas.
En tal sentido, se ha acordado que cada comuni-
dad auténoma presente al gobierno de la Nacién
un programa anual de endeudamiento, tanto inte-
rior como exterior. Una vez consensuado entre el
gobierno y cada comunidad autonoma el respecti-
vo programa, las operaciones contempladas en
éste seran autorizadas automaticamente. Estos
programas son revisables por ambas partes.

Por ultimo, la Administracion central se compro-
mete a mejorar y acortar los plazos de las liquida-
ciones definitivas de la participacion en los ingre-
sos del Estado, de los recursos procedentes del
INSALUD vy los de las liquidaciones provisionales.
Asimismo, los anticipos que, como prevision para
el ejercicio corriente, realiza la Administracion cen-
tral se aumentaran del 95 al 98 por 100 en tres
anos.

Por tanto, el acuerdo para el préximo quinquenio
supone un gran avance en la linea de coordinacion
que el andlisis del pasado muestra como asignatu-
ra clave para el desarrollo y consolidacion estable
de nuestro modelo de Estado autonémico.

En segundo lugar, la autonomia—otro gran prin-
cipio inherente a la propia naturaleza politica y eco-
nomica con gque se configura dicho Estado— cobra
nuevos brios e impulsos. De una parte, se incorpo-
ran a la financiacién incondicionada que reciben
las comunidades auténomas las subvenciones fina-
listas a la gratuidad de la ensenanza y la compensa-
cion transitoria derivada del Fondo de Com-
pensacion Interterritorial, para la inversion nueva.
El importe de los recursos econoémicos anadidos
por esta via al bloque incondicionado de la finan-
ciacién de las comunidades auténomas supera
—en pesetas de 1990, afo tomado como base
para el calculo del método del nuevo quinquenio—
los 216.500 millones de pesetas, cifra cuya impor-
tancia, tanto absoluta como relativa, no es preciso
resaltar.

Por otro lado, el acuerdo muestra el deseo com-
partido por quienes lo suscriben de asignar a las
comunidades auténomas un mayor grado de co-
rresponsabilidad fiscal, que se concreta en la cons-
titucién de un grupo de trabajo para examinar las
posibilidades de tal empefio antes del final del pri-
mer semestre de 1992 y, en su caso, la aplicacion de
los correspondientes mecanismos el 1 de enero
de 1993. Pero ademas se gana tiempo, al estable-

cer que el marco para su respuesta continta siendo
la LOFCA vy la prevision que realiza de la variable
de esfuerzo fiscal. Al mismo tiempo, se abren a
estudio la conveniencia de la representacion de las
comunidades auténomas en la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria, la posibilidad de cesion
de nuevos tributos y la de integrar en los ingresos de
las comunidades uniprovinciales debidos a su par-
ticipacion en los del Estado los que perciben por
haber asumido a la Diputacién Provincial.

La suficiencia, como tercer principio a considerar
en un sistema que ha de propugnarse estable, tam-
bién goza de una relevante atencion en el acuerdo.
Se determina una cantidad adicional superior a los
107.000 millones de pesetas para financiacion in-
condicionada de la inversion nueva de las comuni-
dades auténomas, que resuelve las limitaciones
observadas en el quinquenio precedente en este
sentido y satisface el objetivo de comenzar los pro-
ximos cinco afos sin prolongar esta cuestion pen-
diente.

La evoluciéon adecuada del sistema de financia-
cion autondémica se asegura, asimismo, mante-
niendo las reglas que se utilizaron en los cinco
afos pasados, y que proporcionaron un gran dina-
mismo y un crecimiento capaz de contribuir a que
el gasto total consolidado de las comunidades au-
ténomas pasase del 18,9 por 100, en 1987, a una
cifra estimada de mas del 24,2 por 100, en 1991,
respecto a la del gasto total del sector publico,
excluidas pensiones de la seguridad social y clases
pasivas, asi como variacion de pasivos financieros.
Dicho en otros términos, que respecto al PIB a
precios de mercado, el gasto de aquellas adminis-
traciones se alzase del 6,1 por 100, en el afio de
partida del anterior quinguenio, a cerca del 9 por
100 en el pasado ejercicio.

En este orden de cosas es justo reconocer que
la financiacién de los gastos de las prestaciones
sanitarias, en aquellas comunidades autonomas
que tienen transferidas estas competencias, ha
ofrecido durante el pasado periodo insuficiencias
y disfunciones que han ocasionado, en algun caso,
severos problemas a la Administracion gestora co-
rrespondiente. La complejidad del tema ha aconse-
jado que, teniendo en cuenta la necesidad de to-
mar medidas correctoras en un plazo proximo, se
realice por el grupo de trabajo mencionado ante-
riormente una propuesta de esa indole.

La igualdad en los recursos financieros por habi-
tante que reciben las comunidades autébnomas se
ha venido planteando por algunos como el princi-
pio rector que debia guiar el sistema de financia-




cion, cuando menos en la fuente PPI (porcentaje
de participacion en los ingresos del Estado). Sin
necesidad de aportar una extensa serie de argu-
mentos, si parece conveniente situar el tema en el
contexto de lo real y posible. Como principio abso-
luto, imposibilitaria la consideracion de aspectos
relativos a la pluralidad de todo orden que caracte-
riza a Espafia, pero, sobre todo, en sus extremos
resultaria incompatible con otros principios consa-
grados constitucionalmente, como el de la solida-
ridad.

Por el lado contrario, olvidar cualquier referencia
al mismo puede conducir a que se profundice la
desigualdad y se desvertebre la idea de Estado-
Nacion. Se presenta, por ello, un binomio igualdad-
solidaridad que podria tener una cierta solucién en
términos paretianos: que se gane en igualdad si
nadie pierde en solidaridad.

El sistema para 1992-1996 parece entenderlo
asi. La variable «poblacion», tanto para las comu-
nidades auténomas del articulo 143 de la Constitu-
cién como para las del articulo 151, incrementa su
ponderacion del 59 y 84,4 por 100, respectivamen-
te, al 64 y 94 por 100 en la revisién del método
para la aplicacion del sistema de financiacion, de
lo que resulta que para cada bloque competencial
la desviacion tipica de los ingresos por habitante
en cada comunidad auténoma se reduce conside-
rablemente. Los retoques en otras variables contri-
buyen igualmente a lograr el resultado expuesto.

Por tanto, la solidaridad mejora en nitidez con-
ceptual y concrecion financiera, al centrarse mas
en el Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI),
del que se desgaja definitivamente, segin se ha
sefialado, la compensacion transitoria, y en el
FEDER, en especial conexion con aquél para reva-
lorizar su caracter redistributivo interregional.
Cuantitativamente, también se mejora el FCI, al fi-
jarse el porcentaje minimo de la inversion publica
que lo determina en el 36 por 100, frente al 30 por
100 vigente, y en garantizar una dotacién minima
de 128.845 millones de pesetas.

Si se afiade el actual funcionamiento de los in-
centivos regionales, a través de la delimitacion de
zonas de promocién econdémica, zonas industriali-
zadas en declive y zonas especiales, y las actuacio-
nes selectivas de los otros dos fondos estructura-
les de la CE —Fondo Social Europeo y FEOGA-
Orientacién—, ha de concluirse que, hoy por hoy,
la politica de solidaridad interterritorial engarza
adecuadamente con la de desarrollo regional.

Esto ultimo es muy importante, ya que, en fechas
casi inmediatas, la constitucion de nuevos instru-

mentos en la CE para hacer realidad el gran obje-
tivo de la cohesion econémica y social o, en pala-
bras mas usuales, el de la solidaridad para la igual-
dad en el territorio comunitario, nos va a plantear
oportunidades que seran histéricas si se actiia con
la diligencia y eficacia imprescindibles para no
desaprovecharlas y dar el salto definitivo que
nos coloque en el grupo de paises de cabeza en
Europa.

Preparar desde ahora un entramado de informa-
cion y datos para el conocimiento de la realidad
territorial —en los niveles regional, comarcal y lo-
cal—, para la actuacién politica y econémica ajus-
tada, y para la gestion evaluable no soélo es un
requerimiento a las administraciones publicas, sino
también un reto a los agentes econémicos y socia-
les, y a toda la sociedad.

En relacion con los principios de solidaridad-
igualdad, el acuerdo para 1992-1996 contempla
una alternativa al articulo 15 de la LOFCA, atin no
desarrollado, que hace referencia a la garantia que
el Estado debera hacer en todo el territorio espafiol
de un nivel minimo de los servicios publicos funda-
mentales. Para ello, se iniciaron en el primer se-
mestre de 1992 los trabajos encaminados a dar
viabilidad a la aplicacion del expresado mandato
de la LOFCA mediante la definicién de qué servi-
cios son los afectados, sus costes reales en cada
territorio, el establecimiento de prioridades y la de-
terminacion de los mecanismos financieros de ni-
velacion ad hoc.

Lo expuesto hasta aqui pretende subrayar los
aspectos mas sobresalientes del nuevo acuerdo y
su ubicacion en un proyecto temporal supranacio-
nal. Quiza reste hacer mencion a otros significados
no menos notables.

Practicamente, se abandona, en el sistema de
financiacion autonémica en su nueva etapa, la re-
ferencia original al coste efectivo de los servicios
transferidos, que si fue Util en las fases iniciales,
con el transcurso del tiempo vy el desarrollo autono-
mico fue perdiendo justificacion y realismo.

La estabilidad en el sistema tiene que ser voca-
cion compartida, y asi parece aceptarse unanime-
mente. Estabilidad que no ha de confundirse con
inamovilidad ni con negacion de posibles ajustes
o revisiones a partir del analisis objetivo de su fun-
cionamiento real y de la asuncion de un marco de
objetivos superiores, en una jerarquizacion de prio-
ridades en las politicas de Estado y en los condicio-
nantes derivados de la plena integracion interna-
cional.

La logica lleva a concluir que estabilidad y parti-
cipacion actuan en paralelo, y en la misma direc-




cién, por lo que deben potenciarse estratégica-
mente los 6rganos de encuentro, debate y coordi-
nacion interadministrativos. La negociacion del
acuerdo en el Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, y su pendiente aprobacion formal en las comi-
siones mixtas paritarias Estado-Comunidades Au-
tonomas, ha sido, y previsiblemente continuara
siéndolo, un buen termémetro que senala la entra-
da en una etapa de clima distinto y esperanzador,
que todos debemos reconocer y valorar positiva-
mente.

Simultaneamente a la formulacion de este acuer-
do, de indole mayoritariamente econémico-financie-
ra, se han llevado a cabo numerosas conversaciones
con representantes de las comunidades auténo-
mas del articulo 143, y de los partidos politicos,
para llegar a un Pacto Autonémico para la amplia-
cion de las competencias de aquéllas en el contex-
to de las previsiones constitucionales, asi como
para el desarrollo de los diversos mecanismos de
cooperacion entre el Gobierno de la Nacion y los
de las Comunidades Auténomas.

Conviene, por Ultimo, recordar que la organiza-
cion territorial del Estado, para su consolidacion
definitiva, ha de apoyarse en un equilibrio —tam-
bién estable— en la distribucién de competencias
y recursos entre las tres administraciones.

La local, de gran raigambre histérica en su ver-
tiente municipal, ha desempefiado en la Espafa
democratica un papel que ha conjugado el desem-
pefo de sus funciones tradicionales con laimperio-
sa atencion a demandas ciudadanas crecientes y
urgentes, y con el desafio de acercar la Administra-
cion del Estado a los ciudadanos.

No resulta ocioso sefalar, aunque no sea el ob-
jeto central de este articulo, que en los afios veni-
deros la Administracion local debera dedicar una
decisiva atencién a los problemas, basicamente
financieros, que ha ido acumulando por multiples
razones, entre las que esta el nacimiento y desa-
rrollo de la nueva organizacion territorial a partir de
nuestra Constitucién de 1978, que ha requerido
lineas politicas y actuaciones orientadas a desarro-
llar —en plazos de tiempo muy cortos— la nueva
Administracion autonomica, y a lograr un grado
de descentralizacion que, respecto a ésta, nos
sitiia en un nivel muy alto en la comparacion inter-
nacional.

La formulacion de un reequilibrio de la descen-
tralizacion entre las tres administraciones, que no
necesariamente tiene que tener una exactitud ma-
tematica, parece que conduce a una considera-
cion, antes o después, del grado actual que repre-
senta, en este sentido, la Administracion local.
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EL ACUERDO SOBRE EL SISTEMA
DE FINANCIACION AUTONOMICA
PARA EL PERIODO 1992-1996

Juan ZURDO RUIZ-AYUCAR
Ignacio ZURDO Y RUIZ-AYUCAR
Enrique GIMENEZ-REYNA RODRIGUEZ

. DESCRIPCION DEL ACUERDO

El documento denominado Acuerdo sobre el Sis-
tema de Financiacién Autonémica en el periodo
1992-1996 (en adelante, el Acuerdo), aprobado por
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en su
reunion del 20 de enero de 1992, consta de cinco
epigrafes y dos anexos. En realidad, cada epigrafe
se refiere a una cuestion o materia que puede ser
tratada de forma independiente y cada anexo tiene
por objeto impartir instrucciones respecto a la con-
secucion de determinados fines. Por ello, en orden
a su analisis, resulta mas claro decir que el llamado
Acuerdo de 20 de enero de 1992 consta de cinco
acuerdos y dos mandatos, cuya relacion es la si-
guiente:

Acuerdo 1.
nanciera.

Coordinacién presupuestaria y fi-

Acuerdo 2. Meétodo para la aplicacion del siste-
ma de financiacion de las comunidades auténomas
en el quinquenio 1992-1996.

Acuerdo 3. Fondo de Compensacion Interterri-
torial.

Acuerdo 4. Fondo para la nivelacién de los ser-
vicios publicos fundamentales.

Acuerdo 5. Financiacion de los gastos de las
prestaciones sanitarias.

Anexo I. Mandato al grupo técnico sobre nor-
malizacion de la informacién contable.

Anexo ll. Mandato al grupo técnico sobre coor-
dinacion presupuestaria.

Aunque el documento encierra en total siete
apartados diferentes, como se acaba de exponer,
lo primero que conviene sefalar es que no todos
ellos tienen la misma importancia. Realmente, pue-
den dividirse en dos grupos, segin que tengan —o
sean susceptibles de tener— trascendencia eco-

nomica en las relaciones entre ambas administra-
ciones o carezcan de dicha trascendencia.

Este contenido plural es, precisamente, la prime-
ra censura que puede efectuarse al documento vy,
en particular, la mezcla de cuestiones de destaca-
da trascendencia en el ambito econdémico con
otras cuyo efecto en este campo es nulo. Probable-
mente, ello se deba al deseo de dotar de contenido
a un documento que, si se hubiera limitado a la
revision del sistema de financiacion de las comuni-
dades autonomas, no aportaria novedades desta-
cables a la situacion preexistente, dada la escasa
disposicion arealizar una auténtica revision del me-
todo.

Ahora bien, como el objetivo de estas lineas es
el de efectuar un comentario critico del documen-
to, lo comenzaremos con una referencia a la parte
del mismo sin trascendencia econdmica, que esta
recogida en los dos anexos sobre reglas de norma-
lizacién y coordinacion. A tal respecto, hemos de
decir que en ellos se recogen sendos mandatos a
los respectivos grupos de trabajo, en orden a esta-
blecer las bases que permitan disponer en el futuro
de informacion presupuestaria y contable suscep-
tible de consolidacién y analisis conjunto, lo que
facilitara a la adopcion de medidas de coordina-
cion.

Dicho esto, el andlisis lo centraremos en el resto
del documento, constituido por los cinco acuerdos
con trascendencia econémica que antes enuncia-
mos. Haremos una valoracion de conjunto, un co-
mentario a propésito de los diversos acuerdos y
una reflexion final sobre la vigencia de los princi-
pios que han de informar el sistema.

Il. VALORACION GENERAL DEL ACUERDO

El estudio del conjunto de los cinco acuerdos
nos permite hacer una valoracién que resumimos
en los siguientes comentarios:

PareLES DE EConOMIA ESPANOLA
SUPLEMENTOS SOBRE EL SiSTEMA FinanciERD, num. 40, 1992,
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a) En primer lugar, hemos de decir que la con-
clusion de la negociacion con un numero de acuer-
dos tan elevado constituye un final imprevisto. Du-
rante el transcurso del quinquenio precedente, no
se producen sefnales que pongan de manifiesto la
necesidad de regular tantas cuestiones. La Unica
tarea prevista era la revision del «método del siste-
ma de financiacion», y con este objetivo comienzan
las negociaciones. Sin embargo, durante su de-
sarrollo se van anadiendo los otros puntos.

b) Ciertamente, la multiplicidad de cuestiones
objeto de acuerdo no es, por si misma, un defecto.
Lo que ocurre es que, al ser el documento comple-
to lo que se somete a |la aprobacion del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, su multiple conteni-
do constituye un importante obstaculo para el con-
senso general sobre él.

Ahora bien, se debe admitir que el inconveniente
sefalado es, en realidad, menor de lo que aparenta,
porque dos de las cuestiones solo las trata de for-
ma superficial y voluntarista —las referentes al fon-
do para la nivelacién de los servicios publicos fun-
damentales y a la financiacion de los gastos de las
prestaciones sanitarias—, ya que se limita a esta-
blecer el compromiso de su regulacién detallada
en un futuro inmediato. Este modus operandi in-
crementa, como es obvio, las posibilidades de voto
favorable.

¢) En cambio, las otras tres cuestiones recogi-
das en el documento se abordan en profundidad,
lo que no impide que se condicionen entre si al
exigirse su aprobacion simultanea.

Esto ocurre con los acuerdos 1, 2 y 3, relativos
a la «Coordinacion presupuestaria y financiera», al
«Método para la aplicacién del sistema de financia-
cion de las comunidades auténomas en el quinque-
nio 1992-1996+» y al «Fondo de Compensacion In-
terterritorial», respectivamente.

Por otra parte, y aunque los acuerdos 4 y 5 se
refieren, como vimos, a tareas a realizar, también
el resultado a que se llegue en éstas, en su caso,
careceria de efectividad en el supuesto de que no
se obtenga la aprobacién unanime del documento.

En resumen, se puede decir que el hecho de que
el documento no se haya limitado a regular el «Me-
todo del sistema de financiacion», ampliando su
contenido a las diversas cuestiones antes citadas,
ha introducido un obstaculo a su aprobacion gene-
ral y, por ende, ha originado el riesgo de que la
reforma del sistema de financiacioén, que es parte
de él, no se apruebe por unanimidad, lo que produ-
ciria una situacion imprevista y de dificil salida, en
cuanto que se ignora lo que debe hacerse en tal

caso. Este problema se evidencia en el momento
actual, pues ya han transcurrido mas de siete me-
ses desde el Acuerdo y todavia esta sin aprobar
por cuatro comunidades —Valencia, Aragon, Can-
tabria y Canarias—, enunciadas por el orden de su
menor a mayor oposicion. Puede casi afirmarse en
este momento que no lo aprobaran todas, lo que
produce una situacion inquietante por los interro-
gantes que suscita.

d) En cualquier caso, es un hecho cierto que
la complejidad del documento esta originando un
importante retraso en la aplicacion del «<Método del
sistema de financiacion», pues en estas fechas no
nos consta que se haya remitido aln a las Cortes
Generales el Proyecto de Ley de créedito extraordi-
nario necesario para su aplicacion.

lll. ANALISIS PARTICULAR
DE LOS ACUERDOS

1. Coordinacion presupuestaria y financiera

Este acuerdo tiene por objeto coordinar las ac-
tuaciones de la Hacienda central y las haciendas
autonomicas en el ambito presupuestario y finan-
ciero, a fin de posibilitar el cumplimiento por Espa-
na, como Estado miembro de la CE, del Tratado
de Maastricht.

El acuerdo se concreta en el compromiso de las
comunidades autonomas y la Administracion cen-
tral del Estado de cumplir un «escenario de conso-
lidacion fiscal» que refleje los ingresos, gastos y
déficit consolidados de ambas administraciones en
el periodo 1992-1996.

Para el cumplimiento de este escenario, cada
comunidad debe presentar al gobierno, a efectos
de la autorizacion del articulo 13 de la LOFCA, un
programa anual de endeudamiento.

En conjunto, este acuerdo merece un juicio po-
sitivo, si se tiene en cuenta, de un lado, que su
finalidad es garantizar el cumplimiento de impor-
tantes compromisos internacionales en el marco
de la CEy, de otro, que cualquier medida que vaya
encaminada a controlar y reducir el déficit debe
ser considerada muy oportuna en la actual coyun-
tura economica.

No obstante, a este acuerdo pueden oponérsele
algunos reparos, especialmente los siguientes:

a) Enprimerlugar, parece que la Hacienda cen-
tral utiliza los compromisos con la CE como excusa
para una excesiva intromision en la actuacion fi-
nanciera de las comunidades autonomas y, para
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que este proceder no sea denunciado o rechazado
por aquéllas, aprovecha la simultaneidad de la re-
vision del sistema de financiacion autonomico, con
lo que, al unir las dos cuestiones, el temor al fraca-
so de la segunda induce a la aprobacion de la
primera. En consecuencia, podria afirmarse que,
de no ser por dicha simultaneidad, las comunida-
des autonomas no habrian aceptado el escenario
propuesto por la Administracién central, lo que no
quiere decir que se hubiese prescindido del esce-
nario, sino que habria sido necesario negociarlo.

b) Y, ensegundo lugar, la afirmacion contenida
en el acuerdo de que la presentacion del programa
anual de endeudamiento por las comunidades au-
ténomas es «a efectos de la autorizacion del articu-
lo 13 de la LOFCA» ha resultado falsa, porque, a
pesar de dicha mencién, se sigue obligando a las
comunidades autonomas a solicitar la autorizacion
separada de cada operacion, aunque esté contem-
plada en aquél.

2. El método para la aplicacion del sistema
de financiacion de las comunidades
auténomas en el quinquenio 1992-1996.

Nuestra opinion sobre el acuerdo segundo del
documento —que, en teoria, constituye su princi-
pal objeto— se concreta, resumidamente, en lo
siguiente:

A) Aunque, por las circunstancias concurrentes
y el clima de opinidn existente al inicio del proceso
negociador, parecia que se iba a acometer una
profunda reforma del sistema financiero autonomi-
co, el método finalmente aprobado es, practica-
mente, una continuacion o prérroga del método
anterior (quinquenio 1987-1991), del que le diferen-
cian solamente cuestiones menores, tanto en el
aspecto financiero como en el metodologico, entre
las que destacan las siguientes:

a) En el aspecto financiero

a.1) Se incluyen en la financiacion incondicio-
nada los recursos de compensacion transitoria, en
cumplimiento del Acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de 21 de febrero de 1990, que
cred dicha compensacion.

a.2) Se incluyen en el sistema nuevos recursos
o recursos adicionales con el objeto de solucionar
definitivamente el viejo problema de la ausencia de
la inversion nueva en la valoracion de los servicios
traspasados y la consiguiente desviacion de los
recursos del Fondo de Compensacion Interterrito-
rial para atender dichos gastos; la incorporacién

de estos «nuevos» recursos se producird gradual-
mente, por terceras partes, en los tres primeros
anos del quinquenio.

Sin embargo, para la distribucion de estos recur-
sos adicionales entre las comunidades auténomas,
no se utilizan criterios coherentes con su naturaleza
finalista, sino que se engloban y confunden con los
restantes recursos. )

a.3) Se incluyen en la financiaciéon incondicio-
nada las subvenciones a la gratuidad de la ense-
nanza (ensenfanza privada), con lo que se cumple,
aunque tardiamente, el compromiso recogido en
el Acuerdo de 7 de noviembre de 1986, que aprobd
el método del quinquenio anterior.

b) En el aspecto metodoldgico

b.1) Para efectuar la distribucion de los recur-
sos globales entre las comunidades auténomas,
se dividen en dos bloques relativos a los recursos
de las comunidades auténomas del articulo 151y
los de las comunidades auténomas del articulo
143, a diferencia del método del quinguenio ante-
rior, en el que los dos bloques de recursos se refe-
rian a las competencias comunes y a las compe-
tencias de educacion, con lo que en el primero de
dichos bloques se producia la concurrencia de to-
das las comunidades auténomas.

b.2) Los criterios de reparto de los recursos
siguen siendo esencialmente los mismos, pero se
afade uno nuevo (dispersion de la poblacién), y
los demas se ponderan de modo diferente al ante-
rior quinquenio.

De las cinco diferencias entre los métodos de
ambos quinquenios, que acabamos de senalar, las
tres primeras merecen, obviamente, una opinion
positiva. Sin embargo, las dos ultimas no.

La separacion total de las comunidades autono-
mas en dos bloques es un germen de distancia-
miento y facilita, sin duda, la consecucion de resul-
tados particulares en el supuesto de que se de-
seen, lo que se traduce en una mayor facilidad de
manipulacion del sistema.

En cuanto a los cambios en las ponderaciones
de los criterios, no se justifican, lo que suscita la
sospecha de que su verdadera finalidad sea la de
conseguir determinados fines particulares en los
resultados finales.

B) Se introduce un excesivo nimero de restric-
ciones en la distribucién de los recursos (el docu-
mento las denomina «reglas de modulacion de las
tasas de crecimiento resultantes»), que son las si-
guientes:
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1. Ninguna comunidad podra tener tasa de
crecimiento mayor del doble de la media de su

grupo.

2.°) Tampoco la tasa de crecimiento de una co-
munidad auténoma podra ser inferior a la cuarta
parte de la media de su grupo competencial.

3.9 Latasa de crecimiento no podra ser inferior
al 85 por 100 de la media de su grupo si la comu-
nidad tiene financiacion por habitante inferior a la
media o si su renta por habitante es inferior al 70
por 100 de la media.

4.9 Laregla primera no se aplicara si el ordena-
miento de la comunidad auténoma en su grupo,
segun el criterio de financiacion por habitante, esta
mas de tres lugares mas abajo del orden en su
grupo segun el criterio de renta por habitante (po-
breza relativa).

En nuestra opinion, estas restricciones ni estan
justificadas ni son consecuencia logica del siste-
ma. Por el contrario, se nos antojan extranas y
rebuscadas, por lo que ponen en evidencia la im-
potencia del sistema para producir, con su mera
aplicacion, los resultados deseados por quienes
las han impuesto.

Con ellas se persigue, obviamente, posibilitar
dos objetivos: los resultados buscados y el con-
senso de los beneficiados. Por ello, puede afirmar-
se que cada una de dichas restricciones tiene tras
ella, respectivamente, el nombre de una comuni-
dad auténoma en particular.

C) El método no aborda algunos de los proble-
mas y cuestiones que estaban pendientes de solu-
cion, a pesar de que estas cuestiones habian sido
objeto de compromiso de ambas administracio-
nes en anteriores reuniones y documentos. En con-
creto, no soluciona dos problemas que el método
del quinquenio 1987-1991 recogia expresamente
como tareas inmediatas.

La primera de estas cuestiones es la referente a
la nivelacion en la prestacion de los servicios publi-
cos fundamentales, que nuevamente se pospone
invocando un genérico y evasivo argumento de di-
ficultades en su instrumentacion. No obstante, ac-
cediendo a las presiones autonémicas, se adopta
el compromiso formal y expreso de presentar un
estudio de las mismas antes del 30 de junio de
1992. Pero dicha fecha llegd y no se ha elaborado
ningun documento.

La segunda cuestion es la de la cesion a las
comunidades auténomas de la recaudacion del IVA
en su fase minorista. En este caso, el asunto se
ignora por completo, sin recogerse la menor alu-

sion al compromiso de 1987, a pesar de tratarse
de una prevision recogida por la LOFCA.

D) Finalmente, conviene hacer unas considera-
ciones sobre el método del actual quinquenio para
poner de manifiesto dos aspectos negativos del
mismo que generan cierto grado de inquietud e
inseguridad.

La primera es la relativa a la consecucion futura,
a corto plazo, de un mayor grado de la llamada
«corresponsabilidad fiscal», que se recoge en el
epigrafe 1.3 del método, denominado «Autonomia
financiera».

En nuestra opinion, se ha polarizado este asunto
en la posibilidad de atribuir a las comunidades au-
tonomas un porcentaje de la recaudacion del IRPF,
segun diversas modalidades alternativas: cesion
pura y simple de un porcentaje de la recaudacion
o de la cuota liquida; cesién de un espacio de la
tarifa general, para que cada comunidad establez-
ca su gravamen, con dos variantes sobre la ges-
tién, segun la haga el Estado o se encomiende a
aquélla, etcétera.

Por supuesto que aplaudimos la apertura de este
debate, pero creemos que no se han tenido en
cuenta debidamente ni el objetivo que se persigue,
que no es otro que el incremento de recursos pro-
pios para disminuir los transferidos, ni la variedad
de soluciones que existen, al margen de la utiliza-
cién de la principal figura del sistema impositivo
de la Nacion.

Efectivamente, el desarrollo de las tareas en este
especifico impuesto, ademas de otros inconve-
nientes, puede conducir facilmente a resultados
financieros claramente insolidarios, consistentes
en que la tasa de crecimiento interanual de los
recursos asignados a las comunidades auténomas
mas ricas resulte mas alta que la de las comunida-
des mas pobres. Este hecho, que no nos consta
haya sido debidamente valorado, sera unarealidad
si se instrumenta la formulacién subyacente en el
método, consistente en sustituir, en todo o en par-
te, la actual participacion en los ingresos del Esta-
do, cuya evolucion es igual para todas las comuni-
dades autébnomas, por la participacion en la recau-
dacion del IRPF en sus respectivos territorios.

La segunda cuestion es la relativa al posible
evento de que una o varias comunidades auténo-
mas no suscriban el Acuerdo general. En este su-
puesto, que ya es casi una realidad, debido a que
tres comunidades aln mantienen su oposicion al
documento, cualquier decision unilateral adoptada
por la Hacienda central para asignarles recursos,
aunque sea con la intencion de solucionar provisio-
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nalmente el vacio, debe considerarse inconstitu-
cional. Por ello, se trata de una situacion indetermi-
nada y confusa a la que sélo puede encontrarse
solucion satisfactoria por la via del acuerdo mutuo.

3. El Fondo de Compensacion
Interterritorial (FCI)

El FCI fue objeto de estudio y reforma en el
Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de 21 de febrero de 1990. En ese Acuerdo, se
sefalé que uno de los motivos principales por los
,que se acometia dicha reforma era el de no dejarla
pendiente para comienzos de 1992, fecha en la
que debia revisarse el sistema de financiacion, a
fin de no dispersar la atencién que requeria esta
ultima tarea.

Con ello queremos poner de manifiesto que el
documento que estamos analizando no deberia
haber contenido ningun apartado referente al FCI.
Sin embargo, habia que hacer alguna concesion a
determinadas comunidades auténomas para obte-
ner su apoyo al resto del documento. Por ello, la
regulacién del FCI se limita a aumentar sus recur-
sos, lo que significa aumentar los ingresos de las
comunidades participes en él.

4, El fondo para la nivelacién de los servicios
publicos fundamentales

Este acuerdo se limita a dar un mandato al grupo
de trabajo ya existente, segun el cual deberia ha-
berse emitido, antes del 30 de junio de 1992, un
informe sobre la aplicaciéon del articulo 15 de la
LOFCA.

Como ya se sefald, nuevamente se ha incumpli-
do el compromiso. Con ello queda patente la falta
de interés en el desarrollo de este mecanismo, el
Unico inédito de todos los previstos en la LOFCA.
Ademas, debe llamarse la atencion sobre la inco-
rreccion cometida al denominar «fondo» a los re-
cursos regulados en el articulo 15: podria dar lugar
a pensar en la intencion de que dichos recursos
se reciban por todas las comunidades auténomas
en el caso de que se desarrolle el mecanismo de
nivelacion. Y ésa no parece ser la filosofia de este
instrumento de solidaridad.

5. Financiacion de los gastos
de las prestaciones sanitarias

Aunque la financiacién de los servicios traspasa-
dos por la seguridad social (INSALUD e INSERSO)
obedece a un sistema y reglas especificas o pro-
pias de los mismos, los graves problemas que les
afectan han inducido al Consejo de Politica Fiscal

y Financiera a ocuparse, por vez primera, de dichos
servicios a fin de colaborar en su mejora.

Sin embargo, las competencias actualmente atri-
buidas a los ministerios de Sanidad y Consumo, y
de Trabajo y Seguridad Social, respecto a estos
servicios, impiden que las recomendaciones del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera puedan ser
efectivas en la solucién de los problemas. En con-
clusiéon, se trata de una actuacion testimonial
adoptada por el Consejo, a repetida instancia de
las comunidades autonomas con competencias en
la materia, que vienen padeciendo un elevado dé-
ficit por sus costes financieros cuyo caracter cre-
ciente se ha hecho insoportable.

IV. VALORACION DEL ACUERDO A LA LUZ
DE LOS PRINCIPIOS DEL SISTEMA

Nuestro comentario va a terminar con una breve
reflexion sobre la vigencia de los principios del sis-
tema de financiacion autonémico.

1. Autonomia

Sin duda, la principal critica que el sistema espa-
fol de financiacién autondmico recibe —prescindi-
mos a este efecto de los regimenes forales— es
la excesiva dependencia financiera de las comuni-
dades respecto del Estado, pues solo generan por
su propia actuacién una proporcion reducida de
sus recursos totales; el resto se recibe via transfe-
rencias, que son condicionadas en un porcentaje
del 30 al 40 por 100. La diferencia con las corpo-
raciones locales es notable, pues éstas generan
recursos de sus fuentes propias en un nivel que
oscila entre el 50 y el 60 por 100.

¢(En qué medida corrige el Acuerdo esta situa-
cion? Como hemos dicho mas arriba, la solucién
adoptada es puramente continuista con el método
que ha estado vigente hasta ahora, de modo que
no cabe esperar cambios en el quinquenio que se
inicia este afio, salvo lo que pueda resultar de la
decision que se adopte en el punto relativo a la
llamada «corresponsabilidad fiscal» y al modelo
que finalmente se pueda escoger, pues, si no hay
implicacién de las autoridades regionales en la
gestién, el avance es minimo.

En nuestra opinion, hay otros frentes que abor-
dar para avanzar en la autonomia financiera:

* Uno, facil de asumir por todas las comunidades:
la ampliacion de figuras cedibles y la atribucion de
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competencias normativas en las que menos distor-
siones planteen; piénsese, por ejemplo, en la situa-
cién actual a propésito del Impuesto sobre Actos
Juridicos Documentados: las autoridades de algu-
nos de los territorios histéricos del Pais Vasco han
disminuido el tipo de gravamen del 0,5 al 0,1 por
100, sin que puedan defenderse las comunidades
limitrofes, que son las mas afectadas, aunque no
las Unicas.

* Otro, la creacién de nuevos tributos y la im-
plantacion de recargos por las comunidades, no
deseables, por supuesto, pero necesarias si aqué-
llas quieren asumir su autonomia con todas sus
consecuencias. Con objeto de facilitar el ejercicio
de esta potestad, el Estado deberia adaptar el sis-
tema tributario y modular sus figuras para hacer
hueco a la tributacion autonémica. Es impensable
que en el estado actual de opinidn alguien pueda
atreverse a aumentar la presion fiscal.

e En fin, una forma de potenciar la autonomia
es implicar a las comunidades en la gestion de
tributos estatales, de forma que se sientan corres-
ponsables en la aplicacion de un sistema tributario
de cuya recaudacion resulta, entre otras cosas, el
principal de sus recursos financieros, la participa-
cion en los tributos del Estado. Las alternativas van
desde la incorporacion a los 6rganos de direccion
de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
hasta la asuncion de tareas de gestion, inspeccion
y recaudacion.

Con todo ello, queremos significar que el funda-
mental objetivo de incrementar el grado de autono-
mia, en el aspecto financiero, pasa por el alumbra-
miento de fuentes propias de recursos y por la
potenciacion de las actuales, con un doble objeto:
que disminuya la importancia relativa de las trans-
ferencias en los presupuestos autonomicos y que
los ciudadanos identifiquen a su respectiva comu-
nidad cuando contribuyen a las cargas publicas.
Por ello, no es de recibo que se afirme que el Acuer-
do «incorpora avances en la autonomia de gestion»
por el hecho de que se incremente la financiacion
incondicionada en los dos componentes antes alu-
didos: subvenciones a la gratuidad de la ensefanza
y recursos para gastos de inversion nueva. Si se
quiere, se incrementa la autonomia en el gasto,
pues se suprime el carécter finalista de estas trans-
ferencias, pero en cuanto al ingreso, seguimos
donde estabamos.

2. Suficiencia

No habra en Espana —desde comienzos de si-
glo— una queja méas generalmente sentida por los

diferentes niveles de Administracion que el cronico
déficit de su Hacienda respectiva. El Acuerdo se
enfrenta con este problema y lo declara resuelto:
«La suficiencia estatica del sistema queda estable-
cida para el quinquenio mediante la inclusion de
los citados gastos de Inversion Nueva» (punto 1.5
del documento). La dotacion «adicional» de recur-
sos por este concepto es de 107.378,7 millones
de pesetas, distribuidos en dos bloques: 72.909,8
millones para las comunidades del articulo 151 de
la Constitucion y 34.468,9 millones para las
del 143.

Si comparamos esta cifra con el nivel de endeu-
damiento que han alcanzado las administraciones
autondmicas —no conocemos una cifra fiable—,
nos tememos que la frase transcrita no sea mas
que un buen deseo, aun anadiendo el resto de
incorporaciones gque se hacen. En efecto, el total
de financiacion nueva es de 181.234 millones de
pesetas —y no todo se percibe de entrada—, lo
que, comparado con la insuficiencia acreditada del
sistema en el pasado, nos permite aventurar que
el nuevo método, en cifras de partida, no sélo no
permitira subsanar los déficit del quinquenio 1987-
1991, sino que generara otros nuevos durante el
proximo.

En cuanto al crecimiento de los recursos (el do-
cumento lo aborda en el punto I1.6, bajo la rubrica
«Suficiencia dinamica»), el Acuerdo mantiene los
mismo criterios que los que rigieron en el anterior
quinguenio, que solo se revisaran si se producen
cambios sustanciales en la situacion competencial.
Por consiguiente, nada se ha avanzado ni en la
formacién de la masa de recursos que se definen
como ingresos del Estado ni en la determinacion
de la regla de evolucion, que debe ser la de los
ingresos impositivos del Estado, pues se trata de
determinar el porcentaje de participacion en dichos
ingresos.

En este punto, hemos de decir que han sido las
propias comunidades autonomas, aunque no to-
das, las que han preferido mantener el indice de
evolucion como estaba —«lEP», el que prevalez-
ca—: ITAE (ingresos tributarios ajustados estructu-
ralmente); PIB (producto interior bruto), o GE (gasto
equivalente en la Administracion central), pues ga-
rantiza la aplicacion de este ultimo como minimo,
en una coyuntura de crisis como la que se empe-
zaba a vivir, en el periodo de negociacion.

Por todo ello, |a suficiencia creemos que seqguira
siendo una aspiracion de la mayoria de la comuni-
dades auténomas. Consiguientemente, el Estado
seguird exportando déficit a este nivel de nuestro
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sector publico, si admitimos que la capacidad de
endeudamiento tiene un limite.

3. Solidaridad

Los negociadores de los acuerdos no cesan de
repetir la necesidad de colmar este mandato cons-
titucional y dejan pruebas de su empefio en cada
uno de los mecanismos financieros del sistema; no
hay mas que ver la cantidad de variables que se
utilizan en la determinacion del porcentaje de par-
ticipacion.

Sin embargo, a los dos Unicos instrumentos que
la Constitucion crea al servicio de este principio se
les presta una importancia minima:

a) Al FCI, porque habia sido objeto de una re-
gulacién en una Ley de 26 de diciembre de 1990.
El Acuerdo se limita, como hemos dicho antes, a
fijar su dotacion en el 35 por 100 de la inversion
estatal en lugar del 30 por 100. Excepcionalmente,
para 1992 se establece que el volumen del FCI
sera de 128.844,9 millones de pesetas, que es la
misma cantidad que figuraba en los Presupuestos
Generales del Estado para 1991; y se afiade que
para 1993 y siguientes el volumen del Fondo no
podra ser inferior al de 1992.

b) A las asignaciones de nivelacion de los ser-
vicios publicos fundamentales, porque, una vez
mas, se aplazan para un estudio mas detenido. Sin
este complemento, creemos que el sistema nunca
permitirda hacer un cierre adecuado, porque, por
mas que se quiera ponderar la variable de necesi-
dad en la dotacién de capital publico de las dife-
rentes comunidades a través de los mecanismos
generales —los que afectan a todas—, siempre
quedaran algunas, las mas pobres, necesitadas de
estas transferencias especificas.

Ciertamente, es un asunto complejo determinar
cuales son los servicios fundamentales, cual es el
nivel a garantizar, como se mide éste, qué compo-
nentes financieros han de contemplarse, etc. Pero
ello no puede seguir siendo excusa para incumplir
el mandato —que no la autorizaciéon— del articu-
lo 158.1 de la Constitucion. Y, lo que resulta mas
chocante: el escaso énfasis que las comunidades
mas probablemente destinatarias de estas asigna-
ciones ponen en exigir su puesta en practica.

Como en otro lugar hemos sostenido, los Presu-
puestos Generales del Estado son susceptibles de
impugnacion por causa de inconstitucionalidad al
no haber atendido, sistematicamente, el mandato
de la norma suprema.

4. Coordinacion

No parece gue sea la coordinacion una preocu-
pacion excesiva de los redactores del documento,
como ya ocurrio en el anterior Acuerdo. Ahora se
plantean determinadas actuaciones para procurar
la coordinacion a propoésito de los presupuestos y
del endeudamiento, consecuencia logica de los in-
minentes compromisos comunitarios.

Pero no van mas all4 ni las pretensiones del Es-
tado ni las exigencias de las comunidades, que
solo consiguen un compromiso de estudio previo
de incidencia recaudatoria en las normas que afec-
ten a los tributos cedidos. Cuestiones tan trascen-
dentes como el déficit publico, la presién fiscal, la
politica tributaria, la nivelacién financiera, la des-
centralizacion del gasto publico, por no entrar en
asuntos concretos de actualidad (la creacion de la
union europea, la implantacion del mercado Gnico,
la reforma del IVA, por ejemplo), no merecen la
minima preocupacion de los negociadores.

Como antes dijimos, las comunidades autono-
mas han de dar un paso al frente en el gjercicio de
sus potestades de imposicion y el Estado ha de
hacerlo posible. Y todo ello ha de realizarse actual-
mente en el seno del 6rgano que la LOFCA concibe
al servicio de la coordinacion, el Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera, con las modificaciones en
sus normas de funcionamiento que sean precisas.
El dia que se reforme el Senado, sera éste el foro
para tratar y convenir sobre estas cuestiones,
como camara de representacion territorial.

5. Homogeneidad

No habia sido hasta ahora un imperativo de los
negociadores la exigencia de homogeneidad en la
asignacion de recursos. Sin embargo, el Acuerdo
para el quinquenio 1992-1996 si se ha preocupado
de ello y, a tal fin —como vimos—, ha hecho dos
apartados: comunidades del articulo 151 y comu-
nidades del articulo 143, y ha modificado las varia-
bles y los grados de ponderacion (reforzando la
poblacion, sobre todo) para salir al paso de la cri-
tica que se hacia al anterior sistema a propésito
de la excesiva dispersion de la financiacion en pe-
setas por habitante.

Sin embargo, mucho nos tememos que el nuevo
sistema no corrija la excesiva diferencia existente
entre las comunidades que siguen el modelo gene-
ral y las llamadas forales, tanto en la atribucion de
competencias y facultades como en la asignacién
de recursos. Y esa reivindicacion seguira latente,
0 acentuada, en estos tiempos de exacerbamiento
de las tesis nacionalistas.
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UNA VISION GENERAL DE LA FINANCIACION DE
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Carlos MONASTERIO ESCUDERO

. INTRODUCCION

La exigencia de construir un modelo de hacienda
autonomica arranca de un hecho politico: el reco-
nocimiento de la autonomia de las nacionalidades
y regiones espafolas, enunciada en el articulo se-
gundo de la Constitucién de 1978. La creacion de
un nuevo nivel de gobierno subcentral, como es el
de las comunidades auténomas, ha supuesto im-
portantes cambios en el funcionamiento del sector
publico en Espana. Por una parte, las competencias
asumidas por esas comunidades han conducido a
una descentralizacion del gasto muy notable. Para-
lelamente ello ha exigido un replanteamiento de los
mecanismos de financiacién del sector publico, ce-
diendo recursos (via cesion de impuestos o via
transferencias) a la hacienda autondémica.

Por ultimo, al surgir un nuevo nivel de gobierno,
con responsabilidades crecientes en materia de
gasto publico, surge la necesidad de coordinar las
politicas presupuestarias y de gasto de las distin-
tas administraciones para preservar la unidad de
la politica econémica de estabilizacion y para en-
frentarse con éxito a las exigencias que el cumpli-
miento de las condiciones de Maastricht impone
al sector publico espafiol.

Como es logico, un proceso tan importante de
descentralizacion del sector publico como el origi-
nado por la creacién de las comunidades auténo-
mas exige un periodo dilatado para su consolida-
cion.

El presente trabajo trata de dar una vision pano-
ramica de como ha evolucionado la financiacion
de las comunidades auténomas de régimen co-
mun. Su propdsito principal es ofrecer una descrip-
cién del proceso, sefialando los problemas que se
han ido presentando, los avances conseguidos y
las cuestiones pendientes de resolucion. A efectos
expositivos, el trabajo se ha dividido en tres partes.
El apartado Il se ocupa del llamado «periodo pro-

visional» de la hacienda autonémica, que abarca
de 1980 a 1986. Durante estos afos se produjo el
traspaso del grueso de competencias, se diseno
el sistema de financiacion y tuvo lugar su «rodaje»
en la practica. La segunda etapa estudiada (apar-
tado Ill) concuerda con el «periodo definitivo», cu-
yos limites coinciden con el quinquenio 1987-91.
Esta segunda época contempla la primera nego-
ciacion del porcentaje de participacion, efectuada
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 13 de
la Ley Organica de Financiacion de las Comunida-
des Auténomas (LOFCA) y la posterior reforma (fe-
brero de 1990) del Fondo de Compensacion Inter-
territorial (FCI). El apartado IV comenta brevemente
el acuerdo para la aplicacién del sistema de finan-
ciacion durante el quinquenio 1992-96, valorando
en qué medida éste supone una respuesta satis-
factoria a los problemas pendientes de la financia-
cion autonémica. Cierra el trabajo un apartado que
se ocupa de la valoracién global de todo el pro-
ceso.

Il. EL FUNCIONAMIENTO
DE LA HACIENDA AUTONOMICA
EN EL PERIODO 1980-1986

1. El traspaso de competencias
y la descentralizacién del gasto

La consecuencia inmediata del reconocimiento
de la autonomia de las distintas comunidades fue
la necesidad de llenarla de contenido, atribuyendo
unas determinadas competencias a las nacionali-
dades y regiones, y deslindando, con la mayor pre-
cision posible, el ambito competencial estatal, el
autondmico y el local, asi como las relaciones entre
los diversos niveles de hacienda.

El texto constitucional recoge una serie de prin-
cipios generales que sirven de referencia en el pro-
ceso de construccion de la hacienda autondmica.
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En concreto, el principio basico del reconocimiento
de la autonomia financiera de las comunidades au-
ténomas (art. 156.1 de la Constitucion) esta com-
plementado por el de solidaridad y equilibrio eco-
némico entre regiones (arts. 138.1, 156.1 y 158.2
de la Constitucién), igualdad (en el plano econémi-
co y fiscal) ante la Ley (arts. 138.2, 139.1 y 158.1
de la Constitucion), y prohibicién de barreras fisca-
les interiores que impidan la libre circulacion de bie-
nes y mercancias, asi como de practicas de «ex-
portacion de impuestos» (arts. 139.2 y 157.2 de la
Constitucién).

Aparte de la enunciacién de los principios recto-
res de la hacienda autonémica, la Constitucion, en
su articulo 148, establecié de forma mas concreta
las materias en que las comunidades autonomas
podian asumir competencias, materias que pue-
den ser englobadas en seis grandes grupos.

1) Infraestructuras y comunicaciones

Comprende las materias de urbanismo y vivien-
da, ferrocarriles y carreteras, puertos y aeropuertos
que no desarrollen actividades comerciales, y
aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios.

2) Actividades econdémicas del sector primario

Abarca las competencias relativas a montes vy
aprovechamientos forestales, agricultura y gana-
deria, pesca y aguas interiores, acuicultura y maris-
queo, y caza y pesca fluvial.

3) Patrimonio y cultura

Comprende la artesania, el patrimonio monu-
mental de cada comunidad auténoma, el fomento
de la cultura y lengua regionales, y las competen-
cias sobre museos, bibliotecas y conservatorios.

4) Instituciones politicas y autogobierno

Abarca la organizacion de sus instituciones de
gobierno, la vigilancia y proteccion de sus edificios
e instalaciones, y la alteracion de términos munici-
pales comprendidos en su territorio.

5) Actividades de promocion y fomento

Ferias interiores, fomento del desarrollo eco-
némico de la comunidad auténoma y promocion
del deporte y el turismo.

6) Asistencia social y salud

Comprende las competencias en materia de sa-
nidad e higiene, proteccion del medio ambiente y
asistencia social.

Una vez determinadas estas competencias, y ha-
biendo respondido a qué pueden hacer, el paso
inmediato es el de calcular cuanto necesitan para
llevar a cabo las actividades de su competencia.
La cuantificacion del volumen de gasto asociado
a las competencias transferidas se hizo en comisio-
nes de negociacion que no dispusieron de una me-
todologia general hasta la promulgacion del Acuer-
do 1/1982, de 18 de febrero, del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera, por el que se regulaba el
método para el calculo del coste de los servicios
transferidos a las comunidades autonomas.

Dicho «método del coste efectivo» configuraba
el gasto asociado a las transferencias como la adi-
cion de tres sumandos de coste, que eran, respec-
tivamente:

a) Costes directos

Seria la suma de los gastos de personal y funcio-
namiento relativos a tareas que deben realizarse
para la prestacion del servicio o la produccion del
bien. Los costes directos pueden ser centrales o
periféricos, segiin que los agentes portadores de
coste se encuadren en 6rganos periféricos o cen-
trales de la Administracion.

b) Costes indirectos

Suma de los gastos de personal y funcionamien-
to necesarios para realizar funciones de apoyo, di-
reccion y coordinacion del servicio transferido. De
igual manera que en el caso anterior, los costes
indirectos pueden ser centrales o periféricos.

c) QGastos en inversiones de conservacion,
mejora o sustitucion

Corresponden a las inversiones destinadas a
mantener el stock de capital publico transferido en
las mismas condiciones de funcionamiento en que
venia prestando dicho servicio el Estado.

El «método del coste efectivo» establece taxati-
vamente que «en modo alguno podran considerar-
se entre estos gastos de inversion los correspon-
dientes a la llamada “inversién nueva”, esto es, a
aquella destinada a la ampliacién del stock de ca-
pital publico».

No se incluyen entre los conceptos del «coste
efectivo» las subvenciones corrientes ni las de ca-
pital.

19




La importancia que ha tenido la determinacion
del coste efectivo en todo el funcionamiento pos-
terior de la hacienda autonémica hace necesario
comentar con mas detalle dicha metodologia.

En primer lugar, y ante todo, se debe subrayar
que el método del coste efectivo adolece del defec-
to capital (que el propio Acuerdo admite en alguno
de sus apartados) de que no existe una fuente de
datos fiable a partir de la cual aplicar dicha meto-
dologia, por la carencia de una contabilidad anali-
tica en el sector publico, y debido a que la conta-
bilidad presupuestaria esta pensada para el control
del gasto, y no para medir el coste de los servicios.
De ahi que deba recalcarse que el Acuerdo propor-
ciona un marco ordenado de discusion que condu-
ce a un «coste pactado», mas que a un «coste
calculado» de los servicios.

En segundo lugar, el coste efectivo se refiere al
momento de la cesion, y evalla el gasto asociado
a la prestacién del servicio al nivel en que venia
prestandolo el Estado en ese momento determina-
do. Asi, dos comunidades pueden recibir simulta-
neamente las competencias en materia de sanidad
y recibir un coste efectivo no equivalente, sino fuer-
temente divergente. El método del coste efectivo
hace abstraccion de que en una de ellas exista
numero suficiente de camas y personal, y de que
su ubicacion territorial sea la adecuada, mientras
que en la otra los recursos sean insuficientes y mal
distribuidos. El método se limita a valorar lo que
existe en el momento del traspaso, sin hacer refe-
rencia a las divergencias respecto al nivel medio.
Existen, como luego veremos, otros mecanismos
financieros que podrian haber resuelto este proble-
ma, pero desafortunadamente dichos mecanismos
aun no se han puesto en funcionamiento.

Al lado de estos dos defectos principales, se
debe sefalar el de la atencién a nuevas demandas
sociales, que exige acometer nuevas inversiones
en los servicios transferidos.

Excluir la inversion nueva del coste efectivo plan-
tea dos tipos de problemas. El primero de ellos,
de indole tedrica, es el de trazar la borrosa frontera
que separa, por ejemplo, las «inversiones de mejo-
ra» (que son costes efectivos) de las «inversiones
nuevas» (que no lo son). El segundo, en el que se
insistira mas adelante, es el de asignar la financia-
cion de la inversion nueva al FCI, concebido como
mecanismo de solidaridad y no de financiacion ba-
sica, y cuyo funcionamiento ha sido perturbado
por este motivo hasta su reforma en 1990.

Finalmente, pero no en ultimo lugar, el sistema
favorece la proliferacion de conductos burocrati-

cos que conducen a la duplicacion innecesaria de
costes en la Administracion central, dado que son
las propias unidades administrativas que deben ser
transferidas las que determinan el «porcentaje de
carga de trabajo transferible» y el «porcentaje de
carga de trabajo no transferible», ya sea como cos-
te directo o indirecto.

Como conclusion de este epigrafe, podemos de-
cir que la regulacién constitucional de la hacienda
autonoémica avanza mas alla en la vertiente del gas-
to que en la de la financiacion, puesto que detalla
con mas profundidad las materias transferibles que
los instrumentos de financiacion.

Una precision importante a tener en cuenta, res-
pecto al gasto durante este periodo, es que el es-
pectacular incremento que muestran las cifras de
gasto agregado de las comunidades auténomas
es el reflejo del ritmo del proceso de traspaso de
competencias. Durante estos afos de arranque del
sistema, las comunidades auténomas estan absor-
bidas por la tarea de asuncion de servicios proce-
dentes del Estado, y no decidiendo una politica
autonoma de gasto. Hay que hacer notar que los
presupuestos de las comunidades uniprovinciales
resultan de la consolidacion de la hacienda autono-
mica y la provincial, al haber absorbido a las extin-
guidas diputaciones. Por ultimo, destacar que todo
este proceso se hace bajo el signo general del
equilibrio presupuestario, y que no se produce, du-
rante estos afios, un aumento apreciable del en-
deudamiento con origen en el sector de comunida-
des auténomas, a diferencia de lo que ocurrira en
el periodo siguiente.

2. El disefio del sistema de financiacién
y su funcionamiento durante el periodo
transitorio

Respecto a la vertiente de los ingresos, y aparte
de los principios generales ya comentados, la
Constitucion parece apuntar a un modelo en que
la descentralizacion del gasto se acompafa con
una centralizacién impositiva, dado que, a medida
que descendemos en los niveles territoriales de
Hacienda, se prevé que éstos se financien en parte
mediante participaciones en los impuestos del Es-
tado, en el caso de las comunidades autbnomas
(art. 157.1 de la Constitucién), o de participaciones
en los impuestos del Estado y de las comunidades
auténomas, en el caso de las haciendas locales
(art. 142 de la Constitucion).

El disefio detallado del sistema de financiacion
de las comunidades auténomas, que desarrolla el
art. 157 de la Constitucién, se hizo por la Ley Orga-
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nica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion
de las Comunidades Autonomas. El funcionamien-
to detallado de algunos de los instrumentos de
financiacion fue regulado por leyes posteriores,
como la Ley 30/1983, de Cesién de Tributos del
Estado a las Comunidades Auténomas, y la Ley
7/1984, del Fondo de Compensacion Interterrito-
rial, sustituida posteriormente por la Ley 29/1990.

Hasta 1986, durante el «periodo transitorio», la
financiacion autonémica tuvo como objetivo princi-
pal el de asegurar la suficiencia en la financiacion
de los servicios traspasados. Se garantizaba a las
comunidades auténomas que, mediante un por-
centaje de participacion en los ingresos del Estado
(si el coste efectivo de los servicios transferidos
era inferior al rendimiento de los tributos cedidos
en el territorio de cada comunidad), o a través de
la suma de la recaudacion por tributos cedidos y
del porcentaje de participacion (cuando se invierte
el signo de la anterior desigualdad), iban a recibir,
en todo caso, una cantidad igual al coste efectivo.
A los anteriores recursos se deben afiadir las tasas
conectadas a servicios transferidos, que pasan a
ser tributos propios de las comunidades auténo-
mas, y se restan del coste efectivo en el momento
del traspaso. De este modo, el coste efectivo vino
a constituirse también en la piedra angular del sis-
tema de financiacion, al ser la referencia Ultima y
definitiva de los recursos a percibir.

Hay que subrayar de nuevo que el coste efectivo
al que estamos aludiendo es el coste efectivo «his-
torico», el existente en el momento del traspaso,
que es fruto del despliegue anterior de los servicios
del Estado. La LOFCA contempla también la exis-
tencia de asignaciones especiales de nivelacion,
para lograr equiparar los niveles de prestacién de
los servicios publicos esenciales de las regiones
que han asumido competencias en situacion defi-
citaria, equiparandolas a la media nacional. La ca-
rencia de datos sobre el stock de capital publico
traspasado a cada region en el momento inicial, y
las divergencias respecto a la media, ha impedido
hasta el momento la puesta en marcha de las asig-
naciones especiales de nivelacion. Fruto de lo an-
terior es que el cumplimiento del principio de sufi-
ciencia se entiende de un modo bastante objetable
durante este periodo, puesto que no esta conecta-
do con una evaluacién de las necesidades de gasto
en condiciones de igualdad de prestacién de ser-
vicios, sino que se entiende como garantia del cos-
te efectivo traspasado.

Al no comparar los déficit existentes en el mo-
mento del traspaso, y al excluir la inversién nueva
del coste efectivo (ya que para computar las nece-

sidades de inversion nueva habria que conocer las
posiciones de partida), el disefio original del FCI
llevé a incluir en él a todas las comunidades auto-
nomas, y no solo a las de menor desarrollo relativo.
La razon de esta alteracion de la idea original es
la exigencia de atender a las necesidades de inver-
sion nueva, necesidades que existen en todas las
comunidades, y no solo en las de menor nivel de
renta. La mezcla de objetivos asignados al FCI (su-
ficiencia y solidaridad) y la seleccién de variables
para el reparto de los recursos (que en un 70 por
100 se distribuyen, hasta 1990, de acuerdo con el
cuadrado del inverso de renta) hizo que el funcio-
namiento real del Fondo atendiera con preferencia
al objetivo de solidaridad frente al de suficiencia.

Una vez expuestos los recursos que atienden a
la financiacion de los servicios traspasados, a un
nivel medio de prestacion, la LOFCA abre también
otras vias de financiacién para que puedan utilizar-
las aquellas comunidades autonomas que, en uso
de su autonomia, deseen mejorar el nivel de pres-
tacion de servicios. En concreto, acudiendo a re-
cargos sobre los tributos cedidos o el IRPF, crean-
do sus propios impuestos, tasas o contribuciones
especiales, o bien recurriendo al endeudamiento.
Hay que sefalar que el recurso al endeudamiento
estaria conectado con la mejora de los niveles de
prestacion del servicio si el resto de los mecanis-
mos de financiacion previstos en la LOFCA funcio-
nase correctamente. La inversion de reposicion del
stock de capital transferido estaria cubierta por
una parte de los recursos del porcentaje de parti-
cipacién o tributos cedidos (al estar incluida en el
coste efectivo), y las necesidades de inversion nue-
va originadas por aumentos de poblacién correrian
a cargo de la parte del FCI que atendiera a inversion
nueva.

El esquema 1 relaciona los distintos niveles de
prestacion del servicio con los mecanismos de fi-
nanciacion previstos en la LOFCA.

En el funcionamiento del sistema de financiacion
de las comunidades auténomas de régimen comun
hay que separar lo que son decisiones del sistema
como un todo (que son las relativas al funciona-
miento del porcentaje de participacion, los tributos
cedidos, las asignaciones especiales de nivelacion
y el FCI), conectadas con el principio de suficiencia
de recursos para asegurar un nivel standard de
prestacion de servicios y el principio de solidaridad
entre regiones, de aquellas decisiones que corres-
ponden a cada una de las comunidades autono-
mas por estar ligadas al principio de autonomia, y
que serian las relativas a decisiones sobre recar-
gos, tributos propios 0 endeudamiento.
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Esquema 1

NIVELES DE PRESTACION DEL SERVICIO

NIVEL MEDIO

NIVEL CORRIENTE

Coste efectivo historico Coste efectivo medio

Asignaciones
especiales
de nivelacion
de servicios
pliblicos

~ NIVELES DE MEJORA

\

¢ Tributos cedidos
¢ Tasas transferidas
+ Porcentaje de participacion

4 Tributos propios
# Recargos sobre tributos cedidos e IRPF
¢ Deuday crédito

INSTRUMENTOS DE FINANCIACION

Aparte del problema de funcionamiento del FCI
ya comentado, al habérsele asignado un objetivo
dual, las principales disfunciones del sistema de
financiacion durante este periodo se deben al lla-
mado «efecto financiero» y al desincentivo que su-
pone la garantia del coste efectivo respecto a la
gestion eficaz de los tributos cedidos. El efecto
financiero surge porque la base sobre la cual se
aplica el porcentaje de participacion (los impuestos
estatales no cedidos) se argumentaba que crecia
mas rapido que las necesidades de gasto de las
comunidades auténomas (el coste efectivo actua-
lizado). Por lo tanto, a partir del momento inicial en
el que se fija el porcentaje, empieza a aparecer una
brecha entre financiacion via porcentaje y cuantia
de los recursos necesarios para cubrir el coste
efectivo actualizado. Admitir que el «efecto finan-
ciero» es realmente un problema supone partir de
la bondad del método del coste efectivo y, en par-
ticular, admitir que es correcto que las transferen-
cias no estén incluidas en el coste efectivo. Partien-
do de tal supuesto, los problemas del «efecto finan-
ciero» se extienden en una doble direccién:

® Introducen un desequilibrio financiero entre
administraciones publicas que opera en contra del
Estado y a favor de las comunidades autonomas.

® Crean problemas de equidad dentro del grupo
de comunidades de régimen comun, puesto que
favorecen financieramente a aquellas que no tienen
tributos cedidos y se financian solo via porcentaje
0, hablando en términos generales, a aquellas que
financian una mayor parte de su gasto via porcen-
taje de participacion.

La admisién del «efecto financiero» llevo a la apli-
cacion de «porcentajes deslizantes», que se calcu-
lan de nuevo cada afno, para asegurar que la finan-
ciacion traspasada se corresponda exactamente
con el coste efectivo actualizado, eliminando asi
las «holguras» de financiacion.

Respecto al desincentivo en la gestion de los
tributos cedidos, éste surge al operar el coste efec-
tivo como referencia dltima de la financiacién y al
calcularse anualmente la financiacion, via porcen-
taje, como diferencia entre el coste efectivo actua-
lizado y la recaudacion real por tributos cedidos.
Al estar garantizado el coste efectivo, caidas en la
recaudacion por tributos cedidos se ven compen-
sadas automaticamente por incrementos en las
transferencias recibidas via porcentaje, con lo cual
desaparece el incentivo a una actuacion inspectora
y de gestion eficaz.
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lll. EL «PERIODO DEFINITIVO».
LA FINANCIACION
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN EL QUINQUENIO 1987-1991

Finalizado el proceso de asuncién de competen-
cias por parte de las comunidades autdonomas, y
transcurridos cinco afios desde la aprobacion de
los correspondientes estatutos, a finales de 1986,
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera alcanzo
un acuerdo sobre el sistema de financiacion para
el quinquenio siguiente («Acuerdo 1/1986, de 7 de
noviembre, por el que se aprueba el método para
la aplicacion del sistema de financiacion de las co-
munidades autdnomas en el periodo 1987-1991»,
BOE de 3 de noviembre de 1988).

Las premisas bajo las que se discutié y aprobo
el sistema de financiacion para el periodo definitivo
fueron las siguientes:

1.° Respeto al marco institucional disefiado en
la LOFCA para evitar las tensiones politicas y el
retraso en la negociacion que implicaria la reforma
de esta Ley Organica.

2.° Como restriccion econémica de entrada en
el nuevo sistema, se partié de que ninguna comu-
nidad recibiese, a la entrada en vigor del sistema
definitivo, una cantidad inferior a la que venia per-
cibiendo al final del periodo transitorio.

El primero de los requisitos parece bastante ra-
zonable para minimizar los costes de negociacion.
Respecto al segundo, que en algunas ocasiones
ha sido calificado como un criterio Optimo-paretia-
no, en el sentido de que permite que algunas co-
munidades auténomas ganen financiacion sin que
ninguna pierda, parece algo exagerado concep-
tuarlo de este modo. Si durante el periodo transito-
rio, mediante el sistema de «porcentajes deslizan-
tes» se fue ajustando la financiacion para reducirla
estrictamente al coste efectivo, pretender una re-
duccién a partir de ahi supondria bajar del minimo
necesario para la prestacion de los servicios, lo
cual seria dificil de admitir.

Fundamentalmente, los rasgos basicos de esta
reforma del sistema de financiacion consisten en
la superacién de los problemas que se habian
arrastrado durante el periodo transitorio y en la
potenciacion y consolidacién de un modelo estable
de tranferencias entre niveles de gobierno.

Los problemas del periodo transitorio quedan
resueltos debido a que:

e Se fija un objetivo normativo de recaudacion
para los tributos cedidos, de forma que los excesos

o insuficiencias recaudatorias repercuten sobre la
respectiva comunidad auténoma.

e Respecto al caracter dual del FCI, aquél desa-
parece desde la reforma operada en febrero de
1990, a la cual nos referireimos posteriormente.

¢ Elfin de los «efectos financieros» y «porcenta-
jes deslizantes» se produce al negociarse un por-
centaje de participacion que va a permanecer inva-
riable a lo largo del quinquenio de referencia.

La esencia del nuevo sistema consiste en refor-
zar las transferencias via porcentaje de participa-
cion, como el instrumento de financiacion principal,
y darles una mayor estabilidad. El reforzamiento
del porcentaje de participacion se debe a un doble
motivo:

a) Al suprimirse el impuesto de lujo recaudado
en destino (que era el tributo cedido de mayor ca-
pacidad recaudatoria) a la entrada en vigor del VA,
el <hueco» que se produce en la financiacion pasa
a ser llenado por el porcentaje.

b) Por otro lado, el porcentaje, ademas de ha-
cerse cargo de la financiacion del antiguo coste
efectivo, se amplia para dar cabida al 25 por 100
del FCI, que pasa a financiacién incondicionada,
ademas de una serie de subvenciones de gestion
autonomica y de sostenimiento de érganos de au-
togobierno.

Aparte de este incremento en la cantidad a finan-
ciar via porcentaje, se produce también una esta-
bilizacion en el sistema de transferencias corrientes
debido a que:

1.° El porcentaje acordado queda fijado para
un periodo de cinco afios.

2.° Se amplia la base sobre la cual se aplica el
porcentaje, que, en vez de ser los impuestos esta-
tales no cedidos, pasa a ser la denominada base
ITAE (ingresos tributarios ajustados estructural-
mente, que comprende, ademas de los tributos no
cedidos, las cotizaciones a la seguridad social y
por desempleo, y excluye la aportacion esparola
al presupuesto comunitario).

3.° La estabilidad queda aun mas reforzada
porque, a partir del afio base, la financiacién via
porcentaje crece segun la evolucién de la base
ITAE, pero con un tope maximo, que es el creci-
miento nominal del PIB, y un tope minimo, fijado
respecto al gasto estatal equivalente, tal como éste
se define en el Acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

Esta previsto que el porcentaje de participacién,
filado segun las reglas anteriores, permanezca
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inamovible, salvo que se produzca la cesion de
nuevas competencias, se altere la normativa (y ca-
pacidad recaudatoria) de los tributos cedidos o se
produzcan modificaciones sustanciales en el siste-
ma fiscal estatal.

Posteriormente a la consolidacion del sistema
de transferencias corrientes se reformaron las
transferencias de capital, canalizadas via FCI, aca-
bando con el caracter dual del Fondo y volviendo
a la configuracion original de apoyo a las regiones
de menor nivel de renta.

En la reforma del FCI influyé, ademas del defecto
que se arrastraba desde la Ley de 1984, |la desvia-
cion de fondos que se produjo en el periodo 1987-
1989 en favor, especialmente, de Catalufia y el Pais
Vasco, mientras que disminuia la participacion re-
lativa de Andalucia, Extremadura y Castilla-La
Mancha.

Este importante cambio en la distribucion del
FCI se debio, principalmente, al comportamiento
de la variable «saldo migratorio», que reparte el 20
por 100 de los recursos, y se distribuye sélo entre
las comunidades auténomas que pierden pobla-
cioén.

La reforma del FCI (que se expone detalladamen-
te en Borrell y Zabalza, 1991) paso6 por:

1. Sacar del FCI a aquellas comunidades de
mayor nivel de desarrollo relativo y dejar en él s6lo
a aquellas regiones incluidas en el objetivo nime-
ro 1 de los fondos estructurales europeos.

2.° Definir su cuantia respecto a la inversién
nueva civil del Estado, de modo que el 30 por 100
de la inversion nueva se pondera por la poblacion
relativa de las regiones incluidas en el FCl respecto
al total nacional, y también por el cociente entre
renta per capita nacional y renta per capita de las
regiones del FCI.

3.2 Distribuir el FCI entre las comunidades be-
neficiarias segun un nuevo conjunto de variables.
Se efecttia un primer reparto, fundamentalmente
segun la poblacion (87,5 por 100) y dispersion de
la poblacién (6,9 por 100), y posteriormente se dis-
tribuye un 20 por 100 del total en funcion de las
diferencias de renta de las comunidades auténo-
mas beneficiarias. Se puede comprobar que estas
dos ultimas reglas hacen al nuevo FCI sensible no
solo a las diferencias de renta entre comunidades
ricas y pobres, sino también a las diferencias que
existan dentro del segundo grupo de comunida-
des.

Tras esta reforma, la financiacién de la inversion
nueva se encomienda a la llamada «compensacion

transitoria» (de la cual son receptoras todas las
comunidades autonomas), mientras que el nuevo
FCl queda exclusivamente ligado al objetivo de
desarrollo regional.

Merece destacar, por su importancia, la unién
que se hace, en el sistema definitivo de financia-
cion, del funcionamiento de la politica regional es-
panola con la de la CE. Dicha ligazén, que comenzoé
en 1987 (al establecer que las comunidades que
estaban declaradas zonas FEDER pudieran solici-
tar financiacion de este fondo comunitario hasta el
30 por 100 de su respectivo FCI), se hizo mucho
mas estrecha en la Ley 29/1990, que regula el nue-
vo FCI. Por una parte, los criterios de inclusion en
el FC! se hacen coincidir con los de la politica
regional comunitaria y, por otra, se flexibiliza el uso
de los recursos procedentes del Fondo, que pue-
den ser empleados tanto en inversiones reales
como en transferencias de capital, de acuerdo con
las actuaciones permitidas para el FEDER.

Al lado de los principales rasgos positivos del
sistema de financiaciéon durante el periodo defi-
nitivo (reforma de las subvenciones corrientes,
via porcentaje, y de las subvenciones de capi-
tal, via FCI) hay que hacer constar algunas de sus
omisiones.

En materia de autonomia y corresponsabiliza-
cién fiscal se registra un retroceso, puesto que la
importante reduccién experimentada en los tribu-
tos cedidos al suprimirse el impuesto de lujo en
destino apenas se vio paliada por la cesion, desde
1988, del impuesto de actos juridicos documenta-
dos. Tampoco se procedié a la cesion efectiva de
la fase minorista del IVA. A lo anterior deben ana-
dirse las dudas que el acuerdo sobre financiacion
arrojo sobre los recargos autonémicos («se concre-
tara el procedimiento que facilite la gestion y recau-
dacién de los recargos...»). Dichas dudas han que-
dado definitivamente despejadas a partir de la sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 4 de octubre
de 1990 sobre este asunto.

Respecto a las asignaciones de nivelacion, se
sigue el viejo aforismo aplicado a las leyes de Indias
de «se acata, pero no se cumple», y asi, si en
noviembre de 1986 se proclama que «debe cons-
tituir una tarea inmediata el estudio de los servicios
publicos fundamentales, la determinacion de su ni-
vel medio de prestacion y su relacién con los recur-
sos que el sistema proporciona a cada comunidad
para la prestaciéon de los mismos», la urgencia no
parece haber sido demasiada cuando en enero de
1992 se vuelve a solicitar al grupo de trabajo crea-
do para esta finalidad que emita su informe antes
del 30 de junio de 1992.
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CUADRO NUM. 1

DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA NECESIDAD
DE FINANCIACION DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS
(En porcentaje del PIB)

Conceptos 1987 1988 1989 1980 1991

1. Administraciones centrales
y de la seguridad social (")... -32 -29 289 -28 -32
2. Administraciones  territo-

1211 TR————— ¢ 1 ¢ G S ¢ 1 I ¢ R
— Comunidades autonomas.. 01 -03 -04 -08 —
— Corporaciones locales ...... =01 0,1 02 =02 —

3. Administraciones publicas.. -32 =33 =35 -36 —44

(") El déficit de las administraciones centrales esta ajustado por los
desfases temporales en las devoluciones del IRPF.

Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera, El sistemma de financiacion
autonémica. Su funcionamiento en el periodo 1987-1991, y Banco de
Espana, Informe Anual 1991,

Durante el periodo 1987-91, una vez alcanzado
el techo estatutario por la mayoria de las comuni-
dades, y con un marco estable en materia de finan-
ciacion, llama la atencién poderosamente el cre-
ciente desequilibrio que se produce en el presu-
puesto agregado del subsector comunidades auto-
nomas (cuadro num. 1).

El resultado de la politica presupuestaria de las
comunidades auténomas, que era practicamente
equilibrado en 1987, al comienzo del periodo tran-
sitorio, comienza a partir de ese afio una importan-
te escalada deficitaria.

IV. EL ACUERDO SOBRE FINANCIACION
AUTONOMICA DE ENERO DE 1992

Finalizado el plazo de vigencia del «periodo de-
finitivo», el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF) adoptd, el 20 de enero de 1992, un nuevo
acuerdo sobre el sistema de financiacion autoné-
mica en el periodo 1992-1996.

Dicho acuerdo contiene tanto el conjunto de re-
glas para determinar la financiacion via porcentaje
que van a recibir las comunidades auténomas en
el quinquenio 1992-1996 como un catalogo de
cuestiones pendientes, cuyo estudio se encomien-
da a una serie de grupos de trabajo a los cuales
se fija la fecha de finales de junio de 1992 para
emitir sus respectivos informes. Posteriormente se
incorporarian sus recomendaciones al sistema de
financiacion a partir de 1993, si existiera acuerdo
en el CPFF sobre la aplicacion de tales recomenda-
ciones.

El nidcleo central del acuerdo gira de nuevo sobre
la determinacion del porcentaje de participacion,

que parece reafirmarse como eje central de la fi-
nanciacién autonomica.

En esencia, se mantiene la actual configuracién
del porcentaje de participacion, salvo ligeras modi-
ficaciones en las variables de reparto, ademas de
la incorporacion a la financiacion por porcentaje
de una serie de partidas adicionales.

Permanece invariable la base de aplicacion del
porcentaje de participacion (base ITAE), asi como
las reglas de evolucion de este tipo de financiacion
(evalucion de la base ITAE, limitada por la banda
maxima y minima del crecimiento nominal del PIB
o el gasto estatal equivalente).

En cuanto a la cantidad total a financiar via por-
centaje, ésta es igual a la que venian recibiendo
por este concepto las diferentes comunidades en
el ano base de calculo del sistema (1990), incre-
mentada en las siguientes cantidades:

— 108.601,3 millones, correspondientes a las
subvenciones de gratuidad a la ensefnanza, que se
incorporan a la financiacién incondicionada de las
comunidades auténomas con competencias en
educacioén, una vez concluido el periodo de im-
plantacién de los mecanismos financieros de la
LODE (punto Il.2.1 del acuerdo);

— 108.180,9 millones, correspondientes a los
fondos para inversion nueva procedentes de la
compensacion transitoria, desgajada del FCI desde
1990, y que se habia mantenido como mecanis-
mo especifico de financiacion (punto 11.2.2 del
acuerdo);

— 107.378,7 millones, correspondientes a los
recursos adicionales para financiar inversion nue-
va, que se iran incorporando al porcentaje, por ter-
ceras partes, a lo largo de los ejercicios 1992-94
(punto 1.5 del acuerdo).

La cantidad global que resulta de la adicion de
los sumandos anteriores se reparte entre las comu-
nidades de régimen comun en funcion de una serie
de variables, cuya enumeracion (1) y ponderacion
aparecen en el cuadro numero 2.

Mediante el examen de dicho cuadro, que repro-
duce también las variables de reparto del porcen-
taje en el periodo 1987-91, puede apreciarse que
existe un grado muy notable de continuidad entre
ambos sistemas. El principal rasgo diferencial lo
constituye la mayor relevancia que se otorga a la
poblacion como variable distributiva. Para las co-
munidades del articulo 151, los diez puntos por-
centuales que gana la poblacién se corresponden
casi exactamente con la pérdida de peso de la
variable superficie.
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CUADRO NUM. 2
VARIABLES UTILIZADAS PARA EL REPARTO
DEL PORCENTAJE DE PARTICIPACION
Y PONDERACION DE LAS MISMAS

Comunidades Autonomas del articulo 143
Penderacicon (porcentaje)

Acuerdo Acuerdo
1992-96 1987-91
Variables distributivas
PobIRaCON: iasimainiaiminmaiimisenss D40 58,0
Superficie ...... e 16,6 16,0
DiISPErsiOn ..cccvveeeveimrieiiiiiere e iere s assanr s 2,0 —
Insularidad ........cooeviiennniiens 04 0,7
Unidades administrativas (%) .......ccccccceeeee. 17,0 243
Variables redistributivas:
Pobreza relativa .......cccconveeiiiriiniiiisiiinine. 2,70 4.2
ESfUerzo fISCAl .civiiinmmuiamivsmiminmmmiasisin 1,82 5,0
Comunidades Autonomas del articulo 151:
Ponderacion (porcentaje)
Acuerdo Acuerdo
1992-96 1987-91
Variables distributivas
ConSYaRte «uommnsrmem s — 2.5
Poblacion ... 94,0 84,4
Superficie ... 35 15,0
Dispersion .. 0,6 —
Insularidad ..........ccooeeeieeene v 3.1
Unidades administrativas ...........ccceceeen. 0,4 —
Variables redistributivas:
Pobreza relativa .......cccoevvenciciiiisiennen.. 2,70 1,99
Esfuerzo fISGal ..oz 1598 3,08

(") Esta variable esta definida de modo distinto en los dos acuerdos.
Fuente: Elaboracion propia, a partir de los acuerdos sobre financiacion
autonomica para los periodos 1987-91 y 1992-96.

Desaparecen, para este grupo de comunidades,
las unidades administrativas como variable de re-
parto y surge, como nueva variable, la dispersion
(que también se habia introducido como nueva va-
riable en la reforma del FCI).

Respecto a las comunidades del articulo 143, el
hecho mas notable es también el mayor peso otor-
gado a la poblacién (+ 5 por 100), que junto con
la introduccién de la variable dispersion (+ 2 por
100), equivale casi exactamente a la disminucién
en el peso de la variable unidades administrativas
(— 7,3 por 100).

Para ambos grupos de comunidades auténomas
disminuye el efecto redistributivo ocasionado por
las variables de media cero: la riqueza relativa y el
esfuerzo fiscal. La reduccion mas acusada se pro-
duce respecto al esfuerzo fiscal.

El resultado de la aplicacion de las variables y
ponderaciones que aparecen en el cuadro nimero
2 se corrige de acuerdo con las siguientes reglas
de modulacion:

a) Con respecto a su restriccién inicial, la tasa
de crecimiento que resulte para una comunidad
autonoma no podra superar el doble de la tasa
media de crecimiento de su grupo competencial.

b) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa
de crecimiento que resulte para una comunidad no
podré ser inferior a la cuarta parte de la tasa media
de crecimiento de su grupo competencial.

c¢) Con respecto a su restriccién inicial, la tasa
de crecimiento que resulte para aquellas comuni-
dades auténomas cuya financiacion por habitante
sea inferior a la media, o cuya renta por habitante
esté por debajo del 70 por 100 de la renta por
habitante media, no podra ser inferior al 85 y al
100 por 100, respectivamente, de la tasa media de
crecimiento de su grupo competencial.

d) Laregla a) no sera de aplicacion para aque-
llas comunidades autonomas cuya posicién en el
ordenamiento de su grupo competencial segun el
criterio de financiacion por habitante esté despla-
zada en mas de tres lugares respecto a la posicion
que ocupe en el ordenamiento de su grupo compe-
tencial seguin el criterio de pobreza relativa.

Los recursos gue resulten de esta modulacién
seran absorbidos dentro del volumen total de finan-
ciacién adicional de cada uno de los grupos com-
petenciales.

Ademas de los cambios introducidos en el por-
centaje de participacion, el acuerdo incluye tam-
bién una agilizacion de los mecanismos financieros
de entregas a cuenta del porcentaje, para evitar
problemas de tesoreria a las comunidades auténo-
mas. En este sentido, las liquidaciones provisiona-
les por porcentaje de participacion se elevarian,
desde el 95 por 100 en 1992, en un punto porcen-
tual cada afo, hasta quedar fijadas en el 98 por
100 a partir de 1995. También para el gasto sani-
tario se prevé una agilizacién similar, de modo que
durante el mes de febrero se liquide a las comuni-
dades con competencias en sanidad un 75 por 100
de las desviaciones producidas el afio anterior en
el presupuesto del Insalud.

El nuevo acuerdo afecta también a la regulacion
del FCI, puesto que, por un lado, eleva del 30 al
35 por 100 de la inversién nueva la cuantia del
Fondo y, por otro, establece un «suelo» absoluto
al mismo, de modo que tanto en 1992 como en
los afnos siguientes de aplicacion del acuerdo su
importe minimo queda fijado en 128.844,9 millones
de pesetas. (Esto supone alterar la cuantia prevista
en el articulo 107 de la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1992, que fijaba su importe
en 107.491,9 millones).
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Para evitar la continuacién del proceso de déficit
creciente y acumulacion de deuda que se registra
desde 1988 en el sector de comunidades auténo-
mas, se prevé la elaboracion de un escenario de
consolidacion presupuestaria, para el conjunto del
sector publico, que permita la paulatina reduccion
de las necesidades de financiacion.

Ademas de estas disposiciones, el acuerdo in-
cluye un amplio catélogo de cuestiones pendien-
tes, encomendadas a una serie de comisiones es-
pecificas, cuya relacion es la siguiente:

e Grupo técnico sobre normalizacion de infor-
macioén contable (punto |.1 del acuerdo).

e Grupo de trabajo sobre presupuestacion vy li-
quidacién de gastos sanitarios (punto V.2 del
acuerdo).

e Grupo de trabajo sobre corresponsabilidad
fiscal (punto 1.3 del acuerdo).

e Grupo de trabajo sobre nivelacion de servicios
publicos fundamentales (punto IV.1 del acuerdo).

De entre estos grupos de trabajo, los dos ultimos
son los que tienen encomendados los asuntos de
mayor interés. Respecto a las asignaciones de ni-
velacion, no se hace ninguna indicacion especifica
al grupo de trabajo. En cuanto a la corresponsabi-
lidad fiscal, el acuerdo recomienda al grupo de tra-
bajo «que examine las posibilidades que ofrece la
LOFCA, especialmente en el contexto de la variable
esfuerzo fiscal».

Esta alusion parece que no casa muy bien con
el objetivo que se pretende conseguir, al menos
por dos razones. En primer lugar, la variable esfuer-
zo fiscal es una de las que menciona el articulo
decimotercero de la LOFCA para negociar el por-
centaje de participacién. El uso que se haga de la
misma repercutird en el disefio de las transferen-
cias canalizadas via porcentaje, pero éste es un
asunto que no parece que tenga mucho que ver
con la corresponsabilidad fiscal. Por otra parte, al
ser el impuesto de renta un tributo cuya normativa
y gestion corresponden por entero a la Administra-
cion central, no parece justificable hacer repercutir
sobre la financiacion de las comunidades auténo-
mas unas diferencias de carga fiscal que se debe-
ran (en el caso de que no exista defraudacion) a la
normativa (estatal) del impuesto y a las diferencias
regionales de renta, factores ambos sobre los que
no pueden actuar directamente los gobiernos re-
gionales. Si las diferencias de carga fiscal se deben
(como sucede en la realidad), ademas de a los
factores anteriores, a niveles muy distintos de cum-
plimiento fiscal en las diferentes comunidades,

tampoco esto se puede achacar a los gobiernos
autonémicos, que no tienen atribuidas competen-
cias sobre la inspeccion y gestion del IRPF. Por
ultimo, apuntar la contradiccion que supone el se-
nalar a la variable esfuerzo fiscal como un camino
para avanzar hacia la corresponsabilidad fiscal vy,
a la vez, reducir la importancia de esta variable
dentro del porcentaje de participacion, tal como se
ha expuesto anteriormente.

Como conclusién, hay que sefalar que el juicio
sobre el acuerdo de financiacion para 1992-96 ha
de ser provisional, hasta que no se disponga de
los informes de los diversos grupos de trabajo y
de las medidas concretas que el CPFF adopte final-
mente en las materias pendientes.

Respecto a lo ya acordado en materia de porcen-
taje de participacion y modificaciones introducidas
en el FCI, la nota dominante es la continuidad res-
pecto a la situacién anterior, con ligeros retoques.

V. VALORACION GLOBAL
DEL PROCESO

Basandose en los tres pilares sobre los que se
asienta la financiacion de los gobiernos subcentra-
les —impuestos, transferencias y endeudamien-
to—, la evolucién del sistema de financiacion de
las comunidades autonomas de régimen comun
ha configurado un sistema estable de transferen-
cias corrientes (porcentaje de participacion) y de
capital (FCI). Al lado de lo anterior, la no existencia
de un espacio tributario propio para las comunida-
des autonomas ha originado que el Unico medio
para financiar los incrementos del gasto haya sido
el recurso creciente al endeudamiento. La insatis-
faccion general acerca del bajo grado de corres-
ponsabilidad fiscal de las comunidades sitia en
primer plano la busqueda de mayores ingresos de
tipo tributario y una conexién mas estrecha entre
las decisiones de gasto y financiacion.

En el momento actual, el acuerdo alcanzado en
enero de 1992 sobre la revision del sistema afecta
de nuevo al sistema de transferencias y deja abierta
la resolucion de los problemas pendientes, cuyo
estudio se encomienda a una serie de grupos de
trabajo.

De cara al previsible futuro de homogeneizacion
del techo competencial para todas las comunida-
des auténomas, parece necesario también revisar
los déficit relativos a los servicios publicos esencia-
les para dar cumplimiento al principio de suficien-
cia, poniendo en marcha las asignaciones especia-
les de nivelacion.
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Afrontar esta etapa de la financiacion autondmi-
ca exige partir de nuevas premisas, abandonando
algunos modos de comportamiento que si en el
pasado han permitido que el proceso se desarrolle
sin tensiones, en el momento actual no resultan
tan necesarios.

Seguramente, el rasgo mas destacado en la evo-
lucion pasada del sistema de financiacion de las
comunidades auténomas ha sido la preponderan-
cia de la negociacion politica como criterio confi-
gurador de los distintos instrumentos de financia-
cion. Este modo de proceder ha permitido una
adaptacion agil del sistema frente a los cambios
economicos Yy fiscales y ha posibilitado un grado
elevado de consenso en cuanto a aceptacion del
sistema por las diversas partes implicadas.

En el lado contrario, el principal defecto son los
sesgos introducidos en cuanto a la no existencia
(o, al menos, la no percepcion por las comunidades
auténomas) de una restriccion presupuestaria clara
que discipline las conductas de gasto, puesto que
la renegociacién periddica y el caracter incremen-
talista del proceso (la financiacion anterior es el
minimo asegurado a cada una de las comunidades
auténomas que participan en la negociacion) per-
mitian confiar en incrementos futuros de recursos
(Pérez, 1991).

Unido a lo anterior esta el hecho de que la nego-
ciacién y los posteriores acuerdos parecen conce-
birse pensando mas en los resultados que en las
reglas. A posteriori, se racionaliza el acuerdo en
términos econémicos, y se justifican las variables
elegidas (Calsamiglia y Esteban, 1991, pag. 12).

El problema es que cuando las variables introdu-
cidas en la féormula evolucionan de un modo no
esperado, en vez de aceptar el resultado, que seria
lo légico si se cree de verdad en la bondad de las
reglas, se trata de influir directamente en los resul-
tados, lo cual obliga de nuevo a cambiar las reglas.
Un ejemplo de esto lo constituye la reforma del FCI
en febrero de 1990, cuyo origen es el comporta-
miento «no esperado» de la variable saldo migrato-
rio. Curiosamente, dos anos después de la reforma
se retoca de nuevo el funcionamiento del FCI, por-
que un ajuste «no esperado» en los gastos de inver-
sién estatal, que repercute en la cuantia del FCI,
conduce a alterar su base de calculo y a reforzar
esta medida con la fijacién de un valor minimo
absoluto. Otro ejemplo del marcado caracter poli-
tico de los acuerdos puede apreciarse al constatar
que acuerdos pactados que se incumplen poste-
riormente en la practica son reiterados, paraddjica-
mente, como regla valida de funcionamiento (al

menos en el ambito de la declaracion de princi-
pios). Este es el caso de la norma sobre revision
del porcentaje de participacion ante cambios en el
rendimiento recaudatorio de los tributos cedidos
como consecuencia de la aplicacion de normativa
estatal aprobada tras su cesion. El punto 3.3 del
acuerdo de 6 de noviembre de 1986 regula con
claridad el mecanismo a aplicar en este supuesto.
Sin embargo, los cambios posteriores en la norma-
tiva estatal reguladora de los impuestos de suce-
siones y patrimonio, que disminuyo su capacidad
recaudatoria en un 50 por 100 y un 30 por 100,
respectivamente (Cros et al., 1989), fueron ignora-
dos, aun cuando constituian un caso claro de apli-
cacion de la citada regla. Lo anterior no impide,
sin embargo, que la regla ignorada vuelva a incor-
porarse de nuevo al acuerdo de 20 de enero de
1992 (puntos 1.3.1 y .11 del acuerdo).

En otros casos, para conducir los resultados en
la direccién deseada se hace necesario introducir
férmulas sumamente complejas, que vuelven el
sistema completamente opaco a los no especialis-
tas. Las viariables de reparto del porcentaje de
participacion, y en especial las «reglas de modula-
cion» del reparto reproducidas en el apartado an-
terior, son un exponente claro de este excesivo
grado de complejidad.

Por ultimo, sefialar que el respeto formal al mo-
delo LOFCA no ha impedido, en algunos casos,
aceptar interpretaciones amplisimas de éste, como
sucedié al sustituir «<los impuestos estatales no ce-
didos», que es la magnitud citada en el articulo 13
de la LOFCA, por la base ITAE. En otros casos, en
cambio, el apego estricto al modelo conduce al
absurdo de pretender el cumplimiento de reglas
incompatibles entre si, como son:

1. Mantener el esquema actual de cesion de
tributos.

2.° Mantener las condiciones que regulan los
tributos propios (en particular, el no incurrir en su-
puestos de doble imposicién con tributos estata-
les).

3.2 Conseguir un mayor grado de corresponsa-
bilidad fiscal.

NOTA

(1) La definicion concreta de tales variables puede hallarse
en el texto de los correspondientes acuerdos.
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LAS HACIENDAS TERRITORIALES
EN LA ESPANA DE LAS AUTONOMIAS

Javier SUAREZ PANDIELLO

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
economica, cuyo hecho mas novedoso, y a la vez
determinante, fue la instauracién de un nuevo nivel
territorial de administracién (comunidades auténo-
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 articulacién
institucional del nuevo Estado democratico.

Del mismo modo, era intencion 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 cuio radicado en las capitales de las
nacientes y pujantes comunidades auténomas.

La idea de la descentralizacion, 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 Ginicamente 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 econdémico del modelo.

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

El segundo esta referido a las haciendas autoné-
micas, realizandose una breve descripcion del mar-
co legal en el que se mueven y un analisis 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 seccion
anterior.

El cuarto presenta algunos datos globales de
interés en sentido territorial, cuales son el esfuerzo
fiscal realizado en cada region —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-
sion y la heterogeneidad siguen siendo, por desgra-
cia, caracteristicas presentes en los datos referen-
tes al sector publico espanol, 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
Espana (BCLE, 1991). Las cifras referentes a la
inversion publica territorializada proceden de la Di-
reccion General de Analisis Econdmico-Territorial
(MAP, 1990), y los datos relativos al PIB regionali-
zado son los estimados por la Fundacién FIES
(1990). Es preciso indicar, por ultimo, que he inten-
tado utilizar datos procedentes de presupuestos
liguidados, 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-
sién 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
descentralizacion, 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 nims. 1 y 2 exponen la evolucion
de los gastos no financieros de las AA.PP. espario-
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 1980 y 1984), cuyo gasto total
consolidado en relacion 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 afos), 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 4,31 417 4,34 4,48

GASTO CORRIENTE
AA.PP.-5.S 16,22 16,51 17,41 18,60 19,39 20,50 20,29 19,89 19,39 19,67
.CC. 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 3,08 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 2,55 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 1,09 1,25 1,31

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

(Indices)
1980 1881 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1388 1989
GASTO TOTAL NO FINANCIERO
100,00 105,11 115,03 120,09 121,93 134,46 132,82 127,30 126,69 131,54
100,00 101,72 105,28 106,14 100,37 106,81 104,91 98,16 94 90 96,13
100,00 857,14 1.928,57 3.071,43 4.78571 6.114,29 6.542,86 6.771,43 7.114,29 7.985,71
100,00 105,94 125,00 126,56 129,69 14438 134,69 130,31 135,63 140,00
GASTO CORRIENTE
100,00 101,79 107,34 114,67 119,54 126,39 125,09 122,63 119,54 121,27
100,00 98,23 100,07 101,69 101,69 105,45 104,64 99,34 95,21 94,84
100,00 920,00 1.940,00 3.320,00 4.940,00 5.700,00 6.140,00 6.660,00 6.760,00 7.260,00
100,00 104,62 110,00 120,77 120,00 128,46 116,15 118,46 118,85 121,92
GASTO DE CAPITAL
100,00 121,26 152,40 146,41 133,53 173,65 170,36 150,00 161,38 181,44
100,00 119,12 131,25 128,31 93,75 113,60 106,25 92,28 93,38 102,57
100,00 700,00 1.900,00 2.450,00 4.400,00 7.150,00 7.550,00 7.050,00 8.000,00 9.800,00
100,00 111,67 190,00 151,67 171,67 213,33 215,00 181,67 208,33 218,33

Fuente: Elaboracion 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
autonémico. Estos datos parecen sugerir que mas
que un proceso de descentralizacion del gasto pu-
blico pudieran haberse producido ciertos solapa-
mientos o duplicidades en la prestacién 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 econdémica, sobre todo cuando los procesos
de reconversion industrial van acompanados 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 nims. 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 afos 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
13,91 14,74 14,78 16,58 17,54 18,19 19,01 20,96 21,13 22,68
12,08 12,28 11,84 13,42 13,69 14,03 15,56 17,41 17,21 18,60
0,01 0,15 0,53 0,57 1,05 1,26 0,98 1,06 1,30 1,40
1,82 2,31 2,41 2,59 2,80 2,90 2,47 2,49 2,62 2,68
TRANSFERENCIAS CORRIENTES
CC.AA. 0,06 0,37 0,59 1,14 1,50 1,97 2,37 3,13 312 3,18
CC.LL 0.86 0,86 0,99 1,31 1,44 1,40 1,63 1,69 1,75 1,82
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
CC.AA. 0,03 0,07 0,07 0,28 0,65 0,74 0,75 0,67 0,52 0,76
CC.LL 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 2,7 3,12 3,80 3,64 3,94
{1 &1 1 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)
1960 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
INGRESOS FISCALES
AAPP-5.8. ......ccccvvveeee. 100,00 101,06 106,25 119,19 126,10 130,77 136,66 150,68 151,91 163,05
AACC.-S5S.. 100,00 101,02 98,01 111,09 113,33 116,14 128,81 144,12 142,47 153,87
CC.AA, ..... ... 100,00 115,00 5.300,00 5.700,00 10.500,00 12.600,00 9.800,00 10.600,00 13.000,00 14.000,00
CGLL: somamisaimsw:  100:08 101,27 132,42 142,31 153,85 159,34 135,71 136,81 143,96 147,25
TRANSFERENCIAS CORRIENTES
CC.AA. ..oevieiieieeeneene.. 100,00 106,17 983,33 1.900,00 2.500,00 3.283,33 3.950,00 5.21667 5.200,00 5.300,00
CC.LL. wvivivivivieeevieeee,. 100,00 101,00 115,12 152,33 167,44 162,79 189,53 196,51 203,49 211,63
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
GCAAL .oreirrrsiirersmssionsnsnen, 100,00 102,33 233,33 933,33 2.166,67 2.466,67 2.500,00 2.233,33 1.733,33 2.533,33
CC.LL. wivviciricienriaeccen. 100,00 101,30 150,00 115,00 225,00 145,00 160,00 140,00 160,00 150,00
TOTAL TRANSFERENCIAS
CCAA i 100,00 104,89 733,33 157778 2.388,89 3.011,11 3.466,67 4.22222 404444 4.377,78
CO.LL, ersmerinressesanans 100,00 101,06 121,70 145,28 178,30 159,43 183,96 185,85 195,28 200,00

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

Activos Financieros o Ley de Reforma Parcial del Por lo que se refiere a la fiscalidad local, los

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 formulas de
control cruzado de actividades anteriormente im-
posibles de verificar.

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 afos
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 produccion 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 como, 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 Regimen Foral de la Comuni-
dad Auténoma 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 explicacién 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 a las 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 financiacién 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-
ticulacion 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 (o, 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 anaden otras
transferencias sometidas a condiciéon (fundamen-
talmente, transferencias de capital).

El cuadro nim. 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
85 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
evolucién es mas dispar, fruto sin duda de la de-
pendencia financiera del nivel central de gobierno
y del propio ritmo del proceso de descentraliza-
cion. Probablemente, un analisis desagregado del
comportamiento presupuestario de los distintos
entes sugeriria la incidencia de factores politicos
tales como la concordancia o discordancia ideolo-
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. 5 y el cuadro
nimero 6 suministran informacién 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 financiacion)
ARPPRL i —2,65 -3,93 -5,62 -4,82 -5,27 —-6,95 -6,01 -3,15 -3,26 -2,71
y 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
244 2,88 3,32 341 3,33 3,64 4,03 4,04 441 6,28
16,20 21,86 28,28 3718 35,77 41,02 40,83 41,19 37,03 36,43
Fuente: IGAE (1930).
CUADRO NUM. 6
DEUDA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
Deuda (Indices)
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
AAPP. ... 100,00 132,65 169,44 217,64 209,65 23946 240,54 24257 22220 229,01
AATT. ... ... 100,00 118,08 136,07 139,75 13648 149,18 165,16 16557 180,74 257,38
AACC. i, 100,00 134,94 174,57 229,51 220,80 253,21 252,04 25426 22858 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 Auté-
noma del Pais Vasco por medio de la utilizacion
de los pagarés forales.

La reciente aparicion de la deuda publica es-
pecial como férmula 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 monoténicamente
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 financiacion 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 financiacion. El resultado de este tipo de com-
portamientos podria hacer peligrar el objetivo de
eliminar el déficit conjunto de las AA.PP. Noétese,
en este sentido, que el cuadro nim. 6 muestra
como en 1989 el indice de crecimiento relativo de
la deuda (saldos vivos a final del periodo en rela-
cién 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-
nomica, como respuesta a demandas territoriales
de distinta intensidad, generé como primera con-
secuencia, desde los inicios del proceso, un esce-
nario fuertemente heterogéneo, tanto en lo relativo
al ritmo de asuncion 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 comenz6 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 practica 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 érgano
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 rapida para las llamadas comunidades histori-
cas (Catalupa, 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 educacion 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 basica para
el comienzo del desarrollo autonémico, norma que
debid 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-
tucion la primera norma en sentar bases o princi-
pios de regulacion. En concreto, la Constitucion
contine principios (3) como los de equidad, autono-
mia o solidaridad que seran posteriormente inspi-
radores de la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas (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 a las CC.AA. la gestion (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 pulblicos 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 presento algunas disfuncio-
nes derivadas del dualismo de sus objetivos —ca-
nalizar a su través 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 explotacion 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 Diputacién Provincial, a efectos de evitar
innecesarias duplicidades administrativas. Ello
presenta dos implicaciones importantes, cuales
son la asuncion de todas las competencias vy, en
su caso, deudas que hubiese generado la extinta
Diputacion por un lado, y la obtencion 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-
pliacion).

2. Datos

Los cuadros nums. 7 y 8 exponen la clasificacién
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 nim. 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 |a dimension de los gastos totales, con una
doble perspectiva, en pesetas por habitante y to-
mados en relacion al PIB regional.

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

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

* 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 afo
con los ingresos corrientes de las administraciones
relevantes.

Por lo que se refiere a la estructura de los ingre-
sos autonomicos, se observan notables diferencias
entre los distintos grupos de CC.AA., debidas fun-
damentalmente a la dispersion 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 Autonoma del Pais Vasco
practicamente no recauda tributo alguno, al ser las
diputaciones forales de los territorios histéricos de
Alava, Guipuzcoa y Vizcaya quienes mantienen es-
tas competencias, y posteriormente financian por
medio de transferencias a la Comunidad Autono-
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 Madirid Murcia La Rioja Andalucia Canarias Cataluna

Gastos de personal .......cccccceveeee. 15.208 6.243 6.968 61.453  14.523 4953 422726 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 .. . 1.666 559 3.181 9.315 3.020 392 12.432 3.730 23.741
Transferancaas ‘corrientes 4.566 2.270 8.800 25.526 6.312 1.235 272.051 26.506 295.635
Inversiones reales ............. 19.544 6.622 15716 72.819 15516 6.040 168.104 39.693  B85.569
Transferencias de cap;tal 6.104 1.963 2928 24.760 6.684 3.080 55.849 14526  42.130
VAF . 2.048 65 107 723 623 122 5.083 419 7.053
= 793 376 668 1.574 841 236 5.780 2.375 11.090
Total gastos ..o 55,544 20274 41.524 224126  51.355 17.790 1.026.782 164.734 863.767
Impuestos directos ......cceeeennne 3.300 2.998 1.584 1.757 2.121 746 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
Tasas y Otros .......... 9.052 2.246 3.766  23.940 8.432 1.752 42931  11.661 48.713
Transferencias corrientes 17.753 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 1405 12.358
Enajenacion de mversmnes reales.. 3.624 0 272 2.240 0 3 2.478 402 6.993
Transferencias de caprtal 8.281 2.562 6.558  26.820 6.829 791 79.398 18.198 52.162
VAF . S A 1.790 68 356 6.260 299 73 1.204 6.022 4613
MPE oo oSS 6.300 2.000 9.000 57.480 12.288 6.414 66.349 15.037 41.016
Total ingresos ... B5543 20274 41524 224126 51.356 17.789 1.029.859 164.733 864.869

Galicia m&fg Aragén i‘?ﬁ”.‘_,:f Lgﬁ;ﬁﬂ Extremadura  Pais Vasco Navarra

Gastos de personal .......ccooerveene. 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 . ; 2.741 4.410 1.016 1.861 783 250 7.920 287
Transferenuas cornentes 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 capltal 23.904 13.590 8.740 22.171 8.599 7.038 53.061 17.050
VAF isvscosmmmommaspsessiss 263 714 654 1.447 627 1.349 5.791 4.462
VPE swamsmasmmsaine 1.095 2.772 500 383 212 280 7.647 1.044
Total gastcs e 282,858 460.404 53.263 122.365 110.614 65.598  382.279 99.747
Impuestos directos ........... 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 ............ 10.711 27.531 7.985 11.655 6.244 3.801 5.337 5111
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 1T 3.554 999 200 370 118
Transferencias de capltal ............. 32.805 28.654 9.369 23.108 20.950 26.401 19.999 2.259
VAF .. SR 70 0 112 549 743 1.853 25.875 4.760
VPF .. 26.398 14.175 5.427 23.100 10.525 3.156 19.000 5.050
Total ingresos revirreeeneeeene 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 como 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 relacion 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

38




CUADRO NUM. 8
COMUNIDADES AUTONOMAS
(Presupuestos 1989)

CC.AA,

CC.AA. art. 151

CC.AA, art, 143

uniprovinciales (regimen comun) (pluriprovinciales) CC.AA. forales Toia oo,
Ingresos fiscales (porcentaje) .......coeeee.. 20,65 13,09 20,21 18,39 15,11
Transferencias (porcentaje) .......ccccocevvinn 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) ...........o.eeeen... 4,79 1,42 3,94 7,89 2,75
Gastos totales (pesetas/H.) .ovevvvinieneinnns 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.) .......ccoevnn, 24,702 104.349 34.116 123.885 76.439
Ingresos fiscales (pesetas/H.) .. e 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
NEAGT i st s -22,93 —4,79 -11,37 -7,41 7,52
NF/PIB ... -0,80 0,56 -0,60 -1,03 -0,66
LC.F. ettt 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 Madrict Murcia LaRigja Andalucia Canarias Catalufia
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 77,15
Endeudamiento (porcentaje} wosss TS84 9,86 21,67 25,65 23,93 36,06 6,44 913 4,74
Otros ingresos (porcentaje) ... 10,88 217 1,87 512 1,34 1,44 0,50 4,75 2,77
Gastos totales (pesetas/H.) .. 49.675 27514 78.084 45717 48719 66.923 146.719 106.320 141.425
Gastos totales (porcentaje del Pl B) 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 20446 26.762 123.464 64.189 109.252
Ingresos fiscales (pesetas/H.) ... 15.354  16.834  16.371 5.242 15962 15.062 13477 27372 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
NFIGT cvusspsssmmismmminemimaine —o05 -803 2067 -2741 -2166 -34,46 -522 -11,09 -3,05
NF/PIB ... . —0,42 -0,13 -1,45 0,84 -1,07 -1,82 -0,92 1,04 -0,30
KGE: cpmamanumnisiasiil 6,92 5,98 15,19 8,29 12,09 5,98 2,07 4,88 4,58

Galicia Gomunidad  Aragén fi"ﬂf (astila  Extremadura  PaisVasco  Navarra

Ingresos fiscales (porcentaje) ...... 9,65 15,27 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 59613 177.852 190.117
Gastos totales (porcentaje del F'IB) 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 44.888 152.119 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 0,91 117 0,19 12,09
NEGT cosaunmsiammmmims -8,88 -2,32 -8,23 -17,83 -9,43 -5,16 -8,22 —4,31
NF/PIB ... -0,93 -0,22 -0,28 -0,80 -0,67 -0,41 -1,13 -0,62
O 1,72 1,72 3,95 3,11 1,29 1.56 491 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 situacion 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 financiacion, 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 econémica
de las regiones.

Mencion aparte merecen tres casos puntuales,
cuales son el de Madrid, comunidad cuya menor
recaudacion tributaria proviene de la ausencia de
tributos cedidos; Canarias, region cuyo régimen
econdémico 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 cémo 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
seccién anterior, la evolucién temporal del endeu-
damiento subcentral, en el que las CC.AA. juegan
un papel decisivo, precisa de una mayor coordina-

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

ll. 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),
seglin 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, instauro la division provincial del territorio
espanol. Esta larga tradicion no es ébice, sin em-
bargo, para que tanto las formas como los conte-
nidos de la gestién local hayan variado sustancial-
mente en los ultimos anos, 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
division de poderes que caracteriza la existencia
de formas de organizacién 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 Regimen Local de 1985. En par-
ticular, las competencias de los municipios varian
en funcion de su tamafno o dimension —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-
cién y reinsercion social, atencion primaria a la sa-
lud), educacién (cooperar en la creacion, construc-
cion y sostenimiento de centros docentes publi-
cos), ocupacion del tiempo libre (cultura, deporte,
turismo...), obras publicas y urbanismo (parques y
jardines, ordenacion 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-
racion juridica, econdmica y técnica a los munici-
pios, especialmente a los de menor capacidad eco-
nomica 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 vy, por tanto, de escasa elasticidad renta),
alentaba las criticas de los responsables del go-
bierno local, quienes se veian impotentes para
atender la presion de los ciudadanos en demanda
de mas y mejores servicios a la luz de la explosién
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 afio 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-
sicion 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 asuncion de deudas locales, que reconocia
implicitamente la incapacidad manifiesta de las

CC.LL. para asumir sus competencias con el en-
tonces vigente sistema de financiacién 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 futura y, 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 ristica 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,
viendose posteriormente inmersos en una dificil
coyuntura politica y econdmica 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 anadir un precedente mas
a la tantas veces denostada politica de apoyar la
irresponsabilidad mediante la asuncion 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 adecuacion del llamado
sistema de participacion 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 economicas) como base
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principal del sistema y los discutibles criterios de
distribucion de las transferencias estatales (partici-
pacién en impuestos) constituyen, en mi opinién, el
principal talon 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 como 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 nim. 11 desglosa las cifras municipa-
les (dado su especial peso en el subsector local)

en grupos segun el tamafo 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 serd 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 nim. 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 macroeconomi-
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 situacion del endeudamiento local en
1989. Concretamente, los cuadros nims. 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 cabildos yc%;essefos Diputasityd Total provincial ~ Corporaciones locales

(Regimen comun) consolidado
Gastos COrmentes .......ccoveeeiieierecniane. 1.298.959 290.771 484.319 775.080 1.998.238
Gastos de capital ........... 543.241 154.267 38.307 192.475 688.164
Operaciones financieras ............ccecuvevenns 371.434 135.158 23.539 158.696 530.130
Total gastos ...occccvreeeeeirceeere s 2.213.634 580.196 546.165 1.126.261 3.216.532
INQroSos COMIBNTES uivwssmsammmsivmssin 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 .....ccccvvrveeceereeimrreaeianns 2.296.153 578.460 579.061 1.157.522 3.330.213
Ingreacs fiscales ~ammnasnnnssnis 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 ..o 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 De 20.001 De50.001  De100.001  De500.001 ot B Total
habitantes a20.000 a50.000 & 100.000 a500.000 & 1.000.000 habitantes municipios
Gastos corrientes .................... 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 41,258 148.773 371.434
Total gastos .o 426.284 208.373 265.716 200.922 496.417 164.924 450.998 2.213.634
Ingresos fiscales ...........cc.....  206.449 106.870 132.660 96.033 219.012 67.277 1561.324 979.625
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 .ucvcviin: 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 Laioja  Andalucia  Catalufia  omunidad
Ingresos fiscales (ptas./hab.) ...... 16.394 44,618 24242 25030 21.501 28.111 20.569 31.838 28.881
Ingresos fiscales (porcentaje del
PIB regional) .. 1,48 2,47 2,11 1,61 2,10 215 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 48918 41.010 53.327
Gastos totales (porcenta]e der PIB
regional) .. e 2,97 418 3,56 3,72 4,55 4,24 4,79 2,76 4,18
Canarias Galicia Aragon iis;g:‘? L?::;L"ca_.'m Extremadura PaisVasco  Navarra na?i:)a;aj
Ingresos fiscales (ptas./hab.) ....... 32.323 13.203 23.293 18.346  18.951 14.248 23556 24.347 23.774
Ingresos fiscales (porcentaje del
PIB regional) .........cccoceimeinnnencae 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 23.097 13.296 12.348 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 (porcenta]e del PIB
regional) .. BT T - 837 3,56 313 2,58 4,34 5,52 4,20 3,80
Fuentes: BCLE (1991) y Fundacion FIES (1990).
CUADRO NUM. 13
CORPORACIONES LOCALES
(Deuda-ptas./hab.) 1989
<5.000 De5.000 De 10.001 De 20.001 De 50.001 De 100.001 500,000 Total
habitantes at0.000 a20.000 a50.000 a 100.000 a500.000 habitantes municipios
Andalucia .. 4067 8.671 16.234 23.991 23.457 26.029 31.808 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 ......... 4.975 8.167 19.990 21.695 42.279 22.804
Castilla y 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
Catalufia . 9.819 16.348 20.831 25.537 23.106 23.746 100.170 43.119
Extremadura .. 1.999 6.364 9.527 10.837 14.251 25.267 8.171
Galicia ...cccounene 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 . 9.555 15.924 27.787 26.924 20.164
Valenmana ‘Comunidad 5.357 10.306 13.363 19.306 19.823 19.840 31.802 18.399
Vasco, Pais . 10.611 14.603 22.821 18.913 16.262 35.862 24.901
Media .. 6.507 11.150 16.240 17.769 19.126 26.240 46.089 20.051
Deswacnon trp|ca 3.502 4.908 6.249 5.934 6.314 T2 33.771 8.413
Coeficiente vanacion .............. 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 provincial

Total municipios @ insutar Otras CC.LL. Total CC.LL.
P O i e s N S e 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 16.211 34.196
Cantabria 22.804 17 22.822
Castilla y Leon ..o 18271 14.783 45 30.099
Castilla-La Mancha .......cc.occocevvveeeceniiinnns 13.557 15.638 2 29.196
Catalufia ..oweeaisnacn 43.119 4.466 2.899 50.484
Extremadura ...... 8.171 15.538 9 23.718
Galicia Lo, 10.273 10.069 135 20.477
Madrid ..... 13.129 13.129
Murcia ..... 20.719 74 20.794
Navarra . 21.745 6.278 28.023
Rioja, I_a o . 20.164 4 20.167
Valencrana Comumdad 18.399 6.770 182 25.351
Vasco, Pais (") .. 24.901 18.389 335 43.625
Media .. 20.051 11.587 757 27.721
Desviacion t[plca 8.413 5.640 1.761 10.860
Coeficiente varlamon 0,42 0,49 2,33 0,39
() Excluidos los Pagarés forales.
Fuente: BCLE (1991).

CUADRO NUM. 15
CORPORACIONES LOCALES
CElic CFAC int./Deuda Int/Deuda  ,o o e p Amort/DeudalP
(Municipa) ey (Municipal Csgoy  (Municipa) fomioarg

ARAAIUCTA i iaitiiiohimmstonismmhtnimmmsesnsrensanstsns 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
GANBIES: ot st e iaavides 11,20 9,10 17,00 12,80 18,00 10,70
CAMBDBHRA. ciiiis aasis i simmmn smmamressssarasammens 11,70 14,00 6,60
Castilla ¥ LEON .oovviiveeiciecricie e 12,10 18,40 13,30 12,00 14,40 8,60
Castilla-La Mancha . 10,70 22,20 15,50 11,80 11,80 8,10
Cataluna . s 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 .. 15,30 14,60 19,20
Rioja, La G 12,90 13,40 17,20
Valenciana, Comumdad 9,10 13,00 14,50 13,00 10,00 7,00
Vasco, Pais (" - 9,40 7,50 12,40 18,20 9,40 15,80
Media .. 4 10,90 14,30 13,80 13,00 12,80 9,00
DeS\rlau::lon trpica ..... 2,30 6,90 1,30 2,30 4,20 2,80
Coeficiente variacion ..............ccocvevevvvvecreenennnn 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 mas 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-
na 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 autondémico 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 relacién 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 Autbnoma— 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. 16 y 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 afo 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
resenados, 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 a lo largo
del tiempo pudiera hacer que la exposicion de ci-
fras referentes a un ano concreto fuera poco repre-
sentativa de la realidad. Es por ello por lo que he
decidido acompafar 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 La Rioja Andalucia Canarias Catalunia
|. directos estatales ..........ccceveeiens 94.902 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 B897.705
|, directos autonémicos .............. 15208 6.243 6.968 61.452 14.523 4953 422.726 67.336 251.248
|. indirectos autonomicos ...........  5.615 2176 3.066 27956  3.836 1.732 B4.757 10.149 147.302
|. directos locales ........ccccevvivieieee. 8.675 13.429 5.998 68.380 9.283 3.569 70.076  20.736 106.444
. indirectos locales ........cccceeeeee 1.547 2.142 835 11.581 2.115 558 12.074 4.002 15177

Galicia f,gfm"gg:g:g Aragon i‘?_ﬁgﬁ" LS :fﬂ"g‘; = Extremadura Pais Vasco Navarra Ggﬂ.
I. directos estatales ...................... 152.600 321.697 129.719 177.810 72.734  33.991 4.270.819
I. indirectos estatales .................. 100250 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 13.812 130.463 21.385 1.368.439
|. indirectos autonémicos .... 16.954  48.415 3.682 6.318 4122 2.786 40.642 7.280 416.788
|. directos locales ........ccoviviiieens 20.804 59.723 21121 23.036 25.079 6.422 319.205 4.733 786.713
I. indirectos locales .........ccccveeis 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 Rigja 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) ..o 45.856 36.421 74.618 36.606 30.7:1 65.379 56.114 61.784 33.519
Inversiones (1987-1990) . 163,642 142.598 255.805 127.291 120.184 230.748 185.190 215.018 120.847

Galicia f’:gnm Aragon i‘?ﬁ:}r Lg)asl 1 :}fa:;m Extremadura  Pais Vasco Navarra C?ﬂ.

Impuestos (ptas./hab.) ... 132.052,65 219.750,15 233.730,88 146.051,87 95.853,12 6541499 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.)

OB i namsmainass 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 1980), DGCHT (1990), BCLE (1991), Fundacion 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 Fundacién
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 inversién 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 distribucién 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 autondémico 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 vertebracion 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 autondmico.

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
alin 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 continta
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. Sélo 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 Espanola 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 tltimos 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 autonomica (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 la implantacion, a partir del 1 de enero de 1992,
del impuesto sobre actividades econémicas, susti-
tuto de las antiguas licencias fiscales y del impues-
to de radicacion, 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 aungue 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 auténomas.

Finalmente, y por lo que respecta al déficit publi-
co, el crecimiento durante los tltimos afios 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 espanola 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-
nacion y la colaboracion 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 adn hoy tiene planteados.

NOTAS

(1) Para analisis empiricos de este fenomeno, referidos al
campo local, vid. MoNASTERID y SUAREZ PANDIELLO (1989), y BoscH
Y SUAREZ PaAnNDIELLO (1991).

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

(3) Sobre los principios constitucionales de la financiacion
autonomica, vid. EsTesan MarauiLLAs y Gomez Garcia (1990).

(4) Vid. MoNASTERIO y SUAREZ PANDIELLO (1991).

(5) Para mas detalles sobre el FCI, vid. MeLGuizo (1988) y
UTtRiLLa (1991).

(6) Para un andlisis mas profundo del sistema de financia-
cion autonomico, vid. CasTeLLs (1988) y los trabajos contenidos
en el nim. 5 de la revista Presupuesto y Gasto Publico y en el
numero 12 de la Revista de Economia Pubiica, 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 (Catalufa,
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
1983, vid. SuArez PanDiELLO (1990) y SuARez PanpieLLo (1991, a).

(11) Vid. SuArez PanpieLLO (1990).

(12) Respecto al actual sistema de financiacion local, pue-
den consultarse también algunos estudios criticos con una
perspectiva institucional, como los de SoLt ViLanova (1990), y
GimeNez RevNa y CoLLapo YURRITA (1989).

(13) Para una evaluacion de la politica regional en 1989 con
datos oficiales, vid. MiNISTERIO DE ECoNOMIA ¥ HACIENDA (1990).

(14) Vid. CaLsamicia (1991, a); CasteLLs (1991), y MONASTERIO
(1991).

(156) Vid. CaLsamicuia (1991, b).

(16) Cfr. ConseJo e PoLimica FiscaL v FiNanciERA (1992), pa-
gina 8.
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UNA APROXIMACION AL ENDEUDAMIENTO
DE LAS ADMINISTRACIONES TERRITORIALES

Rafael ALVAREZ BLANCO

I. INTRODUCCION

En los boletines econémicos del Banco de Espa-
na correspondientes a los numeros de julio-agosto
de 1991 y diciembre de 1991 se recogieron sendos
articulos relativos al endeudamiento de las comu-
nidades autonomas y de las administraciones terri-
toriales, respectivamente, en los que se ofrecia in-
formacion estadistica que, segln se anunciaba,
estaba en proceso de ser publicada en el Boletin
Estadistico mensual del Banco de Espafia. Esa in-
formacion todavia sigue en proceso de depuracion
y revision dada la diversidad de fuentes consulta-
das y los contrastes que todo el trabajo implica. A
pesar de ello, se esta en condiciones de ofrecer
una primera medicién del monto del endeudamien-
to materializado en valores y créditos no comercia-
les de estas administraciones que, por las razones
que se exponen mas adelante, puede considerarse
el montante minimo del endeudamiento total hasta
junio de 1992. Esa informacion es la que se incluye
en los cuadros que figuran al final de esta nota y
que ha sido elaborada por el Banco de Espana a
partir de las fuentes que mas adelante se indican.

Il. REFERENCIAS TECNICAS

Aun a riesgo de que el lector encuentre tediosa
la descripcién de las referencias técnicas, es inevi-
table referirse a ellas porque, de otra forma, no
guedaria constancia del &mbito y limites del trabajo
estadistico que se presenta y dejarian de estar fun-
dados los analisis que se realizan a partir de esta
informacion. Afortunadamente, el articulo ya citado
del Boletin Econdmico del Banco de Espana co-
rrespondiente al nimero de diciembre de 1991, al
que se remite, recoge tales referencias, por lo que
este epigrafe se limita a resumirlas y a actualizarlas.

1. Ambito institucional

Los cuadros van referidos a la agrupacion que
se denomina administraciones territoriales en sen-
tido amplio para ofrecer una vision integrada de
unas unidades cuya interrelacion justifica ese trata-
miento. La agrupacion comprende tanto a unida-
des que son administraciones publicas, como es
el caso de las administraciones territoriales en sen-
tido estricto (comunidades auténomas, corpora-
ciones locales y los organismos de naturaleza ad-
ministrativa dependientes de ambas), como a otras
que no lo son, como es el caso de las aqui de-
nominadas unidades dependientes, es decir, los
organismos de naturaleza comercial, entidades y
empresas que dependen de las comunidades auto-
nomas Yy los que dependen de las corporaciones lo-
cales (1). ;Por qué una consideracion tan amplia
en un numero monografico dedicado a las comuni-
dades autonomas? Fundamentalmente porque la
division entre comunidades y corporaciones, y en-
tre administraciones publicas y no administracio-
nes publicas, incorpora ciertos elementos que
aconsejan este tratamiento. Entre ellos estan: 1)
las diputaciones forales de los territorios historicos
del Pais Vasco, que son corporaciones locales,
contraen, o han contraido, importantes pasivos fi-
nancieros (entre ellos los pagarés forales) que de-
ben ser tenidos en cuenta junto a los pasivos de
las administraciones autonémicas del Pais Vasco
para algunos propésitos analiticos; 2) las comuni-
dades auténomas uniprovinciales incorporan una
deuda de origen «provincial» (la de las diputaciones
absorbidas por la Comunidad) que en las multipro-
vinciales aparece como propia de las corporacio-
nes locales (diputaciones y cabildos), tema que
queda diluido en la consideracion conjunta de
ambas, y 3) determinados servicios comerciales
(transportes, ferias de muestras, servicios funera-
rios o de agua, por ejemplo) pueden estar gestiona-
dos de forma descentralizada por un organismo o

PaPELES DE Economia ESPaROLA
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empresa creado al efecto en una comunidad o cor-
poracion local, en cuyo caso no se clasifican entre
las administraciones territoriales en sentido estric-
to, pero en, algunos casos, pueden estar incluidos
en el Presupuesto general de la comunidad o, so-
bre todo, de la corporacion local en cuestion. En
casos como éstos, la consideracion de las adminis-
traciones territoriales en sentido amplio elimina los
elementos convencionales de estas clasificacio-
nes. Ademas, como en el caso del Estado y las
empresas publicas estatales, el endeudamiento de
estas unidades dependientes, puede aparecer fi-
nalmente como endeudamiento de las comunida-
des o corporaciones de que dependen y que son
las garantes de su deuda.

2. Concepto de endeudamiento

Como se indica en los cuadros, lo aqui recogido
es soélo el endeudamiento (saldo vivo a final de
cada periodo) en valores y créditos no comerciales.
Entendiendo por tales:

e valores: valores a corto plazo y obligaciones;

e créditos no comerciales: total crédito financie-
ro dispuesto, concedido a estas unidades por las
entidades informantes a la Central de Informacién
de Riesgos (Banco de Espana, Bancos, Cajas de
Ahorro y Cooperativas de Crédito) mas los créditos
concedidos por el Resto del Mundo, segun los re-
gistros del control de cambios que se han mante-
nido a efectos estadisticos tras la abolicion del
citado control en febrero de 1992.

3. Fuentes estadisticas

Los datos de crédito proceden de la Central de
Informacion de Riesgos del Banco de Espana y de
la Central de Informacion de Riesgos del Banco de
Crédito Local, que esta coordinada con la del Ban-
co de Espana, y difunden sus datos en el Boletin
del Sector Plblico Local y de los registros del con-
trol de cambios (Oficina de Balanza de Pagos del
Banco de Espana). Los datos de valores han sido
recopilados por la Oficina de Estadistica y Central
de Balances del Banco de Espana a través de fo-
lletos de emision, anuncios de prensa especializa-
da, autorizaciones de la Direccion General del Te-
soro y Politica Financiera y de la Comision Nacional
del Mercado de Valores, del contacto directo con
los emisores y, en suma, de los contrastes globales
con el Servicio de Estudios del Banco de Crédito
Local.

4. Limites de la informacion

Son de dos tipos. Por una parte, a) el endeuda-
miento aqui cuantificado no incluye todos los pasi-
vos contraidos, siendo la omisiéon mas importante
la relativa a los créditos comerciales (obligaciones
pendientes de pago) que, a veces, pueden ser im-
portantes, y por otra, b) existen limites en la medi-
cién de los conceptos incluidos en la aproximacion
al endeudamiento que aqui se esta considerando,
como claramente se expresa en el articulo del Bo-
letin Econoémico citado al principio de esta nota:
«Al margen del problema que puede plantear la
obtencion de los créditos dispuestos a través de
un registro, existen especiales limitaciones al cuan-
tificar el saldo vivo de valores. Asi, el hecho de que
algunas emisiones a corto plazo no dispongan de
programa de emision por tener su puesta en circu-
lacion el caracter de “emision a la medida”, la falta
de obligacion de informar a la Comision Nacional
del Mercado de Valores, la falta de publicidad de
estas cifras en los boletines oficiales de las comu-
nidades vy, en fin, la no sujecion a unos procedi-
mientos administrativos y presupuestarios bien de-
finidos impiden que la informacién relativa a estos
valores tenga la calidad minima requerida para el
cumplimiento de nuestros compromisos interna-
cionales y que, salvo escasas excepciones, las ci-
fras de endeudamiento estimadas se situen siste-
maticamente por debajo de las efectivas.»

lll. ANALISIS DE RESULTADOS

La posible utilidad de esta nota reside en los
cuadros nums. 1 a 6 que se presentan al final de
esta nota, en tanto que, con los limites indicados,
cuantifican el endeudamiento de estas unidades
con una cierta perspectiva histérica, con un gran
detalle por instrumentos, prestamistas y adminis-
traciones prestatarias y, ademas, actualizada, en
tanto que el ultimo dato se refiere a un periodo
reciente. A partir de aqui, los usuarios pueden infe-
rir las valoraciones que estimen oportunas sobre
lo elevado o reducido del montante del endeuda-
miento, el corto periodo en el que se ha llegado al
mismo, Yy su justificacion o no desde el punto de
vista politico-administrativo o econdmico. Respe-
tando esa pluralidad de andlisis, se recogen aqui
unas puntualizaciones minimas que se estima de-
ben tomarse en consideracion al realizar tales infe-
rencias:

1. Elarticulo 14 de la Ley Organica de Financia-
cion de las Comunidades Auténomas (Ley 8/1980)
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autoriza a las comunidades auténomas, coordina-
das entre si y con el Estado, a: a) concertar opera-
ciones de crédito a corto plazo para cubrir necesi-
dades de Tesoreria; b) concertar operaciones de
crédito a largo plazo para fines de inversién siem-
pre que las anualidades de amortizacion no exce-
dan del 25 por 100 de sus ingresos corrientes;
¢) concertar, con la autorizacion del Estado, opera-
ciones de crédito en el extranjero y emitir deuda
publica (que gozara de los mismos beneficios y
condiciones que la deuda publica del Estado). Por
su parte, los articulos 49 y siguientes de la Ley de
Regulacion de las Haciendas Locales (Ley 39/1988)
establecen, en sintesis, que las corporaciones lo-
cales tienen que solicitar autorizacién al Estado
(Direccion General de Coordinacion con las Ha-
ciendas Territoriales) o0 a la respectiva comunidad
auténoma (si la competencia esta delegada) para
endeudamientos cuya carga financiera supere el
25 por 100 de los ingresos corrientes y cuando
supere el 5 por 100 del total del presupuesto. En
suma, existe una base legal al endeudamiento de
la que, al margen de alguna imprecision, se deduce
la existencia de unos topes al montante del endeu-
damiento que s6lo pueden superarse con la auto-
rizacion del Estado o, en algun caso, de las comu-
nidades autonomas coordinadas con el Estado.

2. Como se puede observar en el cuadro nu-
mero 1, el peso del endeudamiento de las adminis-
traciones territoriales, en sentido amplio, respecto
del PIB no es excesivo (supera al 7 por 100 con la
ultima informacion disponible). Cabe, pues, referir-
se a una evolucion rapida (del 3 al 7,4 por 100) en
un periodo corto (1984-junio 1992) como el proble-
ma que, de mantenerse, puede dificultar la conver-
gencia de la deuda de las administraciones publi-
cas hacia los topes fijados en el Tratado de la Unién
Europea. Este tope, que en dicho Tratado se esta-
blece en el 60 por 100 del PIB para todas las admi-
nistraciones publicas, es satisfecho por Espana en
el momento actual, si bien el peso de la deuda de
las administraciones territoriales (en este caso en
sentido estricto) es creciente en términos relativos.
Asi:

INDICADOR DE DEUDA
DEL SEGUNDO CRITERIO DE CONVERGENCIA
DEL TRATADO DE UNION EUROPEA
(Espafa. Datos en porcentaje del PIB)

1992

1985 1988 1891 (unio)

Deuda (pasivo)* de las ad-

ministraciones publicas. 44,2 41,9 44,8 46,7
De ella, deuda de las admi-

nistraciones territoriales. 3,6 4,3 6,9 i

* Este concepto coincide con el de endeudamiento a que se refiere esta nota.

Crecimiento que, obviamente, esta ligado a la
evolucion del déficit de estas administraciones y
cuya hipotética reduccion obliga a acuerdos multi-
ples, ya que estan implicadas unidades de decision
de diferente ambito territorial, diversa responsabi-
lidad institucional y distintos partidos politicos.

3. El cuadro num. 6 muestra que la ratio carga
financiera (intereses y amortizacion) sobre ingresos
corrientes (impuestos directos e indirectos, tasas
y otros ingresos, transferencias corrientes recibi-
das e ingresos patrimoniales) referida a la media
del total de las comunidades autonomas es redu-
cida (montantes préximos al 10 por 100 en el Gltimo
ano con informacion disponible), lo que no excluye
casos que claramente superan (Cantabria) o estan
en ese nivel, o proximos (Cataluna, Murcia, Astu-
rias, Madrid) al limite del 25 por 100 que la ley
establece como tope de referencia. La misma ratio
relativa a las corporaciones locales muestra valores
mucho més elevados, llegando, en media, a cifras
préximas al limite antes mencionado. La distribu-
cion por autonomias (sélo disponible desde 1988)
debe consultarse con cautela, ya que no se refiere,
como en el caso de las comunidades auténomas,
a una unidad de decision, sino al conjunto de dipu-
taciones, cabildos, ayuntamientos en el ambito
geografico de la comunidad, cada uno de los cua-
les tiene su propio érgano de gobierno. En cual-
quier caso, salvo muy contadas excepciones, las
ratios son muy elevadas.

4. En cualquier caso, la informacién disponible
en forma agregada, procedente de la Contabilidad
Nacional de Espana, pone de manifiesto que las
administraciones territoriales, en sentido estricto,
vienen teniendo ahorro bruto positivo, es decir, in-
gresos corrientes superiores a los gastos corrien-
tes. A saber:

CUENTA DE CAPITAL DE LAS
ADMINISTRACIONES TERRITORIALES

(En porcentaje del PIB)

1985 1988 1990 1991
1. Ahorro bruto .............. 1,0 1,7 1,6 1,3
2. Transferencias netas
de capital recibidas ... 0,6 0,4 0,5 0,3
3. Formacion bruta de
capital ......... 2.3 2.4 29 3,2

4. Déficit:1+2~3 ... —-06 03 -09 -16

Fuente: INE y Banco de Espafa (Cuentas Financieras de la Economia Espafiola,
Magdrid, julio 1992).

Segun esto, que se cumple tanto para comunida-
des auténomas como para corporaciones locales,
el déficit de cada periodo queda «explicado» en
gran medida por los empleos de capital, es decir,
por las inversiones. Los pasivos financieros con-
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traidos en cada periodo por estas administracio-
nes (cuya acumulacion hasta un periodo constituye
el endeudamiento al final de ese periodo) no van
destinados exclusivamente a financiar ese déficit,
ya que también se contraen pasivos para adquirir
activos financieros. En las Cuentas Financieras de
la Economia Espariola hay evidencia de importan-
tes colocaciones en depésitos por parte de alguna
de estas administraciones, lo que quiza esta ligado
a la emision de valores a corto plazo a un tipo de
interés reducido, pero con amplia demanda por su
favorable trato fiscal. Estos depositos, que alcan-
zaron su montante mas alto en 1989, han ido des-
cendiendo desde entonces.

5. Entre las que sin duda son restricciones al
endeudamiento (que, no se olvide, se origina por
acumulacion de los déficit de cada periodo), para
evitar las distorsiones que éste introduce y para
cumplir los tratados ratificados, o a punto de estar-
lo, no deben dejar de mencionarse dos problemas
que condicionan el montante de tales pasivos. A
saber: la necesidad de agilizar las transferencias
de todo tipo que procedentes del Estado llegan,
de forma directa o indirecta, a estas administracio-
nes y la necesidad de aproximar lo mas posible en
el tiempo la contraccion de obligaciones por estas
administraciones y su pago efectivo a los acreedo-
res. Unas y otras demoras (en muchas ocasiones
las segundas explicadas por las primeras) introdu-
cen grandes distorsiones en cuestiones tales como
la correcta imputacion temporal de las operacio-
nes, el monto del endeudamiento por la prolifera-
cion de créditos-puente y la solvencia de las em-
presas acreedoras. Lo peor de todo es que algunas
de estas alteraciones se transmiten «en cascada»
afectando a todas las relaciones comerciales y, en
suma, al sistema de pagos. Es de esperar que la
futura ley de contratos de las administraciones pu-
blicas, ahora en fase de proyecto y que, al parecer,
es coherente con la normativa comunitaria, pueda
contribuir a resolver este problema.

6. Por Ultimo, como los cuadros son muy deta-
llados se ahorran comentarios sobre su contenido,
lo que no exime de invitar a la consulta, por su

novedad, de los cuadros nums. 3y 5, en donde se
ha recogido la informacion correspondiente a las
unidades de las administraciones territoriales en
sentido amplio, que no son administraciones publi-
cas, es decir, a los organismos, entes publicos y
empresas plblicas dependientes de comunidades
y corporaciones (2). A constatar que la deuda de
los dependientes de las comunidades esta con-
centrada en las de Madrid y Catalufia, y en las
actividades transportes y television, y que la deuda
de los dependientes de corporaciones se explica,
fundamentalmente, por las localizadas en las Co-
munidades de Catalufia, Madrid y Andalucia, y en
las actividades transportes, los Juegos Olimpicos
y ferias de muestras. No se esta en condicion de
afirmar que el endeudamiento de los organismos
olimpicos que figuran en el cuadro sean «el coste
de los Juegos Olimpicos», ya que en la financiacion
de éstos han intervenido otras administraciones
mediante la dotacion de transferencias y otras ayu-
das que no aparecen explicitas en los cuadros, y
porque parte de la deuda de tales organismos pue-
de referirse a actividades de infraestructura u otras
conexas. Tampoco aparece una referencia a la
deuda ocasionada por la Exposicién Universal,
porque su financiacion se ha articulado, principal-
mente, a través de dos empresas (Exposicion Uni-
versal de Sevilla 92 y V Centenario) dependientes
del Estado, a través de la Direccion General del
Patrimonio (3).

NOTAS

(1) Dependen en el sentido de estar controlados por (o son
propiedad de), que en la mayoria de los casos y a efectos de
lo que aqui interesa significa estar financiados por (o con la
garantia de) comunidades y corporaciones. Al margen de ello,
para no complicar la presentacion de los datos en esta nota,
todos los organismos tanto «administrativos» como «comercia-
les» se han incluido juntos y agregados a las restantes entidades
y empresas dependientes de las corporaciones.

(2) En realidad, los organismos de naturaleza administrativa
son administraciones publicas, pero tal separacion es irrelevan-
te para el analisis que aqui se presenta. (Véase también nota 1.)

(3) La Direccion General del Patrimonio difunde los datos
de todas las empresas publicas a través de EJl Sector Publico
Empresarial, cuyo ultimo numero publicado es el correspon-
diente a 1989.
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CUADRO RESUMEN DEL ENDEUDAMIENTO EN VALORES Y CREDITOS NO COMERCIALES

CUADRO NUM. 1

ADMINISTRACIONES TERRITORIALES EN SENTIDO AMPLIO.

(Miles de millones de pesetas)

Comunidades auténomas Corporaciones focales
yunidades dependientes v unidades dependientes

: 7 & S Organiamas,

o - e Sdmbinc g oo Total e eoias ooislinig

PIB general empresas Total  Ayuntamientos Diput. y Cabil. yempresas
T8 i 746,8 3,0 1954 1349 60,5 5514 5241 379,0 1451 274
1985 ... 9251 83 3011 2201 81,0 6241 602,9 439,7 163,2 21,1
1986 ... .. 1.2455 39 4343 3401 94,2 811,2 7841 529,4 2546 27,1
1o A 1 ;1 i 4.0 479,2 378,7 100,5 983.1 920,7 618,1 302,6 62,4
1988 a1l 10,4 4.4 5117 4293 82,4 1.258,6 1.164,9 717.8 447 1 93,7
1989 ... 3.059,9 6,8 7341 637,2 96,9 2.3258 2.190,4 8429 1.347,5 1354
1990 ... 3.333,9 6,7 1.067,6 959,9 107.6 2.266,3 2.0957 1.070,2 1.025,6 170,6
1991 . 40428 7.4 1.628,8 14716 157,3 24139 2.1859 1.4088 7771 228,0
Marzo 1992 ................... 4.069,1 6,9 1.7321  1.567,0 165,1 2.337,0 2.091,4 1.409,8 6815 245,6
Junio 1992 ........cccceeeeee.. 4.379.0 7.4 1.859,2 1.678,1 181,1 25198 2.252,7 1.4550 T97.7 267,1

Detalle por comunidades auténomas a 30 de junio de 1992

TOlal ianmiciesmatims 4.379,1 7.4 1.8593 1.678,2 181,0 25198 22527 1.4550 797,7 267,11
1. Andalucia 689,5 7.2 302,3 297.8 4.5 387,2 3527 244 3 108,5 34,5
2. Aragon ....... 1276 0,2 241 241 0,0 103,5 103,5 65,4 38,1 0,0
3. Asturias ..... 59,7 0,1 38,4 38,1 0,3 21,2 21,2 21,2 — 0,0
4. Baleares .... 65,4 01 321 311 1,0 333 316 28,4 3.2 1,7
5. Canarias .... 173,6 03 63,1 56,8 6,3 110,5 104,3 66,8 37,5 6,2
6. Cantabria .............. 63,6 0,1 447 441 0,6 18,9 18,9 18,9 — 0,0
7. Castilla-La Mancha.. 96,5 0,2 20,8 20,8 0,0 75,7 75,7 36,2 39,5 0,0
8. Castillay Leon ....... 141,8 0,2 415 a1 04 100,2 100,2 496 50,7 0,0
9. Cataluna .....c.ccooeueee 1.094,2 1,9 4442 373,7 70,5 650,0 4877 436,9 50,8 162,3
10. Extremadura .. 542 0,1 17,3 17,3 0,0 36,9 36,9 17.3 19,6 0,0
11. @Qalicia:.iciieaiss 2653 0,4 169,2 161,4 7.8 96,0 91,4 51,8 39,6 4.6
12. La Rigja .cocoovvevnennns 25,3 0,0 17,9 17,6 0,3 7.4 74 7.4 — 0,0
18, Madid i 465,4 0,8 264,2 184,8 795 201,2 161,0 161,0 — 40,2
14. Murcia .... 97,9 0,2 64,3 64,3 0,0 336 33,6 33,6 — 0,0
15. Navarra ...... 27,9 0,0 124 12,0 0,1 15,8 13,6 13,6 —_ 2,2
16. Pais Vasco .... 596,1 1,0 134,2 129,3 49 4619 456,7 86,2 370,5 52
17. C. Valenciana ......... 333,9 0,6 168,8 163,9 49 165,1 155,3 115,5 398 9,8
18. Ceuta y Melilla ....... 1.3 0,0 — — — 1,3 0.8 0,8 o 0,5

Fuente: Véanse los cuadros nums 2 a 5 y, especialmente, el epigrafe de referencias técnicas, donde se precisan su ambito y limitaciones.
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CUADRO NUM. 2
COMUNIDADES AUTONOMAS (Administracion general).
ENDEUDAMIENTO MATERIALIZADO EN VALORES Y CREDITOS NO COMERCIALES
(En miles de millones de pesetas)

1984 1985 1986 1987 1968 1989 1990 1991 rn‘;gffm gjﬂgj
1. TOTAL ENDEUDAMIENTO (2+3+4) .. 134,89 2201 340,1 3787 4293 6372 9599 14716 15670 16782
A)  Porinstrumentos:
2. VALORES A CORTO PLAZO ..ooevveevennes 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 4.4 98,0 1071 120,0
3. OBLIGAGIONES ..ocveviersiemssnmssinssares 86,5 1299 2109 2075 2141 2432 2442 261.,8 2855 326,6
4, CREDIMOS. casnam st 48,4 90,2 1292 1712 2152 3940 6743 11118 11744 12316
Por prestamistas:
De la banca .. 16,0 35,6 62,8 939 100,7 133,8 2517 531,0 537,0 576,4
De las cajas de ahorros 134 34,0 45,2 53,9 64,3 919 1859 2928 360,6 3734
Del crédito oficial ........... 121 13,1 13,9 16,2 36,9 93,1 1244 172,7 169,4 170,5
Otras instituciones de credlto 0,0 0,0 0,0 0,0 04 23 21,1 17,0 8,6 14,4
Del resto del mundo . 6,9 7.5 7.3 7.2 12,9 72,9 91,2 98,3 98,8 96,9
Por monedas:
En pesetas .. 30,4 720 1176 1596 199,0 3058 5657 992,4 1.0549 1.1143
En moneda extranjera 18,0 18,2 11,6 11,6 16,2 88,2 1086 119,4 119,5 117,3
Por plazos:
A COrt0 PIAZO suwsmosiemsion: 6,7 15,4 38,7 46,8 66,2 76,5 2016 349,0 385,7 394,8
A largo plaze. .cssiaaan a7 74,8 90,5 1244 149,0 3175 4727 762,8 788,7 836,8
B) Por comunidades autono-
mas:
1. Andalucia .......cccc...... 9.1 13,3 31,7 31,2 39,1 87,8 196,1 286,6 302,9 297.8
2. Aragon ..o 2,0 20 3.5 57 5,6 52 7R 21,0 223 241
3. Asturias .... 7] 7.4 8,9 8,7 6,9 13,2 17,3 316 33,0 38,1
4. Baleares ... 1,3 2,0 1.9 1.8 1.8 39 6,3 21,8 23,0 311
5. Canarias 4.2 13,0 22,7 21,2 25,0 26,9 29,1 46,8 52,1 56,8
6. Cantabria .. e 47 6,0 6,8 11,1 13,4 26,9 38,8 458 45,0 441
7. Castilla-La Mancha ... 2,0 2,0 3.0 32 4.0 11,0 13,3 16,4 18,3 20,8
8. Castillay Ledn .......... 1,5 43 7.3 7.3 7.3 6,9 17,3 33,5 38,8 41,1
9. Catalufa .......... 479 979 1406 158,7 1640 1962 2120 290,2 336,2 373,7
10. Extremadura ... 0,0 0,0 21 2,0 2.0 20 44 6,9 12,2 17,3
11. Galicia .....coceeee 3,0 8,5 10,4 10,1 9,3 15,1 47,7 127,3 143,2 161,4
12. LaRigja .... 1,7 1,6 1.8 1,5 1,3 4,6 9.4 15,8 16,5 17,6
13. Madrid ...... 12,4 11,4 10,0 21,2 36,3 78,1 1169 187,0 179,3 184,8
14. Murcia ...... 38 3,5 8,7 15,5 18,9 33,5 43,3 59,6 62,5 64,3
15. Navarra .. 6,3 7 11,7 10,1 7.6 7.1 6,2 5.1 12,0 12,0
16, Pais Vasco .............. 229 30,5 421 43,7 55,6 67,6 92,3 115,7 115,8 129,3
17. Com. Valenciana ...... 5,0 11,0 26,9 25,8 31,2 51,2 1025 160,5 153,9 163,9

Fuente: Banco de Espana.
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ORGANISMOS, ENTES PUBLICOS Y EMPRESAS PUBLICAS DEPENDIENTES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS,

CUADRO NUM. 3

ENDEUDAMIENTO MATERIALIZADO EN VALORES Y CREDITOS NO COMERCIALES
(En miles de millones de pesetas)

1984 1985 1986 1967 1988 1989 1990 1991 ‘,’:gf’zi ; {:U%
1.  TOTAL ENDEUDAMIENTO (243) ooovennn. 60,5 81,0 94,2 100,5 824 96,9 1076 157,3 1651 181,11
A)  Porinstrumentos:
2. OBLIGACIONES :uvviuizssusonsuisisninisismsnisssnns 7.2 14,6 141 10,5 9.0 7.5 6,0 45 45 33
3. CREDITOS oivvieeeevieeeecieeeiae e cea s 53,4 66,4 80,2 90,0 734 89,4 1016 1528 1606 1778
Por prestamistas:
De la banca .. 18,1 21,5 23,2 372 275 39,2 424 61,7 63,4 68,1
De las cajas de ahorros 16,5 23,8 28,4 292 221 22,8 254 40,6 45,6 50,1
Del Banco de Credito Loca{ 0,0 0,0 0,0 0,0 1.6 25 7.4 13,1 129 8,7
Otros del crédito oficial . 0,1 09 7,6 57 4,4 5,0 3.4 10,0 10,9 14,5
Otras instituciones de credito 33 3.3 0,0 3,3 33 33 3 4.1 4.1 4,0
Del resto del mundo . 154 16,9 21,0 146 145 16,5 19,7 23,4 23,7 32,4
Por monedas:
En pesetas ............. v 28,8 40,8 57.4 70,7 548 69,1 786 1276 1357 1318
En moneda extran;era nbissins 245 25,6 22,7 19,3 186 20,4 23,0 252 249 46,0
B) Porcomunidades auténomas:
1. Andalucia ............ 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 3,0 4.2 45
Instituto de Fomento de An—
dalucia .. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 19 29 29
Resto ........ 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0.0 14 1,3 1,6
3. Asturias .... 20 20 1.9 1.6 0,9 0,8 1,6 0,7 0,8 0,3
4. Baleares ... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 0,7 0,8 1,0
5. Canarias ... 0.4 1.1 1,9 3,0 2,6 3,0 2,2 6,4 6,1 6,3
Viviendas Soma!es de Ca—
narias, S.A. i 0.4 1,1 1,8 3,0 25 29 21 57 55 5.8
Resto ........... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,2 0,7 0,6 0,4
6. Cantabria ........ 1,4 24 1,8 1,3 1,7 1,4 2.7 0,6 0,6 0,6
8. Castillay Ledn 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 01 0,0 01 0.2 0,4
9. Cataluna .......... 17.4 215 274 30,7 288 31,8 41,3 61,5 65,2 70,5
Instituto Catalan del Suelo 41 3.5 52 56 50 47 6,6 95 9.4 11,5
Corporacion Catalana de
Radio y Television ......... 1,8 3.8 58 54 5,7 57 51 12,2 139 14,9
Tuneles y Autopistas de
Barcelona, S. A. ...... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,7 3,7 131 23,6 24,0 242
Ferrocarriles de la Genera-
litat de Cataiunya 11,4 12,6 14,6 174 153 15,4 14,2 14,4 16,0 17,8
Resto . 0,1 1,6 1,7 23 2,0 23 2,2 1.8 1,9 20
11. Gallma 0,0 0,0 0,0 0,0 10 2.4 4,0 6,8 8,2 7.8
Compania de RTV de Ga-
licia .. 0,0 0,0 0,0 0,0 1,0 2.4 0,0 25 3,9 35
Telewsmn de Gallma SA 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 4,0 4.3 43 43
12. La Rioja .. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,4 0,3
13. Madrid . . 36,7 49,1 875 56,7 39,9 48,9 446 63,7 64,6 79,5
Canal de Isabel Il . e 14,6 15,5 18,3 140 111 11,2 12,6 15,0 16,0 20,3
Ente Publico RTV Madrld 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 2,5 6,5 93 11,8 11,3
Instituto de la Vivienda de
Madrid . 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 4.4 46 7.7
Compania Metropohtano de
Madrid, 5. A. ..cceveveeee. 21,5 326 38,6 418 27,8 35,1 25,5 33,2 29,5 37,0
Resto .. 0,6 1,0 0,7 0,7 0,9 0,0 0,0 1.8 26 3.1
15. Navarra ... 24 4.5 0,9 1,0 09 09 0,0 1.1 0,1 0,1
16. Pais Vasco .... 0,2 0,8 2,7 33 3,0 1.9 3.5 3.9 4.4 4.9
Teknologo Eikarteg!a S, A
(Parque Tecnologlcaj ..... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,5 2,0 26 29
Resto . 0,2 0.8 2,7 3.3 3,0 1,9 2,0 1,9 1,8 2,0
17. Comumdad Valenc;ana 0,0 0,0 0,0 2,7 3,6 59 7.2 8,8 94 49
Ferrocarriles de la Genera-
litat Valenciana ... - 0,0 0,0 0,0 2,7 3,5 57 6,8 7.6 8,0 3.4
2115 7o T U R 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,4 1,2 1.4 1,6
C) Poractividades:
T. “Transportes w328 45,2 53,2 62,0 474 59,9 59,6 78,8 77.5 82,4
2. Television ... 1,8 38 5,8 556 6,7 10,6 15,7 28,3 33,9 34,1
3. Vivienda ...... . 0,4 1,1 1,8 3,0 2,5 29 21 10,1 10,1 13,5
4. Resto wcvoiieiiiiciiciiciiieee. 25,4 30,9 333 30,0 258 23,6 30,3 40,1 43,5 141

Fuente: Banco de Espana.
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CUADRO NUM. 4
ENDEUDAMIENTO DE LAS CORPORACIONES LOCALES.
TOTAL AYUNTAMIENTOS, DIPUTACIONES Y CABILDOS

(Miles de millones de pesetas)

Préstamos y créditos
Titufos &
Pasivos  corto plazo Obliga- Por monedas Por agentes Por plazos
financigros zmgaréms sl Total T

ol Maneda asde  Crédio "I Restodel  Hasta  Mdsde

yotros) PESEIAs o anjora  B4NC3 -l e mundo  unaho  unafo

5241 00 1257 3983 3747 236 345 1269 2245 28 9,6 352 3631

602,9 00 1375 4654 4413 241 573 1389 2563 3.2 97 36,2 4292

7841 449 1553 5839 5622 217 86,2 1590 3205 47 13,4 430 5408

.. 9207 547 1344 7315 7123 192 1210 2105 3839 5,1 11,0 66,1 65,5

1988 ... 11649 1631 1220 8799 8450 349 1483 2539 4445 6.4 26,8 856 7943
TABH ... 2e190:4  1.038,8 91,8 1.059,8 10072 526 1718 2540 6020 84 23,7 1321 927.7
1990 . .. 20957 6718 822 13417 1.2926 491 2194 3087 7820 9,7 219 1577 1.184,0
199 v .. 21859 3474 768 1.761,8 17168 450 370,17 4249 9318 144 206 2361 1.5256
Marzo 1992 ..... .. 20914 2382 746 1.7786 17353 433 3287 4613 9526 155 204 2644 15321
Junio 1992 ... 22527 1583 2427 18508 1.8088 427 3366 5101 9649 197 19,5 2898 15609

Detalle por las comunidades auténomas donde estan radicadas estas corporaciones a 30 de junio de 1992

Tolal i . 22527 1593 2427 1.8507 1.8080 427 3366 5101 9649 187 195 2898 1.560,9
1. Andalucia ... . 352,7 0,0 6,0 3468 3468 00 57,7 61,7 2269 0,5 0,0 737 2731
2. Aragon ........ ... 1035 0,0 28 100,7 815 193 271 35,3 293 2,1 6,9 15,0 85,7
3. Asturias .. % 21,2 0,0 0,6 20,6 206 00 1.0 88 10,8 0,0 0,0 19 18,7
4. Baleares ..., 31,6 0,0 0,5 31,1 311 0,0 1.4 4,6 25,0 0,0 0,0 2,2 28,9
5 Canarias .....viiems 1043 0,0 0,1 1042 1042 0,0 22,0 21,0 61,0 02 0,0 13,2 90,9
6. Cantabria ............ 18,9 0,0 0,0 18,9 189 00 5,0 3,2 10,7 0,0 0,0 2,0 16,9
7. Castilla-La Mancha 75,7 0,0 31 726 726 00 2,2 16,5 529 09 0.0 11,3 61,3
8. Castilla y Lebn ............. 100,2 0,0 2,1 98,1 98,1 0,0 38 89 84,6 0.8 0,0 94 88,7
9 Catalulia i 4877 181 408 4288 4123 166 1229 1278 1655 0,0 12,6 88,1 340,7
10.  Extremadura 36,9 0,0 1.7 35,2 352 00 1.4 22 316 0.0 0,0 6,0 292
11. Galicia ........ ! 914 0,0 0,6 90,8 90,8 00 3.8 17,9 69,1 0,0 0,0 53 85,6
12, LA RiOJA ssmmissmnins 7.4 0,0 0,1 7.3 73 00 0,1 2.8 4.4 0,0 0,0 1,2 6,1
130 Madidoaaaaas T80 0,0 220 1390 1330 00 60,2 26,3 52,6 0,0 0,0 20,6 1184
14. Murcia .... 336 0,0 0,6 329 329 00 4.2 20,6 8,1 0,0 0,0 44 28,5
15. Navarra .. . 13,6 0,0 0,2 13,4 134 00 1,0 4.1 6,7 1,7 0,0 1.7 11,7
16. Pais Vasco.............. 456,7 1412 1605 1550 1481 69 146 103,0 278 97 0,0 13,1 1419
17. Comunidad Valenciana ... 1553 0,0 08 1544 1544 00 8,2 449 97,6 38 0,0 20,6 133.8
18. Ceuta y Melilla ............... 08 0,0 0,0 08 08 00 0,0 05 03 0,0 0,0 0,3 05

Fuente: Créditos y préstamos en pesetas, Boletin Estadistico def Sector Publico Local, Banco de Crédito Local, para periodos anteriores a septiembre
de 1991, y Banco de Espana para los posteriores; valores y créditos en moneda extranjera, Banco de Espana.
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CUADRO NUM. 5
ORGANISMOS Y EMPRESAS PUBLICAS DEPENDIENTES DE LAS CORPORACIONES LOCALES.
ENDEUDAMIENTO MATERIALIZADO EN VALORES Y CREDITOS NO COMERCIALES
(En miles de millones de pesetas)

1984 1985 1986 1987 1968 1989 1990 1891 {;ﬁt, (’.’f'%
1. ToTAL ENDEUDAMIENTO (243) wcovcvvcvcarn. 27,4 21,1 27,1 62,4 93,7 1354 1706 2280 2456 2671
A) Porinstrumentos:
2. OBLIGACIONES ..euoiviiviveimmnsesisssnensasissaians 7.1 59 6,6 55 4.6 39 25 2,3 21 21
3. CREDITOS wieeveicveeciesccecsieieessiisieeeinesnnee 20,2 15,2 20,5 56,9 891 131,5 168,1 2257 2435 2650
Por prestamistas:
De la banca .. - 9,2 6,3 8,6 25,3 40,7 62,2 72,7 98,1 103,4 1058
De las cajas de ahorros ... 58 54 3,1 10,2 12,3 17,9 20,5 273 30,8 32,2
Del Banco de Crédito Local 5,2 34 6,9 11,4 17,0 3.2 43,9 54,5 59,7 63,1
Otros del crédito oficial ................ 0,0 0,0 0,0 0.1 2,8 39 6,2 50 7.8 91
Otras instituciones de crédito ....... 0,0 0,0 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,5 05 05
Del resto del mundo ......cccoveevieeanne 0,0 0,4 1,7 9.8 16,0 16,1 247 40,2 41,6 54,1
Por monedas:
En pPeselas ..cuwiosiases 20,2 14,8 18,8 471 72,9 1152 1432 1854 2018 2108
En moneda extranjera ............. 0,0 04 157 9.8 16,2 16,3 24,9 40,4 41,7 54,1

B) Porcomunidades autonomas:
1. Andalucia . 4,2
Empresa Mummpal “de
Abastecimiento y Sanea-
miento de Aguas de Se-

o
@
o
©
N
|
—t
o
n

16,6 21,2 252 27,0 34,5

villa .. : 24 2.8 2.8 2,8 3.4 4.2 49 5.5 59 6,6
Transportes urbanos de Se-

villa S.AM. . 0,6 1.4 1,1 1.6 2,7 37 34 4,5 55 5,6
Resto ...ccceee 11 1,4 2.1 3.4 4.4 8,7 12,8 15,2 15,6 22,3

2. Aragon ... 0.1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

4. Baleares ... 0,4 0,8 0.8 1.1 1,1 1.9 1,6 1,9 1,8 1,7

5. Canarias . 0,0 0,0 04 0,5 06 1,0 1,7 5,5 57 6,2

9. Catalufia .. 17,2 11.6 13,0 42,5 65,4 91,2 1141 1444 1479 1623
Ferrocarril Metropo!itano de

Barcelona S.AM. . : 2,0 1.8 2.7 18,0 25,2 30,0 31,2 32,2 32,2 33.9
S.M.P. Transportes de Bar-

celona .......... 9,5 46 54 14,2 19,8 24,8 30,4 335 33,9 36,6
Anella Ollmplca de Mont]u:c 0,0 0,0 0,0 0,0 1,0 59 6,9 i 7.7 7.7
Villa Olimpica S. A., Soc.

PaiMe s 0,0 0,0 0,0 5.1 12,7 20,9 30,2 30,0 30,4 30,2
Promocio Ciutat Velle‘ S.A. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,2 56 10,0 10,7 11,2
Barcelona Holdmg Ollmpl-

co, S. A. . SRR 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 14,8 17,6 18,5
Resto .. 57 5,2 49 5,2 6,7 8,5 9,7 16,2 15,4 241

11. Galicia ... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1.8 5,0 5,0 50 4.6
13. Madrid ....... 46 2,2 4.9 55 5.1 117 14,6 34,7 416 40,2
Empresa Mumcrpal de Trans-

portes de Madrid .. 39 1,7 39 2,8 23 6,8 6,4 9,6 9,4 9,1
Empresa mixta de Servicios

Funerarios de Madrid, S. A. 0,7 0,5 0.8 1.7 1.5 1.7 2.8 6,5 9.1 8,6
Empresa Municipal Vivien-

da de Madrid .. 0,0 0,0 0,3 1,0 0,9 1,0 1,9 3,7 4.3 6,0
Institucion Ferial de Madrid.. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,5 13,0 15,9 15,6
= T [ T — 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 2,1 3,0 1,9 29 09

15. Navarra 0,0 0,0 0,0 0,0 2,5 2.5 2.4 2.3 2,2 2,2

16. Pais Vasco 0,4 0,5 1,5 2,0 48 5,4 6,5 6,1 5,4 5.2

17. Comunidad Valenciana ...... 05 04 0,6 29 32 3,2 2.8 23 8,2 98
Feria Muestras Internacional

Valenciana .............ccecenie. 0,3 0,3 0,5 2T 3,2 82 2.7 0,0 55 5.5

Mercavalencia .... 0,2 0,1 0,1 0,1 0,0 0.1 0,1 23 27 43
18. Ceutay Melilla ...........c.c..... 0,0 0,0 0,0 0,2 0,5 0,5 0,6 0,7 0,7 0,5
C) Poractividades:
1. Transportes .. . 1861 9,7 14,0 38,2 53,6 70,2 77,2 87,2 87.8 91,9
2. Juegos Ollmplcos y Ferias . 04 0,3 0,5 7.9 16,9 30,0 40,5 67,7 79,9 81,8
3. Vivienda .. . 0,1 0.1 0,4 1,3 1,5 16 25 4,4 5,0 6,6
4. Resto .. I 1 o1 11,1 12,2 15,0 21,7 33,5 50,4 68,7 72,9 86,8

Fuente: Banco de Espana.
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CUADRO NUM. 6
ADMINISTRACIONES TERRITORIALES.
RELACION CARGA FINANCIERA/INGRESOS CORRIENTES (segln liquidacion presupuestaria)
(Miles de millones de pesetas y porcentaje)

Comunidades auténomas Corporaciones locales
1985 1988 1990 1985 1988 1980

Carga financiera (Cap. 3+Cap. 9) ....ccccovrivrenennnreeneenns 65,8 140,8 2430 1991 486,5 636,1
F: AN R s S 3,5 5,6 293 82,8 105,8
2. ATAGON ottt e 0,2 29 1.5 13,9 134
3. Asturias .. 038 6,8 49 4.8 4,2
T —— 0,3 0,5 1.4 21 51
5. Canarias ..... 0,6 24 3,9 17,9 28,7
B Cantabria o s 1.2 14,2 99 7,0 53
7. Castilla-La Mancha ................. 0,3 1,6 1,8 18,8 23,4
8. Castilla y LEBON oo 02 09 4.2 18,1 30,2
8. CAANNA  roacernas s R e 40,9 74,9 121,0 1710 210,3
10, BXremadurs . cusnamannsninmnimiismasem 0,0 0,4 0,7 9.1 10,1
11. Galicia ........... 0,4 2.2 6,9 12,5 18,1
12. La Rioja .. 0,4 0,5 0,9 T 1.6
13. Madrid .... 3,1 6,7 18,5 36,4 478
14. Murcia .... 1.9 41 56 6,2 83
15. Navarra ....... 3,4 1,5 0,8 3.2 3,6
16. PalsVasce ... 76 11,5 18,0 39,6 70,8
17. Comunidad Valenciana . . 0,7 4.0 13,7 41,2 47.9
18. Geuta y Malilla ......ccomsensmmmasmesissmiss = = — 0,6 1.6
Ingresos corrientes (Caps. 1@ 5) .occvcvviecvieciiiicceenn, 1.029,3 1.9227 2.5927 1.5125 20777 2.711,7
1. Andalucia ......cccoeerevnaneenes 196,6 391,2 506,6 247 4 3215
2. Aragon ........ . 15,0 33,9 45,6 58,1 72,2
3 ASIUHERY s B R 17,2 34,7 40,9 27,8 40,0
4. Baleares ..... = 7.3 145 23,3 33,3 54,3
5  Canalad s inihicinininsnassas 68,3 146,0 169,2 99,5 103,1
6. Cantabria .............. 10,4 18,8 26,1 16,9 241
7. Castilla-La Mancha .... 23,3 46,0 64,0 62,3 79,5
8. Castillay Leon ... 33,7 70,4 96,2 108,0 148,9
9. Catalufa ........... 2048 304,2 4452 2997 438,6
10. Extremadura .. w 144 30,3 41,8 40,8 49,7
11. Galicia ........ . 83,9 1521 1996 86,2 114.9
12. La Rioja .. 53 10,4 14,4 10,8 12,4
13 Mot snsnsmeasommmsmmnss st 448 83,9 128,4 185,5 2501
14. Murcia ... i 14,9 26,9 36,2 29,2 37,3
15, Navamh . sanamiisisisaiamaniamae 51,7 82,5 181,0 18,0 249
16. Pais Vasco ....ccccceeennene. 1176 2945 3328 574,3 696,0
17. Comunidad Valenciana .......cceeeeeoeeeeeccieenens 120,2 1824 241.,4 1721 2339
18. Ceutay Melilla .................. = — —_ 79 10,3
Ratio (carga financiera/ingresos corrientes) (porcentaje) 6,4 7.3 9.4 13,2 23,4 23,5
1. Andalucia ... 1.8 1.4 58 33,5 329
2. Aragon .... 1.1 B,7 3.3 23,8 18,6
3. Asturias .. 4.8 19,5 12,0 17,2 10,6
4. Baleares ..... 4.4 233 6,0 6,4 9.4
5. Canarias ..... 0.9 1,7 23 18,0 27,8
6. Cantabrid .....cooeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 12,0 75,7 379 41,4 22,0
. SastllasLa Mantha ooz 13 3,4 2,8 30,1 29,5
8. Castillay Leon ....ueanesnussasmsnmmi 0,7 1,2 4.4 16,8 20,3
9. Cataluna ........... 20,0 24,6 27,2 571 479
10. Extremadura .. 0,0 1,2 1,7 22,4 20,4
11. Galicia ........ 0,5 1,4 3,5 14,5 15,8
12, La RIOJA «ovvveereeeeeeerereeeranenn 7.7 4,5 6.3 13,7 12,7
18 Maand oy 7,0 8,0 14,4 19,6 19,1
14. Murcia .... 13,0 15,3 15,5 21,2 222
15. Navarra ....... 6,6 1,8 04 17,9 14,4
16. Pais Vasco ... 6,4 3.9 54 6,9 10,2
17. Comunidad Valenciana . 0,6 22 5.7 23,9 20,5
18. Ceuta y Melilla ........... — — — 71 15,2

Fuente: Banco de Esparia, a partir de «Liquidacion de Presupuestas de las Comunidades Autonomas» y «Liquidacion de Presupuestos de las Corpo-
raciones Locales» de la Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales.
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ALGUNAS CUESTIONES BASICAS SOBRE
LA FINANCIACION AUTONOMICA

. Alfonso UTRILLA DE LA HOZ

Profesor de Hacienda Publica y Sistema Fiscal

El actual proceso de reforma del sistema de finan-
ciacion de las comunidades autonomas ha propicia-
do la realizacion de numerosos analisis sobre el fun-
cionamiento del modelo autonémico espafiol. La sis-
tematizacion de los planteamientos esbozados por
los estudiosos de la hacienda autonémica constituye
un intento de ofrecer la posicion de estos expertos
sobre las cuestiones que se han considerado mas
relevantes en este proceso, permitiendo con ello es-
clarecer los aspectos fundamentales en el desarrollo
de este segmento tan importante del sector publico
esparfol.

La significativa dimension que ha ido adquiriendo
en los ultimos anos el proceso de descentralizacion
fiscal derivado del desarrollo del Estado de las auto-
nomias pone de manifiesto la importancia de su ac-
tuacion en el funcionamiento general del sector pu-
blico en Espana. El contexto politico-institucional en
el gue se desarrolla, caracterizado por la profundiza-
cion del autogobierno regional, a través de una ma-
yor asuncion de competencias por parte de las co-
munidades auténomas, y el proceso simultaneo de
integracién comunitaria, que conduce a un mayor
grado de centralizaciéon en muchos aspectos, condi-
ciona, sin duda, la articulacion efectiva del modelo
regional. Asi, desde el punto de vista econémico, la
adecuada combinacién de los principios inspirado-
res del proceso autonémico —suficiencia financiera,
solidaridad, autonomia y corresponsabilidad fiscal,
y coordinacién— constituye un referente imprescin-
dible para evaluar el funcionamiento del sistema.

En este marco —completado con la necesidad
de disciplinar la utilizacion de recursos publicos, de
acuerdo con el criterio de alcanzar una eficiente ad-
ministraciéon con unos medios limitados por la res-
triccién presupuestaria—, se ha planteado a un gru-
po de expertos en temas autondémicos una serie de
cuestiones relativas a los aspectos centrales del de-
bate sobre la financiacion autonémica. Estas cues-
tiones se han formulado mediante doce preguntas,
cuyo texto se recoge tras esta introduccion.

A partir de las respuestas obtenidas, cabe resaltar
las siguientes consideraciones:

En primer lugar, por lo que se refiere a las cuestio-
nes relacionadas con la suficiencia financiera de las
comunidades auténomas, los expertos consultados
optan, fundamentalmente, por considerar la pobla-
cion como criterio general para determinar las nece-
sidades de gasto como segundo optimo, mas sen-
cillo que el de numero de usuarios de los servicios
prestados y coste de los mismos. Obviamente, los
diferentes techos competenciales entre las comuni-
dades determinaran diferencias en la financiacion
por habitante.

La diferenciacion de instrumentos de financiacion
para atender objetivos distintos es percibida favora-
blemente por los profesores que responden al cues-
tionario, estableciendo una clara distincién entre los
recursos destinados a garantizar la provision de ser-
vicios transferidos y los que tienen una finalidad de
reequilibrio territorial. Los primeros han de atender,
a su vez, a la autonomia y la suficiencia financiera
a través de los ingresos tributarios que introduzcan
un mayor grado de corresponsabilidad fiscal, asi
como de las subvenciones distribuidas en funcion
de variables objetivas relacionadas con el coste de
prestacion de las competencias. Los segundos de-
ben ser canalizados a través del Fondo de Compen-
sacion Interterritorial en su configuracion actual.

La relaciéon entre financiacion condicionada e in-
condicionada plantea la cuestion de la autonomia
en las decisiones de gasto de las comunidades au-
tonomas y el dilema de la conveniencia, o no, de
garantizar determinados niveles de provision de ser-
vicios publicos en todo el territorio nacional a través
de subvenciones finalistas. La mayoria de los exper-
tos consultados optan de forma decidida por otorgar
la maxima incondicionalidad a las transferencias, in-
troduciendo algunas excepciones a través del Fondo
de Compensacion o, en su caso, de las subvencio-
nes de nivelacion. El profesor Barea considera, sin
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embargo, la conveniencia de establecer una mayor
condicionalidad en la financiacion de la prestacion
de servicios garantizados en todo el ambito nacional,
como la sanidad o la educacion basica.

Las preguntas relacionadas con la introduccion
de elementos de solidaridad en la financiacion auto-
nomica encuentran una respuesta negativa, com-
partida por casi todos los expertos consultados, a
la vinculacion entre la riqueza relativa de las comu-
nidades y su financiacion, a igualdad de servicios y
esfuerzo fiscal, salvo los instrumentos especificos
de solidaridad.

La canalizacién de la solidaridad como principio
inspirador del sistema de financiacion autondmico
unicamente a través del Fondo de Compensacion
Interterritorial es considerada, en general, insuficien-
te, siendo necesario complementarla a través del
porcentaje de participacion en los ingresos del Esta-
dovy, entérminos globales, a través de transferencias
incondicionadas de nivelacion fiscal. En todo caso,
seran las prioridades y las restricciones presupues-
tarias las que condicionen el sesgo redistributivo in-
corporado al sistema

La determinacion de los servicios minimos que
deben ser garantizados se centra en el area de la
sanidad y la educacion, y, segun los expertos, ha
de estar marcada por la transitoriedad a través de
una financiacion complementaria y condicionada.

Las cuestiones relativas a la corresponsabilidad
fiscal son las que presentan una mayor apertura de
opciones, al estar mas especificadas las respuestas
obtenidas.

La vinculacion entre la recaudacion tributaria terri-
torial y la financiacién autonémica es considerada,
en general, como positiva, demandandose una ma-
yor corresponsabilidad fiscal en linea con el principio
de beneficio. La relacion de la financiaciéon con el
esfuerzo fiscal o el premio por la obtencién de mayor
recaudacion por aumento de la presion fiscal, vincu-
lando la recaudacion con las subvenciones, se cons-
tituyen como alternativas planteadas, matizandolas
con el nivel de riqueza relativa como factor a consi-
derar.

La articulacion efectiva de un mayor grado de
corresponsabilidad fiscal a través de la utilizacion
del IRPF encuentra distintas respuestas entre los
encuestados. Mientras la mayoria opta por un por-
centaje variable, en funcion de las competencias, a
través de un tramo autonémico en la cuota liquida
entre un 10 por 100 y un 66 por 100, con discrecio-
nalidad para fijar el tipo impositivo en el tramo auto-
némico, otros autores son partidarios de los recar-

gos en el tipo impaositivo o de la no madificacion de
tipos u otros elementos tributarios.

La vinculacion del esfuerzo fiscal regional con la
participacion de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado constituye un elemento secun-
dario para garantizar una mayor corresponsabilidad
fiscal y, en general, no parece estar justificada en la
determinacion de la participacién, al no estar vincu-
lada la comunidad con el IRPF y depender mas de
otros conceptos fiscales, tales como riqueza relativa
o capacidad fiscal.

Finalmente, las cuestiones relativas a la coordina-
cién encuentran un amplio consenso entre los en-
cuestados. La elaboracion de un escenario acorda-
do que introduzca compromisos entre iguales en los
érganos establecidos al efecto o en el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera constituye el procedi-
miento mas adecuado.

La coordinacién de la gestion del sistema fiscal
presenta en la reciente creacion de la Agencia Tribu-
taria un buen foro, complementado por el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, para aumentar la efi-
cacia en el funcionamiento del sistema fiscal.

Por ultimo, los expertos, consultados sobre la
coordinacién entre el ambito autondmico y los recur-
sos y actuaciones procedentes de la Comunidad
Europea con una finalidad regional, plantean la con-
veniencia de una mayor gestion autondmica, mejorar
la coordinacion con los niveles superiores y con los
instrumentos nacionales con la misma finalidad, y
minimizar las interferencias con el sistema de finan-
ciacion.

En definitiva, este cuestionario se centra en los
aspectos mas relevantes del debate actual sobre la
reforma de la financiacion autonomica. Terminado
el periodo quinquenal, aprobado a finales de 1986,
para calcular y distribuir la participacion de las co-
munidades auténomas en los ingresos del Estado,
los acuerdos alcanzados el 20 de enero de 1992 en
el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
establecen las pautas generales en materia de finan-
ciacién para los proximos cinco anos.

Este proximo periodo va a estar marcado por dos
aspectos centrales, que van a tener una incidencia
importante sobre la articulacion efectiva del sistema.
En primer lugar, el pacto autonémico de 28 de febre-
ro de 1992, entre el gobierno y los partidos politicos
que tienen responsabilidades de gobierno en las co-
munidades de menor techo competencial, para am-
pliar el nUmero de competencias atribuidas por de-
legacion va a tener implicaciones en la financiacion
de los nuevos servicios asumidos que debera incor-
porar el nuevo sistema. Con el traspaso de nuevas
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competencias, la estructura del gasto publico en Es-
pana entre las distintas administraciones va a ser
nuevamente alterada, profundizandose en el proce-
so de descentralizacion del sector publico. La di-
mension que van a adquirir los presupuestos auto-
nomicos en los proximos anos va a poner de relieve
la importancia de su composicion y distribucion en la
incidencia de los programas de ingreso y, funda-
mentalmente, de gasto llevados a cabo por el con-
junto del sector publico espanol.

En segundo lugar, el actual proceso de integracién
comunitaria y la consolidacion de la union econémi-
ca y monetaria tiene igualmente implicaciones en la
actuacion disciplinada del conjunto de las adminis-
traciones publicas. La adecuada distribucién de
competencias entre distintos ambitos jurisdicciona-
les y el establecimiento de limites cuantitativos es-
pecificos a los desequilibrios presupuestarios, y a
su financiacion, implican la necesidad de alcanzar y
garantizar el cumplimiento de acuerdos entre cada
una de las administraciones en materia de déficit vy
endeudamiento.

En este contexto, los temas objeto de estudio y
pendientes de su acuerdo definitivo afectan a la ade-
cuacion conjunta de los principios de autonomia,
suficiencia, solidaridad y coordinacion. Autonomia,
con la introduccién de cierto grado de corresponsa-

bilidad fiscal a traveés de los ingresos y automatismo
en las subvenciones incondicionadas, cuestionan-
dose la financiacidn especifica de las competencias
sanitarias. Suficiencia para financiar las nuevas com-
petencias, garantizando que la corresponsabilidad
fiscal no va a implicar menores recursos para las
comunidades con capacidades fiscales mas reduci-
das. Solidaridad, a través de una doble instrumenta-
cion: posibilitando a las regiones menos desarrolla-
das el acceso a fondos de inversion para equilibrar
a largo plazo la dotacion de capital publico en todo
el territorio y garantizando coyunturalmente la finan-
ciacion adicional niveladora para poder llevar a cabo
la prestacién de servicios esenciales en una propor-
cion adecuada. Coordinacion, finalmente, para po-
der articular un sistema integrado y coherente que,
salvaguardando las especificidades autonomicas,
permita una actuacion racional del conjunto de las
administraciones publicas.

La adecuada combinacion de estos principios, no
enteramente compatibles entre si, facilitara el fun-
cionamiento eficiente del sistema, cuya finalidad ul-
tima implica, en el Estado de las autonomias en el
que se aplica, el reconocimiento efectivo de la diver-
sidad en la satisfaccion de necesidades colectivas,
conjuntamente con el mantenimiento de un elevado
grado de cohesion territorial y personal.

63




CUESTIONARIO

I. SUFICIENCIA FINANCIERA

1. ¢Cual deberia ser el criterio general para determinar
las necesidades financieras de las comunidades autono-
mas?

2. ¢En qué medida debe utilizarse cada instrumento
de financiacion para atender una finalidad especifica (so-
lidaridad, suficiencia, corresponsabilidad)?

3. De acuerdo con los principios inspiradores del mo-
delo autonémico, ;cual deberia ser la proporcion mas
adecuada entre financiacion condicionada e incondiciona-
da recibida por las comunidades autonomas?

Il. SOLIDARIDAD

4. ¢Qué relacion debe haber entre la prosperidad rela-
tiva de las regiones y los recursos financieros de sus co-
munidades auténomas?

5. ¢Queda suficientemente garantizado el principio de
solidaridad en el conjunto de la financiacion autonémica
a través del actual Fondo de Compensacion Interterrito-
rial?

6. ¢Cuales deben ser, como se establecen y cémo
deberian financiarse los servicios minimos que han de ser
garantizados en todas las comunidades auténomas?

lll. CORRESPONSABILIDAD FISCAL

7. ¢En que medida debe vincularse la recaudacion im-
positiva obtenida en una region con la financiacion de su
comunidad autonoma?

8. ¢En qué proporcion de la recaudacion del IRPF en
su @mbito territorial deberian participar las comunidades
auténomas, y con qué capacidad para modificar los tipos
impositivos y otros elementos tributarios?

9. ¢Como debe relacionarse el esfuerzo fiscal de las
regiones con la participacion de cada comunidad en los
ingresos del Estado, y como ha de ser medido (ingresos
tributarios, IRPF, tributos cedidos)?

IV. COORDINACION

10. ;Como puede articularse la coordinacién sobre
los saldos presupuestarios y los niveles de endeudamiento
de las comunidades auténomas?

11. ;Como debe coordinarse la gestion del sistema
fiscal entre la Administracion central y las comunidades
auténomas?

12. ;Como debe coordinarse la financiacion autond-
mica con la distribucion y gestion de los recursos presu-
puestarios procedentes de la Comunidad Europea?
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José BAREA TEJEIRO

Catedratico Emérito de la Universidad Auténoma de Madrid

1. Ladeterminacion de las necesidades financie-
ras de las comunidades auténomas ha de estar en
funcién del nivel competencial del gasto que se les
asigne y de su estructura.

2. En principio, parece conveniente asignar ins-
trumentos de financiacion separados para conseguir
cada uno de los objetivos de solidaridad, suficiencia
y corresponsabilidad. Tendremos asi una vision cla-
ra del grado de consecucién de cada uno de los
objetivos, con independencia de que los otros se
consigan o no.

3. No es procedente fijar a priori una proporcion
entre financiacion condicionada y financiacion in-
condicionada recibida por las comunidades autono-
mas, ya que ello deberia depender de la estructura
del gasto cuya competencia se asigne a las comuni-
dades auténomas.

En principio, hay dos tipos de gasto que han sido
transferidos a las comunidades autbnomas —sani-
dad y educacion general basica— que estimamos
deberian ser financiados con subvenciones condi-
cionadas.

En cuanto a la educacion, porque el articulo 27
de la Constitucion la configura como un derecho de
los ciudadanos, siendo obligatoria y gratuita la ense-
nanza bésica. Por tanto, nadie puede quedar sin
ensenanza general basica o recibirla de calidad infe-
rior por el hecho de que los recursos que las comu-
nidades auténomas pudieran asignar a su financia-
cion fueran insuficientes. El Estado debe asegurar
dicha financiacion para hacer realidad el principio
de igualdad de oportunidades. Este tema ha sido
objeto de un amplio debate en Estados Unidos, que
ha llegado hasta los tribunales, planteandose incluso
la inconstitucionalidad de la financiacion local de la
educacion por privar a los nifios de las comunidades
con una base impositiva reducida de obtener una
educacion adecuada.

Como hemos dicho anteriormente, el articulo 27.4
de nuestra Constitucion establece que la ensefianza
basica es obligatoria y gratuita, habiéndose regulado
mediante la oportuna normativa legal el citado man-
dato constitucional. Quiere ello decir que los bienes
y servicios que sean necesarios para satisfacer la
necesidad de educacion general basica deben ser
financiados por el Presupuesto. Por tanto, ha de

existir una provision publica para hacer frente a la
mencionada necesidad.

Pero la provision publica de la ensefanza general
basica no exige, en modo alguno, la administracion
publica de la produccion, lo Unico que exige es que
dicho servicio se suministre al usuario libre de cargas
directas (Musgrave), pero su producciéon puede ser
efectuada por empresas privadas.

En este supuesto, la subvenciéon que se paga a
los centros concertados para que suministren gratui-
tamente la ensefanza general basica debe ser con-
siderada como formando parte del coste efectivo de
los sevicios transferidos y, por tanto, debe incluirse
dentro de la subvencion condicionada del Estado a
las comunidades autonomas para financiar la educa-
cién basica, sin ningln otro condicionante.

La decision en cuanto a la produccién publica o
privada de la ensefianza basica debe ser competen-
cia de cada comunidad auténoma, siempre que se
cumplan por los centros privados los requisitos que
reglamentariamente se fijen.

En lo referente a la sanidad, el articulo 43 de la
Constitucion reconoce el derecho a la proteccion de
la salud; la regulacion general de este derecho ha
sido efectuada por la Ley 14/1986, de 25 de abril,
General de Sanidad, que establece que la asistencia
sanitaria publica se extendera a toda la poblacion
espanola, y que el acceso y las prestaciones sanita-
rias se realizaran en condiciones de igualdad efecti-
va. Para que tal precepto pueda ser una realidad,
es necesario que el Estado asegure ia financiacion
del gasto en sanidad.

Junto a la financiacion condicionada para ense-
nanza general basica y sanidad que acabamos de
ver, pueden existir financiaciones condicionadas a
la realizacion de determinados proyectos.

El resto de la financiacion necesaria para que las
comunidades autonomas tengan suficiencia finan-
ciera para hacer frente a los gastos derivados de las
competencias asumidas debe ser una financiacién
incondicionada que provenga de subvenciones de
caracter general, de impuestos cedidos por el Esta-
do, de ingresos tributarios de las comunidades auto-
nomas y de precios publicos y tasas, cuya implanta-
cién (la de estos Ultimos) por las comunidades auté-
nomas deberia ser efectuada con un mayor énfasis
que hasta ahora.

4. A mi juicio, no debe existir relacion alguna
entre la prosperidad relativa de las regiones y los
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recursos financieros de sus comunidades autono-
mas. Por el hecho de que una region se encuentre
a la cabeza en la generacion de valor afadido por
habitante no se le van a asignar a su comunidad
autdonoma mas o menos recursos financieros.

Como ya dijimos en la respuesta 1, los recursos
financieros a asignar a cada comunidad auténoma
deben estar en funcion de su nivel competencial de
gasto y de la estructura de éste. Nos encontramos
dentro del ambito de la asignacion de recursos, y
no del de la redistribucion de la renta.

5. El Fondo de Compensacion Interterritorial de-
beria ser el instrumento principal que garantizase el
principio de solidaridad en el conjunto de la financia-
cion autondmica, y teniendo presente tal objetivo
deberia efectuarse su distribucion.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que si la
financiacion de los programas de sanidad y ense-
flanza general basica se efectlia con financiacion
condicionada procédente de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, de manera indirecta se esta po-
tenciando el principio de solidaridad (aunque no sea
éste su objetivo), ya que todas las personas recibiran
el mismo suministro, en cantidad y calidad, de bie-
nes publicos de sanidad y educacion basica, con
independencia de su renta.

6. El articulo 158 de la Constitucion establece
que en los Presupuestos Generales del Estado po-
dra establecerse una asignacion a las comunidades
auténomas para garantizar un nivel minimo en la
prestacion de los servicios publicos fundamentales
en todo el territorio espaniol.

La Constitucion no se pronuncia sobre cuales son
estos servicios publicos fundamentales. Creemos,
sin embargo, que la educacion basica y la sanidad
pueden considerarse incluidos en la citada rubrica,
tanto por su importancia cuantitativa dentro de los
servicios transferidos como por el hecho de ser con-
siderados en la propia Constitucion como un dere-
cho de los ciudadanos a su prestacién por los pode-
res publicos.

De admitirse este razonamiento, y dado que he-
mos propuesto que los servicios de tal naturaleza
transferidos a las comunidades auténomas se debe-
rian financiar con subvenciones condicionadas, no
se daria la posibilidad de que las comunidades au-
ténomas pudiesen prestar servicios de sanidad o de
ensenanza béasica por debajo de los minimos esta-
blecidos.

No existiria, de esta manera, el problema de finan-
ciacion de los servicios minimos fundamentales, ya
que, fuera de los dos examinados, el resto de los

servicios transferidos seria dificil considerarlos

como fundamentales.

7. Para no establecer una disociacion entre los
beneficios que la producciéon de los servicios publi-
cos transferidos a las comunidades auténomas su-
pone para los ciudadanos residentes en ellas y el
coste que para los citados ciudadanos debe suponer
su financiacion, es necesario establecer una corres-
ponsabilidad fiscal de las comunidades auténomas.

Sin embargo, estimamos que dicha corresponsa-
bilidad fiscal no debe establecerse vinculando la re-
caudacién impositiva obtenida en una regién con la
financiacion de su comunidad auténoma, a través
de una participacion, sino haciendo recaer directa-
mente en cada comunidad el establecimiento de im-
puestos propios, de forma tal que los ciudadanos
residentes en ella sientan realmente el peso de los
impuestos locales. La participacion de las comuni-
dades autonomas en los ingresos del Estado obte-
nidos en una region no tiene la consideracion de
impuesto propio de las comunidades autonomas,
sino de subvencion incondicionada, y no constituye,
por tanto, una verdadera corresponsabilidad fiscal.
Los ingresos tributarios de las comunidades autono-
mas podrian potenciarse a través del IVA o a través
del IRPF.

La primera solucion se llevaria a cabo a través de
la cesion a las comunidades autonomas del IVA en
fase minorista. Aunque ello comportaria ciertas difi-
cultades, ya que supondria la cesion de una fase de
un tributo que esta integrado verticalmente, y cuya
administracion requiere una minima unidad de ges-
tién, es evidente que la moderna informatica permi-
tiria resolver el problema de gestion separada de un
tributo integrado verticalmente. La gran ventaja de
este tributo seria su fuerza recaudatoria, su no ex-
portacion y que los ciudadanos percibirian simulta-
neamente los beneficios de una administracion auto-
nomica y los costes que ello comporta.

La otra alternativa admitiria dos variantes:

a) Transformar el IRPF en un impuesto compar-
tido por el Estado y las comunidades auténomas.
La suma de las dos escalas seria igual a la que
hubiese en su momento para el Estado, pero en la
liguidacion figuraria absolutamente separada la par-
te que corresponderia al Estado y la que correspon-
deria a la comunidad autdmoma correspondiente.

Con independencia de lo anterior, las comunida-
des auténomas podrian establecer un recargo sobre
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la cuota a ellas correspondiente, dentro del limite
maximo que al efecto se estableciese, con la finali-
dad de mejorar los servicios suministrados a sus
residentes.

b) Establecer un recargo sobre la cuota del IRPF
del Estado, previa rebaja de esta cuota para que no
exista mayor gravamen al contribuyente.

Con independencia de lo anterior, podria autori-
zarse la elevacion de este gravamen hasta el techo
que se considerase conveniente para que las comu-
nidades autonomas que lo considerasen procedente
lo establecieran, con la finalidad de mejorar los ser-
vicios suministrados a los residentes.

El IVA minorista, la parte de cuota del IRPF corres-
pondiente a las comunidades auténomas y los recar-
gos sobre dicha cuota tendrian la consideracion de
impuestos propios de las comunidades auténomas,
y solo se contabilizarian en las cuentas de dichos
entes.

La corresponsabilidad fiscal deberia ir acompania-
da de una corresponsabilidad de las comunidades
autonomas en la gestion, colaborando en este cam-
po con la Administracion central.

8. No es posible fijar de antemano la proporcion
de cuota del IRPF que se cederia como impuesto a
las comunidades auténomas, o el recargo a estable-
cer sobre la cuota del IRPF del Estado, pues ello
dependeria del volumen de gasto a financiar, deriva-
do del nivel competencial y de su estructura, asi
como de la recaudacion computada de los impues-
tos del Estado cedidos. Por otra parte, habria que
tener en cuenta los tres condicionantes siguientes:

a) En ningun caso se deberian producir transfe-
rencias negativas.

b) El efecto neto para el Estado de la suma del
conjunto de operaciones que implicaria el nuevo sis-
tema seria cero.

¢) Ninguna comunidad auténoma ganaria o per-
deria con el nuevo sistema, solo obtendrian mayores
recursos las que impusiesen el recargo destinado a
financiar mejoras en los servicios.

Las comunidades auténomas no dispondrian de
capacidad para modificar los tipos impositivos u
otros elementos tributarios.

9. La primera cuestién a dilucidar seria la de
como medir el esfuerzo fiscal de las regiones. Podria
adoptarse la ratio de impuestos soportados por los
residentes de la region en relacién con la renta gene-
rada en la region. La exportacion de impuestos hace
muy dificil este calculo.

Una formula mas facil seria relacionar la suma de
recaudacion por tributos cedidos, del IRPF (aun a
sabiendas de que parte de este impuesto correspon-
de a rentas generadas en otras regiones) y del im-
puesto sobre IVA minorista recaudado en la region
con la renta generada en la propia region.

La relacion del esfuerzo fiscal con la participacion
de cada comunidad en los ingresos del Estado debe
hacerse a través de la capacidad de pago de cada
region medida por la renta por habitante.

v

La mejor manera para llevar a cabo una coordina-
cion en los temas planteados seria a través del Se-
nado, convertido en camara territorial. En la situa-
cion presente, deberia ser a través del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, donde se encuentran
representadas la Administracion central y todas las
comunidades autonomas.

A continuacién se indica como puede efectuarse
técnicamente la coordinacion.

10. El nivel de endeudamiento de cada comuni-
dad auténoma al finalizar un ejercicio sélo podra
modificarse con respecto al existente a finales del
afio anterior en el importe del saldo resultante de la
ejecucion del presupuesto monetario del ejercicio
en cuestion.

La Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presu-
puestaria, establecio, en su articulo 115, que por el
Ministerio de Hacienda se elaboraria, al menos tri-
mestralmente, un presupuesto monetario del sector
publico, como instrumento de analisis y para la mejor
gestion del Tesoro Publico; precepto que es de su-
poner se trasladaria por las comunidades auténo-
mas a sus leyes financieras. En el texto refundido
de la Ley General Presupuestaria, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1.091/1988, de 23 de septiem-
bre, no aparece el citado articulo como consecuen-
cia de la nueva redaccion dada al titulo V, Tesoro
Publico, por el articulo 84 de la Ley 83/1987, de 23
de diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1988.

En esta situacion, sélo cabe que el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera acuerde que el Estado y
cada comunidad auténoma elaboren un presupues-
to monetario anual cuyo saldo serviria para fijar, en
las respectivas leyes de presupuestos, el techo ma-
ximo de aumento neto anual del endeudamiento. Al
finalizar el ejercicio presupuestario, se analizaria por
el mencionado Consejo el grado de cumplimiento
de la ejecucion del presupuesto monetario y que el
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endeudamiento neto no haya sobrepasado el saldo
del presupuesto monetario en 31 de diciembre del
afo en cuestion.

11. A través de un acuerdo del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera, se estableceria el intercam-
bio de informacion sobre las bases imponibles que
conozca una administracion y que sea necesaria
para que otra administracion gestione con mayor
eficiencia sus impuestos.

12. Dado que los recursos presupuestarios pro-
venientes de la Comunidad Europea tienen como
finalidad principal corregir desequilibrios territoriales

(excepto los procedentes del FEOGA-Garantia), es
necesario establecer una coordinacion con el Fondo
de Compensacion Interterritorial y con los progra-
mas de inversiones de las comunidades autonomas
beneficiarias de los fondos comunitarios, ya que la
CE concede ayuda siempre y cuando el ente bene-
ficiario efectlie igualmente una aportacion.

Dicha coordinacion podria efectuarse, dentro del
Comité de Politica Fiscal y Financiera, por una Co-
mision de Planificacion de Inversiones Publicas,
donde participarian la Administracion central y las
administraciones autondmicas afectadas.
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Xavier CALSAMIGLIA
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Tres son las caracteristicas mas destacables del
desarrollo del proceso autonémico en nuestro pais
durante la ultima década. En primer lugar, la espec-
tacular descentralizacion en la prestacion de los ser-
vicios publicos. Servicios tan importantes para el
ciudadano como la educacién o la sanidad ya han
sido transferidos a algunas comunidades auténo-
mas. Correspondientemente, ha tenido lugar una im-
portante descentralizacion del gasto publico. En se-
gundo lugar, la también espectacular disparidad de
criterios y marcos institucionales que informan el
proceso descentralizador para cada una de las co-
munidades auténomas. Asi, el Pais Vasco y Navarra
tienen un régimen financiero especifico, mientras
que las demas se agrupan en el llamado «régimen
comun». Pero dentro de este grupo cabe distinguir
ademas entre las comunidades a las que solo se
han transferido las competencias comunes y las co-
munidades que, ademas, tienen competencias so-
bre educacion y sanidad. En tercer lugar, la marcada
asimetria entre la descentralizacion que ha tenido
lugar en la vertiente del gasto y la elevada centrali-
zacion en la vertiente de los ingresos.

Todo ello configura un panorama complejo que
ha generado dos grandes problemas de caracter
general que conviene destacar. En primer lugar, falta
un modelo claro y con sentido econémico del meca-
nismo de financiacion. El desordenado papel del
principio de solidaridad pone de manifiesto que to-
dos los agentes economicos contemplan la financia-
cion autonémica como una gran repartidora. Sin em-
bargo, hay que dejar bien claro que lo que esta en
juego es un nuevo modelo de sector publico descen-
tralizado, caracterizado por la presencia de multiples
agentes con intereses y preferencias diversos que
conviene articular y coordinar coherentemente. El
mecanismo de financiacién, ademas de atender al
principio de equidad, debe proporcionar los incenti-
vos apropiados para que esté en el interés de cada
comunidad hacer lo que conviene al colectivo y para
que induzca a cada comunidad a hacer frente a la
presion de su electorado para tomar las decisiones
sobre los servicios publicos de su competencia.
Pero el mecanismo actual, y en particular la escasa
descentralizacién de los ingresos de las comunida-
des auténomas, genera todo tipo de conductas per-
versas tanto en lo econémico como en lo politico.

En segundo lugar, la justicia distributiva del siste-
ma deja mucho que desear. Es cierto que el meca-
nismo es muy «redistributivo», en el sentido de que
existe una diferencia sistematica y significativa entre

lo que aporta cada comunidad y lo que recibe. Sin
embargo, esas diferencias no responden de manera
clara e inequivoca a un criterio bien definido. Las
comunidades de régimen foral reciben una financia-
cién por habitante muy superior a las demas, y en
la financiacion de las competencias comunes, que
es lo que puede compararse, las cinco comunidades
con mayores niveles competenciales estan sistema-
ticamente peor tratadas, independientemente de su
nivel de renta per capita.

En resumen, estamos todavia lejos de tener un
sistema de financiacion de las comunidades auténo-
mas que no sea tanto un acuerdo coyuntural sobre
el reparto de un pastel como un mecanismo eco-
némico solido y bien fundamentado que coordine
eficientemente las decisiones independientes de co-
munidades con intereses parcialmente contrapues-
tos. El mecanismo ideal deberia poseer las propie-
dades siguientes: 1) automatismo y adaptabilidad
respecto a cambios en la situacién socioeconémica
de las distintas comunidades; 2) responder a crite-
rios simples, claros, transparentes y anénimos;
3) proporcionar homogeneidad de trato, tanto entre
comunidades de distintos regimenes como entre las
que comparten un mismo régimen, y 4) dejar espacio
para que las comunidades auténomas puedan desa-
rrollar su autonomia en la vertiente de los ingresos
y asumir asi su responsabilidad fiscal. Dicho esto a
modo de introduccién, paso a responder al cuestio-
nario.

1. La financiacion ordinaria de las comunidades
autonomas deberia depender Unica y exclusivamen-
te de la poblacion. Ello por varias razones.

En primer lugar, porque es un criterio justo y uni-
versal. Si lo que se pretende es la igualdad de trato
de todos los ciudadanos, independientemente de la
comunidad de residencia, la igualdad en la financia-
cion por habitante no precisa justificacion. Lo que
si debe justificarse es la vulneracion de este princi-
pio. Y es universal, pues constituye una concrecién
adecuada del principio de solidaridad a cualquier
nivel que se formule: ;quién puede negar que la
igualdad en la financiacién de los servicios publicos
por habitante seria un gran logro desde el punto de
vista de la solidaridad entre los pueblos de Espania,
Europa o el mundo entero?

En segundo lugar, porque es simple. En el sistema
actual de financiacion, la consideracion de medidas
aparentemente mas finas de las necesidades relati-
vas no han servido mas que para hacer de la formula
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de las variables socioeconomicas, propuesta en la
LOFCA, un instrumento de justificacion del manteni-
miento de las participaciones relativas que resulta-
ron del criterio del coste efectivo. En efecto, la gran
cantidad de variables ha dado tantos grados de li-
bertad que, mediante la adecuada eleccion de los
parametros, se puede generar cualquier distribucion
de los recursos. Ademas, el hecho de que las férmu-
las tengan una parte distributiva y otra llamada redis-
tributiva hace que el sistema pierda transparencia,
puesto que el peso efectivo de cualquiera de las
variables no es el anunciado. La version actual de la
férmula de determinacion de la financiaciéon norma-
tiva de las comunidades autonomas es tan compleja
gue su calculo es realmente tarea de especialistas.
En definitiva, la pretensién de introducir medidas
mas precisas siempre acaban abriendo una rendija
por la que se introduce masivamente la arbitrarie-
dad, la complejidad y el agravio comparativo.

En tercer lugar, porgue un sistema que garantice
la corresponsabilidad fiscal debe empezar por un
disefio que fuerce a todos los gobiernos autonémi-
cos a conseguir aumentar sus recursos financieros
mejorando la eficacia econdmica de su gestion y
suscitando el apoyo mayoritario de su electorado.
Hay que desterrar de nuestro sistema de financia-
cion la idea de que la gran batalla se libra periddica-
mente en una mesa de negociaciones. De lo contra-
rio, los gobiernos autonomos podran evitar la pre-
sion de su propio electorado trasladando al gobierno
central toda la responsabilidad de las insuficiencias
en la prestacion de los servicios plblicos de su com-
petencia. Por ello, la introduccion de mecanismos
de corresponsabilizacién y la generacién de los in-
centivos apropiados requieren como condicion ne-
cesaria, aunque no suficiente, que los mecanismos
de nivelacion para igualar la capacidad de presta-
cion de servicios plblicos en las distintas comunida-
des sean percibidos por todas ellas como una res-
triccion dura e innegociable. El criterio de la igualdad
en la financiacion per capita proporciona una restric-
cion dura, puesto que no se presta a la apertura de
renegociaciones continuas sobre el valor correcto
del coeficiente de ponderacién de unas variables
socioeconomicas permanentemente redefinidas.

2. Nodeben confundirse los principios generales
como la solidaridad o la eficiencia, que configuran
la direccion y las grandes prioridades de la actuacion
del gobierno, con los objetivos concretos de la po-
litica econémica. Una buena regla de politica econo-
mica consiste en defender una asociacion clara en-
tre objetivos e instrumentos. Pero los grandes prin-
cipios deben presidir de modo general la seleccion
de los objetivos concretos, e influiran de modo gene-
ralmente distinto en cada caso.

El principio de solidaridad requiere que la contri-
bucion exigida a los ricos sea superior a la de los
pobres en nombre de la equidad entre los individuos.
Este principio, como tal, debe informar todas las
decisiones economicas. Pero de modo selectivo. Di-
versos estudios empiricos han demostrado que la
contribucion de la desigualdad regional para explicar
la desigualdad de las rentas individuales es inferior
al 10 por 100. Ello significa que la lucha contra la
pobreza no debe librarse en el campo de batalla de
la politica regional, sino que debe articularse en tor-
no a los grandes instrumentos que afectan directa-
mente a la igualdad individual, como son las pensio-
nes, la fijacion del salario minimo, los subsidios de
paro o la progresividad del sistema impositivo. Y
todos ellos estan en manos del gobierno central.
Evidentemente, los fondos deben dirigirse alli donde
aparezca la necesidad, sin ninguna consideracion
de caracter territorial.

El Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) se
constituye entonces en el mecanismo de reequilibrio
territorial que trata de limar las desigualdades indivi-
duales que resultan de los diferentes grados de de-
sarrollo de las distintas comunidades. La incidencia
del principio de solidaridad se manifiesta aqui tanto
en la magnitud del fondo a repartir como en los
criterios (que excluyen a un buen numero de comu-
nidades autoénomas) para su reparto.

Finalmente, los mecanismos para la financiacion
ordinaria deben disefiarse exclusivamente con el ob-
jetivo de la provision de los servicios transferidos a
las comunidades auténomas (y no otros). Un meca-
nismo comun de financiacién seria que cada comu-
nidad recaudase sus propios impuestos. Sin em-
bargo, las diferencias de capacidad fiscal en las
distintas comunidades hacen que este mecanismo no
tenga un caracter suficientemente solidario. La igual-
dad en la financiacién por habitante materializa el prin-
cipio de solidaridad en la provision de los servicios
publicos transferidos a las comunidades autonomas
y genera unos flujos de financiacién desde las comu-
nidades mas ricas a las mas pobres. El principio de
solidaridad es omnipresente, pero en cada caso se
materializa de forma distinta segin cual sea el obje-
tivo especifico considerado.

3. Lafinanciacién condicionada es incompatible
con la descentralizacién y la autonomia. En un me-
canismo descentralizado, hay que confiar mas en el
ejercicio responsable del voto del ciudadano de
cada comunidad que en los mecanismos de control
y tutela por parte del gobierno central, que deben ir
desapareciendo para facilitar el acceso de las comu-
nidades auténomas a un mayor grado de autonomia
en los ingresos y en los gastos. En este contexto,
la financiacion condicionada no tiene sentido.
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4. Teniendo en cuenta que los grandes instru-
mentos redistributivos a escala individual estan en
manos del gobierno central y que el nuevo FCI cons-
tituye un importante y selectivo instrumento de
reequilibrio territorial, hay que abandonar la idea de
que los recursos financieros puestos a disposicion
de las comunidades autonomas deben ser un buen
instrumento redistributivo. Cuando se trata de la pro-
vision de servicios como la sanidad, la educacion o
los transportes, la igualdad de todos los ciudadanos
es un principio constitucional fundamental, y no
cabe defender una provision desigual, de naturaleza
compensatoria, de estos servicios basicos.

5. Como ya se ha indicado en puntos anteriores,
en la medida en que la financiacién ordinaria no se
rige exclusivamente por el principio de derivacion
territorial, el principio de solidaridad esta presente
en la determinacion de la financiacion fuera Fondo.
Por tanto, no se puede pretender que todo el esfuer-
zo de solidaridad interterritorial se canalice exclusi-
vamente a través del Fondo de Compensacion Inter-
territorial.

6. La determinacién de la financiacion normati-
va de las comunidades autonomas prevista en la
LOFCA, mediante la féormula de las variables socioe-
condmicas, ya garantiza una financiacion suficiente
a todas las comunidades autdbnomas en condiciones
de igualdad. Las subvenciones a los servicios mini-
mos previstas en el articulo 15 de la LOFCA tienen
un caracter transitorio para cubrir deficiencias im-
previstas que pudieren producirse de modo excep-
cional en los cinco afos que transcurren entre nego-
ciacién y negociacion del sistema de financiacion
ordinario.

7. En un mecanismo descentralizado, caracteri-
zado por un sector publico con multiples agentes
decisores, las medidas disefadas para conseguir
ciertos objetivos no pueden ser mecanicas ni direc-
tas: habra que tener en cuenta los efectos que las
medidas van a tener en el comportamiento de todas
las comunidades auténomas. La articulacion entre
medios vy fines sera definitivamente mas compleja
debido a la aparicion de comportamientos estraté-
gicos.

La descentralizacion del gasto publico, sin una
descentralizacion correspondiente en la vertiente de
los ingresos, quiebra la inmediatez con la que en un
sector publico integrado se asocian las acciones y

sus consecuencias. En particular, las comunidades
autonomas pueden desviar toda la responsabilidad
sobre su gestion hacia el gobierno central: cualquier
insuficiencia se contempla basicamente como un
problema de insuficiencia de financiacion y, en vez
de reasignar los fondos entre los servicios publicos,
aumentar la eficacia en la provision o aumentar los
impuestos —acciones que tienen siempre costes
politicos—, las comunidades autonomas podran op-
tar por trasladar al gobierno central las quejas de
los ciudadanaos reclamando el aumento de la sub-
vencion. Asi, las negociaciones quinquenales cons-
tituyen el foco de atencion y termémetro Unico de
la eficacia de los gobiernos autonémicos en la ver-
tiente de los ingresos.

La solucion de este problema pasa por hacer que
las comunidades autdbnomas incurran en los costes
y beneficios politicos de modificar la calidad y can-
tidad de los servicios publicos de su competencia.
Ello requiere la cesion de un espacio para la autono-
mia financiera (que, evidentemente, no se consigue
con impuestos cedidos «a cuenta»), lo cual supone
que la financiacion conseguida depende del esfuer-
zo fiscal ejercido por el gobierno autonémico. Hacer
compatible esta cesion de espacio fiscal con el prin-
cipio de solidaridad, sin destruir los mecanismos de
corresponsabilizacion, no es tarea facil. Dada la es-
trechez del marco ofrecido por la LOFCA, la cesion
de parte del IRPF para constituir un tramo autonémi-
co, que las comunidades auténomas puedan modi-
ficar libremente, parece la Unica alternativa viable.

Para que los mecanismos de corresponsabiliza-
cion funcionen efectivamente, es necesario que las
comunidades ejerciten su autonomia financiera en
el tramo autonémico. Por ello, es importante propor-
cionar incentivos suficientes para su utilizacion (o,
lo que es lo mismo, evitar que existan incentivos a
una reduccion de la presion fiscal en el tramo auto-
némico). Ello significa que los mecanismos de nive-
lacion deben ser tales que las reducciones (aumen-
tos) de la presién fiscal se traduzcan en una reduc-
cion (aumento) exactamente igual en la financiacion
obtenida. En otras palabras, el 100 por 100 de la
reduccion en la recaudacion resultante de una re-
duccion del tipo aplicable al tramo autonémico debe
reflejarse en los ingresos de la comunidad auténoma
que aplique la medida.

8. La autonomia financiera recomienda que de-
saparezcan los ingresos por subvenciones del go-
bierno central y que aumenten los ingresos tributa-
rios. En un esquema de subvenciones verticales no
negativas, existe un tope bastante reducido al por-
centaje del tramo autondémico que no se puede su-
perar. Sin embargo, en un sistema que pretende el
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desarrollo de la autonomia, la restriccion de que las
subvenciones no sean negativas no tiene mucho
sentido. La transparencia del mecanismo y la inde-
pendencia del gobierno central que se requieren en
un sistema plenamente autonomo parecen mejor
servidas en un mecanismo que elimine totalmente
las subvenciones verticales, y que consiga la nivela-
cién mediante subvenciones horizontales de suma
cero. De este modo, quedan claras las aportaciones
de cada comunidad al fondo comun de la solidaridad
y se consigue que el porcentaje de los ingresos de
origen tributario sea mucho mayor (para las comuni-
dades del 151, el porcentaje del tramo autonémico
podria ser superior a las dos terceras partes).

9. De acuerdo con lo dicho anteriormente, el es-
fuerzo fiscal no deberia ser un argumento de la for-
mula de determinacion de la financiacién normativa
o garantizada de las comunidades autonomas: ésta
deberia depender exclusivamente de la poblacion.
Segun este planteamiento, todas las comunidades
tendrian un nivel garantizado de ingresos por habi-

tante a una presion fiscal standard dada. La cesion
del tramo autondmico significaria la reduccion co-
rrespondiente de la subvencion por participacion en
los ingresos del Estado. Es a partir de ahi, una vez
cedido un espacio fiscal, cuando una comunidad
podria aumentar sus ingresos aumentando la pre-
sion fiscal.

v

10. Habra que hacer un esfuerzo para conseguir
cumplir estrictamente la legislacion vigente, tanto en
lo que se refiere a los limites a la capacidad de
endeudarse como a la naturaleza de los gastos que
pueden financiarse de este modo. En cualquier caso,
la libertad para elegir debe tener como contrapartida
que las comunidades auténomas paguen escrupulo-
samente sus errores, para lo cual es imprescindible
que desaparezca genuinamente la dependencia del
Estado.
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1. Plantear este interrogante es ir al nucleo de
los complejos problemas a los que se enfrenta el
sistema de financiacion autondmico. O, lo que es lo
mismo, se trata de una pregunta estrechamente re-
lacionada con las soluciones que hipotéticamente
se den al resto de las cuestiones solicitadas.

El establecimiento de una nueva formula de finan-
ciacion mas suficiente, solidaria y estable constituye
el principal reto del futuro sistema de financiacion,
a fin de consolidar el proceso autonémico iniciado
en 1978 con mayor coherencia que la que se ha
dado hasta la fecha.

Asi, el criterio general que deberia determinar las
necesidades financieras de las comunidades auto-
nomas es el indice de necesidad para un determina-
do nivel competencial. Una vez establecido éste, el
sistema de financiacion deberia dotar de recursos
necesarios para el cumplimiento de los principios
inspiradores de la LOFCA y emanados de la Consti-
tucion: autonomia, suficiencia y solidaridad.

La autonomia debe interpretarse como la disponi-
bilidad de recursos suficientes para atender y prestar
los servicios propios de su competencia. Autonomia
politica (traducida en un determinado nivel compe-
tencial) y automia financiera son las dos caras de
una misma moneda, y en ningun caso puede uno
pensar que se ha conseguido la primera si la segun-
da no existe.

La suficiencia financiera debe conformarse como
aqguel conjunto de fuentes ordinarias a disposicion
de cada comunidad auténoma imprescindibles para
cubrir las necesidades derivadas de la asuncion de
los servicios publicos.

No hay que olvidar que el origen de muchos de
los problemas surgidos con posterioridad a los pri-
meros paquetes de transferencias esta precisamen-
te en el muy deficiente método que para hacerlas se
siguié. En cualquier caso, el sistema ha evoluciona-
do mas positivamente de lo que era de prever, ha-
ciendo abstraccion de los costes de negociacion.
También se puede correr el riesgo de pensar que el
Estado de las autonomias y su financiacién sirve a
pautas de politica econdmica regional hoy en dia
superadas.

2. Esta pregunta parece de «inspiracion timber-
geniana». Claro, hasta el momento, buena parte de
los instrumentos disefiados para la financiacion han

tenido implicaciones en mas de un objetivo, y, a
nuestro juicio, es dificil que una absoluta especiali-
zacion de los instrumentos se alcance algun dia.

En esta dinamica, el sistema de financiacion de
las comunidades auténomas deberia avanzar en la
perfeccion de dos instrumentos fundamentales ya
utilizados en fases anteriores y en la incorporacién
o, mejor dicho, reformulacién de algun instrumento
complementario.

Los dos instrumentos a perfeccionar serian, por
un lado, los rendimientos tributarios en el territorio,
mediante la participacion en algun impuesto estatal,
cara a una mayor corresponsabilidad fiscal, y, en
segundo lugar, el sistema de subvenciones de ca-
racter general, en aras de una mayor suficiencia.

El instrumento complementario mas importante
a desarrollar seria la dotacion de un fondo de nive-
lacién, con el fin de equiparar todas las comuni-
dades en lo que podriamos denominar «momento
cero». Sin embargo, este tipo de instrumento no po-
dria prolongarse en el tiempo. Se trataria de un fon-
do complementario, transitorio y condicionado. No
hay que subrayar, como luego veremos, que esta-
mos ante el espinoso tema de la definicion de nece-
sidades y servicios minimos, que algunos acaban
reduciendo —probablemente con razon— al articulo
13 de la LOFCA. Punto de vista no siempre compar-
tido por las comunidades autdonomas mas atrasa-
das.

3. La financiacion condicionada debe ser la me-
nor posible, en coherencia con la idea de conseguir
mayores cuotas de autonomia y soberania para go-
bernar las comunidades autonomas. Esta idea ha
ido acompanando la evolucion del sistema de finan-
ciacion, pero en términos cuantitativos no ha signi-
ficado gran cosa.

La financiacion condicionada en el afio 1986 supo-
nia el 56,5 por 100, mientras que la incondicionada,
el 43,4 por 100. El afio 1987 presenta el 66,9 por
100 y el 33,1 por 100, respectivamente. Los porcen-
tajes en los anos siguientes (periodo definitivo) fue-
ron los siguientes: afo 1988, 66/34 por 100; afo
1989, 67/33 por 100.

Afo a afo, el conjunto de comunidades auténo-
mas ha ido ganando en incondicionalidad y, por tan-
to, en autonomia, aungue ésta sigue siendo pe-
quena.

No obstante, tampoco podemos olvidar que la
puerta siempre tiene que dejarse abierta a la posibi-
lidad de que el Estado intervenga a través de las
subvenciones condicionadas para sus fines de poli-
tica econémica general.
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El caso de la transferencia del INSALUD es, en
cierta medida, extrafo al sistema convencional de
financiacion autonomica. Eso no quiere decir que
los ciudadanos sistematicamente no sigan colo-
cando las necesidades de salud en la cabecera del
ranking de servicios a ofrecer por las distintas admi-
nistraciones publicas.

Otro problema que se suele obviar con cierta frivo-
lidad, y cuyas perversas consecuencias ya se pue-
den constatar en la practica, es el de no prever que
los gastos de inversion han de acompanarse de gas-
tos de funcionamiento con vocacién de continuidad.

4. Atendiendo a los principios constitucionales,
debe asegurarse la solidaridad. Entonces surge la
pregunta: ;jcoémo puede contribuir el sistema de fi-
nanciacion autondmica a ese objetivo? Los instru-
mentos deben ser las subvenciones de caracter ge-
neral y el fondo de nivelacion de servicios minimos.

Articuladas las subvenciones de caracter general
en funcion de criterios fruto de una negociacion po-
litica, y por ello no facil ciertamente (como asi lo han
demostrado acuerdos anteriores), el sistema debe
arbitrar, si ello es necesario, y para determinadas
comunidades autonomas asi lo sera, un mecanismo
que garantice la prestacion de unos servicios mini-
mos en todo el territorio.

Permanece la discusion en torno a la situacion
relativa que en dotacién de servicios y nivel de
bienestar sufren algunas comunidades, que vino his-
toricamente dada al plantearse la transformacion
institucional del Estado. Ello ha dado lugar a plantea-
mientos en términos de agravios comparativos y, en
general, a la no asuncién unanime de los criterios
que articulan el mecanismo de la subvencion de ca-
racter general.

No hay que olvidar tampoco que la prosperidad
relativa comporta diferentes elasticidades-renta de
la demanda de bienes y servicios publicos, e incluso
una distinta composicion de esa demanda.

5. Nos gustaria matizar la pregunta en el sentido
de que el principio constitucional de solidaridad exi-
ge instrumentos que no tienen que estar vinculados
necesariamente a la financiacion autonémica. De he-
cho, tendra que existir, en coherencia con tal princi-
pio, una politica de gasto publico del Estado central.

La solidaridad es uno de los principios basicos
del actual sistema de financiacion. Este principio se
hace operativo a través del Fondo de Compensacion
Interterritorial.

Por todos son conocidos los problemas sufridos
por este instrumento financiero durante los periodos
transitorio y definitivo, hasta la promulgacion de la
Ley 29/90, de 26 de diciembre: la doble funcién de
financiar inversion nueva vy redistribuir riqueza.

Una vez corregida esta doble finalidad a traves de
la creacion de dos tramos —uno de solidaridad para
aquellas comunidades del objetivo 1 y otro de com-
pensacion transitoria (que financia la inversién nueva
de las comunidades autonomas)— queda por refor-
mar su condicion de elemento redistribuidor, y es
aqui donde el disefio del Fondo es objeto de contro-
versias.

Si el objetivo es redistribuir, porque se limitan los
gastos a ser financiados por este instrumento a la
inversion real nueva en servicios publicos, qué su-
cede entonces con aquellos gastos de mantenimien-
to generados por las inversiones financiadas con el
FCI? Al no contarse con mecanismos apropiados
para financiar este tipo de gastos, las actuaciones
a acometer por el FCI no alcanzaran un grado de
eficacia optimo.

Ademas, no podemos tampoco olvidar que la
puesta en marcha de una politica correctora de de-
sequilibrios interregionales pasa, necesariamente,
por una politica publica inversora global coherente
con el FCI que no neutralice, sino potencie, sus efec-
tos redistributivos.

6. A nuestro juicio, éste es un problema al que
se enfrenta de modo técnicamente confuso el articu-
lo 15 de la LOFCA. Probablemente, en el trasfondo
de su redaccion esta un impasse al que llegaron los
legisladores, y que superaron con el resultado de
todos conocido.

En un momento inicial si pudieron haber sido es-
tablecidos los servicios minimos; su papel, junto al
de un Fondo de Compensacion propiamente dicho,
hubiese sido de notable relevancia desde el punto
de vista redistributivo.

Insistimos en que, al margen de la dificultad del
consenso en torno a cuales deben ser esos servicios
minimos —y al respecto pueden consultarse traba-
jos de investigacion, jornadas de debate, etc.—, uno
de los problemas normativos de interpretacion pro-
viene de la relacion establecida entre servicios mini-
mos Yy servicios medios.

Dicho lo anterior, ello no implica que no creamos
conveniente la identificacion de ciertas necesidades
minimas que, una vez definidas, deberian financiar-
se de acuerdo con la legislacion actual.
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7. En principio, tal vinculacion contribuiria a una
mayor transparencia fiscal que los ciudadanos po-
drian percibir y relacionar con los niveles y la calidad
de los bienes y servicios publicos ofrecidos por esa
jurisdiccion. Es decir, nos hallamos ante el llamado
principio de corresponsabilidad fiscal, que deberia
informar, desde la financiaciéon del sector publico,
un area importante del sistema democratico.

En cuanto a la medida de esa vinculacion, depen-
dera, entre otras cosas, de la riqueza relativa
de cada comunidad auténoma, lo cual no debe ser
obstaculo ni coartada para obviar la corresponsabi-
lidad fiscal.

Un tema mas controvertido es el de la figura tribu-
taria elegida para que sobre ella pivote tal correspon-
sabilidad. Se han discutido alternativas en torno a
las cuales articular esa corresponsabilidad: tributos
cedidos (propuesta que, por lo que conocemos, es
minoritaria), IRPF y fiscalidad sobre el consumo mi-
norista.

Parece claro que el IRPF es la figura tributaria mas
aconsejable para avanzar eficazmente en la via de
la corresponsabilidad fiscal. Se ganaria en suficien-
cia y se acentuaria la responsabilidad fiscal de los
gobiernos autondmicos. No obstante, la atribucion
de una parte de los rendimientos del IRPF a las co-
munidades auténomas puede hacerse, dentro del
marco de la LOFCA, a través de dos vias: participar
en un porcentaje en los rendimientos del impuesto
estatal o bien acudir al complemento autonémico,
acompanado de reduccién de tarifas del impuesto
estatal. La segunda de estas vias parece mas reco-
mendable porque permite responsabilizar mas clara-
mente a las comunidades auténomas de sus de-
cisiones, al identificar los ciudadanos con mayor
facilidad el nivel de gobierno que maneja la presion
fiscal. En ejercicios posteriores al de su implanta-
cion, las comunidades auténomas podrian variar su
«menu fiscal» sin la atadura impuesta por la correla-
tiva reduccién del impuesto central.

8. Partiendo de que la propia pregunta descarta
figuras ajenas al IRPF —postura con la cual coinci-
dimos esencialmente—, en cuanto a la proporcion,
es aventurado senalar cifras que, en todo caso, de-
ben quedar sujetas a un proceso de negociacion
politica.

La aplicacion del tramo autonémico sobre el IRPF,
acompafado de una reduccion de la recaudacion
central, parece la formula mas idonea para dotar de
autonomia financiera y corresponsabilidad a los en-
tesregionales. Asi, se sustituiria un tramo de la finan-

ciacion incondicionada via porcentaje de participa-
cion por los rendimientos procedentes del IRPF en
su ambito territorial. Los ciudadanos pagarian la
misma cantidad que en la situacion anterior, solo
que ahora una parte iria destinada a las arcas auto-
noémicas.

Posteriormente, las comunidades autonomas dis-
pondrian de la discrecionalidad de fijar libremente
el tipo del porcentaje del llamado «tramo autonomi-
co». Este porcentaje podria ser superior o inferior al
margen establecido por el Estado, segun decidan
los propios entes autondmicos.

9. Tal como se menciona en el articulo 13 de la
LOFCA, en el eufemisticamente llamado periodo
«definitivo» se ha echado mano de una serie de va-
riables, que a su vez han sido ponderadas de deter-
minada forma. Entre éstas esta el esfuerzo fiscal,
cuya relevancia ha sido definida a través de un pro-
ceso de negociacion. Creemos que ése es el camino
correcto, pero la cuestion mas controvertida es la
de como ha de ser medido. Hay en el campo teorico
un cierto consenso en gue la medida mas sencilla
del esfuerzo fiscal viene dada por la ratio de recau-
dacién a algun indice amplio de la base impositiva,
tal como la renta personal. En nuestro pais, como
se puede comprobar en varios estatutos de autono-
mia y en la propia LOFCA, siempre se relaciona con
el IRPF.

Haciendo abstraccion de que practicamente no
sabemos de qué IRPF hablamos —tan irreconocible
est4, tras las sucesivas reformas parciales—, tampo-
co hay unanimidad en cémo debe materializarse esa
relacion. Aunque particularmente estariamos de
acuerdo con un concepto de esfuerzo fiscal mas
proximo al recogido en el articulo 46.1.a) del Estatu-
to de Autonomia gallego, reconocemos que el crite-
rio adoptado por la Comisiéon es mas operativo.

v

10. Como consecuencia de las deficiencias ob-
jetivas del sistema de financiacion, las comunidades
auténomas han visto legitimado el recurso al endeu-
damiento. Sin embargo, no siempre los recursos ob-
tenidos han seguido un camino ortodoxo, sino que
incluso algunos lideres dejan entrever en sus mani-
festaciones al respecto un cierto providencialismo
o, lo que es igual, una fe en la indefectibilidad del
Estado dignos de mejor causa. Probablemente, cier-
tas practicas anteriores del gobierno central respec-
to a los entes locales, de resultados perversos, abo-
nen esa tendencia.

Dicho esto, en ningun momento queremos cues-
tionar la legitimidad de las comunidades auténomas
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para acudir a esta via, pero también es cierto que
es preciso conjugar la autonomia de los entes regio-
nales para endeudarse y las competencias del Esta-
do central en cuanto a los objetivos macroecondmi-
CoS.

Seria muy conveniente potenciar los mecanismos
de coordinacion dentro del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera, y concretar la responsabilidad fi-
nanciera de las comunidades auténomas frente a
sus acreedores. Tampoco seria pedir mucho una
cuidadosa contabilidad publica y un control tanto
interno como externo de las cuentas de las comuni-
dades. En definitiva, las comunidades autonomas
se veran menos estimuladas a endeudarse cuanto
mas consensuado y suficiente sea el sistema de fi-
nanciacion ordinario.

11. Sin querer ser reiterativos, no cabe duda de
que debe potenciarse el papel del ya mencionado
Consejo de Politica Fiscal y Financiera. A su vez, y
sin menoscabo del respeto a la autonomia recono-
cida constitucionalmente, una buena colaboracién
que incrementase la eficiencia y eficacia del sistema
vendria dada por una mayor integracion de las admi-
nistraciones tributarias, y probablemente un cauce
adecuado seria la nueva Agencia Tributaria Estatal.

12. En cualquier caso, la coordinacion entre la
financiacion autonomica y los recursos procedentes
de la Comunidad Economica Europea deberia pasar
por una comision a escala estatal que consensuase
el papel del Estado ante las instituciones comunita-
rias, ya que de momento, y salvo timidas aperturas,
el Estado es el Unico interlocutor de Bruselas.
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Antoni CASTELLS

Catedratico de Hacienda Publica

1. Lasnecesidades financieras de cada gobierno
autondmico deberian calcularse empleando los indi-
cadores de necesidades mas apropiados para las
distintas finalidades de gasto, cada uno de ellos
ponderado segun el peso (real o normativo) que tiene
cada funcién de gasto sobre el total. Estos indicado-
res deben ser el reflejo de dos variables: los usuarios
que tienen derecho a recibir el servicio y el coste de
cada uno de ellos. El problema aparece siempre en
la seleccion de los indicadores de necesidades fun-
cionales.

En algunos paises (en el Reino Unido y, sobre
todo, en Australia) existen organismos técnicos
—prestigiados, independientes y respetados— que
tienen encomendada esta mision, y el resultado es
muy satisfactorio. Sin embargo, cuando la discusion
debe llevarse a cabo entre los propios gobiernos
directamente afectados, el acuerdo es muy dificil
porque cualquier indicador presenta ventajas para
unos e inconvenientes para otros, y a cada indicador
puede presentarsele, habitualmente, el contra-indi-
cador adecuado.

En este caso, la solucion mas aceptable, que no
es la 6ptima, pero si razonablemente buena, es la
poblacion. Se trata de garantizar que el volumen de
recursos potencialmente disponible se distri-
buya entre las distintas comunidades autonomas se-
gun un criterio de poblacion. Es decir, todos los
gobiernos autonémicos deben poder disponer de
unos mismos ingresos potenciales por habitante si
deben hacer frente a unas mismas obligaciones
competenciales.

2. Efectivamente, es conocido el principio que
afirma que deben existir tantos instrumentos como
objetivos se desean alcanzar. La experiencia del
Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI), hasta
su reforma en 1990, demuestra claramente que un
solo instrumento financiero no puede alcanzar a la
vez dos objetivos distintos sin grave perjuicio para
alguno de ellos. En el caso del sistema de financia-
cion, los ingresos tributarios deben garantizar la co-
rresponsabilidad (que va unida a la autonomia); la
formula de distribucion de las subvenciones de ca-
racter general (via PPI), la solidaridad, entendida
como igualdad entre los gobiernos autonémicos; la
cuantia de esta subvencion, la suficiencia del nivel
de gobierno autonomico respecto de los demas ni-

veles de gobierno, y el FCI, la politica de reequilibrio
territorial.

3. El gasto originado por las competencias pro-
pias de las comunidades autdbnomas debe financiar-
se, salvo casos excepcionales y perfectamente tipi-
ficados, con financiacion de caracter general, inte-
grada por ingresos tributarios y subvenciones de
caracter general. Las subvenciones condicionadas
deberian reservarse para unos casos muy concre-
tos: 1) para financiar transitoriamente determinados
gastos vinculados a competencias autonomicas
gue, en determinados momentos, escapan de las
posibilidades financieras de los gobiernos de las co-
munidades; 2) para financiar gastos vinculados a
competencias estatales que, por las razones que
sea, se piensa que pueden ser eficazmente gestio-
nados a través de los gobiernos autondmicos; 3)
para financiar de forma permanente gastos vincula-
dos a competencias autonémicas generadoras de
externalidades interterritoriales.

4. Como se ha sefalado en la respuesta 1, el
sistema de financiacion debe garantizar (a través de
los mecanismos de subvencion adecuados) que to-
das las comunidades autébnomas puedan prestar el
mismo nivel de servicios si exigen el mismo esfuerzo
a las bases fiscales que tienen atribuidas, con inde-
pendencia de su renta, riqueza o capacidad fiscal.
La prosperidad relativa (entendiendo como tal laren-
tay lariqueza y, en definitiva, las variables economi-
cas determinantes de la capacidad fiscal) no deben
influir, ni en un sentido ni en otro, en los recursos
financieros globales de las comunidades autono-
mas. Los gobiernos autonomicos deben poder al-
canzar iguales ingresos por habitante, con indepen-
dencia de cual sea esa capacidad fiscal. A igualdad
de servicios y de esfuerzo, una comunidad autono-
ma no debe recibir mas recursos que otra ni por el
hecho de ser mas rica ni por el hecho de ser mas
pobre. Los indicadores de renta o riqueza si que
influyen, l6gicamente, en la determinacion de las
subvenciones de igualacion, que deben distribuirse
en proporcion directa a una variable de necesidades
e inversa a una de renta o prosperidad, precisamente
para garantizar la igualdad de los ingresos totales.

5. La solidaridad se manifiesta a través de todos
aquellos instrumentos de financiacion que producen
una redistribucion territorial de la renta desde las
regiones relativamente ricas a las relativamente po-
bres. Esto ocurre, l6gicamente, con el FCI, pero tam-
bién con otros instrumentos de financiacion. De he-
cho, los que tienen un mayor impacto en este sentido
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son los sistemas de subvenciones de caracter gene-
ral (via PPI) y de subvenciones para la financiacion
de la sanidad. En estos casos, hay solidaridad por-
que hay redistribucién; es decir, los impuestos paga-
dos por los ciudadanacs residentes en las zonas de
mayor renta sirven, en parte, para financiar los ingre-
sos de los gobiernos autonémicos de las zonas de
menor nivel de renta.

6. Las subvenciones en garantia de un nivel
minimo de servicios, previstas en el art. 15 de la
LOFCA, deben ser, seglin se desprende de esta dis-
posicion, subvenciones de caracter transitorio y
complementarias de las de caracter general del articu-
lo 13 (via PPI). Es precisamente esta consideracion
conjunta la que da a estas subvenciones el caracter
de subvenciones de nivelacion. Desde esta perspec-
tiva, es logico que se defina el nivel minimo como
el medio. Es decir, estas subvenciones deben hacer
posible que todas las comunidades auténomas dis-
pongan de iguales (entre si y, por tanto, iguales a la
media) ingresos potenciales por habitante (o por
aquella variable que sea utilizada como unidad de
necesidad).

7. Como antes se ha sefalado (respuesta 3), los
ingresos de las comunidades autonomas deben estar
integrados por ingresos tributarios y subvenciones
de caracter y proposito nivelador, basicamente. Es-
tas subvenciones se distribuyen entre los gobiernos
autonémicos en proporcion directa a las necesi-
dades e inversa a la capacidad fiscal. La recauda-
cion impositiva obtenida por los ingresos tributarios
es, a su vez, el producto de la capacidad fiscal,
expresada en las bases imponibles, por el tipo efec-
tivo aplicado sobre ella. Un aumento de la recauda-
cion puede estar originado, asi, por dos causas dis-
tintas: por un aumento en la capacidad fiscal, o por
un aumento en el tipo impositivo o en el esfuerzo
fiscal. Los incrementos de recaudacién impositiva
originados por aumentos de la capacidad fiscal no
suponen unos mayores ingresos del gobierno auto-
némico, puesto que los efectos positivos sobre los
ingresos tributarios tenderan a quedar neutralizados
por los efectos negativos sobre las subvenciones de
nivelacién. En cambio, los incrementos de recauda-
cion originados por un mayor esfuerzo fiscal de sus
ciudadanos —es decir, del tipo efectivo— redundan
en unos mayores ingresos autonémicos.

8. ElI IRPF parece la figura tributaria idonea para
incrementar el peso de los ingresos tributarios den-
tro de la hacienda autondmica. El porcentaje concre-
to atribuible a las comunidades auténomas puede
ser objeto de debate y de aproximaciones graduales.
Es razonable empezar por un porcentaje no inferior

al 15 por 100 —refiriéndonos a comunidades de ma-
ximo nivel competencial—, que supondria en torno
al 10 por 100 de los ingresos de aquellas comunida-
des autonomas donde el efecto fuera mas aprecia-
ble. Sin embargo, el porcentaje puede aumentar en
sucesivas revisiones y llegar a alcanzar cifras del
30-35 por 100 o superiores. La responsabilidad fiscal
de las comunidades auténomas seria tanto mayor
cuanto mayor fuera su capacidad para intervenir en
la fijacion del tipo impositivo. Por ello, seria reco-
mendable avanzar en la linea de un tramo autonomi-
co variable en la cuota liquida del IRPF. Se trataria
de reducir la subvencién de caracter general (PPI)
en una cuantia igual a los ingresos que podrian ob-
tener los gobiernos autonémicos por el porcentaje
inicialmente atribuido de IRPF y dejar después liber-
tad al gobierno autondmico para modificar, al alza
o a la baja, este porcentaje.

9. Queda contestada en la respuesta 7.

v

10. Es preciso establecer objetivos generales en
materia de agregados presupuestarios de gasto, sal-
do presupuestario (déficit) y endeudamiento. Deben,
pues, coordinarse las previsiones de cada uno de
los gobiernos afectados y prever formulas para el
seguimiento y control de los compromisos adquiri-
dos. Hay que partir del principio, sin embargo, de
que coordinacion significa compromiso y acuerdo
entre iguales; es decir, entre unas partes que tienen
libertad para decidir dentro de sus respectivos am-
bitos de decisidn.

11. Las comunidades autonomas deberian estar
presentes en los organos de direccion de la socie-
dad estatal Agencia Estatal de Administracion Tribu-
taria.

12. Actualmente, los recursos procedentes del
FSE y, sobre todo, del FEDER se gestionan en parte
a través de los gobiernos autonomicos. El fondo de
cohesién previsto en Maastricht se anadiria, y ten-
dria una especialisima importancia, a estos dos ins-
trumentos. En todos los casos, se trata de recursos
gue persiguen objetivos especificos distintos de la
financiacidn de las competencias propias de las co-
munidades autonomas. Ello no quiere decir, natural-
mente, que en algunas ocasiones no puedan ser
eficazmente gestionados a través de las administra-
ciones autondmicas. Pero las instancias de los go-
biernos de ambito superior —especialmente las
comunitarias— deben velar para el eficaz cumpli-
miento de los fines a los que deben ser destinados:
el reequilibrio territorial a escala europea, la correc-
cién de problemas medioambientales, la construc-
cion de infraestructuras, etcétera.
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Carlos MONASTERIO ESCUDERO

Catedratico de la Universidad de Oviedo

1. Partiendo de una situacion de igualdad com-
petencial, el criterio fundamental para determinar las
necesidades de gasto de las comunidades auténo-
mas deberia ser el de la poblacion. No obstante,
al lado de éste podrian contemplarse otros, como
ciertas caracteristicas demograficas (respecto a los
servicios de sanidad y educacion) u orograficas (res-
pecto a las infraestructuras) que modularian un aba-
nico de costes por habitante. Se debe subrayar que
la inclusién de variables distintas a la poblacion ten-
dria que hacerse con criterios restrictivos, recogien-
do solo aquellas que tienen un efecto claro sobre
los costes de provision y que afectan a competen-
cias de un peso importante respecto a los presu-
puestos autonémicos.

El deseo de llegar a un modelo perfecto puede
conducir facilmente a una formula muy compleja, y
llevar a una «guerra de variables» en la que cada
region trate de introducir aquellas en cuya ordena-
cion esté bien situada, produciendo como resultado
final un sistema de financiacién poco transparente.

2. Laasignacion de instrumentos de financiacion
a finalidades especificas deberia separar los desti-
nados a hacer efectivo el principio de solidaridad de
aquellos otros cuya finalidad fuese asegurar la sufi-
ciencia.

Una vez que se concreten las necesidades de gas-
to de las comunidades auténomas, y se conozca el
volumen de fondos necesario para asegurar el prin-
cipio de suficiencia, el introducir un elevado grado
de corresponsabilidad fiscal (que es seguramente la
tarea mas urgente en este momento) implica que /a
estructura de la financiacion destinada a suficiencia
deberia incluir un peso elevado de los ingresos de
tipo fiscal.

En cuanto a la solidaridad, la reforma, en febrero
de 1990, del Fondo de Compensacion Interterritorial
(FCl) parece haber acabado con la dualidad de
objetivos asignados a éste, que ahora esta clara-
mente orientado hacia la mejora del nivel de desarro-
llo de las comunidades autdbnomas beneficiarias del
mismo.

3. Para las comunidades de mayor nivel de
desarrollo relativo, se deberia tender a que todos sus
recursos pudieran ser utilizados de forma incondi-
cionada, y para el resto —las beneficiarias del FCl—,
parece razonable la asignacion de los fondos espe-

cificos de éste a gastos de inversion. De cara al
futuro, si se ponen en marcha las asignaciones espe-
ciales de nivelacion de servicios publicos a que alu-
de el articulo decimoquinto de la LOFCA, éste seria
un nuevo supuesto de financiacién condicionada.

4. lalinea de demarcacién concreta que se tra-
ce entre regiones relativamente prosperas y regiones
menos desarrolladas deberia orientar inicamente el
reparto de los recursos del FCI, puesto que la finan-
ciacion de los servicios traspasados debe regirse
por criterios distintos.

Seria conveniente mantener conectada la politica
regional espaniola con las directrices de politica re-
gional comunitarias, y seguir haciendo coincidir el
ambito del FCI con el de las regiones incluidas en
el objetivo numero 1 de los fondos estructurales co-
munitarios.

5. Sobre este punto, creo que convendria distin-
guir el orden de prioridad en que se coloca el objetivo
de solidaridad interregional con los criterios de dis-
tribucion del actual FCI, que es Unicamente uno de
los instrumentos a manejar para alcanzar el objetivo
antes citado. El segundo asunto creo que esta,
en general, bien encauzado tras la ultima reforma
del FCI. Respecto al primero (que esta situado en
un plano de decision superior), si el logro de la
solidaridad interregional fuese uno de los objetivos
politicamente relevantes, habria que considerar,
conjuntamente con el FCI, las politicas de gastos de
inversion y otras politicas de gasto social de la Ad-
ministracién central.

Senalar, por ultimo, que uno de los riesgos a que
esta sometido el FCI con su actual configuracion
viene dado por el necesario ajuste del gasto que
exige la politica de convergencia presupuestaria
gue habria que aplicar en el horizonte del mercado
Unico.

Si, como resulta probable, el ajuste se realiza a
costa de los gastos de inversién, la disminucién de
éstos hara caer el esfuerzo de solidaridad instrumen-
tado via FCI, dado que la cuantia de éste depende
de la inversién nueva consignada en los Presupues-
tos Generales del Estado.

6. La nivelacién de servicios minimos deberia
alcanzar Unicamente a aquellos que tienen una fuer-
te incidencia sobre el bienestar de las ciudades, y
cuyas diferencias repercuten fuertemente en los pre-
supuestos autondmicos. A partir de estos condicio-
nantes, creo que una propuesta operativa seria en-
lazar la puesta en marcha de los servicios minimos
con la ampliacion competencial de las comunidades
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del articulo 143, y comenzar la nivelacion por la edu-
cacion y la sanidad. Estos dos servicios tienen el
mayor peso cuantitativo respecto a los servicios
transferidos, y su incidencia sobre el bienestar es
de primer orden.

Ademas, si se tratara de extender la nivelacion a
los servicios de las competencias comunes, se haria
muy dificil la comparacion entre niveles de servicio
que se han transferido en fechas diversas a las dis-
tintas comunidades autdnomas, y en cuyo nivel ac-
tual de prestacion influye tanto la situacion inicial en
el momento del traspaso como las preferencias de
gasto posteriores de las comunidades.

El ritmo a que se puede acometer la nivelacion
debe discutirse en el contexto global de las restric-
ciones presupuestarias del sector publico. En cuan-
to al instrumento de financiacion a utilizar para pro-
ceder a la nivelacion, considero que seria preferible
utilizar el porcentaje de participacion, en vez de las
asignaciones especiales de nivelacion del articulo 15
de la LOFCA. La razon seria que el elevado volu-
men de recursos que exige la nivelacion hace dificil
su encaje en un solo ejercicio presupuestario. Utilizar
el porcentaje de participacion permite periodificar el
coste de la nivelacidon de servicios a lo largo del
quinquenio de vigencia del porcentaje, asumiendo
cada ano un 20 por 100 del coste total. La variable
«déficit en servicios sociales e infraestructuras que
afecten al territorio de la Comunidad Auténoma y al
conjunto del Estado», mencionada expresamente en
el articulo 13 de la LOFCA de cara a la fijacion del
porcentaje de participacion, seria la que permitiria
modular el porcentaje de las comunidades auténo-
mas que asuman el servicio en condiciones desfavo-
rables.

7. Enelmomento actual, el bajo grado de corres-
ponsabilidad fiscal existente es el mayor defecto del
sistema de financiacion de las comunidades auténo-
mas de régimen comun, y por ello deberia aumentar-
se, en la mayor medida posible, la importancia que
tienen los recursos tributarios de gestion propia por
parte de las comunidades respecto al total de finan-
ciacion recibida. Hay que tener en cuenta ademas
que, de no adoptar medidas, el problema se agrava-
ra en el futuro de modo inevitable, puesto que el
esquema de cesion de tributos es unico, mientras
que los niveles competenciales son distintos para
las comunidades del articulo 143 y las del 151. La
asuncion de las competencias de sanidad y educa-
cion por parte de las del articulo 143 disminuiria atn
mas el bajo grado de corresponsabilidad fiscal exis-
tente si no se adopta medida alguna en este sentido.

8. La asignacién de una parte de la recaudacion
del IRPF a las comunidades auténomas supone una
de las posibles medidas de cara a conseguir una
mayor corresponsabilidad fiscal. Esta opcion pre-
senta ventajas en cuanto que la amplitud de la base
imponible del impuesto de referencia permitiria sus-
tituir una parte importante del porcentaje de partici-
pacion, y la perceptibilidad del impuesto llevaria a
una mayor transparencia en los procesos de deci-
sion publica.

La proporcion en la que podrian participar las co-
munidades autonomas en la recaudacion por IRPF
de los residentes en la regién deberia ser variable
en el momento actual, por las diferencias en los ni-
veles competenciales y en las necesidades de gasto.
En la perspectiva de un techo competencial elevado
para todas las comunidades, podria situarse entre
el 20-30 por 100 de recaudacion por IRPF.

Las competencias de las comunidades autono-
mas sobre el IRPF deberian circunscribirse a la mo-
dulacion del tipo de gravamen mediante el estable-
cimiento de recargos diferenciados, excluyendo la
capacidad normativa sobre otros elementos del im-
puesto.

9. El peso que se asigne a la variable esfuerzo
fiscal en el reparto del porcentaje es un tema que
debe contemplarse conjuntamente con el grado de
corresponsabilizacion fiscal existente. Si se aumen-
tara apreciablemente éste —ya fuese via cesion par-
cial del IRPF o mediante otro mecanismo—, el peso
financiero del porcentaje de participacion, y mas aun
la relevancia de la variable esfuerzo fiscal regional,
pasarian a ser cuestiones de segundo orden.

En todo caso, la inclusion de la variable esfuerzo
fiscal para el reparto de los fondos del porcentaje
de participacion debe hacerse a partir de un indice
sobre el cual la respectiva comunidad pueda ejercer
alguna influencia significativa. La actual regulacion
de la LOFCA, que alude al esfuerzo fiscal en el IRPF,
presenta el problema de que la gestion del impuesto,
y en gran parte los resultados de recaudacion regio-
nal, dependen del esfuerzo inspector y de gestion
de la Administracion tributaria estatal (aparte del ma-
yor o menor grado de sinceridad fiscal de los contri-
buyentes de cada regién), y no de la Administracion
tributaria autondmica. El indice de medida concreto
utilizado, que conecta la cuota liquida del IRPF re-
gional con el PIB regional, debe ser criticado porque
utiliza una macromagnitud alejada de la renta perso-
nal, como es el PIB, siendo preferible la referencia
al PIN, mas cercano a la renta personal. La diferencia
no es una mera cuestion tedrica, puesto que las
regiones con mayor peso del sector industrial, que
presentan mayores diferencias entre PIB y PIN, salen
perjudicadas con el indice de medida elegido.
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10. El proceso de convergencia presupuestaria
con los paises centrales de la CE exige ineludi-
blemente la formulacién coordinada de la politica
presupuestaria y la fijacion de un nivel de endeuda-
miento global para el conjunto del sector publico.
El Consejo de Politica Fiscal y Financiera podria
acordar, a la vista de los planes de inversion regional,
el reparto del tramo de endeudamiento que corres-
pondiera a las comunidades auténomas.

11. La creacion de la Agencia de Administracion
Tributaria ofrece una buena posibilidad para coordi-
nar la gestion del sistema fiscal, especialmente para
la gestion conjunta del IRPF estatal y el recargo au-
tondmico (si se decide utilizar esta via para introducir
mayor corresponsabilizacion fiscal), asi como para

el uso conjunto de la informacién cruzada que ofre-
cen los impuestos de renta y patrimonio.

Dar entrada a las comunidades auténomas en los
organos de direccion de la Agencia de Administra-
cion Tributaria, junto al Estado, permitiria una mayor
cooperacion en todas las tareas de gestion tribu-
taria.

12. Si el funcionamiento del FCI sigue ligado al
de los fondos estructurales comunitarios, el tramo
de solidaridad de la financiacion autonémica y la
gestion de los recursos presupuestarios proceden-
tes de la Comunidad Europea (en especial, los pro-
cedentes del FEDER y el FEOGA) deberian llevarse
a cabo de forma conjunta, permitiendo a las comu-
nidades auténomas participar en la gestion de los
fondos estructurales.
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1. Las necesidades financieras de las comunida-
des autonomas estan en funcién, genéricamente, de
las competencias asumidas. Sin embargo, los gas-
tos asociados al ejercicio de dichas competencias
pueden interpretarse de modos diversos por parte
de los gobiernos y los ciudadanos y, en consecuen-
cia, también la suficiencia financiera. El fundamento
de las ventajas del federalismo fiscal se encuen-
tra, precisamente, en la posibilidad de reconocer
esa diversidad de preferencias sobre los niveles de
provision de los bienes publicos locales. Por esta
razon, el criterio general ha de ser reconocer que la
determinacion de las necesidades financieras ha de
hacerse autonomamente. Autonomia financiera sig-
nifica, basicamente, que cada gobierno autonomo
dirima con sus ciudadanos sus necesidades finan-
cieras. Para que esta decision sea, en buena medida,
endogena a cada comunidad, ha de jugar un papel
claro el principio del beneficio; es decir, debe existir
corresponsabilidad fiscal.

Existe una segunda acepcion de la suficiencia:
disponer de financiacion para prestar los servicios
a un nivel medio, o standard. Por lo general, si se
atiende a esta segunda definicion, se implica al nivel
central de gobierno mas directamente en la restric-
cién presupuestaria de cada comunidad, puesto que
las condiciones de cada region para generar ingre-
sos publicos son dispares. Sin embargo, la actua-
cién niveladora del gobierno central diluye la relacion
de los gobiernos regionales con sus votantes y, en
consecuencia —como en buena medida ha sucedi-
do hasta ahora—, la discusion entre los gobiernos
autonémicos y el gobierno central sobre la suficien-
cia no tiene fin. Asi pues, la convivencia entre ambos
criterios es, en algunos aspectos, conflictiva.

2. Casi siempre resulta necesario disponer de
varios instrumentos cuando existe mas de un obje-
tivo, como consecuencia de que los primeros no
actuan siempre con la misma intensidad y en la mis-
ma direccion sobre los segundos. Sin embargo, es
dificil, si no imposible, pretender que cada instru-
mento sirva exclusivamente a un objetivo, puesto
que éstos estan también relacionados entre si. Lo
que el modelo de financiacion debe asegurar es que
la coleccion de instrumemtos permita perseguir la
combinacion de objetivos de politica deseada. Las
deficiencias existentes en este sentido han sido que
los instrumentos disponibles tenian poca capacidad

para conseguir aceptablemente ciertos objetivos. Un
ejemplo de ello son los tributos cedidos en relacion
con el objetivo de la corresponsabilidad fiscal. Otro,
hasta la reforma abordada para 1992, el FCl en rela-
cion con la financiacion suficiente para inversion
nueva.

3. La financiacion que actualmente reciben las
comunidades auténomas esta ya muy poco condi-
cionada a ser destinada a un gasto especifico. Este
debe ser el criterio claramente dominante para hacer
efectivo el principio de autonomia. De hecho, las
limitaciones para orientar el gasto operan, en cual-
quier caso, como consecuencia de las responsabili-
dades asumidas al recibir las competencias y de la
inercia que caracteriza a cualquier gran organizacion
(y las publicas no son una excepcion).

El ambito en el que puede estar mas justificado
que la financiacion se reciba condicionada es el de
los fondos de solidaridad. La justificacion para ello
es que dicha financiacion se recibe para realizar po-
liticas compensatorias, y a ello debe ser destinada.
En caso contrario, no habria garantias de que el
esfuerzo colectivo fuera canalizado hacia el objetivo
perseguido.

4. Con frecuencia, se ha confundido la politica
de las comunidades auténomas con la politica de
desarrollo regional. Esta confusion esta en la base
del criterio, a veces defendido, de que las regiones
mas pobres deberian disponer de mas recursos que
las mas prosperas. Sin embargo, si se atiende al
problema de financiar los servicios que las admi-
nistraciones autonémicas tienen transferidos, este
criterio no tiene sentido. Precisamente, una parte
sustancial de las competencias autonomicas se con-
centra en areas en las que se desarrollan los princi-
pios de igualdad de oportunidades y de acceso a
ciertos servicios publicos basicos (educacion, sani-
dad, servicios sociales, vivienda). El destinatario de
éstos es el ciudadano y, en consecuencia, un punto
de referencia basico es la igualdad de servicios per
capita. Este criterio significa, en el plano financiero,
que las regiones mas prosperas reciban la misma
financiacion per capita que las mas pobres: no mas,
pero tampoco menos.

5. EIFCles unimportante instrumento de solida-
ridad, relacionado basicamente con las politicas
compensatorias de desarrollo. Sin embargo, en
otros instrumentos hay también importantes compo-
nentes de solidaridad. Por ejemplo, como se acaba
de comentar, el criterio de igualdad per capita es,
en si mismo, redistributivo.
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El principio de solidaridad puede quedar suficien-
temente garantizado con estos dos instrumentos
mencionados en el ambito de actuacion de las co-
munidades, en especial cuando se hayan corregido
ciertos déficit de partida en las dotaciones de capital
publico de algunas comunidades. Dichos déficit de-
berian ser atendidos por el instrumento todavia iné-
dito de las asignaciones de nivelacion. Junto a ello,
no debe perderse de vista que las politicas de la
Administracion central tienen importantes efectos
sobre el territorio, hasta el punto de poder comple-
mentar o distorsionar lo conseguido por las otras
vias.

6. Este es un tema que se comienza a abordar
en la actualidad, y sobre el que no es posible pronun-
ciarse todavia con el nivel de informacion disponible.

7. Larespuesta esta implicita en la contestacion
dada a la primera pregunta: en la medida suficiente
para que se haga efectivo, de forma palmaria, el
principio del beneficio a nivel regional. Si se desea
tener una cifra de referencia, se podria trabajar con
la hipotesis de que los ingresos vinculados a la re-
caudacion impositiva de la region (tributos cedidos
mas participacion en el IRPF o IVA minorista del
territorio) alcanzaran el 50 por 100 de la financiacion
total. Ello es compatible con la existencia de otros
componentes en la financiacién de las comunidades
autonomas que reduzcan las desigualdades en las
bases impositivas regionales. A estos efectos, debe-
ria seguir existiendo un porcentaje de participacion
en los ingresos del Estado.

8. La cuantia de la participacién en la recauda-
cion del IRPF viene determinada por el objetivo an-
terior. A este respecto, se debe sefialar que un tramo
autonomico en la tarifa del impuesto genera resulta-
dos menos desiguales por comunidades que una
participacion en la cuota liquida. Segun algunas si-
mulaciones efectuadas, se podrian aproximar obje-
tivos como los perseguidos estableciendo que dicho
tramo autondmico fuera uniforme y estuviera cons-
tituido por los primeros siete puntos de la tarifa del
impuesto. En este tramo todavia no actia la progre-
sividad del impuesto (excepto por el efecto del mini-
mo exento). De este modo, el gobierno central segui-
ria recaudando los tramos del impuesto en los que
actua la progresividad y financiando —entre otras
cosas— las operaciones redistributivas que realiza
entre las comunidades a través del porcentaje de
participacion de éstas en los ingresos del Estado.

9. Elesfuerzo fiscal regional, como determinante
de los ingresos de una administracion autonémica,

solo tiene sentido que sea operativo si: a) se trata
de impuestos en cuya normativa puede influir la co-
munidad auténoma, y b) en cuya gestion participe.
En el caso de la actual participacion en los ingresos
del Estado, no se cumple ninguno de los dos requi-
sitos, y se da la paradoja de que las comunidades
sufren (o disfrutan) los efectos de una tributacion en
la que no influyen de ningtin modo.

En la situacion actual, es perfectamente posible
que los ciudadanos de una comunidad cumplan a
la perfeccion sus obligaciones fiscales en el IRPF y
que la financiacion que la comunidad autonoma re-
ciba se vea penalizada porque el esfuerzo fiscal re-
sultante —tal como se calcula, en base a las cuotas
liquidas— sea inferior a la media. Basta para que se
dé esa situacion que en esa comunidad la distribu-
cion de la renta o la aplicacion de las deducciones
del impuesto —establecidas con caracter general
por la Administracion central— den como resultado
una cuota liquida menor que la que se obtendria en
otras circunstancias a partir de una misma base im-
ponible. De hecho, las comunidades que sufren una
penalizacién en su financiacién por esta via no pre-
sentan necesariamente mayores niveles de fraude
en las bases imponibles declaradas. Por tanto, si al
calcular la cuota liquida ésta es menor, ello es resul-
tado de la aplicacion a la realidad de esa comunidad
de una estructura del impuesto que les viene dada.
La conclusion que se desprende de ello es que la
formula utilizada es insatisfactoria, y que seria un
error ampliar la importancia del esfuerzo fiscal asi
considerado en el modelo de financiacion.

v

10. Las comunidades autonomas han de com-
partir la responsabilidad sobre la restriccion presu-
puestaria global del sector publico, comprometién-
dose en objetivos de control del déficit y del endeu-
damiento a corto, medio y largo plazo. Sin embargo,
dicho compromiso no sera probablemente operativo
mientras los gobiernos regionales: a) no se encuen-
tren restringidos en sus decisiones de gasto por la
propia autonomia financiera, asumiendo una corres-
ponsabilidad fiscal clara ante los ciudadanos, en vez
de adoptar posiciones reivindicativas —en ocasio-
nes capitalizables politicamente— frente al gobierno
central, y b) se sientan, en muchos casos, legitima-
dos para endeudarse porque reciben un trato finan-
ciero desigual.

En ambos sentidos, la asimetria entre comunidades
de régimen comun y foral es una fuente de inestabi-
lidad clara, y un obstaculo para que los compromi-
sos que puedan adoptarse para el control del déficit
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tengan credibilidad. Resulta necesario reconocer
que, en la actualidad, los efectos financieros de los
diferentes regimenes hacendisticos son muy impor-
tantes, y estan empezando a plantear problemas de
competencia fiscal entre regiones. Mientras no se
aborde abiertamente una armonizacion de los efec-
tos financieros de los regimenes fiscales existentes
—compatible con la persistencia de otras diferen-
cias entre ellos—, la articulacion de los compromi-
sos sobre endeudamiento sera problematica.

11. La existencia de una Administracion tributa-
ria Unica puede tener ventajas desde diferentes pun-
tos de vista. Sin embargo, la delegacion de las acti-
vidades recaudatorias de uno de los niveles de go-
bierno en el otro tiene claros inconvenientes dada
la posicion de ventaja, en términos de informacion
y discrecionalidad ejecutiva, en la que se coloca el
que realiza la gestion. Como consecuencia de ello,
todos los gobiernos estan interesados en participar
de algin modo en la gestién de los tributos.

Una via para que las dificultades mencionadas no
conduzcan a una multiplicidad de administraciones
tributarias es la creacion de una agencia tributaria
comun. En el caso espanol, ha sido creada por la Ad-
ministracion central recientemente y, en las ultimas
reuniones del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, las comunidades autonomas han demandado

participar en sus organos rectores. El Ministerio de
Economia y Hacienda ha flexibilizado su posicion
sobre este punto, pasando de la negativa expresa
gue aparecia en el Libro Blanco sobre la reforma de
la imposicion personal sobre la renta y el patrimonio
a otra en la que se acepta estudiar la forma de par-
ticipacion. Este puede ser el camino mas ventajoso
desde una perspectiva de eficiencia, pues propor-
ciona los mayores incentivos a la cooperacion.

12. Los recursos de la Comunidad Europea que
afectan a los ambitos basicos de actuacion de las
comunidades auténomas son recursos orientados a
politicas de desarrollo regional, asignados desde
una perspectiva de compensacion de desequilibrios
en la oferta de servicios publicos o de incentivos a
la inversion privada. Por tanto, se deben coordinar
con las acciones realizadas en el ambito interno des-
de esa misma perspectiva: servicios minimos y fon-
do de compensacion interterritorial. Todos estos ins-
trumentos de solidaridad, sean de ambito espafol
o europeo, deben ser aplicados con criterios sus-
ceptibles de ser integrados en un esquema comun
de objetivos e incentivas. Al mismo tiempo, las inter-
ferencias con la parte del sistema de financiacion
de las comunidades auténomas que atiende a la
prestacion ordinaria de los servicios, bajo los princi-
pios de autonomia y suficiencia, deben ser minimas.
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1. Cadacomunidad auténoma puede y debe fijar
libremente el nivel de gasto deseado vy, por tanto,
sus necesidades financieras globales. Hay que tener
presente que estas administraciones publicas tie-
nen, en el marco de la Constitucion espafiola, auto-
nomia politica, y son responsables ante sus votantes
de la gestion y provision de los servicios que les han
sido atribuidos. A igualdad de techos competencia-
les, las prioridades en el empleo de los recursos y
la cuantia de éstos pueden variar sensiblemente de
unas comunidades auténomas a otras, reflejando
unas opciones de gobierno que no tienen por qué
ser uniformes, de la misma forma que tampoco lo
son los problemas y las necesidades sociales y eco-
nomicas de cada una de las regiones.

Una vez transcurrido el primer decenio de actua-
cion efectiva de estas administraciones —periodo
de tiempo necesario para la construccion y consoli-
dacion del Estado de las autonomias—, es necesario
avanzar en la delimitacion practica de su autonomia
financiera. Para ello, son necesarios tres tipos de
actuaciones complementarias:

e En primer lugar, la aproximacion gradual de los
techos competenciales de todas las comunidades
autonomas de régimen comun y la desaparicion de
las enormes diferencias de recursos financieros dis-
ponibles entre éstas y las de régimen foral.

El propio proceso de consolidacion autonomica
pide la igualacién de competencias en un plazo ra-
zonable de tiempo y, en este sentido, el desarrollo
del Pacto Autonomico recientemente firmado por el
gobierno, el PSOE y el Partido Popular es el primer
paso. Por su parte, la distincion entre comunidades
de régimen comun y de régimen foral, con el régimen
peculiar de financiacion de estas lltimas, no debe
generar resultados tan dispares, en términos de dis-
ponibilidad de recursos para atender niveles compe-
tenciales similares, como vienen registrandose afo
tras ano.

®. En segundo lugar, el peso cada vez mayor del
gasto gestionado por las comunidades auténomas,
y la importancia de sus saldos presupuestarios y de
su nivel de endeudamiento, exigen la coordinacion
de sus operaciones con el resto de las administracio-
nes publicas espafolas para poder disefar una po-
litica fiscal apropiada. Con esto no se pretende limi-
tar la autonomia financiera de aquéllas, sino garan-

tizar su ejercicio responsable. Seguramente, éste
sea el aspecto mas importante y novedoso de los
acordados en el nuevo sistema de financiacion de
las comunidades autonomas para el periodo 1992-
1996.

e Por ultimo, la autonomia financiera de las co-
munidades auténomas exige una implicacion mayor
de estas administraciones en la obtencion de sus
propios recursos financieros, por un doble motivo:
porque la eficiencia asignativa de los recursos pues-
tos a disposicion del sector publico en su conjunto
mejora cuando existe una mayor correspondencia
entre competencias de gasto y responsabilidades
recaudatorias de cada Administracion, y porque la
excesiva dependencia respecto de las transferen-
cias del Estado —sobre todo si éstas son condicio-
nadas— limita la autonomia de las decisiones de
gasto de las comunidades auténomas.

2. La financiacion de las comunidades auténo-
mas ha de atender a tres objetivos: garantizar la
suficiencia de recursos para la prestacion de los ser-
vicios cuya provision les corresponde; permitir una
politica diferenciada que se concrete en una autén-
tica autonomia presupuestaria, y, por Ultimo, tratar
de reducir las diferencias de bienestar entre comu-
nidades. A tales efectos, se puede dividir la financia-
cion total obtenida por éstas en tres tramos diferen-
tes —aunque, en la practica, los limites no sean
precisos—: el de suficiencia, el de autonomia y el
de solidaridad, y atribuir a cada uno de ellos recursos
o instrumentos de financiacién especificos.

En el primer tramo, el de suficiencia, quedarian
recogidos los recursos necesarios para prestar los
servicios asumidos por las comunidades auténo-
mas. Los recursos pueden proceder tanto de tribu-
tos propios y cedidos como de transferencias por
la participacion en los ingresos del Estado. Con es-
tas transferencias incondicionadas, se da satisfac-
cién al objetivo de asegurar un nivel equivalente de
servicios publicos a todos los ciudadanos, cualquie-
ra que sea su residencia y con independencia de la
mayor o menor capacidad fiscal autonémica para
financiarlos. Es decir, se trata de recursos garantiza-
dos para hacer posible, en lo esencial, la igualacién
de los servicios publicos prestados en todo el terri-
torio nacional, sin que ello sea obstaculo para avan-
zar en la corresponsabilizacion fiscal de las comuni-
dades auténomas.

En este tramo de la financiacion autonémica, la
determinacion de los recursos ha de depender de
variables objetivas directamente relacionadas con el
coste de prestacion de los servicios a asumir por
las comunidades. Las variables que se han venido
utilizando desde 1986 son, sin duda, relevantes a la
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hora de determinar tales costes —la poblacion, la
dispersién territorial, la insularidad, etc.—, pero es
de lamentar que no se hayan realizado los estudios
necesarios para ponderar convenientemente esas
variables. Por ello, en la actualidad, la distribucion
de recursos realizada mediante la participacion en
los ingresos del Estado hereda los errores cometidos
en la valoracion original del «coste efectivo» de los
servicios transferidos por el Estado a las comunida-
des, que, con leves retoques, para ir acomodando
la cuantia de estos recursos a consideraciones de
estabilidad institucional y de continuidad en la finan-
ciacion, determina la cuantia de los recursos recibi-
dos por cada comunidad auténoma, en lugar de tra-
tarse de una auténtica estimacion del verdadero
coste de prestacion de los servicios publicos en
cada una de las circunstancias diferentes que con-
curran en cada caso.

El tramo de autonomia —es decir, de libre dispo-
sicion de gasto por parte de cada una de las comu-
nidades, una vez financiados los servicios transferi-
dos a un nivel preestablecido— se cubriria exclusi-
vamente con ingresos propios de naturaleza fiscal
obtenidos por las comunidades auténomas. Este
tramo garantizaria la efectividad del principio de au-
tonomia financiera a la hora de determinar el nivel
de calidad, la cantidad y el nimero de los servicios
que cada comunidad auténoma decida prestar a sus
ciudadanos.

El ultimo tramo de esta clasificacion de los recur-
sos de las comunidades, el denominado de solida-
ridad, corresponde a los fondos puestos a disposi-
cién de aquéllas que presentan niveles mas bajos
de bienestar econémico para satisfacer el principio
de equidad interterritorial. La financiacion transferida
por este concepto a las comunidades beneficiarias
de estos fondos lo serd, normalmente, de forma con-
dicionada, para que se dedique a los fines que hagan
posible el acercamiento pretendido a los niveles me-
dios de bienestar y de crecimiento economico.

3. La financiacion condicionada ha de ser mino-
ritaria dentro de los recursos obtenidos por las co-
munidades auténomas, aunque su proporcion en
relacién a la financiacion incondicionada dependera,
principalmente, de la intensidad deseada de los me-
canismos de igualacion interterritorial, y del uso que
se haga de los convenios de inversiones y de pres-
tacion de servicios y ayudas publicas que se esta-
blezcan entre el Estado y las comunidades auténo-
mas.

La financiacién condicionada ha de quedar redu-
cida, como se apunto en la respuesta anterior, a los
instrumentos de igualacién interterritorial —Fondo

de Compensacion Interterritorial (FCI), Fondo de Ni-
velacion de Servicios Esenciales y fondos estructu-
rales comunitarios—, a las inversiones de caracter
regional que rebasen las posibilidades financieras
de las haciendas autonémicas y que generen bene-
ficios a otros territorios —que han de realizarse me-
diante los correspondientes convenios de inversion
entre el Estado y las comunidades implicadas— vy,
por Ultimo, a la realizacion, por delegacién del Esta-
do, de funciones de la competencia de éste, aprove-
chando la estructura organizativa territorial de las
comunidades auténomas.

4. El acuerdo de financiacion para el periodo
1992-96 —y cualquier otra propuesta razonable so-
bre financiacién autonémica— establece una garan-
tia de recursos para todas las comunidades auténo-
mas, con independencia de su prosperidad relativa.
Esta garantia de recursos permite hacer efectiva la
solidaridad en la igualacion de los servicios presta-
dos alos ciudadanos, cualquiera que sea su residen-
cia, por lo que se independizan, en lo esencial, la
prosperidad relativa de las comunidades y el nivel
de recursos financieros obtenidas por ellas. En la
medida en que las variables que se utilicen para
calibrar el coste de los servicios asumidos sean las
apropiadas, se podria conseguir la igualacion de los
servicios prestados y, por tanto, la solidaridad en la
materia que mas interesa.

En sentido contrario, en tanto en cuanto no se
produzcan avances sustanciales en la corresponsa-
bilidad fiscal de las comunidades auténomas, son
precisamente las mas deprimidas las que podrian
obtener una financiacion adicional procedente de
los instrumentos de igualacion interterritorial que to-
man en consideracion el menor nivel de desarrollo
relativo. En todo caso, la relacion existente en la
actualidad entre prosperidad relativa y recursos fi-
nancieros obtenidos por las comunidades es confu-
sa, debido tanto a las diferencias en los techos com-
petenciales como a la ponderacion no fundamenta-
da de las variables que intervienen en el calculo de
las transferencias por participacion en los ingresos
del Estado.

5. Como se ha mencionado anteriormente, la
verdadera solidaridad entre las regiones se opera a
través de la igualacion de los servicios recibidos por
los ciudadanos, con independencia de su lugar de
residencia, y ello tiene que ver sobre todo con las
transferencias incondicionadas de nivelacion fiscal
procedentes del Estado. El FCI, la territorializacion
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de la inversion directa del Estado y otras politicas de
desarrollo regional, o que al menos tomen en consi-
deracion los aspectos territoriales del gasto publico,
pueden contribuir activamente a promover el desa-
rrollo de las regiones mas deprimidas.

Por si solo, un fondo de apenas 120.000 millones
de pesetas en 1992, con unos porcentajes de ejecu-
cion relativamente bajos, del que son beneficiarias
todas las comunidades autdbnomas esparnolas con
una renta per capitainferior al 75 por 100 de la media
comunitaria, no parece garantizar la convergencia
interterritorial pretendida. Ademas habria que plan-
tearse si las variables de reparto del FCl entre comu-
nidades autonomas se corresponden con sus obje-
tivos, pues da la impresion de que, ademas de su
escasa cuantia, se introducen unas férmulas de dis-
tribucion de estos fondos desde unas comunidades
pobres a otras mas pobres escasamente compati-
bles con el objetivo perseguido.

6. Laigualacion en la prestacion de servicios ha
de ser un objetivo prioritario de la financiacién auto-
nomica. Las transferencias incondicionadas pro-
cedentes del Estado tienen que garantizar un nivel
similar de prestacion de los servicios publicos trans-
feridos a las comunidades autonomas, con inde-
pendencia de la capacidad fiscal de éstas. Bien es
verdad, y asi lo reconoce el articulo 15 de la LOFCA,
que pueden presentarse situaciones en las que la
deficiente cobertura administrativa o la insuficiencia
del capital fijo social no permitan garantizar en algu-
nas comunidades un nivel que se considere satisfac-
torio de prestacion de algunos servicios publicos
esenciales.

La necesidad de dotar un fondo para cubrir tales
deficiencias se va a concretar a lo largo de 1992
para su inclusién en los mecanismos de financiacion
previstos en el nuevo sistema de financiacion de las
comunidades auténomas. En todo caso, una vez
que se definan los servicios esenciales, el fondo de
nivelacion que se establezca ha de ser condiciona-
do, y estrictamente transitorio, para atender especi-
ficamente aquellas insuficiencias graves que haya
que corregir. En ninguin caso puede tratarse de un
fondo permanente, similar al FCI, pues si los proble-
mas que se pretende corregir tienen este caracter
de permanencia, habra que corregir al alza la finan-
ciacion incondicionada transferida por participacion
en los ingresos del Estado; es decir, los bajos niveles
de prestacién de ciertos servicios con caracter per-
manente han de tratarse como un factor de coste
en el suministro de los servicios publicos que, como
tal, debe formar parte de la financiacion ordinaria de
los servicios transferidos a las comunidades auto-
nomas.

7. Larecaudacion impositiva obtenida por el Es-
tado en cada region se dedica a atender sus obliga-
ciones generales y a realizar las transferencias en
favor, entre otras, del resto de las administraciones
publicas. Las comunidades autonomas participan
de los ingresos fiscales del Estado mediante trans-
ferencias en cuya determinacion no influyen mas que
marginalmente los ingresos fiscales obtenidos por
el IRPF en cada comunidad.

El necesario avance en la corresponsabilidad fis-
cal de las comunidades de régimen comun permitira
ampliar los recursos fiscales de éstas, que son en
la actualidad, en la mayor parte de los casos, extre-
madamente bajos en relacion con el total de ingre-
sos obtenidos. Esta mayor capacidad fiscal de las
comunidades auténomas habra de tomarse en con-
sideracion para determinar el importe de las transfe-
rencias por participacion en los ingresos del Estado,
de tal forma que la recaudacion «normativa» alcan-
zable se deduzca de las cantidades a transferir por
el Estado para hacer efectivo el objetivo de iguala-
cion del nivel de servicios recibidos por los ciudada-
nos, con independencia de la capacidad para obte-
ner recursos fiscales de cada comunidad autonoma.

La recaudacién obtenida por encima de la «nor-
ma» de los tributos o, en su caso, de los tramos
impositivos cedidos, y la procedente de los recargos
que las comunidades auténomas puedan establecer
sobre ellos, quedaria a la libre disposicion de éstas
como recurso neto que no minoraria el importe de
las transferencias estatales a recibir.

8. La diferencia en los techos competenciales
entre las comunidades del articulo 143 y las del ar-
ticulo 151 ha sugerido a algunos autores que el por-
centaje de cesion del IRPF a uno y otro grupo debe-
ria ser distinto. Posiblemente esto podria percibirse
como una innecesaria discriminacién entre comuni-
dades que aconsejaria un porcentaje tnico de par-
ticipacion, revisable en el tiempo en la misma medi-
da en que se avance en el proceso de igualacion de
las competencias asumidas por todas ellas.

La cuantia porcentual concreta de esta participa-
cion en el IRPF tiene, en un primer momento, menos
importancia que el hecho de que se defina de tal
forma que, en ningun caso, para ninguna comunidad
auténoma, dé lugar a transferencias negativas en
favor del Estado por participacion de las comunida-
des en los ingresos de éste.

Las comunidades auténomas han de tener la po-
sibilidad de establecer recargos lineales sobre la
parte del IRPF en la que participen —la tienen ya en

87




la actualidad— y de participar en la gestion de este
tributo, tal y como se contempla en la pregunta nu-
mero 11 de este cuestionario. Por el contrario, las
comunidades no tendrian, por el momento, en tanto
que no se reforme el sistema tributario estatal, la
capacidad para modificar los tipos impositivos u
otros elementos tributarios.

9. En el nuevo sistema de financiacion de las
comunidades autonomas para el periodo 1992-96,
el esfuerzo fiscal —en realidad, la presion fiscal del
IRPF— se considera como una variable redistributi-
va con signo positivo, y con la misma ponderacion
para todas ellas ala hora de determinar su respectiva
participacion en los ingresos del Estado. Es du-
dosa la funcionalidad de esta variable dentro del
sistema de financiacion autonémica, y puede, ade-
mas, tergiversar el objetivo perseguido con las trans-
ferencias incondicionadas percibidas por las comu-
nidades autonomas.

Esta variable es escasamente compatible con la
otra variable redistributiva establecida para determi-
nar la participacion en los ingresos del Estado: la
renta per capita regional. La variable de esfuerzo
fiscal actua en sentido opuesto a la redistribucion
operada por la variable renta per capita, de tal forma
que la financiacion adicional recibida por las comu-
nidades con menores niveles de renta se contrarres-
ta con lo que dejan de recibir por ser menor su es-
fuerzo fiscal, como corresponde a un impuesto pro-
gresivo como el IRPF.

Puede argumentarse que la renta per capita, al
igual que el esfuerzo fiscal, no tienen sentido dentro
de un instrumento financiero como la participacion
en los ingresos del Estado, cuyo objetivo es dotar a
las comunidades autonomas de los recursos que
necesitan para prestar los servicios de su competen-
cia. En todo caso, la variable renta per capita puede
quedar justificada si tenemos en cuenta que a una
renta per capita menor puede corresponder una ma-
yor demanda de servicios publicos; por lo que, acep-
tando esta argumentacion, las comunidades con
menores niveles de renta deberian recibir una apor-
tacion de recursos algo mas elevada. Este no es el
caso de la variable de esfuerzo fiscal, que no tiene
justificacion ni como variable sustituta de una co-
rresponsabilidad fiscal que las comunidades auto-
nomas no tienen ni como variable distributiva que
tenga alguna relacion con el coste de suministro de
los servicios.

En sentido contrario, como se ha dicho en las dos
respuestas anteriores, una vez que las comunidades
auténomas participen en la recaudacion del IRPF,
habra que tomar en consideracion esta circunstan-
cia para nivelar, mediante las transferencias incondi-

cionadas del Estado, los recursos a disposicion de
todas ellas para financiar los servicios transferidos.

v

10. La coordinacion presupuestaria—propuesta
original del Consejero de Economia y Hacienda de
la Comunidad Autoénoma de Castillay Leon—es uno
de los aspectos mas relevantes de este acuerdo, y
lo que va a diferenciar esencialmente al nuevo siste-
ma de financiacion de las comunidades autonomas
respecto del anterior, vigente hasta 1991.

La propuesta inicial de coordinacion presupuesta-
ria incluia, ademas, un programa a medio plazo de
descentralizacion del gasto publico en favor de las
comunidades autdbnomas y de las corporaciones lo-
cales, que hubiese sido, de aprobarse, su comple-
mento idéneo. En todo caso, la coordinacion presu-
puestaria de las administraciones publicas va a
constituir un apartado principal del plan de conver-
gencia europea de nuestra economia. Esta coordi-
nacion se va a concretar en un escenario flexible y
periodicamente adaptable de la evolucion, hasta
1996, de los ingresos, gastos, déficit y endeuda-
miento del Estado, de cada una de las comunidades
auténomas y del agregado de las corporaciones lo-
cales.

Este escenario no es Unicamente una simulacion
de tendencias presupuestarias; pretende ser un fir-
me compromiso del Estado y de las comunidades
autonomas para disciplinar su nivel de gasto, y en
él concurren dos notas primordiales: en primer lugar,
altera el sentido usual de las negociaciones en ma-
teria de financiacion entre el Estado —que actuaba
de arbitro— y las comunidades —que mantenian
una relacién de estricta dependencia respecto de
aquél—, porque el compromiso de coordinacién
presupuestaria alcanza y obliga también al Estado;
en segundo lugar, la materializacion y adaptacién
temporal del acuerdo de coordinacion presupuesta-
ria exigira del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
una periodicidad y una frecuencia en sus sesiones
hasta ahora desconocidas, y ello, en si mismo, resul-
ta positivo.

El plan de coordinacién presupuestaria permite,
ademas, dotar de automatismo a los planes de en-
deudamiento de las comunidades auténomas que
sean compatibles con los escenarios acordados.
Frente a la situacion actual, en la que cada operacion
de endeudamiento de las comunidades ha de ser
visada y autorizada expresamente por el Estado, es
un gran avance gue cada una de ellas plantee a
principios de cada ano un plan de endeudamiento
que, de no concurrir circunstancias excepcionales,
ha de ser autorizado por el Estado, siempre que

88




dicho plan se ajuste a las cifras de endeudamiento
recogidas en el escenario de coordinacion presu-
puestaria.

11. Lacreacion de la Agencia Estatal de la Admi-
nistracién Tributaria permite esquemas, aun por de-
finir, de cooperacion de las comunidades autono-
mas con el Estado para gestionar conjuntamente los
tributos cedidos. Junto a la economia de medios
que ello pudiera significar, un atractivo adicional de
esta propuesta es la de garantizar que las comunida-
des percibirian, sin retraso alguno, las liquidaciones
de los recursos que les correspondan, y que puedan
participar en el control y la gestion de estas figuras
impositivas.

12. En la actualidad, las comunidades autono-
mas participan so6lo minoritariamente en la gestién
de los recursos del FEDER, procedentes de la Co-
munidad Europea; la mayor parte de estos recursos
es administrada directamente a través de los Presu-
puestos del Estado. Una primera actuacion consis-
tiria en aumentar la proporcion de recursos destina-
dos a la politica regional que sea gestionada direc-
tamente por aquéllas. En segundo lugar, hay que
generalizar la practica de convenios e instrumentos
de cooperacion que permitan a las comunidades
prestar determinados servicios de competencia es-
tatal, o asociados a fondos europeos, en los que
resulte mas eficaz la actuacion de estas administra-
ciones territoriales.
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El sistema de financiacion de las comunidades
auténomas se construye sobre unos principios basi-
cos que, a la postre, son los que inspiran tam-
bién algunos de los sistemas de financiacion de los
subgobiernos locales en la experiencia comparada.
Estos principios se encuentran recogidos, basica-
mente, dentro de dos textos legales: la Constitucion
Espaniola y la Ley Orgéanica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas (LOFCA), y se resumen
en los siguientes:

1) Elprincipio de suficiencia financiera. Este prin-
cipio supone que todas las comunidades dispon-
dran de recursos suficientes para hacer frente a los
gastos que se deriven de sus competencias (art. 2
de la LOFCA).

2) El principio de autonomia financiera. La auto-
nomia implicara la disposicion por parte de las co-
munidades auténomas de unas fuentes ciertas de
financiacion y la capacidad para destinar los recur-
sos de estas fuentes a los empleos que estimen
convenientes (arts. 156 de la Constitucion y 1 de la
LOFCA). El cumplimiento de este principio no garan-
tiza la consecucion de una corresponsabilidad fiscal.
La corresponsabilidad implica, ademas, asumir la
responsabilidad de las decisiones fiscales, para lo
gue se tendra que conseguir una relacion univoca
entre la realizacion del gasto y la obtencion de los
ingresos.

3) El principio de no interferencia en la asigna-
cion de recursos ni en su libre circulacion, de manera
que el sistema de financiacién no traera como con-
secuencia, en ningun caso, la existencia de privile-
gios econdmicos o sociales, ni la existencia de ba-
rreras fiscales que impidan la libre circulacion de
personas y factores productivos a lo largo del terri-
torio nacional (arts. 157 de la Constitucion y 2 de la
LOFCA).

4) El principio de solidaridad, que puede inter-
pretarse en un doble sentido: solidaridad entendi-
da como redistribucién o reequilibrio interterritorial
(art. 2 de la Constitucion) y solidaridad entendida
como igualdad en la prestacion de servicios (art. 158
de la Constitucién). La consecucion de este doble
cometido puede, en ocasiones, causar problemas,
puesto que mientras la primera acepcion condiciona
a discriminar en favor de las regiones de renta baja,
la segunda exige una minima prestacion de servicios
a todas las personas con independencia de su lugar
de residencia.

5) Coordinacion de las politicas fiscales segui-
das por los distintos niveles de la Administracion
(art. 2 de la LOFCA).

Voy a tratar ahora, a través de mis respuestas, de
marcar las lineas a seguir para cumplir estos princi-
pios.

1. El criterio general para determinar las necesi-
dades de financiacién de las comunidades auténo-
mas vendra expresado por sus propias necesidades
de gasto, que en primer lugar dependeran del nivel
de competencias que cada una de ellas tenga asu-
mido. Asi, cuanto mayores sean las responsabilida-
des de una comunidad y mas servicios tenga a su
cargo, mayores seran también sus necesidades de
gasto.

Sin embargo, suministrando los mismaos servicios,
la diferente estructura de cada region puede deter-
minar un distinto grado de necesidad de gasto publi-
co. Existen diferentes criterios que tratan de recoger
y ponderar estas diferentes necesidades.

La elaboracion de indices de necesidad para cada
uno de los servicios prestados es uno de estos cri-
terios. Estos indices pretenden recoger la verdadera
carencia de cada servicio en base a una serie de
variables relevantes; asi, por ejemplo, las necesida-
des del servicio de sanidad y el coste de su suminis-
tro dependeran de variables tales como la estructura
de la poblacién —anciana, infantil, etc.—, la tasa de
natalidad y mortalidad, e incluso las condiciones mi-
nimas de salubridad de cada region. Pero la cons-
truccion de este tipo de indices no esta exenta de
dificultades: la necesidad de una elaboracién perio-
dica que permita actualizar la situacion, el estableci-
miento de unos supuestos restrictivos de caracter
subjetivo que faciliten su operatividad, etc., que se
traducen, en definitiva, en una falta de automatismo
en la determinacién de las necesidades.

La poblacion relativa se convierte en otro de los
indices, el mas utilizado en la experiencia compara-
da, para ponderar las necesidades de gasto. Una
mayor poblacion determina claramente también una
mayor necesidad de gasto y, por lo tanto, unas ma-
yores necesidades financieras.

A mijuicio, es éste el mejor criterio para determinar
las necesidades financieras de cada comunidad. La
ponderacién de las necesidades de gasto en funcién
de la poblacion relativa garantiza la utilizacion de un
criterio general e invariable a lo largo del tiempo que
permite, a la vez, una facil actualizacion de las dis-
tintas situaciones. Por otra parte, este criterio nos
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va a permitir enfocar el sistema hacia una nivelacion
de la financiacion per capita que garantice el sumi-
nistro del mismo volumen de servicios.

La utilizacion de este criterio debera ir acompana-
da de una labor redistributiva a cargo del gobierno
central, encaminada a disminuir las desigualdades
de renta personal y territorial, de manera que no se
conviertan en un condicionante de las necesidades.

2. El primer principio al que debe atender un sis-
tema de financiacion es el de la suficiencia financie-
ra; del cumplimiento de éste dependera la consecu-
cion de todos los demas.

Un sistema de financiacién debera estructurarse
para proporcionar los recursos necesarios para
atender a los gastos, de manera que se respeten en
todo lo posible la capacidad de actuacion de cada
nivel de gobierno y la asuncion de sus propias res-
ponsabilidades, entre las que se incluye también el
deber de solidaridad con las demas regiones.

En este punto, no tiene por qué establecerse una
relacién directa entre cada uno de los instrumentos
de financiacion y el cumplimiento de los diferentes
principios. Todo el sistema de financiacion estara
disefado para dar cumplimiento a todos los princi-
pios.

Asi, un sistema de financiacién que se asiente
principalmente sobre ingresos propios —a través de
impuestos auténomos, impuestos cedidos o recar-
gos— cubrira los principios de suficiencia, autono-
mia y corresponsabilidad a la vez.

El principio de solidaridad parece el mas suscep-
tible de un tratamiento especifico a través de instru-
mentos adecuados.

El funcionamiento de un sistema de financiacion
que cumpla con los principios anteriores —suficien-
cia, autonomia y corresponsabilidad— puede traer
consigo desigualdades en la financiacion y, por lo
tanto, también en la prestacion de servicios, con
lo que sera necesaria la articulacion de un fondo de
subvenciones destinado a nivelar esos servicios en
aras de dar cumplimiento al principio de solidaridad.

Por otra parte, y fuera de lo que se puede consi-
derar el sistema de financiacion, se necesitara, a la
vez, un instrumento destinado a conseguir la solida-
ridad entendida como un homogéneo nivel de desa-
rrollo y una equitativa distribucion de la renta inter-
territorial, tareas que, por su caracter redistributivo,
corresponderan a un organismo central (nacional o
supranacional).

Se puede decir entonces que solamente la solida-
ridad necesita de instrumentos especificos para su
consecucion; el cumplimiento de los demas princi-

pios debera estar implicito en cualquier sistema de
financiacion territorial que pretenda atender a los
requisitos de la teoria del federalismo fiscal y contri-
buir a una mas eficaz asignacion de los recursos en
funcion de las verdaderas preferencias de la pobla-
cion.

El establecer instrumentos especificos que den
cumplimiento a cada principio redundara en una me-
nor eficacia del sistema en general.

3. En una revision de la teoria del federalismo
fiscal, vemos que ésta delimita la utilizacion de las
subvenciones condicionadas a dos casos:

1) Cuando se pretenda potenciar el consumo de
determinados bienes preferentes, compensando,
por otra parte, las externalidades positivas que estos
bienes pueden producir en otras regiones.

2) En aquellos casos en que se pretenda dar
cumplimiento a las funciones estabilizadora y redis-
tributiva potenciando aquellos gastos que mas se
necesiten en cada momento, o tratando de igualar
la capacidad de acceso de todos los ciudadanos a
determinados bienes.

En primer lugar, se tratara de atender a estos fines
mediante financiacion incondicionada, puesto que,
l6gicamente, cuanto menor sea la financiacion con-
dicionada mayor capacidad tendra el sistema para
atender a los principios de autonomia, corresponsa-
bilidad y suficiencia, e incluso al de solidaridad, en-
tendido como nivelacion de servicios.

Sin embargo, la consecucion del principio de so-
lidaridad, entendido como igualdad interterritorial,
pasara probablemente por la utilizacion de financia-
cion condicionada que potencie la inversion produc-
tiva dirigida a conseguir un mayor desarrollo regio-
nal.

La financiacion condicionada se estructura, por lo
tanto, como un instrumento que plasma las funcio-
nes redistributiva y estabilizadora ejercidas desde el
érgano central de gobierno, y debera utilizarse sélo
en la medida en que el propio sistema de financia-
cién no sea capaz de atenderlas.

En cualquier caso, y cifiéndonos a la experiencia
comparada, las subvenciones de caracter condicio-
nado representan aproximadamente un 20 por 100
—media sin ponderar— del total de financiacion de
cinco de los paises federales mas importantes —
RFA, EE UU, Canada, Suiza y Australia—y, en con-
creto, suponen el 15,52 por 100 del total de financia-
cion de Canada, pais cuyo sistema de financiacion
se estructura principalmente en torno a la existencia
de recargos (1). Las subvenciones condicionadas
suponen en Espafna, aproximadamente, un 46 por
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100 (2) del total de financiacion con el actual sistema,
correspondiente a lo que se denomina el periodo
definitivo.

4. Los recursos de las comunidades auténomas
deben atender a la satisfaccion de las necesidades
de cada comunidad sin que influya el grado de de-
sarrollo de ésta; es decir, se ocuparan de proporcio-
nar una igual disposicion de medios a cada comuni-
dad, independientemente de su prosperidad o su
grado de desarrollo. Se trata, por lo tanto, de dotar-
las de los mismos medios, con independencia de su
evolucion econdémica; con lo que, en este aspecto,
la prosperidad relativa no tiene por qué condicionar
los recursos de las comunidades auténomas.

Sin embargo, parece evidente que una desigual
distribucion de la renta territorial puede dar lugar a
distorsiones en las necesidades de gasto, por lo que
sera necesaria un politica redistributiva encaminada
aresolver esas desigualdades. Politica redistributiva
que se podra articular a través de diversos instru-
mentos:

1) Mecanismos redistributivos a través del gasto
dirigidos a igualar la renta personal, que correran a
cargo del gobierno central, dada la influencia que
pueden tener sobre la estabilidad de la economia.

2) Mecanismos dirigidos a nivelar la renta inter-
territorial mediante el fomento de inversiones pro-
ductivas que impulsen el desarrollo en aquellas re-
giones que lo necesiten. Asi se podran constituir
fondos especiales destinados a cubrir las deficien-
cias de capital publico, tutelados bien por el gobier-
no central o bien por entes de caracter supranacio-
nal.

Es en este segundo aspecto en el que influye cla-
ra y directamente el diferente grado de prosperidad
de las regiones. Asi, las comunidades cuya renta
—como indice de prosperidad— se encuentre por
debajo de la media necesitaran de fondos destina-
dos a impulsar su desarrollo. Pero estos fondos no se
incluyen dentro de lo que es el sistema de financia-
cién en si, sino que se utilizan como elementos com-
pensadores que tratan de igualar el punto de partida
de cada una de las regiones. El sistema de financia-
cién se encargara de suministrar los mismos servi-
cios en cada region, con independencia del grado
de desarrollo de éstas; la tarea de redistribuir la renta
no sera de su competencia.

5. Elconcepto de solidaridad, como ya he dicho,
puede tener distintas acepciones:

1) Un igual bienestar individual y una igualdad
de oportunidades para todos los ciudadanos, inde-

pendientemente de las caracteristicas de cada suje-
to y del diferente grado de desarrollo del territorio
en que residan (igualdad interterritorial).

2) Una igualdad de acceso a los servicios publi-
cos por parte de todos los ciudadanos (nivelacion
de servicios).

El Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI)
estd encaminado a la consecucion de una solidari-
dad definida en su primera acepcion; es decir, a una
solidaridad entendida como igualdad interterritorial,
tratando de compensar las deficiencias de capital
publico e impulsar asi la prosperidad de las regiones.

El principio de solidaridad no queda, por lo tanto,
garantizado con este unico instrumento, sino que
necesitara también de una igualacién en la financia-
cion per capita que garantice la nivelacion de los
servicios. Igualacion que ha sido constantemente
olvidada en nuestro sistema de financiacién, y que
se ha intentado remendar con un reparto redistribu-
tivo y compensador de los recursos que ha llevado,
en muchas ocasiones, a perpetuar las situaciones
de partida.

El fondo de compensacion no garantiza, como ya
he dicho, el principio de solidaridad, y no lo hace no
solo por atender exclusivamente a uno de los re-
quisitos, sino porque ademas le atiende de manera
inadecuada.

El buen funcionamiento de este fondo pasara por
su coordinacion con los fondos europeos destina-
dos a la misma finalidad y por un reparto en funcion
de las deficiencias de capital publico existentes en
cada comunidad, debiendo destinarse a inversiones
productivas que redunden en un impulso del grado
de desarrollo de las regiones.

El actual FCI ha supuesto un acercamiento a la
coordinacion con los fondos europeos, al asignarse
a aquellas regiones con un menor nivel de desarrollo,
pero auln conserva algunas deficiencias derivadas,
principalmente, de su formula de reparto, siendo la
principal de ellas el sub-reparto de un 20 por 100
de él en funcion de la renta per capita, de manera
que el resultado final sea de suma cero. Si el Fondo
se asigna ya a aquellas regiones con un menor grado
de desarrollo, parece ilégico que éstas tengan que
efectuar un sub-reparto de aquél en funcién de su
mayor o menor desarrollo. Todas ellas son deficita-
rias de inversiones, y como tales destinatarias del
Fondo, convirtiéndose en un contrasentido que se
tengan que ceder fondos entre ellas cuando todas
los necesitan.

6. Los servicios minimos que deben ser presta-
dos por las comunidades dependeran de las compe-
tencias que éstas tengan asumidas en cada caso.
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El gasto susceptible de descentralizacion es, en tér-
minos generales, el ligado al suministro de bienes
publicos de caracter local —aquellos cuyos benefi-
cios se extienden en un ambito reducido— y de bie-
nes preferentes, o bienes publicos impuros, caracte-
rizados por una rivalidad en su consumo y cuyo su-
ministro resulta mas eficiente a pequena escala, por
conseguirse un mayor acercamiento a las preferen-
cias del colectivo, facilitando su suministro.

La determinacion de estos servicios minimos se
hara en funcion de las necesidades de la poblacion,
que, a su vez, y como la teoria de la Hacienda Publi-
ca nos explica, dependeran de la oferta privada que
existe dentro de cada region, del nivel de rentay los
gustos de los ciudadanos y del tipo de sistema que
se utilice para su financiacion.

En cualquier caso, el suministro de los servicios
minimos de este tipo de bienes pasara por permitir
una igualdad de acceso por parte de todos los ciu-
dadanos a ellos, independientemente de las carac-
teristicas particulares tanto de los ciudadanos como
del lugar en el que residen. Circunstancia que se
garantiza a través de una igualitaria financiacion per
capita que trate de acercarse progresivamente a la
media de aquellas regiones que se estime presten
un mejor nivel de servicios.

En cuanto a la financiacion de esos servicios mi-
nimos, se realizara, en lo posible, a través del propio
sistema de financiacion, y preferentemente de ma-
nera incondicionada y auténoma, recurriendo, si es
necesario, a un fondo de nivelacion que amortigtie
los desequilibrios derivados de la diferente capaci-
dad de las comunidades y a una equiparacion en la
oferta de estos servicios a través de un fondo que
compense las deficiencias de capital publico.

7. Segun la teoria del federalismo fiscal sobre el
reparto de impuestos entre los distintos niveles de
gobierno, y principalmente siguiendo a Musgrave (3)
y a Mathews (4), las bases imponibles inmoviles y
facilmente territorializables deberan ser gravadas
por los gobiernos locales, mientras que las bases
imponibles maviles, dificiles de territorializar y desi-
gualmente distribuidas entre las regiones, deberian
ser utilizadas por la Administracién central.

Asi, la recaudacion impositiva se vinculara a la
financiacion de una comunidad en funciéon de su
procedencia, segun se derive 0 no de impuestos
asignables a nivel local.

En cualquier caso, Mathews reconoce también la
facultad de los gobiernos locales para participar en

larecaudacion que se obtenga en su territorio a partir
de aquellos impuestos que, aun recayendo sobre
bases imponibles moviles y desigualmente reparti-
das, se consideren faciles de territorializar en funcién
del criterio de residencia, con la finalidad de dar
cumplimiento al principio de suficiencia financiera y
consequir, a la vez, una mayor autonomia y corres-
ponsabilidad.

De esta manera, en la mayoria de los paises fede-
rales se admite una participacion de los gobiernos
locales en la recaudacién del impuesto sobre la ren-
ta, articulada de diferentes formas: a través de do-
bles impuestos sobre la renta, impuesto local e im-
puesto nacional, armonizados mediante créditos fis-
cales (Estados Unidos); mediante establecimiento
de recargos locales sobre el impuesto nacional (Ca-
nada); o simplemente mediante un mero reparto de
la recaudacion en funcién del criterio de territoriali-
dad o tax sharing (Alemania). En Alemania, concre-
tamente, se procede también al reparto de la recau-
dacion proveniente del impuesto sobre sociedades
segln el criterio de territorialidad, pero practicando
los ajustes oportunos, e incluso al reparto de la re-
caudacion del impuesto sobre el valor afadido, aun-
que este ultimo se efectla en base a la poblacién,
y se convierte asi en un fondo de nivelacion vertical
destinado a cubrir las insuficiencias financieras.

Se puede, por lo tanto, vincular la recaudacion
impositiva de los diferentes impuestos a su lugar de
recaudacion, siempre que con ello se contribuya al
cumplimiento de los principios del sistema de finan-
ciacion y ademas no se interfiera en el funcionamien-
to normal de la actividad econdmica.

En cualquier caso, siempre que se utilice este sis-
tema de vinculacion, habra de articularse un fondo
de nivelacion horizontal destinado a igualar la finan-
ciacién per capita para eliminar los desequilibrios
derivados del desigual reparto de las bases imponi-
bles a lo largo de la geografia nacional.

8. La proporcion en que debe participar cada
comunidad auténoma sera aquella que permita dar
cumplimiento al principio de suficiencia financiera;
es decir, aquella proporcion que facilite la satisfac-
cion de las necesidades de gasto de cada comuni-
dad en base a las competencias asumidas, y que
garantice el suministro de los servicios minimos por
parte de éstas.

Asi, aquellas comunidades que tengan iguales
competencias participaran en la misma proporcion
en la recaudacion del IRPF, con independencia de
que sus ingresos sean diferentes debido al desigual
reparto de las bases imponibles. Una vez cubierta
la suficiencia financiera, se articulara un fondo enca-
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minado a nivelar la financiacién per capita, garanti-
zando asi el principio de solidaridad.

En cuanto a la capacidad para influir en el cambio
de los tipos impositivos, la formula que permite una
mayor influencia en este sentido es el establecimien-
to de un recargo, con una horquilla de movimiento
que permita la consecucion de una mayor corres-
ponsabilidad fiscal. El punto minimo de la horquilla
cubrira la suficiencia financiera, dando asi la oportu-
nidad a cada comunidad de que establezca las ofer-
tas fiscales que proporcionen una mayor satisfac-
cion a su poblacion.

Los cambios que se efectlen en las demas varia-
bles tributarias no deberan ser competencia de las
comunidades, aunque si se podria establecer una
participacion mas activa en la toma de estas decisio-
nes a través, principalmente, de una mayor partici-
pacion del Senado, haciendo que éste se convierta
en un érgano que represente la voluntad de los dife-
rentes territorios.

9. En caso de establecer una participacion en
los ingresos del Estado semejante a la que ahora
existe, esta participacion se debera calcular en pro-
porcion directa a las necesidades de gastos de cada
comunidad e inversa a su capacidad fiscal.

En estas condiciones, el esfuerzo fiscal puede ser
tomado como un indice de la capacidad fiscal, aun-
que no parece ser el mas idoneo.

En cualquier caso, la utilizacion del esfuerzo fiscal
como indice de la capacidad fiscal de una comuni-
dad implicaria calcular el esfuerzo que a ésta le su-
pone la recaudacion de impuestos propios o cedi-
dos. Tratamos de determinar la capacidad de obten-
cion de recursos que tiene esa comunidad vy, por lo
tanto, nos interesara el esfuerzo fiscal que se produ-
ce como consecuencia de la obtencion de tributos
por ella misma. La validez de este indice depende-
ra, por ello, del grado de autonomia de las regiones:
cuanto mayor sea su autonomia financiera, mas apto
sera este indicador, siempre que se calcule, claro
esta, con base en la recaudacién auténoma de cada
region.

La utilizacion, tal como se hace en este momento,
del esfuerzo fiscal en la recaudacion del IRPF carece
de sentido como indicativo de la capacidad fiscal
de las regiones. En primer lugar, por la total desvin-
culacién (en la actualidad) de la recaudacion del
IRPF como recurso de las comunidades auténomas,
y la total incapacidad de éstas para influir sobre la
capacidad recaudatoria de aquél. Y en segundo lu-
gar, por las deficiencias que presenta como indica-
dor de la capacidad fiscal, debido al peculiar funcio-
namiento del sistema de retenciones, que provoca

que los mayores indices de esfuerzo fiscal se pro-
duzcan precisamente en aquellas regiones con un
mayor nivel de desarrollo.

v

10. La coordinacion de los saldos presupuesta-
rios de los diferentes paises se convierte en una
necesidad de cara a una préxima union econémica
y monetaria en Europa, coordinacion que tendra que
llevar a la convergencia de politicas fiscales exigida
en los recientes acuerdos de Maastricht.

Estas exigencias a escala nacional condicionan
claramente la evolucién de las variables presupues-
tarias autébnomas, de manera que la coordinacion
se convierte también en una necesidad a escala lo-
cal. Esta coordinacién pasara por el reforzamiento
de los siguientes puntos:

1) Elaboracion de un escenario de evolucion
conjunta de las distintas magnitudes presupuesta-
rias en cada uno de los niveles de gobierno existen-
tes —central, autonémico y local—, de manera que
se establezca una verdadera politica fiscal conjunta
y encaminada a esa necesaria convergencia.

2) Estandarizacion de la presentacion de los pre-
supuestos, tanto de la Administracion central como
de las locales, de manera que se facilite el analisis
de los resultados y se puedan establecer las oportu-
nas limitaciones conjuntas a la evolucion de las va-
riables.

3) Convocar reuniones periddicas y frecuentes
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera que ga-
ranticen un seguimiento veraz del cumplimiento de
ese escenario de convergencia.

4) Constitucion de un érgano asesor para las co-
munidades autébnomas y las entidades locales que
las aconseje en cuanto a la toma de decisiones
de inversion y a las formulas de presupuestacion, de
manera que se garantice una cierta homogeneidad
y eficiencia en la administracion de los 6rganos lo-
cales.

Cumpliendo estas premisas, se puede llegar a un
mayor acercamiento y cooperacion entre los distin-
tos niveles de la Administracion.

11. La coordinacién en la gestion del sistema
fiscal entre la Administracion central y los entes au-
ténomos y locales pasara por una participacion de
las comunidades en la Agencia Tributaria que se ha
establecido.

Esta participacion ha de implicar la asuncién de
unos sistemas de proceso de datos uniformes para

94




todos los niveles de Administracion, de manera que
se pueda establecer una conexion rapida y eficaz.
Ademas, se requerira una total cooperacion entre
las distintas administraciones en los temas referidos
al fraude y la evasion fiscal.

Esta cooperacion por parte de las administracio-
nes redundara en una mayor eficacia en la gestion
del sistema fiscal en general, evitandose en muchas
ocasiones la duplicacion de esfuerzos y proporcio-
nando, a la vez, una imagen de uniformidad y disci-
plina.

12. La parte de la financiacion autonomica des-
tinada al fomento del desarrollo necesitara estar de-
bidamente coordinada con los fondos europeos
destinados a la misma finalidad (FEDER). Esta coor-
dinacion requerira que ambos fondos —nacionales
y europeos— se muevan en una misma direccion,
de manera que se consiga, mediante esta doble ac-
tuacién, un impulso de aquellas regiones menaos fa-
vorecidas.

Asi, los criterios de asignacion de los fondos na-
cionales deberan ser semejantes a los de los euro-
peos, articulandose la férmula de reparto de manera

que se compensen las verdaderas deficiencias de
capital publico en cada region.

Es indudable que la coordinacion de estos fondos
se convierte en una necesidad de cara a una nueva
Europa de las regiones con plena libertad de movi-
miento de factores, y mas sometida a la competen-
cia y a los desequilibrios que de ella se pueden de-
rivar. La estructuracion de unos sélidos fondos de
desarrollo se convierte en uno de los pilares para la
construccion de una Europa comun y equilibrada.

NOTAS

(1) Antoni CasTELLS, Hacienda autonomica: una perspectiva
de federalismo fiscal, pag. 65, Ariel Economia, Barcelona, 1988.

(2) CasTELLS, op. cit., pag. 68.

(3) Richard A. Muscrave, «Who should tax, where and what?»,
en Charles McLure, Tax assignment in federal countries, Can-
berra, Center for Research on Federal Financial Relations, The
Australian National University, 1983.

(4) Russell L. MaTHEWS, «Tax effectiveness and tax equity in
federal countries», en Charles MclLure, Tax assignment in federal
countries, op. cit.
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COMPARECENCIA DEL SENOR SECRETARIO
DE ESTADO DE HACIENDA,
DON ANTONIO ZABALZA MARTI
Para informar sobre el Acuerdo relativo a financiacion autonomica,

el dia 15 de septiembre de 1992, ante la Comision de Economia,
Comercio y Hacienda del Congreso de los Diputados

Muy buenos dias a todos ustedes. Como saben
SS. S8, el pasado 20 de enero el Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera, en el que estan represen-
tadas todas las comunidades auténomas y el Go-
bierno de la nacion, acordo el sistema de financia-
cion para el periodo 1992-1996. Este acuerdo
constituye, en mi opinion, un avance importante en
la consolidacion del Estado descentralizado que
consagra nuestra Constitucion. Dicho acuerdo
sustituyo al que a su vez se habia alcanzado en
noviembre de 1986 y que también permitid avan-
ces importantes en la materializacion del Estado
de las autonomias.

Creo que es interesante repasar, aunque sea
muy brevemente, algunos de los avances conse-
guidos en el periodo anterior. El primero lo situaria
en el importante incremento del grado de descen-
tralizacién. Por ejemplo, en 1986 el volumen de re-
cursos de las comunidades autonomas era de 1,4 bi-
llones de pesetas, mientras que en 1990 era de 2,5
billones de pesetas. Es decir, a lo largo de este
periodo hubo un incremento de cerca del 80 por
100 en el volumen de recursos disponibles por las
comunidades auténomas. También hubo un cam-
bio importante en lo que respecta a la composicion
del gasto. En 1986 las comunidades auténomas
gestionaban el 13 por 100 del total del gasto publi-
co, mientras que el Estado gestionaba un 75 por
100 del mismo. En 1990 estos porcentajes habian
cambiado a un 19 por 100 las comunidades auto6-
nomas y a un 67 por 100 el Estado. Es decir, las
comunidades autdnomas habian crecido mas de
cinco puntos, 5,6 puntos, mientras que el Estado
habia bajado en 7,7 puntos; claramente una des-
centralizacion en lo que respecta a la gestion del
gasto.

El segundo logro importante del sistema anterior
fue un incremento, también significativo, en el gra-
do de autonomia financiera de que disponen las
comunidades autonomas a efectos de poder deci-
dir cual es la mejor politica de gasto que tienen.

Una de las medidas para aquilatar esta autonomia
financiera quiza sea el volumen de financiacion in-
condicionada con respecto a su financiacion total.
En 1986 esta financiacion incondicionada suponia
el 73,5 por 100, mientras que en 1990 suponia el
82,5 por 100. Es decir, nueve puntos de incremento
el volumen de recursos que va a las comunidades
auténomas, sin ninguna condicion sobre la utiliza-
cién de los mismos. Otro indicador importante es
el volumen de tributos cedidos y tributos propios,
gue en 1986 sdélo suponia un 26 por 100 de los
recursos totales de las autonomias, mientras que
en 1990 suponia el 35 por 100; también un incre-
mento de nueve puntos.

A pesar de estos logros, creo que todo el mundo
era consciente, tanto por parte de la Administra-
cion central como de las comunidades auténomas,
de que todavia subsistian algunos problemas y que
era necesario dar respuesta a los mismos. Pues
bien, el nuevo acuerdo de financiacion a lo que se
dirige precisamente es a tratar de dar respuesta a
estos nuevos problemas. ;Cuales eran los proble-
mas que se planteaban antes de iniciar lo que cul-
miné en el acuerdo de 20 de enero de este afo?
Los problemas fundamentales eran los siguientes.
El primero, la inversion nueva. El problema de la
inversion nueva tiene su origen en el método de
valoracion del coste efectivo de los servicios tras-
pasados acordado en 1981. En ese acuerdo se
dividieron los recursos totales a recibir por las co-
munidades autonomas en dos conceptos: por una
parte el coste efectivo y, por otra, los recursos
condicionados dados a través del Fondo de Com-
pensacion Interterritorial. En el coste efectivo se
incluyé exclusivamente el coste de funcionamiento
de los servicios transferidos mas el coste de la
inversion dedicada a la reposicién. En cambio, el
coste de la inversion nueva, es decir, de la inversion
dedicada al incremento del stock de capital, se
situd dentro del Fondo de Compensacién Interterri-
torial. Esto creé un problema porque el FCI, ade-
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mas de tener esta mision, la de otorgar recursos a
las comunidades auténomas para la inversion nue-
va, tenia otras como la de compensar territorial-
mente el distinto grado de desarrollo de las comu-
nidades auténomas. Esto creaba una disfuncion
evidente, porque un solo instrumento dificilmente
puede atender a dos fines, con lo cual siempre se
fue muy consciente de que un dia u otro el volumen
de recursos, la financiacion dedicada a la inversiéon
nueva debia separarse del FCl e incorporarse a lo
que es la financiacion incondicionada. En esta di-
reccion ya se hicieron algunos avances, incluso en
el acuerdo de 1986, pero sobre todo con la reforma
del FCI, aunque el avance definitivo se logré preci-
samente en este acuerdo, como después les deta-
llaré.

Un segundo problema que también preocupaba
tanto a las comunidades auténomas como a la Ad-
ministracion central era el de la dispersién de la
financiacion per capita respecto a la financiacion
incondicionada. Yo creo que todos somos cons-
cientes de que es imposible —y quiza tampoco
sea deseable— que la financiacién per capita sea
exactamente la misma en todas las comunidades
auténomas, aunque el marco competencial sea el
mismo. Y lo es porque, evidentemente, el coste de
proveer unos determinados servicios puede variar
dependiendo de qué comunidad se trate. Hay otros
elementos que juegan en la determinacién de este
coste, como pueden ser la superficie, la dispersién
y otros elementos que van mas alla de lo que es
simplemente el volumen de personas que viven
dentro de una comunidad. Ahora bien, una vez di-
cho esto, también todo el mundo estaba de acuer-
do en que posiblemente la dispersiéon per capita
que existia en el sistema anteriormente era quiza
demasiado amplia y que era interesante tratar de
reducirla. Por tanto, éste fue el segundo obijetivo
al que se dirigié el proceso de negociacion que
culminé el 20 de enero pasado.

Un tercer problema, también importante, porque
aparece explicitamente en la LOFCA, es el de la
provisién de una garantia sobre la provision minima
de servicios; algo que esta previsto concretamente
en el articulo 15 de la LOFCA. Esta es una cuestion
que no ha sido resuelta todavia y que plantea algu-
nos problemas; en primer lugar, de interpretacion
de cudl es exactamente el sentido y el significado de
este articulo (ha habido problemas de este tipo
desde el comienzo de la LOFCA), y en segundo
lugar, el problema de, una vez acordada esta inter-
pretacion, disefar exactamente cudl es el sistema
mas adecuado para dar cumplimiento a la misma.
Pues bien, también éramos conscientes de que
éste era un problema que debia resolverse.

El cuarto problema es el de la corresponsabiliza-
cion fiscal. No parece haber hoy muchas dudas
acerca de la situacién anémala en la que se en-
cuentran las comunidades autdbnomas que tienen
amplias competencias en la determinacion de la
politica de gasto y, en cambio, no tienen la nece-
sidad, como la tienen otras administraciones, de
detraer estos recursos que utilizan en sus politicas
de gasto del sector privado. En la actual situacion,
no la totalidad exactamente, pero la practica tota-
lidad de los recursos proceden de transferencias
estatales o de impuestos cedidos sobre los que
las comunidades autonomas no tienen capacidad
normativa o de operaciones de endeudamiento.
No es aconsejable ni desde un punto de vista po-
litico, al no identificar a estas administraciones
como responsables de la detraccion de recursos
del sector privado, ni desde un punto de vista eco-
némico, porgue tampoco permite a estas adminis-
traciones valorar adecuadamente el coste de opor-
tunidad de sus politicas de gasto. Es también una
situacion que singulariza a estas administraciones
respecto a la administracion estatal y la administra-
cion local y, en principio, no existe razén alguna
para justificar esta diferenciacién. Por tanto, este
problema creo que esta bien definido, bien identi-
ficado. Es un problema sobre el que existe un de-
seo claro y explicito por parte tanto de las comu-
nidades auténomas como de la Administracién
central de resolverlo. Es un problema al que se hizo
frente en este acuerdo, como luego tendré ocasion
de detallar para ustedes.

Un quinto problema muy importante era el de
endeudamiento de las comunidades autonomas.
Las comunidades auténomas han ido creciendo
en lo que respecta a sus politicas de gasto y a
pesar de que los ingresos, como decia anterior-
mente, son bastante tasados, alrededor de ellos
no hay gran incertidumbre. Las politicas de gasto
en las que se han involucrado las comunidades
autonomas en los Ultimos afios han supuesto so-
brepasar de forma significativa el volumen de in-
gresos que tenian, con la consecuencia de una
tasa de endeudamiento creciente. Concretamente,
en 1986 el volumen de endeudamiento de las co-
munidades auténomas era de 281.000 millones de
pesetas, mientras que en 1990 subi6 ya a 842.000
millones de pesetas; es decir, un incremento del
198 por 100. Esta es una tasa de crecimiento muy
alta que en la medida en que esté justificada debe
ser permitida —la LOFCA, naturalmente, permite
la capacidad de endeudamiento por parte de las
comunidades auténomas—, pero en la medida en
que este endeudamiento puede tener un efecto
significativo sobre los pardametros macroeconémi-
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cos de toda la nacion, de todo el Estado espanol,
ésta es una politica que deberia ser, por lo menos,
coordinada con las politicas de endeudamiento de
todo el Estado a efectos de tener en cuenta cuales
SON sus consecuencias macroeconomicas. Por
tanto, también a ello se dirigio el esfuerzo de este
proceso de negociacion.

Y un sexto y ultimo problema en este repaso
rapido y general era el de coordinacion de las po-
liticas fiscales de las administraciones publicas,
que naturalmente tiene mucho que ver con el pro-
blema de endeudamiento que acabo de mencionar
anteriormente. Desde luego, la coordinacion de las
politicas fiscales tiene muchas dimensiones. Una
primera dimension es la coordinacion entre los pro-
gramas de gasto, con el objeto de optimizar su
eficacia. Otra es la coordinacion entre las politicas
impositivas a efectos de no caer en redundancias
de doble imposicion o de inconsistencias entre las
distintas figuras en un sistema tributario global-
mente considerado. Y una tercera es la coordina-
cion de las politicas presupuestarias. Creo que la
coordinacion entre los programas de gasto es un
problema resuelto, pero no asi el relativo a la coor-
dinacion de las politicas presupuestarias.

Este acuerdo, como veran ustedes a continua-
cion, también dio una respuesta muy significativa
en lo que respecta a solventar esta necesidad que
se estaba planteando. ; Como concreta el acuerdo
los cambios, las respuestas o los consensos alcan-
zados a lo largo de este proceso de negociacion
y alrededor de los problemas que acabo de men-
cionar? Basicamente, todo esto se fragué dentro
de un proceso de negociacion que se abrié en el
seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
del 6 de noviembre de 1991 y que culmind, como
he dicho anteriormente, el 20 de enero. El proceso
de negociacion fue relativamente corto. La estrate-
gia del Gobierno de la nacion se oriento a centrar
la discusion y las posibles lineas de cambio en el
marco general de la LOFCA. Creemos que esta ley
es fruto de un laborioso y delicado consenso poli-
ticoy, por tanto, una ley que no puede ser ignorada.
Ademas, es una ley que ofrece un marco muy am-
plio de actuaciones dentro del cual caben practica-
mente todas las posturas expresadas por las co-
munidades auténomas.

Por otra parte, habia que tener en cuenta la es-
casez de tiempo disponible. En este sentido se
orientd la discusién de cara a obtener un acuerdo
sobre lo que seria el funcionamiento del sistema
de financiacién propiamente dicho, es decir, un
acuerdo que pudiera entrar en vigor el 1 de enero
de 1992, como asi ha sido. Y en lo que respecta

a cuestiones mas estructurales, se decidio la crea-
cion de una serie de grupos técnicos gque iban a
informar al Consejo de Politica Fiscal y Financiera
sobre el alcance del problema y sobre las posibles
soluciones a adoptar. En cuanto a la primera parte,
de lo que se traté fundamentalmente fue del nuevo
sistema de financiacion incondicionada, de la coor-
dinacion financiera y presupuestaria y del nuevo
Fondo de Compensacion Interterritorial. En cuanto
al segundo blogque de cuestiones, los temas que
se dejaron para estudio dentro de estos grupos
técnicos fueron el de la garantia para la prestacion
de los servicios minimos, la corresponsabilidad fis-
cal y la financiacion de los gastos de las prestacio-
nes sanitarias.

En lo que respecta a la nueva financiacion incon-
dicionada, el nuevo modelo parte de una restric-
cion inicial que es el volumen de recursos que por
distintos conceptos las comunidades auténomas
estaban recibiendo, y parte también de la restric-
cion de arbitrar un nuevo sistema en el que todas
las comunidades auténomas reciban, por lo me-
nos, el volumen de recursos que estaban recibien-
do al principio; es decir, una condicion de minimos.
El importe de esta restriccion inicial fue definido,
en principio, como la financiacion incondicionada
existente previamente mas las subvenciones de
gratuidad de la ensefianza y mas los gastos de
inversion nueva, que anteriormente habian estado
considerados dentro del FCI, posteriormente en la
compensacion transitoria, y sobre los que se apro-
vecho ademas el proceso de negociacion para de-
terminar su volumen. Esto es lo que esta en la base
del importante incremento en la autonomia finan-
ciera de que disponen las comunidades auténo-
mas a partir de este acuerdo, porque un volumen
muy significativo de recursos que antes recibian
de forma condicionada, después del acuerdo lo
estan recibiendo de forma incondicionada.

No quiero cansar a SS. SS. enumerando los as-
pectos técnicos del acuerdo, entre otras cosas
porque estan claramente reflejados en el texto del
acuerdo y porque han sido ampliamente discuti-
dos. Simplemente diré que los cambios principales
respecto al sistema anterior consisten en que se
pasa de una division de dos grupos de competen-
cias a una division de dos grupos de comunidades.
Creemos que esto es mas acorde con la LOFCA y
deja atras el viejo concepto del coste efectivo. Por
otra parte, y para dar respuesta al deseo de dismi-
nuir la dispersion de la financiacién per capita, se
incrementa de forma significativa el peso que en
la ecuacion de reparto tiene la variable poblacion.
Tanto es asi que para las comunidades que se
rigen por el articulo 143, es decir, las que no tienen
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competencia en materia de educacion, anterior-
mente de acuerdo con esta variable se repartia el
59 por 100 y después del acuerdo con esta variable
pasa a repartirse el 64 por 100. El incremento
es todavia mas importante en las comunidades
que se rigen por el articulo 151, que tienen com-
petencias en educacion, donde anteriormente la
ponderacion de la variable poblacion era del 74
por 100, y después del acuerdo pasa a ser del
94 por 100. Se ha introducido alguna nueva varia-
para captar mas el problema que he mencionado
anteriormente en relacion a la dispersion de gasto
en comunidades auténomas con distintas caracte-
risticas geograficas. Concretamente se tiene en
cuenta la dispersion de la poblacion. Hay tambien
pequefnas modificaciones en las definiciones de
las variables, concretamente en la variable unida-
des administrativas, con el proposito de introducir
en la definicion de las mismas la circunstancia de
los mayores costes que tienen las comunidades
autonomas de Canarias y de Baleares en lo que
respecta a las organizaciones administrativas den-
tro de cada isla, los cabildos insulares o los con-
sejos insulares. Hubo también un cambio muy
importante y de mucha significacion, que es la pon-
deracién uniforme para todas las comunidades, es
decir, para las comunidades tanto del 143 como
del 151, en lo que respecta a la variable redistribu-
tiva de pobreza relativa y a la variable de esfuerzo
fiscal. Este es un planteamiento que a todos nos
parecio razonable porque abria posibilidades para
dar después un paso significativo respecto a pro-
fundizar en la via de la corresponsabilidad fiscal.

La aplicacion de todas estas medidas y de todos
estos cambios dio lugar a una serie de nuevas dis-
tribuciones en lo que respecta a la financiacion
incondicionada que, a efectos de ir progresando
de forma gradual hasta lo que seria una menor
dispersion en la financiacion per capita, se acordo
someterlas en los primeros afios a una serie de
modulaciones para que el cambio no fuera tan
drastico. El coste para el Estado fue, en términos
de las unidades que se utilizaron dentro de la ne-
gociacion, de 107.000 millones de pesetas de
1990; pero naturalmente que en términos en pese-
tas de 1992 esta cantidad es mayor, es de 128.000
millones de pesetas. También se acordd, dada la
situacion financiera y dadas las restricciones pre-
supuestarias en las que la Administracion central
esta basando su actual politica presupuestaria, in-
currir en este coste de forma gradual, acumulativa-
mente, a lo largo de tres anos. Se respetaron las
reglas de evolucion. Una vez determinado este blo-
que de financiacion, la evolucién temporal del sis-
tema es la misma que habia tenido anteriormente,

es decir, de acuerdo con la evolucion de los ingre-
sos tributarios ajustados estructuralmente, el con-
cepto conocido como ITAE; en este sentido no hay
ningun cambio. Esto es lo que define globalmente
lo que es el bloque de acuerdos adoptados en lo
que respecta a la financiacién incondicionada.

En lo que respecta a la coordinacion presupues-
taria y financiera se dieron pasos muy importantes.
De hecho, ésta fue una cuestion que anteriormente
nunca habia sido tratada por parte del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, pero que en estos mo-
mentos se vio que era imprescindible dado el volu-
men que estaban tomando, ya, tanto los gastos
como los ingresos de las comunidades auténomas
y el efecto que sus decisiones sobre estas magni-
tudes podria tener sobre la politica macroeconomi-
ca del pais. En este sentido, y aprovechando tam-
bién la elaboracion por parte del Gobierno de la
nacion del Programa de Convergencia que debia
presentarse a Bruselas, se inicio un amplio proceso
de negociacion que culminé con la determinacion
de un escenario presupuestario para todas y cada
una de las comunidades autonomas; un escenario
presupuestario que determinaba cual iba a ser la
evolucién de sus ingresos y de sus gastos y, sobre
todo —ésta es la parte mas importante—, cual era
el objetivo de reduccion del déficit de cada una de
estas administraciones. El resultado de esta nego-
ciacion se anadio a lo que fue y a lo que sigue
siendo, naturalmente, el proposito de la Adminis-
tracion en lo que respecta a la reduccion del déficit,
y la conjuncion de estos dos elementos, junto con
un supuesto al respecto de la evolucion del déficit
de las administraciones locales, es lo que da lugar
al escenario de convergencia en su aspecto presu-
puestario que se ha presentado a Bruselas.

Un segundo aspecto, también muy importante y
estrechamente asociado a la negociacion del esce-
nario de convergencia, fue el establecimiento de
un mayor automatismo en lo que respecta a las
autorizaciones de operaciones de endeudamiento
por parte de las comunidades auténomas. Como
ustedes saben, cuando las comunidades auténo-
mas quieren emitir deuda publica o cuando quieren
endeudarse en divisas necesitan de la autorizacion
del Gobierno. Esta es una autorizacion que en el
pasado se dio de forma muy restrictiva y que en
algunos casos habia creado problemas en lo que
respecta a la financiacion optima de la deuda de
las comunidades autonomas; por tanto, existia un
gran deseo por parte de estas ultimas de introducir
un mayor automatismo en lo que respecta al pro-
cedimiento de autorizacion de este tipo de opera-
ciones. La conclusién a la que se llego fue, por una
parte, determinar este escenario presupuestario,

102




con lo cual todos, colectivamente, nos aseguraba-
mos de cual iba a ser la evolucion del déficit publico
y, por tanto, la incidencia macroeconémica del
comportamiento presupuestario de estas adminis-
traciones; por otra parte, para cada afio y para
cada comunidad auténoma, consistente con este
escenario presupuestario, disefar un plan de en-
deudamiento, siendo el disefiado ahora el corres-
pondiente al afio 1992. Una vez acordado este plan
de endeudamiento, que como digo es consistente
con el escenario presupuestario, todas las opera-
ciones que correspondan a emision de deuda o a
endeudamiento en divisas incorporadas en el plan
de endeudamiento son operaciones aprobadas de
forma inmediata por parte de la Administracion
central. Esto se ha hecho ya asi, ha dado lugar a
una serie de operaciones de endeudamiento apro-
badas para las comunidades autonomas y ha de-
mostrado la efectividad de este acuerdo.

En este sentido creo que estas dos cuestiones,
la coordinacion presupuestaria y la coordinacion
financiera, representan posiblemente lo que es la
novedad mas importante en lo que respecta a este
acuerdo de financiacion y lo que lo diferencia sig-
nificativamente de otros acuerdos. Ademas de
ocuparnos pura y simplemente de lo que es el sis-
tema de financiacién incondicionada, que es a lo
que nomalmente se habian venido dedicando es-
tos procesos de negociacion, en esta ocasion se
trascendié a este problema y se abordd tambien
la cuestion fundamental de coordinar presupuesta-
riamente a todas las administraciones publicas del
Estado espanol. En la medida en la que logremos
poner en practica las previsiones de este acuerdo
vamos a conseguir dar un paso muy significativo
en la coordinacion presupuestaria de este pais.

Hubo también un acuerdo, fundamentalmente
de recursos en lo que respecta al FCI, que no tiene
mayor importancia; se afadieron mas recursos,
una aportacion adicional de 21.000 millones al FCI.
Y un dltimo aspecto que quisiera abordar es el
relativo a las decisiones que se tomaron con res-
pecto a los tres temas que se dejaron para estudio,
concretamente la articulacion del articulo 15 de la
LOFCA: la garantia en los niveles de prestacion de
los servicios minimos, la financiacién de los gastos
de las prestaciones sanitarias y la corresponsabili-
dad fiscal. Para cada una de estas tres cuestiones

se cred un grupo técnico, y el texto del acuerdo
especifica que estos grupos técnicos deberan ana-
lizar el problema, deberan explorar e investigar
cuales son las posibilidades de encontrar una so-
lucion para la resolucion de las mismas y, después
de este proceso de discusion deberan remitir al
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, antes del
30 de junio, sendos informes. Una vez que estos
informes fueran remitidos, el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera examinaria la cuestion y, previo
acuerdo, caso de que se llegara al mismo y que
se estimara oportuno, se pondrian en practica las
recomendaciones antes de finalizar el ano, es de-
cir, con efecto de 1 de enero de 1993.

;Cual es la situacion respecto a lo que es el plan
que se disefid en el acuerdo? La situacién es la
siguiente. Los tres grupos, efectivamente, realiza-
ron sus trabajos a lo largo de los meses que van
desde la finalizacion del acuerdo hasta el 30 de
junio y en esa fecha presentaron sendos informes
al Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Estos
informes estan siendo estudiados en estos mo-
mentos, y sobre cada una de estas cuestiones, en
un tiempo relativamente breve, es posible que se
retuna el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
propiamente dicho, o el grupo de trabajo del mis-
mo, para examinar cuales son las conclusiones de
estos informes y para ver en qué medida se pueden
dar los pasos siguientes para llevar a término las
recomendaciones que se hacen. Naturalmente que
estos tres problemas son complejos. Precisamente
esta complejidad fue lo que aconsej6 separarlos
de la discusién del proceso de financiacién incon-
dicionada y llevarla a grupos técnicos, y no sor-
prendentemente en los tres informes que han sido
remitidos al Consejo de Politica Fiscal y Financiera
se manifiesta esta complejidad y se manifiesta la
multitud de aspectos que deben ser tratados antes
de llegar a una solucion solida y rigurosa sobre
estas cuestiones. Estamos ante tres cuestiones de
orden estructural sobre las que no deberiamos pre-
cipitarnos y sobre las que deberiamos tener un
estudio muy atento y muy riguroso. Vamos a ver
si a lo largo de los meses que quedan antes de
finalizar el afno podemos identificar cuales son
las formas mas eficientes de avanzar en estos
tres problemas, en estas tres cuestiones, y pode-
mos dar los pasos que permitan materializar este
avance.
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ACUERDO SOBRE EL SISTEMA DE FINANCIACION
AUTONOMICA EN EL PERIODO 1992-1996

Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(20 de enero de 1992)

I. COORDINACION PRESUPUESTARIA
Y FINANCIERA

I.1. Homogeneizacién de la Contabilidad
Presupuestaria

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera acuer-
da que tanto la Administracion Central como las
Comunidades Autonomas remitan a la Secretaria
del Consejo, con periodicidad semestral, |a infor-
macion a que hace referencia el Mandato dado al
Grupo Técnico sobre Normalizacién de la Informa-
cion Contable, contenida en el Anexo | del presente
documento.

El Grupo de Trabajo reanudara su actividad para
que, antes del dia 30 de junio de 1992, eleve al
Consejo una propuesta de acuerdo sobre los prin-
cipios y reglas generales de homogeneizacion en
materia presupuestaria.

1.2. Coordinacion presupuestaria

La necesidad de una mayor convergencia fiscal
en el ambito de la CEE es un requisito para la
entrada de Espana en el grupo de paises que par-
ticipen en la tercera fase del proceso de Union
Econémica y Monetaria. Esta convergencia presu-
puestaria exige una reduccion progresiva de la Ne-
cesidad de Financiacion, en términos de PIB, de
las Administraciones Publicas, lo que requiere una
actuacion coordinada de la politica presupuestaria
de la Administracion Central y de las Comunidades
Auténomas.

Esta coordinacion presupuestaria se concretara
en el cumplimiento por parte de la Administracion
Central y de las Comunidades Auténomas del Es-
cenario de Consolidacion Presupuestaria que se
recoge en el Anexo ll. Anualmente, el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera revisara el cumplimiento
de este Escenario y adoptara las medidas oportu-
nas para asegurar la consecucion de los objetivos

previstos en el mismo, sin perjuicio de las compe-
tencias de los respectivos Parlamentos. Este Esce-
nario se adoptara en cada momento al marco com-
petencial vigente.

1.3. Otros aspectos que afectan a la capacidad
y necesidad de endeudamiento

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera estima
que la coordinacion presupuestaria, la busqueda
de politicas conjuntas para satisfacer las necesida-
des de financiacion del Estado y de las Comuni-
dades Autonomas, asi como los requerimientos im-
puestos por la efectiva consecucion del mercado
unico europeo, hacen necesario tratar ciertos as-
pectos en el ambito de las relaciones tributarias,
financieras y de la propia actividad de gestién por
la influencia que todos ellos pueden tener en el
endeudamiento de las Administraciones afectadas.

I.3.1. Sistema de consulta para las leyes estatales
reguladoras de los tributos cedidos

La participacion en los ingresos del Estado y la
recaudacion normativa de los tributos cedidos
constituyen un bloque especifico en la financiacion
autonomica de singular importancia. El articulo 13
de la LOFCA pretende asegurar la estabilidad de
este bloque de recursos en su posterior evolucion,
estableciendo los supuestos en los que el porcen-
taje de participacion puede ser objeto de revision.
Con el propésito de colaborar a este fin, la Admi-
nistracion Tributaria del Estado debera acompanar
a todo proyecto de Ley que suponga, a juicio del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, una modi-
ficacion sustancial de la normativa tributaria espe-
cifica de los tributos cedidos que afecte a su ren-
dimiento, incrementandolo o reduciéndolo, una
Memoria Econdomica que incluya la territorializa-
cion del previsible efecto recaudatorio cuando éste
sea directamente cuantificable.
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Cuando el efecto previsto sea positivo, se suma-
ra a la recaudacion normativa de la correspondien-
te figura, en pesetas del afio base, para determinar
la nueva norma que correspondera a la figura tribu-
taria modificada, deduciendo esa misma cantidad
de la respectiva participacion. Analogamente,
cuando el efecto previsto sea negativo, se restara
de la recaudacion normativa de la figura tributaria
modificada, incrementandose en la misma cuantia
la participacion en los ingresos del Estado.

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera exami-
nara las citadas modificaciones informando sobre
su repercusion, sin perjuicio de las competencias
de las Comisiones Mixtas respectivas y del auto-
matismo en la determinacion de los porcentajes.

1.3.2. Autorizaciones de emision de deuda

En relacion con las operaciones de crédito y en-
deudamiento de las Comunidades Autonomas, la
LOFCA, al tiempo que declara en el articulo 4 su
caracter de recurso propio de las Comunidades
Autonomas, sefiala en su articulo 14 los requisitos
que deben cumplir dichas operaciones. El Consejo
de Politica Fiscal y Financiera considera que estas
disposiciones son susceptibles de una mayor ar-
monizacion entre si, que debe establecerse dentro
del marco de coordinacion de las politicas presu-
puestarias de todas las Administraciones Publicas.

En virtud de ello, el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, a los efectos de la autorizacion a la que
se refiere el articulo 14.3 de la LOFCA, acuerda
establecer la presentacion al Gobierno, por cada
Comunidad Autéonoma, de un Programa Anual de
Endeudamiento, tanto interior como exterior, cohe-
rente con el Escenario de Consolidacion Presu-
puestaria a que hace referencia el apartado |.2 de
este Acuerdo.

Este Programa Anual de Endeudamiento, una
vez consensuado entre el Gobierno y la Comunidad
Autonoma respectiva, implicara la autorizacion au-
tomatica por parte del Estado, en virtud de las com-
petencias que le concede el articulo 14.3 de la
LOFCA, de todas las operaciones que se concier-
ten dentro de la cobertura de dicho Programa y
que precisen de la citada autorizacion. En el trans-
curso de la ejecucion del Programa, cada Comuni-
dad Auténoma podra introducir las modificaciones
que estime convenientes presentando una nueva
propuesta al Gobierno.

Si a lo largo de la ejecucion de los Programas
Anuales de Endeudamiento surgieran circunstan-
cias excepcionales que pudieran implicar dificulta-
des para el desarrollo de la politica financiera del
Tesoro y, en especial, pudieran suponer desequili-

brios en la relacion entre el nivel de endeudamiento
exterior e interior, el Gobierno podra suspender
cautelarmente su aplicacion, de forma temporal o
hasta el final del ejercicio o consensuando nuevas
propuestas.

1.3.3. Automatismo en las transferencias
de fondos entre la Administracion
y las Comunidades Autonomas

Las liquidaciones definitivas de la Participacion
en los Ingresos del Estado y de los recursos para
las prestaciones sanitarias procedentes del Insalud
se efectuaran, una vez sean liquidados los Presu-
puestos Generales del Estado y del Insalud respec-
tivamente, durante el tercer trimestre de cada ejer-
cicio y su pago se llevara a cabo a los quince dias
de su formalizacion y, en todo caso, antes de fina-
lizar dicho tercer trimestre.

A lo largo del mes de febrero de cada ano, se
practicara una liquidacion provisional de las des-
viaciones producidas en el ejercicio anterior en el
presupuesto del Insalud, y se abonara a las Comu-
nidades Auténomas un 75 por 100 del importe re-
sultante de la misma, a cuenta de la liquidacién
definitiva que se realice.

Para coadyuvar a la mejor periodificacion de los
recursos, los Presupuestos Generales del Estado
para 1992 y para los ejercicios sucesivos, recoge-
ran en sus créditos un porcentaje, creciente en un
punto anual, hasta un maximo del 98 por 100, de
la cifra que como prevision de Participacion en los
Ingresos del Estado corresponda a cada una de
las Comunidades Autonomas. En el ejercicio de
1993 se aplicara el 96 por 100, en 1994 el 97 por
100, y a partir de 1995 el 98 por 100.

Il. METODO PARA LA APLICACION
DEL SISTEMA DE FINANCIACION
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN EL QUINQUENIO 1992-1996

Il.1. Introduccioén

El 31 de diciembre de 1991 se cumplieron los
cinco anos de vigencia previstos para el Sistema
de Financiacion de las Comunidades Autonomas
aprobado por el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera el dia 7 de noviembre de 1986.

La LOFCA establece en su articulo 13.3 que los
porcentajes de participacion podran ser objeto de
revision, entre otros supuestos, cuando transcurri-
dos cinco anos dicha revision sea solicitada por el
Estado o por las Comunidades Auténomas. Ha-
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biéndose cumplido los cinco afnos previstos y ha-
biéndose acordado entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas la necesidad de proceder a la
revision del sistema, durante el Ultimo trimestre de
1991 se realizaron los estudios y negociaciones
conducentes a dicha revision, que han concluido
con el Acuerdo por el que se aprueba el presente
«Método para la aplicacion del Sistema de Finan-
ciacion de las Comunidades Autonomas en el quin-
quenio 1992-1996=.

El Consejo de Politica fiscal y Financiera ha con-
siderado que las modificaciones incorporadas al
sistema debian efectuarse dentro del marco de la
LOFCA vy orientarse en la linea general de profun-
dizar en el desarrollo de dicho marco legal. Esta
Ley, de caracter organico, es fruto de un laborioso
y delicado consenso politico que no debe serigno-
rado; aunque solo fuese por esta circunstancia, se
ha entendido desaconsejable que la negociacion
contemple supuestos legales distintos. Ademas, la
LOFCA ofrece un marco amplio de actuaciones,
muchas de las cuales no han sido todavia desarro-
lladas. Por ello, seria dificil justificar una alternativa
a la misma cuando los resultados obtenidos hasta
ahora con su aplicaciéon son globalmente positivos
y cuando no se han materializado todas las posibi-
lidades que ofrece.

El presente Método toma al ejercicio de 1990
como afo base del quinquenio y aborda los si-
guientes aspectos:

a) Autonomia de gestion y autonomia finan-
ciera.

b) Suficiencia estatica y dinamica.

¢) Determinacion de la Participacion en los In-
gresos del Estado.

Los apartados I1.2 y 1.3 siguientes se refieren a
los nuevos recursos que se integran en la financia-
cion basica, las Subvenciones a la Gratuidad de la
Ensefanza y la Compensacion Transitoria, y se es-
tablecen previsiones para mejorar el grado de au-
tonomia financiera de las Haciendas autonémicas.
En los apartados 1.4 a 1.6 se detallan los distintos
componentes del volumen global de recursos y su
evolucién durante el quinguenio. Finalmente, en el
apartado 1.7 se establece la metodologia para la
fijacion de los porcentajes de participacion de las
Comunidades Auténomas, regulando las pondera-
ciones de las variables tanto distributivas como
redistributivas.

I.2. Autonomia de gestion

La revision del sistema de financiacién incorpora
avances en la autonomia de gestién de las Co-

munidades Autonomas. En virtud de ello, se incre-
menta la financiacion incondicionada mediante la
incorporacién a la misma de las Subvenciones a
la Gratuidad de la Ensenanza y de recursos para
los gastos de Inversion Nueva, que absorben a la
Compensacion Transitoria. De esta forma se da
cumplimiento a las previsiones contenidas en los
acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra de 7 de noviembre de 1986 y de 23 de febrero
de 1990, respectivamente.

1.2.1. Subvenciones a la Gratuidad
de la Ensefianza

El acuerdo de 7 de noviembre de 1986, por el
que se aprobd el «Método para la aplicacion del
sistema de financiacion en el quinquenio 1987-
1991», recogio el compromiso de ambas Adminis-
traciones de proceder a la integracién de las Sub-
venciones a la Gratuidad de la Ensefanza en la
financiacion incondicionada una vez concluido el
periodo de implantacién de los mecanismos finan-
cieros de la LODE.

Implantados ya los citados mecanismos finan-
cieros, el actual proceso de revision del Sistema
de Financiacion de las Comunidades Autonomas
permite proceder a la integracion de dichas sub-
venciones en la Participacion en los Ingresos del
Estado, con los que las Comunidades Autdnomas
afectadas adquieren una competencia plena en
materia de Educacion, y se da cumplimiento al
compromiso establecido en el citado acuerdo de
noviembre de 1986, cerrandose una cuestion pen-
diente.

Los importes de las subvenciones en el afio base
del quinquenio, que forman parte de la restriccion
inicial del sistema correspondiente a las Comuni-
dades Autonomas afectadas tal y como se define
en el epigrafe I1.4 de este Método, son los siguien-
tes:

Millones de pesetas

Cataluna ... 43.485 4
Galicia ....... 9.481,1
Fa¥aTn =t [TTe) ;- e — 30.640,8
Comunidad Valenciana . 20.360,1
Canarias ...... 4,633,9

TR nvinrasnsusss 108.601,3

I.2.2. Compensacion transitoria

El acuerdo de 23 de febrero de 1990, por el que
se aprobd la reforma del Fondo de Compensacion
Interterritorial, cred la Compensacién Transitoria
como mecanismo provision~! para la financiacion
parcial de los gastos de Inversion Nueva y recogio
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el compromiso de solucionar definitivamente el
problema en el contexto de la revision del sistema
para el quinquenio 1992-1996.

Los importes de la Compensacion Transitoria en
el afo base del quinquenio, que forman parte de
la restriccién inicial del sistema correspondiente a
las respectivas Comunidades Auténomas tal como
se define en el epigrafe 1.4 del Método, son los
siguientes:

Miliones de pasetas

Catalufa ....umamiiossddit e 26.329,6
GANCIA +oveieer ettt 8.099,8
ANdalttla .ot 18.194,3
Principado de Asturias .. 3.2186
Cantabria .........cccovieiinn 1.830,0
L8 RO, cnsmirireiaisssmisimaiasom e 674,8
Region de Murcia .......... 498,9
Comunidad Valenciana ..., 7.379,0
AT ETION e B 4.536,1
Castilla-La Mancha 4.412.8
CHBENRAS . .. s mnimdis s G R o R 4.079,0
Extremadura .... 4.919,7
Isias Baleares: ... mvvssmsrairasivassssamnisivs 1.612,6
s | o o es 12.065,5
Castilla y Leén ... 10.330,2

TOAl oo 108.180,9

1.3. Autonomia financiera

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera con-
sidera que en las circunstancias actuales no es
oportuno proponer la ampliacién de la cesion de
tributos mas alla del marco establecido en las res-
pectivas leyes de cesion de los mismos a las Co-
munidades Autonomas.

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera consi-
dera deseable asignar a las Comunidades Auténo-
mas un mayor grado de corresponsabilidad fiscal.
A estos efectos acuerda crear un grupo de trabajo
para que examine las posibilidades que ofrece la
LOFCA, especialmente en el contexto de la variable
esfuerzo fiscal. Este grupo debera emitir antes del
30 de junio de 1992 un informe sobre la aplicacion
practica de este acuerdo.

Concluido este informe, previo acuerdo del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera, los mecanis-
mos que hubieran sido establecidos, entraran en
vigor a partir del 1 de enero de 1993.

Este informe estudiara también los mecanismos
necesarios para la integracién en la Participacion
en los Ingresos del Estado correspondientes a las
Comunidades Autdnomas uniprovinciales, lo que
por el mismo concepto perciban en su calidad de
Diputacién Provincial, cuando éstas asi lo soliciten.

Asimismo, el Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera estudiara la conveniencia de que las Co-
munidades Autonomas estén representadas en la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria y las
posibilidades de cesion de nuevos tributos.

1.4. Restriccion inicial del sistema

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera consi-
dera que el resultado final para cada Comunidad
Autonoma en la distribucion de los recursos globa-
les debe ser, como minimo, una cantidad igual a
la que ya percibié realmente en el ano base del
sistema por aplicacion del Método del quingquenio
anterior. En consecuencia, la distribucion entre las
Comunidades Auténomas de la masa global de
recursos debe efectuarse bajo una restriccion ini-
cial: que a ninguna Comunidad Auténoma le co-
rrespondan menos recursos que los realmente re-
cibidos en el afo base. El importe de la restriccién
inicial, asi definida, se recoge en el cuadro 1. El
rendimiento de los tributos cedidos y de las tasas
afectas a los servicios figuran en dicho cuadro se-
gun su importe estimado por el criterio normativo.

I1.5. Suficiencia estatica

La capacidad del sistema para proporcionar re-
cursos a las Comunidades Auténomas en cuantia
suficiente respecto a las necesidades de gasto de
sus servicios publicos, han quedado en el pasado
quingquenio pendientes de parte de los recursos
correspondientes a los gastos de Inversion Nueva.
En consecuencia, la suficiencia estatica del siste-
ma queda establecida para el quinquenio median-
te la inclusion de los citados gastos de Inversién
Nueva.

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera, des-
pués de examinar diversas alternativas, ha evalua-
do los recursos adicionales necesarios para finan-
ciar la Inversion Nueva en un importe de 107.378,7
millones de pesetas. Asimismo, el Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera, utilizando la estructura de
los gastos de inversion en los bloques competen-
ciales, ha considerado que estos recursos adicio-
nales deben distribuirse a tenor de 72.909,8 millo-
nes de pesetas para las Comunidades Auténomas
del articulo 151 y 34.468,9 millones de pesetas
para las Comunidades Autonomas del articulo 143.

Estos recursos adicionales, cuya cuantia ha que-
dado fijada en el parrafo precedente, se incorpora-
ran gradualmente a la financiacion incondicionada,
por terceras partes anuales en los tres primeros
anos del quinquenio, a fin de compatibilizar dicho
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CUADRO 1
LA RESTRICCION FINANCIERA INICIAL EN 1990
(En millones de pesetas)

Financtacidn fuera fondo vigente
Comunidad Autiioma Pamc;ﬂacfdn o ?r;?rc:pacrdn Hecaumm Recauda?mn Subve:frci‘adﬁ it m :n Reﬁcr.j;:m
ingresos 2 ajustads tributos cedidos tle tasas ensefanza  (7)=(3)+(4)+(5)+(8) @ 1990
g [B={1}+{2) ) {5 (6] (9)={7}+{8)

ERrematura: ......immsssisnses 234215 234215 71930  1.2985 31.913,0 4.919,7 36.832,7
Andalucia . 333.662,5 3336625 720180 11.2073 306408 4475286  18.1943 465.723,0
Galigia scnuis . 1470512 147.051,2 27.458,1 36312 9.481,1 187.621,6 8.099.8 195.721 .4
Castilla-La Mancha ..................  33.5026 335026 143493 22886 50.140,5 44128 54.553,3
Castilla y Ledn ....covvevrvcnrin. 45,9209,9 450299 282746 42484 78.452 9 10.330,2 88.783,1
Region de Murcia 5.024,2 50242 1041871 820,7 16.263,1 4989 16.762,0
Cantabria ..........cccoenne 6.220,5 6.220,5 5.1617 663,3 12.045,5 1.830,0 13.875,5
Principado de Asturias 5.765,5 57655 136711 1.914,5 21.351,1 3.2186 24.569,7
Canarias ........c.ccccceeeeee. 83.664.,6 83.6646 231819 20230 46339  113.5034 4.079,0 117.5824
Comunidad Valenciana 113.629,6 1136296 695225 34562  20.3601 206,968 4 7.3790 214.347 4
ABRGON! icsacsomamminmonsins 13.078.4 13.0784 201742 15436 34.796,2 4.536,1 39.332,3
La Rioja ... 4.065,5 4.065,5 3.922 6 2394 8.2276 674,8 8.902 4
Madrid ..... 7.3553 73553 612398 79971 76.592,2 12.065,5 88.657,7
Catalupa ...... 179.222,2 -3.7183 1755039 1229743 81803 434854 3501439 263296 376.4735
Islas Baleares 1.848,2 566,6 24148 8.694,2 696,5 11.805,5 16126 13.418,1

TOTAL v 1.003.4417 -3151,7 1.000.290,0 4882534 50.2086 108.601,3 16473534 108.1809 1.755.5343

incremento con las disponibilidades reales de la
Hacienda Estatal. En consecuencia, el incremento
que resulte para cada Comunidad Auténoma en la
distribucion de los recursos globales de su grupo
competencial sobre la restriccion inicial respectiva,
sera incorporado en su Participacion en los Ingre-
sos del Estado, por terceras partes iguales, en los
ejercicios 1992, 1993 y 1994.

I1.5.1. Definicion de la masa global de recursos

y de los bloques competenciales

La suma de los recursos de los dos epigrafes
precedentes arroja un importe total para la masa
global que asciende a 1.862.913 millones de pese-
tas. La heterogeneidad competencial impide su
distribucién directa, obligando a la division de los
recursos globales en dos bloques. A estos efectos,
para asegurar un tratamiento homogéneo a aque-
llas Comunidades cuya situacion competencial es
analoga, se establecen los dos bloques competen-
ciales siguientes: por un lado, todos los recursos
que correspondan a las Comunidades Autonomas
del articulo 151 (que englobara tanto los recursos
de Educacién como los carrespondientes a las res-
tantes competencias), y por otro los recursos de
las Comunidades Autonomas del articulo 143, a
distribuir exclusivamente entre ellas.

El importe de ambos blogues competenciales es
el siguiente:

Millones de pesetas
Comunidades Autonomas art. 151 .............. 1.442.757.5
Comunidades Autonomas art. 143 ............... 420.155,5

11.6. Suficiencia dinamica

Respecto a la evolucion de la Participacion en
los Ingresos del Estado, el Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera acuerda lo siguiente:

a) En principio, se mantienen las mismas reglas
-de evolucion establecidas para el quinquenio pre-
cedente por el Método aprobado el 7 de noviembre
de 1986.

b) Los criterios de evolucion seran objeto de
revision si se producen cambios sustanciales en la
situacion competencial relativa existente en 1 de
enero de 1992, en especial respecto a las compe-
tencias de Educacién.

Las reglas de evolucion financiera, a las que se
refiere la letra a) precedente, son las siguientes:

1.7) El concepto de ingresos del Estado, a efec-
tos de determinar el porcentaje de participacion de
cada Comunidad y la evolucién de la financiacion
que de él se deriva, se entiende como la suma, en
cada ejercicio presupuestario, de los siguientes
términos:

— La recaudacion estatal por Impuestos direc-
tos e indirectos (excluidos los tributos susceptibles
de cesion y los ingresos que constituyen recursos
de la CEE).

— La recaudacion por cotizaciones a la Seguri-
dad Social.

— La recaudacion por cotizaciones al desem-
pleo.
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Este concepto de «ingresos tributarios del Esta-
do ajustados estructuralmente» se denomina abre-
viadamente ITAE.

2.%) El incremento maximo que puede experi-
mentar la financiacion por porcentaje de participa-
cién cada afo del quinquenio estara limitado por
el crecimiento nominal del PIB.

Por tanto, en aquellos ejercicios del quinquenio
en que el incremento del ITAE resulte superior al
incremento del PIB en términos nominales, el cre-
cimiento de la financiacion por porcentaje de parti-
cipacion sera el mismo que el experimentado por
el PIB.

3.) En todo caso, el incremento que experi-
mente la financiacion por porcentaje de participa-
cion serd, en cada ejercicio, como minimo el mismo
que se haya producido en los gastos equivalentes
del Estado (GE).

Por tanto, en aquellos ejercicios en que el incre-
mento que deba aplicarse, segun las reglas 1.2 y
2.7 anteriores, resultase inferior al incremento del
gasto equivalente del Estado, el crecimiento de la
financiacion via porcentaje sera el mismo que el
experimentado por el gasto equivalente del Estado.

A estos efectos se consideran gastos equivalen-
tes del Estado los correspondientes a los Capitu-
los 1, Il 'y VI (excluyendo en el Capitulo VI los recur-
sos aportados por la CEE con cargo a los fondos
estructurales europeos para cofinanciar proyectos
de inversion conjuntos) de los siguientes Departa-
mentos Ministeriales y Organismos Auténomos:

00.AA

Instituto de Contabilidad

y Auditoria de Cuentas.
Escuela de Hacienda Publica.
I.LN.E.

Departamento

Economiay Hacienda

Obras Publicas y Transportes
(excepto Comunicaciones)

Industria, Comercio y Turismo

Agricultura, Pescay
Alimentacion
M.A.P.

Trabajo y Seguridad Social
Cultura

Sanidad y Consumo
Relaciones con las Cortes
Asuntos Sociales
Portavoz del Gobierno
Educacion y Ciencia

ICONA, IRYDA, INIA, SEA

Instituto de Salud Carlos Il

Construcciones Escolares

Ademas, al Capitulo | del Ministerio de Educa-
cion y Ciencia se le anadiran las transferencias co-
rrientes de Universidades y por Subvenciones a la
Gratuidad de la Ensefianza, y al Capitulo VI las
Transferencias de capital de Universidades.

Anualmente se fijaran las tasas de crecimiento
del gasto equivalente del Estado correspondiente
a las competencias comunes a todas las Comuni-
dades y las correspondientes a las competencias
de Educacion, expresadas todas ellas en tanto por
uno, teniendo en cuenta en ambas la composicion
por capitulos del gasto transferido a las Comunida-
des Auténomas, que en tanto no se produzcan
nuevos traspasos de servicios es la siguiente:

Para las competencias comunes: Capitulo |,
0,407; Capitulo ll, 0,071; Capitulo VI, 0,522.

Para las competencias de Educacion: Capitu-
lo 1, 0,863; Capitulo Il, 0,055; Capitulo VI, 0,082.

Para las Comunidades Autéonomas del articu-
lo 151, las competencias de Educacion represen-
tan el 0,695, y las competencias comunes, el 0,305.

La consideracién conjunta de las tres reglas an-
teriores permite resumir el sistema implicito para
determinar la evolucién de la financiacién por par-
ticipacién en ingresos del siguiente modo:

La financiacion via porcentaje crecera ala misma
tasa que los ITAE, a menos que esta tasa supere
a la tasa de crecimiento del PIB, en cuyo caso la
financiacion creceria igual que el PIB. Sin embargo,
si la aplicacion de esta regla diera lugar a una tasa
de crecimiento inferior a la tasa de crecimiento de
los GE, la financiacidon creceria igual que di-
chos GE.

La aplicacion de dichas reglas a lo largo de los
cinco periodos anuales para los que se establece
el Método se efectuara de la siguiente forma:

1) Para cada uno de los cinco periodos (i =1;
5) se calcularan las tres posibles alternarivas de
financiacion por participacion en ingresos (F) para
cada Comunidad (j):

a) Fi=PPlj-ITAE,
ac ITAE
| = 1 Q.
b) Fl=PPI} FIB, PIB,
2 . ITAE
|- i 0, "
c) Fi=PPl} GE, GE,
donde:

Fi,Fl yFl = financiacion por participacion en in-
gresos de la Comunidad jenelanoi.

PP, = porcentaje de participacion de la Comuni-
dad; en el quinguenio 1992-1996.

, _ 'FFF}
PPo = {TaE,
GE, = Gasto equivalente del Estado en el perio-
doi.
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PIB, = PIB del ano i.

ITAE, = ITAE del ano i.

i = 0; Corresponde a 1990.
i = 1; Corresponde a 1992.
i = 5; Corresponde a 1996.

2) Para cada uno de los cinco anos (i=1; 5)
se determinara cual de las tres alternativas de fi-
nanciacion (F)) anteriores prevalece, mediante la
aplicacion de las reglas citadas al comienzo del
presente apartado.

Dichas reglas, se aplicaran tanto para fijar la fi-
nanciacion «a cuenta» a incluir en la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado de cada ejercicio,
como para efectuar las liquidaciones definitivas
anuales del porcentaje de participacion. En el pri-
mer caso se utilizaran los valores preventivos o
provisionales de las variables, y en el segundo, los
reales o definitivos.

I1.7. Determinacion de la Participacion
en los Ingresos del Estado

.7.1.

La distribucion de los dos bloques de recursos
establecidos en el epigrafe 1.5 precedente, se rea-
liza de acuerdo con un conjunto de variables geo-
demograficas y redistributivas que se describe a
continuacion.

Criterios de reparto

I.7.1.1. variables geo-demograficas

Las variables utilizadas son las siguientes:

Poblacion (N). La distribucién por esta variable
se efectla proporcionalmente a la poblacién calcu-
lada a 1 de julio de 1988 por el Instituto Nacional
de Estadistica.

El cuadro 2 y el grafico 1 recogen los datos de
poblacién de cada Comunidad y su proporcion res-
pecto al total de cada grupo. De las Comunidades
sin competencias en Educacion, Madrid y las dos
Castillas son las de mayor poblacion, y La Rioja,
Cantabria y Baleares, las de menor poblacion. En-
tre las Comunidades con competencia en Educa-
cion, Andalucia y Cataluna son las mas pobladas,
mientras que Canarias es la menos poblada.

Superficie (S). La distribucion por esta variable
se realiza proporcionalmente a la superficie territo-
rial en kilbmetro cuadrado de cada Comunidad Au-
tonoma segun las cifras incluidas en la publicacion
«Avance del Anuario Estadistico del INE» de 1990,
que recoge los datos facilitados por el Instituto
Geografico Nacional.

El cuadro 3 y el grafico 2 muestran los datos de
superficie de cada Comunidad y su proporcion res-
pecto al total de cada grupo. Entre las Comunida-
des con competencia de Educacion, la mas exten-

CUADRO NUM. 2
POBLACION
(Numero de habitantes)

CUADRO NUM. 3
SUPERFICIE

(Kilometros cuadrados)

) Poblacion ) Superficie
Comunidades Auténomas ’ . Comunidades Auténom: . ¢
cwnp;f;ciasenEdumigT PobBER ﬁﬂmﬁ) ;“mmm-;s:,',fma;ﬁn"" Superficie doa?;ﬁ;;re ;

Andalucia .....cccociiicininnns 6.851.154 32,78 Andalucia .... 87.268 48,70

Galicia .. 2.812.409 13,46 Galicia .. 29.434 16,43

Cananas 1.467.107 7,02 Canarlas 7.242 4,04

Comunidad Valenciana . 3.772.358 18.05 Comunidad Valenciana 23.305 13,01

Catalufia .. 5.994.739 28.69 Cataluna . — 31.930 17,82

Total uiminavinuasanss 20897767 100,00 TOtAl cisnviinmnas s anidaieig 179.179 100,00
2 Poblacion ; - . Superficie
Con idades Autonom; ‘s - Comunidades Autonomas .
cofrrwnpermcr'as en oot Poblacicn mo’fgggﬁ, mmperenaissenEdumcfgLn Superficie m’“'}‘:";é}

Extremadura .......c.ccovivviiinniinceni. 1,124,444 7,43 Extromadura i 41.602 13,51

Castilla-La Mancha 1.710.773 11,30 Castilla-La Mancha 79.230 25,73

Castilla y Ledn ....... 2.632.522 17,39 Castilla y Ledn ......... 94.193 30,59

Region de Murcia ... 1.015.312 6,71 Region de Murcia ...........ccoeevecenns 11.317 3,68

Cantabria ......cocesiinnnnnnes 526.823 3,48 Cantabria ..........cccceveen.e 5.289 1,72

Prmcnpado de Asturias .. 1.131.799 7,47 Principado de Asturias . 10.565 3,43

Aragon .. . 1.217.680 8,04 Aragon ..occeceoiiiieienns 47.650 15,48

La Rioja . 261.194 1,73 La Rioja ... 5.034 1,64

Madrid ......c...e. ... 4.841.495 31,98 Madrid ..oz 7.995 2,60

Islas Baleares .........corveriieciciiienianias 679.452 4,49 Islas Baleares .. 5.014 1,63

TOtal ooverciiiiiccririeeeiinenreeeeeneee 15,141,494 100,00 Total oo, 307.889 100,00

Fuente: Poblacion calculada a 1 de julio de 1988. Instituto Nacional de
Estadistica.

Fuente: Avance del Anuario Estadistico de 1990. Instituto Nacional de
Estadistica.
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GRAFICO 1

POBLACION
COMUNIDADES AUTONOMAS CON COMPETENCIAS EN EDUCACION
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sa, con mucha diferencia sobre la siguiente, es
Andalucia y la menos extensa Canarias. En el se-
gundo grupo de Comunidades, las dos Castillas
son las mas extensas, y Baleares, La Rioja y Can-
tabria las menos extensas.

Unidades Administrativas (UA). Esta variable se
define mediante un indice resultante de asignar a
cada Comunidad Auténoma 0,5 puntos; a cada pro-
vincia 0,5 puntos, y a cada isla con Cabildo o Con-
sejo Insular 0,25 puntos. Se adicionan los puntos
correspondientes a cada Comunidad Autonoma

por los distintos conceptos y se efectia la distribu-
cién en proporcion a dicha cifra. Conviene resaltar
que la definicion de esta variable se ha modificado
respecto a la utilizada en el anterior sistema, ya
que en este Ultimo no se asignaba puntuacion a
las islas.

Los indices resultantes para cada Comunidad y
su proporcion respecto al total quedan reflejados
en el cuadro 4 y en el grafico 3. Entre las Comuni-
dades con competencias en Educacion, Andalucia
es la Comunidad con el valor mas alto para este
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GRAFICO 2

SUPERFICIE
COMUNIDADES AUTONOMAS CON COMPETENCIAS EN EDUCACION
(Kilometros cuadrados)
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indice. Entre las que no tienen competencias en
Educacion, Castilla y Leén es la Comunidad con
el valor mas alto.

Dispersion (D). Ademas de las anteriores varia-
bles, y para contabilizar en alguna medida la dife-
rencia de costes en la provisién de servicios publi-
cos que la dispersion geografica provoca, se in-
troduce, a semejanza del Fondo de Compensa-
cion Territorial, una nueva variable que mide esta
circunstancia. La definicion de esta variable se
efecta en términos del niumero de entidades sin-

gulares (nucleos de poblacion) de cada Comunidad
Autonoma, segun los datos facilitados por el INE
obtenidos del Padron Municipal de 1986.

El cuadro 5 y el grafico 4 recogen las entidades
singulares de cada Comunidad Autbnomay su pro-
porcién respecto al total de cada grupo. Esta es
una variable que singulariza de forma prominente
a Galicia y, en mucha menor medida, a Asturias y
a Castilla y Leon.

Insularidad (I). En el anterior sistema la distribu-
cion por esta variable se efectuaba en funcion de
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GRAFICO 3

UNIDADES ADMINISTRATIVAS
COMUNIDADES AUTONOMAS CON COMPETENCIAS EN EDUCACION
(Numero de Unidades Administrativas)
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la distancia en kilémetros desde cada territorio no Pobreza relativa (PR)
peninsular respecto a Madrid. En el nuevo modelo,
dado que las dos comunidades beneficiarias, Ca- Esta variable se define como sigue:

narias y Baleares, estan encuadradas en grupos PR = (o, — ) 1
distintos, ambas reciben la totalidad de la finan- ' ; (1]

ciacion correspondiente a esta variable en cada donde «, =N/N y B, =VAB/VAB. N es la poblacion
SURG; de la Comunidad i, N la poblaci6n total de las quin-
ce Comunidades de régimen comun, VAB, es el
valor afadido bruto al coste de los factores de la

Las variables redistributivas que se utilizan son ~ Comunidad i y VAB es el valor anadido bruto total
las siguientes: de las quince Comunidades.

I1.7.1.2. Variables redistributivas
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GRAFICO 4

DISPERSION
COMUNIDADES AUTONOMAS CON COMPETENCIAS EN EDUCACION
(Numero de Entidades Singulares)
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Para ver mejor las propiedades de esta variable,
la expresion [1] puede reescribirse asi:

PR = o[l — (r/n)] [2]

donde r, es el VAB per capita de la Comunidad i
(r=VAB/N) y r es el VAB per capita medio
(r = VAB/N).

Las propiedades de esta variable, que se derivan
directamente de la expresion [2], son las siguientes:

a) Si una Comunidad i tiene un valor anadido

bruto per capita superior al medio, la variable PR,

es negativa, PR, < 0; si lo tiene inferior al medio,

PR> 0; y si lo tiene igual al medio, PR, =0. Es
decir, la variable es mayor cuanto mas pobre es la
Comunidad en cuestion y toma el valor cero cuan-
do el valor anadido per capita coincide con la me-
dia.

b) La suma de esta variable para las quince
Comunidades es cero. Es decir, se trata de una
variable redistributiva que traslada recursos desde
las Comunidades mas ricas a las mas pobres.

El cuadro 6 muestra, por una parte, el compo-
nente [1 — (r/r)] de la expresion [2] y, por la otra,
la variable completa «[1 — (r/r)] o, lo que es lo mis-
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CUADRO NUM. 4
UNIDADES ADMINISTRATIVAS
(Nimero de unidades administrativas)®

Comun a'o‘au's_s Auldnomas con Umsl tn if;g;::;dm.
competencias en Educacidn Administrativas {porcentaje)
a¥ola b2 | T75] - . 4,50 30,51
Galicia ....... 2,50 16,95
Canarias ... 3,25 2203
Comunidad Valenciana 5 2,00 13,56
Catalufia oveeeeeeeeeee e esere e 2,50 16,95
TORA i sssinsssimssiainiimnimsiiis 14,75 100,00
Comunidades Autdnomas sin Unidades  Unidades Adm.
competencias en Educacion Administrativas (porcentaje)
Extremadura .......ccooveeieeeveirininiannnn 1,50 8,22
Castilla-La Mancha .......c..cocceeeieeins 3,00 16,44
Castilla y Leon ......... = 5,00 27,40
Region de Murcia .. 1,00 5,48
Cantabria ......ccccceeveeennes 1,00 5,48
Principado de Asturias . 1,00 5,48
AFBGON siivsvisicsesiianinizs 2,00 10,96
La Rioja . 1,00 5,48
Madrid ............ .. 1,00 548
Islas Baleares .....c.ccoceveeveicinneiicinnns 1,75 9,59
T ssssmmemmnnirassism 18,25 100,00

* Indice resultante de sumar 0,5 puntos por provincia, 0,5 puntos por
Comunidad Autonoma y 0,25 puntos por cada isla con Cabildo o Consejo
Insular.

Fuente: Elaboracion propia.

mo, (a, — B). El primer componente es un indice
puro de pobreza relativa y, por tanto, ordena a las
Comunidades perfectamente segln esta dimen-
sién. Segun este criterio, Extremadura es la Comu-
nidad mas pobre y Baleares la mas rica; asimismo,
y con datos correspondientes a 1988, Extremadu-
ra, Andalucia, Galicia, las dos Castillas, Murcia,
Cantabria y Asturias son las Comunidades espafo-
las relativamente pobres, y el resto las relativamen-
te ricas.

La segunda columna del cuadro 6 muestra la
variable completa que es, simplemente, el indice
puro de pobreza relativa ponderado por la pobla-
cion. Esto es asi porque la funcién de esta variable
es determinar un volumen total de financiacién y
éste debe estar estandarizado por la distinta di-
mension de las Comunidades. Asi se explica que
Andalucia, aun no siendo la relativamente mas po-
bre, sea la Comunidad que presenta el valor mas
alto de la variable pobreza relativa, mientras que
Catalufia, aun no siendo la mas rica, presenta el
valor mas alto de signo negativo.

El grafico 5 muestra el indice puro de pobreza
relativa y el grafico 6 el indice ponderado por la
poblacion relativa, ambos ordenados de mayor a
menor.

Esfuerzo fiscal (EF)
Esta variable se define como sigue:
EF, =(¢, — B) (8]

donde ¢, = IR/IR, IR, es la cuota liquida del IRPF
en la Comunidad i, IR la cuota liquida total del IRPF
y B, ya ha sido definido.

CUADRO NUM. 5
DISPERSION

(Entidades singulares)

Dispersion
Comunidades Autdn . :

wmu;;rmcfas en Educacion Dispersion m"'ef;:%e)
Andalucia: o snismasiimania 3.200 7,88
Galicia ......... 31.326 77,11
Canarias ......cccooceeevieeinns 1.137 2,80
Comunidad Valenciana ..........c......... 1.285 3,16
CataliRa: wwmiarmmmismiia, 3.676 9,05
Total e 40.624 100,00

2 ; Dispersion

Comunidades Autonomas sin ; iy ;

; . Dispersion relativa

competencias en Educacion {porcaritais)
Extremadura ......ccocoeeveeeiieiiciiii, 629 3,12
Castilla-La Mancha . 1.639 8,13
Castilla y Ledn ........ 6.124 30,37
Region de Murcia 964 4,78
Cantabra s 965 4,79
Principado de Asturias .. 7.009 34,76
APAGON vvvvemsispssmsmamsvmsses 1.526 7,57
La Rioja .. 255 1,26
Madrid ........... 771 3,82
Islas Baleares ..........ccooeeeveeereeiueenen, 282 1,40
[ - | R —— 20.164 100,00

Fuente: Padron Municipal 1986. Instituto Nacional de Estadistica.

CUADRO NUM. 6
POBREZA RELATIVA

Comunidades Autdnomas (- _ 2’1' '_I‘}ﬂ m
Extremadura ....cvveveeviieerieecieeieeesieeinns 0,3511 0,0110
Andalucia ...... 0,2307 0,0439
(51: |[To] : (TN 0,2271 0,0177
Castilla-La Mancha .... 0,1435 0,0068
Castilla y Leén ....... 0,0676 0,0049
Region de Murcia 0,0367 0,0010
CAMtaBa o.oommmessimsses 0,0347 0,0005
Principado de Asturias .. 0,0087 0,0003
Cananas ..o bandiinaine 0173 -0,0007
Comunidad Valenciana ..........c........  —0,0267 -0,0028
Aragon ... -0,1015  -0,0034
La Rioja .. -0,1383 -0,0010
Madrid ....... —0,2361 -0,0317
Cataluna ........ -0,2385 -0,0397
Islas Baleares ...... —0,3598 -0,0068

| £ | 0,0000

Fuente: Elaboracion propia a partir del VAB al coste de los factores 1988
(INE) v de la Poblacion 1988 (INE).
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Para ver las propiedades de esta variable, la ex-
presion [3] puede reescribirse asi:

EF, = Bl(p/p)— 1] [4]

donde p, es la presion fiscal por IRPF en la Comu-
nidad i, p=IR/VAB, y p es la presion fiscal media.

Las dos propiedades de esta variable se derivan
facilmente de [4]:

a) Si en la Comunidad i la presion fiscal por
IRPF es mayor que la media, la variable PF, es
positiva, PF, > 0. Por contra, si su presion fiscal es
menor que la media, PF < 0. Si es igual a la media,
PF, = 0.

b) La suma de esta variable para las quince
Comunidades es cero. Es decir, se trata de una
variable que redistribuye recursos desde las Co-
munidades con menor presion fiscal relativa a las
de mayor presion fiscal relativa.

El cuadro 7 muestra el valor de esta variable para
las quince Comunidades. Como en el caso del in-
dice de pobreza relativa, la primera columna del
cuadro presenta el indice puro de esfuerzo fiscal
[(p/p) — 1], mientras que la segunda columna pre-
senta la variable completa (¢ — 3) o, lo que es lo
mismo, el indice puro ponderado por el valor afa-
dido relativo de la Comunidad en cuestion.

La primera columna del cuadro muestra que el
mayor esfuerzo fiscal se realiza en Madrid. A mu-
cha distancia le sigue Catalufa, con un indice casi
tres veces menor. Por otra parte, Castilla-La Man-
cha, Extremadura y la Region de Murcia son, con
indices muy parecidos, las Comunidades con un
menor esfuerzo fiscal relativo.

CUADRO NUM. 7
ESFUERZO FISCAL

Comunidades Auténomas oo -1 o,
EXtremadura «...coeeeeeeveeeeveeeeeeecsneeees -0,3628 —-0,0073
Andalucia ..... -0,1849 -0,0270
Galicia . .. =0,1652 -0,0100
Castilla-La Mancha ........cccccceveevvee... —0,3686 —0,0150
Castillay Ledn .....ccccceccciiicvciceneen. —0,1415 -0,0096
Region de Murcia -0,3216  -0,0087
GAMEIINE coosmmmosanes 0,0622 0,0009
Principado de Asturias .. 0,0097 0,0003
Canarias. iiasnssimai —0,1465 -0,0061
Comunidad Valenciana . -0,1765 -0,0190
Aragon ...oooeeeeeneeeenns 0,0251 0,0009
] o e i R — —0,1224 —0,0010
Madrid ...... 0,4983 0,0827
Cataluna .......... 0,1070 0,0221
Islas Baleares ........ccoccevevciviceeeviieneen. —0,1236 -0,0032

501 - | R S 0,0000

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Cuota del IRPF de 1988 (DGIT)
y del VAB al Coste de los Factores de 1988 (INE).

Al ponderar por el valor anadido relativo, segun-
da columna del cuadro, Madrid continta siendo la
Comunidad de mas alto valor de la variable, mien-
tras que Andalucia y la Comunidad Valenciana pre-
sentan el valor superior de signo negativo.

El grafico 7 muestra el indice puro de esfuerzo
fiscal, y el grafico 8, el indice ponderado por el
valor afadido bruto relativo, ambos ordenados de
menor a mayor.

1.7.2. Ponderaciones

Las ponderaciones de las variables geo-demo-
graficas y redistributivas, en ambos grupos de
Comunidades Auténomas, de acuerdo con los
principios expuestos, son las siguientes:

Para el Grupo de Comunidades Autonomas del
articulo 143:

Variables distributivas Porcentaje
[=06] o] [2Te- 1] [ DU 64,0
SUPEBITIGIE i st 16,6
DHSPETSIONY 1occrsrriensbisssnsiesssisinsssesisnianiands 2,0
9101 =T T Lo e S SO 0,4
Unidades Administrativas .......cccccceevvvenee 17,0
B 3 - B o P o) 100,0
Variables redistributivas Porcentaje
Pobreza relativa, ceccamnanemmisiiies 2,70
|0 il N o | O —————— 1,82

Para el grupo de Comunidades Auténomas del
articulo 151:

Variables distributivas Porcentaje
POBIAGION :ammmmmssassmmnmmmsmassssamasis 94,0
SUPBHICIS ...cccvris marreimmsriiirdiisiaissmsstatiante 3.5
DISpersion ..ussssssessississsissssssisssmes 0,6
Instilaridad «oaiaisnaninnniaiaiine 1,5
Unidades Administrativas ........ccccceeevicene 0,4
BUMB xcuisinms s s aqimimsm 100,0
Variables redistributivas Porcentaje
Pobreza relativa. .....cscsswsssssmmssvasssenss 2,70
Esfuerzo fiscal i wasisiiiiauiisiniad 1,82

11.8. Modulacion de las tasas de crecimiento
resultantes

El resultado obtenido por la aplicacion de las
ponderaciones detalladas en el epigrafe preceden-
te se corregira, en su caso, con las siguientes re-
glas de modulacion:
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a) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa
de crecimiento que resulte para una Comunidad
Auténoma no podra superar el doble de la tasa
media de crecimiento de su grupo competencial.

b) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa
de crecimiento que resulte para una Comunidad
no podra ser inferior a la cuarta parte de la tasa
media de crecimiento de su grupo competencial.

¢) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa
de crecimiento que resulte para aquellas Comuni-
dades Auténomas cuya financiacion por habitante
sea inferior a la media, o cuya renta por habitante
esté por debajo del 70 por 100 de la renta por
habitante media, no podra ser inferior al 85 y al
100 por 100, respectivamente, de la tasa media de
crecimiento de su grupo competencial.

d) La regla a) anterior no sera de aplicacion
para aquellas Comunidades Auténomas cuya posi-
cion en el ordenamiento de su grupo competencial
segun el criterio de financiacion por habitante esté
desplazada en mas de tres lugares respecto a la
posicion que ocupe en el ordenamiento de su gru-
po competencial segun el criterio de pobreza rela-
tiva.

Los recursos que resulten de esta modulacion
seran absorbidos dentro del volumen total de finan-
ciacion adicional de cada uno de los grupos com-
petenciales.

1.9. Financiacion Fuera Fondo

Los cuadros 8 y 9 recogen el resultado de aplicar
el procedimiento establecido en los epigrafes I1.5,
1.7 y 1.8 anteriores, a las Comunidades del articu-
lo 151 y 143, respectivamente.

11.L10. Determinacion del porcentaje de partici-
pacién

La aplicacion de los criterios de distribucion del
volumen total de recursos y, en su caso, de las
reglas de modulacion previstas en los epigrafes
1.7 y 11.8, respectivamente, determinan la financia-
cion incondicionada inicial que corresponderia a
cada Comunidad en el supuesto de que hubiese
alcanzado su techo competencial estatutario.

La parte de dicha financiacion incondicionada
que cada Comunidad debe obtener por participa-
cién en ingresos segun lo establecido en el articu-
lo 13 de la LOFCA, se obtiene sustrayendo de dicha
cantidad inicial las siguientes partidas:

a) La financiacién correspondiente a servicios
todavia no transferidos, pero que han sido inclui-

dos en el volumen global de recursos inicialmente
considerados, a efectos de homogeneizar los te-
chos competenciales de las Comunidades Auténo-
mas.

b) La cantidad fijada como objetivo de recau-
dacion de tributos cedidos y tasas afectas a los
servicios.

A la diferencia asi obtenida se adicionara el coste
de aquellos servicios no incluidos inicialmente en
el reparto total, por ser competencia singular de
alguna Comunidad Auténoma.

El resultado de estas operaciones determina la
financiacion inicial de cada Comunidad Auténoma
por Participacion en Ingresos del Estado.

El porcentaje de participacién se obtiene del co-
ciente entre la financiacion inicial de cada Comuni-
dad Auténoma y los ingresos tributarios del Estado
en 1990, entendidos como se expresa en el epigra-
fe I1.6 (ITAE). Este cociente constituye el porcentaje
definitivo de participacion a partir de 1992, que se
aprobara por Ley.

El cuadro 10 recoge la determinacion de los por-
centajes de participacion que se deducen de la
Financiacion Fuera Fondo que figura en los cua-
dros 8 y 9 precedentes y de la aplicacion de frac-
cionamiento previsto en el apartado I.5 de este
Método.

CUADRO NUM. 8
FINANCIACION FUERA FONDO CC.AA. ART. 151
(Millones de pesetas)

Comunidad Auténoma FFF.

CABNING s St s s 393.505,5
Galicia ......... 205.240,5
Andalucia ...occoeeeeeeeieenen. 487.699,8
Comunidad Valenciana .......ccccccceveevvicrennens 237.164,6
CBITATTAS o nivsis s s v SO s 119.147.0
Telal ssanaminmenaisivionsinieis 1.442.757,5

CUADRO NUM. 9

FINANCIACION FUERA FONDO CC.AA. ART. 143
(Millones de pesetas)

Comunidad Auténoma FFF

Principado de Asturias ........cccecveavininnnnns 28.961,5
Cantabria ........cccccvimeniiiinns 15.2321
La Bigia sccrnaniimmviismshiisan i 9.101,3
Region de Murcia ..... 22.404,7
AFBGON c.o..cosvurimsssssonss 402111
Castilla-La Mancha ........ccccooevieciciiiinnenn. 59.1251
Extremadura ............. e 40.124,5
Islas Baleares .... 15.816,4
Madnid ..o 98.412 4
Castilla y Ledh .ummmssminmnisisismmiies 90.766,7

Total caammunnnnnasamssas i 420.155,5
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CUADRO NUM. 10
FINANCIACION INICIAL POR LA PARTICIPACION EN LOS INGRESOS DEL ESTADO

1992 1993 1994 y siguientes

Gomanicad Aonoms PLE PRI PLE PP P.LE. PR,

(Mill. ptas. 1990) (%) {Mill. ptas. 1990) (%) (Mil. ptas. 1990) (%)
Cataluffe s et 254.714,5 1,8670832 260.391,8 1,9086988 266.069,2 1,8503144
Galicia .......... 167.805,2 1,2300290 170.978,2 1,2532878 174.151,3 1,2765467
ANdalUCIa oo 389.823,3 2,8574446 397.148,9 29111421 404.474.5 2,9648396
Principado de Asturias ................. 10.447.9 0,0765844 11.911,8 0,0873147 13.375,7 0,0980449
GaNBADEIG <o b 8.502,7 0,0623258 8.954,9 0,0656404 9.407 1 0,0689551
La Rioja .. 4.806,6 0,0352331 48729 0,0357190 4.939,2 0,0362050
Regidn de MUFGIA oo 7.404,0 0,0542724 9.285,0 0,0680597 11.165,9 0,0818470
Comunidad Valenmana R 148.974,5 1,0919981 156.580,2 1,1477489 164.185,9 1,2034996
Aragon .. 17.907,4 0,1312632 18.200,4 0,1334104 18.493,3 0,1355576
Castilla-La Mancha . 39.439,3 0,2890943 40.963,3 0,3002650 42.487,2 0,3114356
Canarias ...... 2 92.899,0 0,6809592 93.420,5 0,6847821 93.942 1 0,6886049
Extremadura ... 29.438,5 0,2157872 30.535,7 0,2238301 31.633,0 0,2318731
Islas Baleares . 4.260,2 0,0312281 5.059,7 0,0370881 5.859,1 0,0429482
Madrid . _— 22.672,3 0,1661905 25.923,9 0,1900248 29.175,5 0,2138590
Castilla y LN oo 56.921,3 0,4172388 57.582,5 0,4220855 58.243,7 0,4269323
TOTAL wovvveeevveeeneneee. 1.256.016,8 9,2067317 1.291.809,7 9,4690974 1.327.602,6 9,7314630

ITAE definitiva afio 1990: 13.642.374,363759 millones de pesetas,

.11,

El porcentaje de participacion sera de caracter
fijo durante el quinquenio y se revisara en los su-
puestos previstos en el articulo 13.tres d) de la
LOFCA.

En los casos en que la revision se haya de pro-
ducir por la cesién de nuevos tributos, por la trans-
ferencia de nuevos servicios o por la modificacion
de las previsiones de rendimiento recaudatorio de
los tributos cedidos, como consecuencia de la apli-
cacion de normativa estatal que se apruebe tras
su cesion, se efectuara de acuerdo con las siguien-
tes reglas:

1.2 La revisién afectara unicamente al porcen-
taje de participacién de la Comunidad o Comunida-
des a las que se cedan nuevos tributos o se efec-
tien nuevos traspasos de servicios.

Supuestos de revision del porcentaje

2.2 En caso de nuevos tributos o de modifica-
cion de la capacidad de recaudacion de los tributos
cedidos, la revision producira efecto desde el co-
mienzo del ejercicio en que sea efectiva la cesion
de tributos o entren en vigor las normas correspon-
dientes.

3.2 En caso de traspaso de nuevos servicios,
éstos se financiaran mediante transferencias equi-
valentes a su coste en el ejercicio en que se efectle
el traspaso, y la revision del porcentaje de partici-
pacion surtira efecto desde el comienzo del ejerci-
cio inmediato siguiente.

4.2 En los tres casos el método de revision sera
el siguiente:

a) Se empleara la misma férmula utilizada para
determinar el porcentaje definitivo del quinquenio.

b) Del numerador se restara la recaudacion ob-
tenida en 1990 en el territorio de la Comunidad por
el tributo o tributos que se ceden, se sumard la
valoracion en pesetas de 1990 del nuevo servicio
o servicios traspasados, o se restara o sumara,
segln proceda, la estimacion en pesetas del afio
1990 de la modificacién de la capacidad recauda-
toria como consecuencia de normativa estatal. Con
el resultado que se obtenga se calculara el porcen-
taje revisado.

Ademas de los supuestos de revision senalados,
por aplicacion de lo establecido en el ultimo parrafo
del apartado 1.5 de este Método, se procedera
para 1993 y 1994, y con caracter automatico, a
efectuar la revision de todos los porcentajes de
participacion a fin de incorporar a la financiacion
incondicionada las restantes dos terceras partes
de los recursos adicionales. Para la citada revision
se procedera matematicamente de igual forma que
en el supuesto de traspaso de nuevos servicios.

lll. FONDO DE COMPENSACION
INTERTERRITORIAL

.1, Cuantia del FCI

1. El Consejo de Politica Fiscal y Financiera
acuerda fijar, con efecto a partir de 1992, el por-
centaje al que se refiere el articulo 2.3 de la Ley
29/1990, de 26 de diciembre, en el 35 por 100.

2. Excepcionalmente, para 1992 el volumen del
FCI sera de 128.844,9 millones de pesetas, que
corresponde a la cantidad que figuraba para el FCI
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en los Presupuestos Generales del Estado para el
ano 1991.

3. Para 1993 y afnos siguientes, la aplicacion
de la regla contenida en el punto 1 de este epigrafe
no podra resultar en un volumen del FCI inferior al
de 1992.

IV. FONDO PARA LA NIVELACION DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS FUNDAMENTALES

IV.1. Recursos del articulo 15 de la LOFCA

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera acuer-
da que el Grupo de Trabajo creado en la sesion
celebrada el dia 7 de noviembre de 1986 debera
emitir, antes del dia 30 de junio de 1992, un informe
sobre la aplicacién del articulo 15 de la LOFCA.

Dicho informe hara referencia a la definicion de
los servicios fundamentales y a los procedimientos
técnicos que permitan identificar sus costes reales

en cada territorio, asi como a las posibles priorida-
des en cuanto a la aplicacion del mecanismo de
nivelacion.

Concluido este informe, previo acuerdo del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera, se aplicaran
los mecanismos financieros previstos en dicho ar-
ticulo 15 el 1 de enero de 1993.

V. FINANCIACION DE LOS GASTOS DE
LAS PRESTACIONES SANITARIAS

V.1. Financiacién de los gastos
de las prestaciones sanitarias

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera acuer-
da crear un Grupo de Trabajo que examinara las
disfunciones que los procesos de presupuestacion
y liquidacion de los gastos de las prestaciones sa-
nitarias introducen en la financiacion de las Comu-
nidades Autonomas y propondra las medidas co-
rrectoras adecuadas antes del 30 de junio de 1992.
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ANEXO 1
GRUPO TECNICO
SOBRE LA NORMALIZACION
DE LA INFORMACION CONTABLE

Mandato del Grupo de Trabajo
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera, érgano
de coordinacion de los responsables de las finanzas
de la Administracion Estatal y de las Administracio-
nes Autonémicas, requiere, para el mejor ejercicio
de sus funciones, de la informacién economica,
financiera y presupuestaria emanada de las distin-
tas Administraciones en él representadas, por lo
que es preciso que éstas remitan, con caracter
periodico, determinados estados de informacion
contable.

Para que esta transmision de informacion conta-
ble sea util y pueda cumplir su finalidad es preciso,
como requisito sine qua non, acordar entre todas
las partes un método y unos procedimientos nor-
malizados de manera que la informacion que se
remita sea homogénea en contenido y estructura
y, por tanto, los estados sean susceptibles de com-
paracion.

Para lograr esta normalizacién se acuerda crear
un Grupo de Trabajo, presidido por la Interventora
General de la Administracién del Estado y com-
puesto por los Interventores Generales de las die-
cisiete Comunidades Autonomas, con el mandato
de consensuar la estructura y definiciones de los
necesarios estados de informacion contable que se
determinen, asi como la periodicidad con que de-
ben remitirse.

El Grupo debera realizar sus trabajos en orden
a determinar los siguientes aspectos:

— Ambito subjetivo al que deben referirse los
estados. Es decir, identificar respecto de cuales de
los distintos 6rganos y entes que integran cada
Administracion debe remitirse informacion.

— Ambito objetivo. Es decir, qué tipo de infor-
macion debe remitirse y en qué forma debe presen-
tarse, concretando:

e Estados a suministrar.

e Estructuras de presentacién de la informacion
asi como niveles de agregacion.

— Magnitudes que deben obtenerse y acuerdo
scobre el procedimiento de cuantificacion. En este
punto deberan fijarse cuales son aquellas magnitu-

des econdmicas, financieras o presupuestarias
mas significativas.

En cada uno de ellos, el Grupo de Trabajo debera
tener presente las siguientes consideraciones:

1. Entidades a considerar

En lo que respecta a la delimitacion subjetiva y
como punto de partida se incluira a la Administra-
cion General. Los Organismos Autonomos y entes
con estatuto juridico propio deberan analizarse
caso por caso en funcién de su relevancia y activi-
dad y, en todo caso, se incluiran los servicios de
Seguridad Social en aquellas Comunidades Auto-
nomas que los tengan transferidos.

Seria admisible que en un primer estudio y a
efectos de la negociacion en curso, el Grupo de
Trabajo presente la informacién meramente agre-
gada. Esto no excluye, si el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera lo estima necesario, el manteni-
miento de las reuniones a fin de lograr la presenta-
cion de informacion debidamente consolidada, con
especial atencion a las transferencias y subvencio-
nes «intragrupo». El Grupo de Trabajo debera con-
siderar la posibilidad de integrar en la consolida-
cion de los estados de ejecucion del presupuesto
el sector publico empresarial.

2. Estados a suministrar

2.1. Ejecucion del Presupuesto de Gastos.

2.2. Ejecucion del Presupuesto de Ingresos.

2.3. Balance de Comprobacion de Sumas vy
Saldos.

2.4. Balance de situacion.

2.5. Detalle de endeudamiento.

2.6. Cuenta financiera en términos de caja.

3. Magnitudes a obtener

Los estados citados habran de presentarse con
el detalle suficiente para suministrar las siguientes
magnitudes:

1. Ingresos y pagos realizados con cargo a los
capitulos 1 a 7 de los presupuestos de Ingresos y
Gastos, a nivel de capitulos, excepto el 4 y 7 que
lo seran a nivel de articulo.

2. Ingresos y pagos no presupuestarios de ca-
racter no financiero.

3. Intereses derivados de los distintos tipos de
deuda, desglosados segun tipo de deuda, por ven-
cimiento (a menos y a mas de un afio), y segun su
caracter (implicitos o explicitos).

4. Déficit o superavit de caja no financiero.
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5. Capacidad o necesidad de financiacion (sal-
do de la cuenta de capital de la contabilidad nacio-
nal).

6. Situacion de la deuda y préstamos en circu-
lacion.

4. Procedimientos de cuantificacion
e imputacion

El Consejo encomienda al Grupo de Trabajo la
necesidad de que adopte un acuerdo acerca de
los procedimientos de imputacion y presentacion
de la informacion, a fin de que las mencionadas
magnitudes sean homogéneas y comparables.

5. Calendario

El cierre del proceso de negociaciones en curso
precisa, ineludiblemente, que se disponga de un
minimo de informacion.

A este efecto, el Grupo de Trabajo adoptara, en
plazo de una semana, los acuerdos necesarios
para definir los criterios, magnitudes y estados ci-
tados en los apartados anteriores.

En plazo de dos semanas, habra de presentarse
la siguiente informacion, por parte de cada una de
las Administraciones afectadas, y referida a la liqui-
dacion del ejercicio de 1990 y prevision de liquida-
cion de 1991:

— Ejecucion del presupuesto de gastos: obliga-
ciones reconocidas y pagos realizados.

— Ejecucion del presupuesto de ingresos: dere-
chos reconocidos e ingresos realizados.

— Necesidad de financiacion.

— Carga de intereses (desglosada en implicitos
y explicitos).

— Deuda viva (desglosada en: con vencimiento
a menos de un afio y con vencimiento a mas de
un ano).

— Amortizaciones realizadas.

A medio plazo, el Grupo de Trabajo continuara
desarrollando sus tareas hasta el cumplimiento de
todos los objetivos propuestos en el presente do-
cumento. Asimismo, el Grupo de Trabajo prestara
especial atencion a las posibilidades de territoriali-
zacion de la inversion publica de la Administracion
Central.

INFORMACION CONTABLE NORMALIZADA

Indice de la informacion solicitada:

Liquidacion del Presupuesto de Gastos de los Organismos Autonomos de caracter administrativo (excepto los

Liquidacion del Presupuesto de Ingresos de los Organismos Auténomos de caracter administrativo (excepto los

CUADRO 1 Liquidacion del Presupuesto de Gastos de la Comunidad Auténoma (Administracion General).
CUADRO 2 Liquidacion del Presupuesto de Ingresos de la Comunidad Autonoma (Administracion General).
CUADRO 3 Pagos totales de la Comunidad Auténoma (Administracion General).
CUADRO 4 Ingresos totales de la Comunidad Auténoma (Administracion General).
CUADRO S Liquidacion del Presupuesto de Gastos de los Organismos que gestionen competencias de la Seguridad Social.
CUADRO 6 Liquidacion del Presupuesto de Ingresos de los Organismo que gestionen competencias de la Seguridad Social.
CUADRO7
organismos de Seguridad Social).
CUADRO 8
organismos de Seguridad Social).
CUADRO9 Situacion de la deuda y préstamos en circulacion.
CUADRO 10 Calculo de la necesidad () o capacidad (+) de financiacion.
CUADRO 11 Liquidacion del Presupuesto de Gastos de los Organismos Autonomos Comerciales.
CUADRO 12 Liquidacién del Presupuesto de Ingresos de los Organismos Auténomos Comerciales.
CUADRO 13 Resumen de los Pagos totales de la Comunidad Auténoma.
CUADRO 14 Resumen de los Pagos totales de Organismos que gestionen competencias de Seguridad Social.
CUADRO 15 Resumen de los Ingresos totales de la Comunidad Autonoma.
CUADRO 16

Resumen de los Ingresos totales de Organismos que gestionen competencias de Seguridad Social.
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CUADRO NUM. 1

LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE >

Obligacionss
Ajustes reconocidas
ajustadas

Obligaciones

Capitulos pitn bl

GESIOS do-POTSONAl s i L S
Gastos en bienes corrientes y servicios ...
Gastos financieras .......oeeeeevvveeeeievienenns
Transferencias corrientes ..
41, AlEStado .ooveeceiiiiciriiiiei e
4.2. A otras Aministraciones PUDNCAS ......c..ccoeewiiimesmmmmimemssmssassiision
— A OO.AAAA. de la Administracion Central .......cocvevvevececceniennn,
— A OO.AA.AA. de la propia Comunidad (1) (6) «...ccvevvereverrerirarennas
— A OO.AA.CC. de la propia Comunidad (B) ........ccoeeevreerrverrerennns
— A OO.AAAA. (INSALUD) (2) oo,
— A OO0.AAAA, (INSERSO) (3) .
— A Corporaciones Locales ...........
* F.N. de Cooperacion municipal .
¥ Oeas ranStereNClas (i i c i R R S
— A OO.AA. Comerciales ...
— A EMPresas pUBblCAS ...
L% T o LA e

FEIR PO

8. IDvBrslones mBales s s i e R
7. Transferencias de capital
Lol ALESHEEE. s
7.2. A otras Administraciones Publicas .........
— A OO.AAAA. de la Administracion Central
— A OO.AA AA. de la propia Comunidad (1) .
— A OO.AAAA. (Insalud) (4) .....oooeovee....
— A OO.AA.AA. (Inserso) (5) .
— A Corporaciones Lotales. .. uwsssnnsmsemssasimssamissii
A A COMBEEIRIES oo st s F vt
— A Empresas publicas ...

T.3. A OIS SECHOTES ..ottt s s s s ra s e san e sanas

B.. ABVOS TINARGIONDE . Lunsmsuamemmsmmsdnoimmsms i i s
0. ARSI I B BTG s o s e S S e S

(1) Excepto los Organismos Auténomos que gestionen competencias transferidas sobre INSALUD e INSERSO.

(2) y (4) Aquelias Comunidades Auténomas en las cuales los gastos relativos al INSALUD figuren dentro del Presupuesto de la Comunidad debera
eliminarse de cada capitulo presupuestario los gastos correspondientes al mismo y por el importe total de los gastos corrientes (capitulos 1 a 4 ambos
inclusive) se consignara como una transferencia corriente que figurara de forma separada en el capitulo 4.7 <A OO0.AA.AA. (INSALUD)», y por el importe
total de los gastos de capital (capitulos 6 y 7) y se consignara una transferencia de capital en el capitulo 7 «A OO.AAAA. (INSALUD)».

(3) y (5) Se procedera igual que en el caso anterior cuando se trate de Comunidades Autdnomas cuya gestién del INSERSO no se lleve a cabo por
un Organismo Auténomo Administrativo dependiente de la propia Comunidad.

(6) Las Comunidades Autonomas que tengan Organismos Auténomos de caracter administrativo o de caracter comercial dentro de la Administracién
General de la Comunidad deberan eliminar, de cada capitulo presupuestario, los ingresos y gastos correspondientes a los citados Organismos. La
diferencia entre el total de ingresos y de gastos debera consignarse como una transferencia al Organismo Auténomo Administrativo o Comercial, segin
proceda.
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CUADRO NUM. 2

LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE

; Derechos ;
Capitulos seanntidos Ajustes

reconocidos
ajustados

AP

Noo

Impuestos directos .......
Impuestos indirectos ...
Tasas y otros ingresos .......
Transferencias COMBNEES ...t i svsosiies e israss s T i
4.1, Del Estado ..
— Fondo Namonal de Cooperacton Munacrpal .
— Participacion en |ngresos
— Otras transferencias .

4.2. De otras administraciones pﬂbiicas

— De la Seguridad Social Central ..

— De OO.AAAA. de la Administracion Central .

— De OO0.AAAA. de la Comunidad ..

— De Corporaciones Locales ............

— Otras transferencias ............

4.3. De otros sectores ........

— De la CEE .

— Otras transferenmas
Ingresos patrimoniales ..
Enajenacion de |nvef510nes reales
Transferencias de capital ..
7.1. Del Estado ..............

— FCl y Compensacion transitoria ...

— Otras transferencias ..
7.2. De otras Administraciones pubhcas

— De O0.AAAA. de la Admlmstracmn Gentral .

— De O0.AAAA. de la Comunidad ............

— De Corporaciones Locales ..

— ONaS TrANSIEXBNGIES i s e s s donsd
73 Dealios SentOrBs s e S S T TS

— Dela CEE ......cocviiivne

— Otras translerenCias: .. snisisiiimie bbbt siiis
Activos financieros .
8.1. Remanente da Tesarerta
8.2. Otros activos financieros .
PaBNOS TINANCIBION vivrssssumensimsmsmetsm s o on o i 5o s
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CUADRO NUM. 3

PAGOS TOTALES DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ........ccocemrernerees R R A w
Pagos de Pagos de Pagos
Capttos e | mmn | sl | Sl
) @ (3

Gastos de personal ..

Gastos en bienes corrientes y serwcu::s

Gastos financieros .. g s e e rpes

Transferencias cornantes

4.1. Al Estado ..

4.2. A otras Admrmstracmnes Publlcas .
— A OO.AAAA. de la Admmlstracmn Central .
— A OO.AA.AA. de la propia Comunidad .........
— A O0.AA.CC. de la propia Comunidad ..
— A OO.AAAA. (INSALUD) ..cooovviiiiiiiinnnne
— A OO.AAAA. (INSERSO) ...
— A Corporaciones Locales .. .

* Fondo Nacional de Cooperamén Munlcnpal.

— A OO.AA. Comerciales .. i o
— A Empresas publicas .........cccovviviininicnininne

4.3. A otros SECtOres ....ccoevveereeevieeeeeeeeeeeee e

6. Inversiones reales .
7. Transferencias de capﬁai
7.1. Al Estado ..
7.2. A otras Admrmstramones Publlcas i id
— A OO.AAAA. de la Admlmstramon Central
— A OOC.AAAA. de la propla Comunidad .........
— A Corporaciones Locales ..
— A OO.AA. Comerciales ..
— A Empresas publicas .......ccccovmeievereeneninnns
T8 AOHOS SOOIOMS ouvssmmrimsvome s

8. ACtiVOS fINANCIEIOS ..ccoovveeiiiiiriieiiecee et
9. Pasivos financieros . =
10. Operaciones sin cla3|f|car

ot odl e

(1) Pagos efectuados durante el e;erczcno con cargo a obligaciones reconocidas del Prespuesto corriente.

(2) Pagos efectuados durante el ejercicio con cargo a obligaciones reconocidas en Presupuestos de afios anteriores.

(3) Deben figurar los pagos pendientes de aplicacion de operaciones no presupuestarias distribuidos por capitulos en funcion del concepto presupues-
tario donde vayan a aplicarse. En el caso de no poder efecturar el desglose por capitulos de las operaciones no presupuestarias, estas se incluiran
en «operaciones sin clasificars.
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CUADRO NUM. 4
INGRESOS TOTALES DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE

Ingresos de Ingresos de Ingresos
it Presupuesto ejercicios pendientes de Total ingresos
Capituias corriente anteriores aplicacion 4=1+2+3
/] 2 3
1. Impuestos directos ......cccccvvnciiiine
2. Impuestos indirectos ...
3. Tasas y otros ingresos ..
4. Transferencias corrientes
4.1, Del Estado .. o
— Fondo NaCIonaI de Cooperamon Mumcnpal .
— Participacion en mgresos
— Otras transferencias .
4.2. De otras administraciones publicas
— De la Seguridad Social Central .. R
— De OO.AA AA. de la Administracién Central .
— De OO.AAAA. de la Comunidad ...........cco..o.
— De Corporaciones Locales
— Otras transferencias ....
4.3. De otros sectores .......
— De la CEE .
— Otras transferencias .
5. Ingresos patrimoniales .. o
6. Enajenacion de mversmnes rea[es
7. Transferencias de capital ..
7.1. Del Estado ..
— FCly Compensac:dn transatona
— Otras transferencias ..
7.2. De otras Administraciones publlcas R
— De OO.AAAA. dela Admmish'acson Centra[ g
— De OO.AA.AA. de la Comunidad .......ccceco.
— De Corporaciones Locales ........... i
— Otras transferencias .......ccccevviieviciiiiininns
73 De otros $ectores ... sasiamigs
— Dela CEE ...
— Giras Transierencias ussenmuinnnimis
8. Activosfinancieros . aisinitainisrnianss g
— Remanente de Tesoreria
— Otros activos financieros
9. Pasivos financieros .. .
10. Operaciones sin ciasmcar
TOTAL oo
(1) Ingresos recaudados durante el ejercicio que corresponda a derechos reconocidos de Presupuesto corriente.
(2) Ingresos recaudados durante el ejercicio que corresponda a derechos reconocidos de Presupuestos de anos anteriores.
(3) Ingresos pendientes de aplicacion de operaciones no presupuestarias distribuidos por capitulos en funcion del concepto presupuestario donde

vayan a aplicarse. En el caso de no conocer el desglose de dichos ingresos, figuraran en «operaciones sin clasificar.

127



CUADRO NUM. 5

MODELO PARA ORGANISMOS QUE GESTIONEN COMPETENCIAS DE SEGURIDAD SOCIAL

LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS DEL ORGANISMO AUTONOMO DE

Capitulos

Obligaciones

reconocidas

Ajustes

Obligaciones
reconocidas
ajustadas

gl ol e

o

Gastos de personal .. v
Gastos en bienes corrlentes y ser\ncnos

Gastos financieros .. S R

Transferencias comentes

4.1. A familias e Instntumones sin hn de lucro
4.2. Otras transferencias .. O

Inversiones reales ..
Transferencias de capital 2
7.1. A familias e Instttumones sin fln de Iucro
7.2. Otras transferencias .. —

AcTiVOSTINENGIBIOE oo s e i R s
Pasivos: fINANGIBIOS oiiifiaiamimisn s i i s vass s i avsemomrmmamyer

Las Comunidades Auténomas que gestionen competencias en materia de INSALUD e INSERSO a través del presupuesto de la Comunidad deberan
cumplimentar este cuadro incluyendo de forma separada los gastos que han sido excluidos en el cuadro nim. 1.

CUADRO NUM. 6

MODELO PARA ORGANISMOS QUE GESTIONEN COMPETENCIAS DE SEGURIDAD SOCIAL

LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS DEL ORGANISMO AUTONOMO

Capitulos

Derechos
liquidados

Ajustes

Derechos
reconocidos
ajustados

Noo

Impuestos directos ......ccoceevcvviiicce,
Tasas y otros ingresos .....
Transferencias corrientes .
4.1. Del Estado ..
4.2. Dela Seguridad Social Central ..
4.3. De la Comunidad Auténoma ......
4.4, De las Corporaciones Locales ...
4.5. Otras transferencias ..

Ingresos patrimoniales ..
Enajenacion de |nversmnes reales
Transferencias de capital ..

7.1. Del Estado ..
7.2. Dela Segundad Social Central .

7.3. De la Comunidad Auténoma ......
7.4. De las Corporaciones T ——
7.5. Otras transferencias ....

ACtiVOS fINANCIEIOS <oeoveeieice it
8.1. Remanente de Tesorena
8.2. Otros activos financieros ..

PESIVES TNARBIBIORE . oo i St s i s iR

Las Comunidades Auténomas que gestionen competencias en materia de INSALUD e INSERSO a traves del presupuesto de la Comunidad deberan
cumplimentar este cuadro incorporando las transferencias corrientes y de capital que figuren en el cuadro nim. 2.
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CUADRO NUM. 7

MODELO PARA ORGANISMOS AUTONOMOS ADMINISTRATIVOS
EXCEPTO LOS DE SEGURIDAD SOCIAL
LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS DEL ORGANISMO AUTONOMO

I Obligaciones
; Obligaciones " %
Capitulos reconocicas Ajustes nﬁnnc;cadas

Gastos de personal ..
Gastos en bienes cornentes y ser\ncms
Gastos financieros .. 2 i
Transferencias corrientes
4.1, Al Estado ..

42, Ala Comumdad Autonoma
4.3. A las Corporaciones Locales .
4.4, Otras transferencias ...............

P

6. Inversiones reales ...............
7. Transferencias de capital
7.1. Al Estado ..
7.2. Ala Cornumdad Autonoma
7.3. A las Corporaciones Locales
7.4. Otras transferencias ............

B ACIVES AN RO S m w s viisavaaaG
9. Pasivos fINANCIEIOS . oiivieiceieiiiiersres et eeseessssessaesseessnssssesnsessssssessnsessaseranans

Las Comunidades Autonomas que tengan Organismos Autonomos de caracter administrativo dentro de la Administracion General de la Comunidad,
deberan consignar en este cuadro los gastos que han sido excluidos en el cuadro nim, 1.

CUADRO NUM. 8
MODELO PARA ORGANISMOS AUTONOMOS ADMINISTRATIVOS EXCEPTO LOS DE SEGURIDAD SOCIAL
LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS DEL ORGANISMO AUTONOMO

Derechos
Capitulos m Ajustes reconocidos

gjustados

IMPUESTOS DINECIOS s isss i s i v sy s sistiisesids
Impuestos indirectos ....
Tasas ¥ Oros-ingrasos: . nimm i mieimiaso
Transferencias corrientes
4.1. Del Estado .. Wi
42. Dela Comunidad Autonoma .
4.3. De Corporaciones LOCAIES .......ccceeeeveeeeeererieicsesinsiennns
4.4. Otras transferencias ...

Ingresos patrimoniales ............
Enajenacion de inversiones fsales
Transferencias de capital ..

7.1. Del Estado ..
7.2. Dela Comunldad Autonoma =
7.3. De Corporaciones Locales .....
7.4, Otras tranferenCias .....ccooceeieeoeie et ss st

E ol o b

Noo

8. Activos financieros .

8.1. Remanente de Tesorena .
8.2. Otros activos financieros .........c.ccccecccvccieinininns

Q.. Pasivos TINANCIBIOS s s i b st it aivs v s

Las Comunidades Auténomas que tengan Organismos Autdnomos de caracter administrativo dentro de la Administracion General de la Comunidad,
deberan consignar en este cuadro, los ingresos de los citados Organismos que han sido excluidos en el cuadro nam. 1, asi como las transferencias
efectuadas a los mismos.
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CUADRO NUM. 9

SITUACION DE LA DEUDA Y PRESTAMOS EN CIRCULACION
Esta informacion debe recoger los distintos instrumentos financieros utilizados por las Comunidades Autonomas
para la captacion de los recursos precisos, de acuerdo a la siguiente estructura que se juzga como esencial.
Esta informacion debe reflejar la deuda puesta realmente en circulacion en los distintos mercados durante el

periodo considerado.

Sa:o‘o vivoen Movimientos en el periodo Saldo vivo
circulacion al encirculacion
Gonceptos comienzo del Emisiones o Amortizaciones Variacion al final
ajercicio concesiones neta del efercicio

Titulos a corto plazo (a)

Deuda a medio y largo plazo (d)
Préstamos del interior a corto plazo (b) ...
Préastamos del interior a medio y Fargo plazc {b)
Préstamos del exterior (€} .....ccco..... -

(d)

Valorados por el nominal.
En caso de polizas de crédito debe consignarse exclusivamente el montante del crédito dispuesto.

La valoracion de los saldos vivos al comienzo y final del periodo debe realizarse por el contravalor en pesetas de la deuda en moneda extranjera

valorada a los tipos de cambio oficiales.
Valorada a precio de reembolso.

Nota: Las operaciones de Tesoreria deberan figurar por el saldo vivo al inicio y al final del ejercicio y consecuentemente en la variacion neta, sin que
sea preciso cumplimentar las concesiones y amortizaciones del afo. Dicha informacion figurara en «Préstamos del interior a corto plazo-.

CUADRO NUM. 10
NECESIDAD (—) O CAPACIDAD (+) DE FINANCIACION

Para |la obtencion de este indicador (saldo de la cuenta de capital de |la contabilidad nacional) es necesaria

la aplicacion de los criterios establecidos en el Sistema Europeo de Cuentas Economicas Integradas (SEC),
sistema de contabilidad nacional utilizado, tanto por la IGAE para la elaboracion de las Cuentas de las Admi-
nistraciones Publicas, como por el INE para la elaboracién de la Contabilidad Nacional de Espana.

Como una primera aproximacion para el calculo de este indicador y sin necesidad de efectuar las cuentas

de contabilidad nacional del SEC, se podria realizar a través de las siguientes operaciones:

( |)

=)

(+)

Derechos reconocidos ajustados por operaciones no financieras (capitulos 1 a 7 del Presupuesto de
Ingresos), una vez excluidas las correspondientes al Fondo Nacional de Cooperacion Municipal.

Obligaciones reconocidas ajustadas por operaciones no financieras (capitulos 1 a 7 del Presupuesto de
Gastos), una vez excluidas las correspondientes al Fondo Nacional de Cooperacion Municipal.

Ingresos pendientes de aplicacion no financieros, que figuren en operaciones no presupuestarias y que no
hayan sido considerados en derechos reconocidos ajustados. Esta partida debe recoger los ingresos
no presupuestarios realizados cuyo destino sea algln concepto de los capitulos 1 a 7 de su Presupuesto
de Ingresos.

Por tanto, no deberan figurar aguellos ingresos pendientes de aplicacion cuya titularidad corresponda
a otros agentes. Por ejemplo, no deberan imputarse como ingresos propios las retenciones del IRPF,
cotizaciones u otros cuyo destino sea el Presupuesto de Ingresos del Estado o de la Seguridad Social.

Pagos pendientes de aplicacion no financieros que figuren en operaciones no presupuestarias y que no
hayan sido considerados en obligaciones reconocidas ajustadas. Esta partida debe recoger los pagos
no presupuestarios realizados cuyo destino sea algun concepto de los capitulos 1 a 7 de su Presupuesto
de Gastos. Por tanto, no deberan figurar aquellos pagos pendientes de aplicacion que se hayan efectuado
por cuenta de otros agentes.
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CUADRO NUM. 11

MODELO PARA ORGANISMOS AUTONOMOS COMERCIALES
LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS DEL ORGANISMO AUTONOMO

; Obligaciones
2 Obligaciones : :
Capitulos o Ajustes reconocidas
2 ajustadas

Gastos de personal ..
Gastos en bienes corrientes y ser\ncnos

Gastos financieros .. s

Transferencias comentes

4.1. A la Comunidad Autonoma .
4.2. A Corporaciones Locales ........
4.3. A Empresas publicas y otros entes publicos .
4.4. A Empresas privadas ..
4.5, A familias e IﬁS’EitUCIOﬂES sm ﬂnes de Iucro
4.6. Otras transferencias ..

AT

6. Inversiones reales ..

7. Transferencias de capltal R
7.1, Ala Comunidad Autonoma
7.2. A Corporaciones Locales ......... L
7.3. A Empresas publicas y otros entes publlcos .
7.4. A Empresas privadas .. R "
7.5. A familias e |nstltuc:|ones sm flnes de Iucro
7.6. Otras transferencias ..

8. Activos financieros .................. ol
9. Pasivos fINANCIEIOS ...c.ivieeeeieeis ittt se s te e s e resssnssrnenas

Las Comunidades Autonomas que tengan Organismos Auténomos de caracter comercial dentro de la Administracion General de la Comunidad, deberan
consignar en este cuadro los gastos que han sido excluidos en el cuadro nim. 1.

CUADRO NUM. 12

MODELO PARA ORGANISMOS AUTONOMOS COMERCIALES
LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS DEL ORGANISMO AUTONOMO

Derechos
’ Derechos .
Capitulos reconooidos Ajustes m;gnomdos

3.. Tasady olos INOMEBUE v i s S R s s
4. Transferencias corrientes ..
4.1. Del Estado ..
42. Dela Gomumdad Auténoma ...
4.3. De Corporaciones Locales ...... .
4.4, Otras transferenCias ..o eeeeceie e

INGresos PAtAMONIAIBS: ... ottt iisnmitasisasissiios
Enajenacion de inversiones reales .
Transferencias de capital ..

7.1. Del Estado ..
7.2. Dela Comumdad Autonoma

7.3. De Corporaciones Locales ...
7.4. Otras transferencias ........ccccceceeeeennnn.

Neo

8. Activos financieros .......c.ccccovvvven.
8.1. Remanente de Tesorna-na G
8.2. Otros activos financieros .

9. Pasivos financieros ...

Las Comunidades Auténomas que tengan Organismos Auténomos de caracter comercial dentro de la Administracion General de la Comunidad, deberan
consignar en este cuadro, los ingresos de los citados Organismos que han sido excluidos en el cuadro num. 1, asi como las transferencias efectuadas
a los mismos.
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CUADRO NUM. 13

PAGOS TOTALES DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ......cocourcmmmnanmnssnisssimmssssssssnsssssssmssassassasssssnssssssssssnsssasassassns
Pagos de Pagos de Pagos
Capitulo: presupuesto ejercicios pendientes de Total pagos
pliaps corriente anteriores aplicacion 4-1+2+3
1 2 3

1. Pagos no financieros {capltulos 1.2al 7.9 <
2. Activos financCieros ........ccovevveiniienen
3. Pasivos financieros ..

TOTAL PAGOS

CUADRO NUM. 14

PAGOS TOTALES DE ORGANISMOS QUE GESTIONEN COMPETENCIAS DE SEGURIDAD SOCIAL

Pagos de Pagos de Pagos
Capitulos presupuesto gjercicios pendientes de Total pagos
corriente anteriores aplicacion 4=1+2+3
(1) 2 3
1. Pagos no financieros (capitulos 1.7 al 7.9 ...
2. Activos financieros .....
3. Pasivos financieros .........
TETAE, PRGOS asimuamsirmb s s
CUADRO NUM. 15
INGRESOS TOTALES DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
Ingresos de Ingresos de Ingresos
2 presupuesto efercicios pendientes de Total ingresos
Capitulos corriente anteriores apﬁr:gcr‘dn 4=1+24+3
(1 2 ]

1. Ingresos no financieros (capitulos 1.7 a 7 “}

3. Pasivos financieros .

2. Activos financieros ..........ccccccviicrinicniecnineas

TOTAL 1NGHESOS

CUADRO NUM. 16

INGRESOS TOTALES DE ORGANISMOS QUE GESTIONEN COMPETENCIAS DE SEGURIDAD SOCIAL

Capitulos

Ingresos de

Ingresos de
efercicios
anteriores

@

Ingresos
pendientes de
aplicacion
@

Totalingresos
4=1+2+3

2. Activos financieros ...,
3. Pasivos financieros ..

1. Ingresos no financieros {capltulcs 12a 7. “)

TOTAL INGRESOS
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ANEXO II

GRUPO TECNICO SOBRE LA
COORDINACION PRESUPUESTARIA

Mandato del Grupo de Trabajo
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera

Tomando como restriccion externa las limitacio-
nes a los déficit y al endeudamiento publico que
pudieran acordarse en el nuevo Tratado de las Co-
munidades Europeas, el Grupo de Trabajo sobre
Coordinacion Presupuestaria deberia sentar las
bases metodologicas para que, una vez consegui-
do el acuerdo sobre el método de financiacion au-
tonomica, fuese posible consensuar un escenario
presupuestario, de ingresos, gastos y déficit, en el
que:

a) Se estableciese con la mayor claridad posi-
ble la situacion de déficit y de endeudamiento, en
términos de Contabilidad Nacional, de las Adminis-
traciones Publicas Centrales y de cada una de las
Comunidades Auténomas en los afios 1990y 1991.

b) Se delimitasen compromisos sobre la evolu-
cion del déficit y del endeudamiento de las Admi-
nistraciones Publicas para el quinquenio 1992-
1996.

¢) Se desglosasen los mencionados compro-
misos entre Administraciones Publicas Centrales y
Comunidades Auténomas.

d) Se hiciese una desagregacion a nivel de
compromiso de cada Comunidad Autonoma.

Asimismo, se otorga mandato al Grupo de Tra-
bajo para que estudie los mecanismos de coordi-
nacion y seguimiento necesarios a fin de conseguir
el cumplimiento de los compromisos antes men-
cionados.

Por lo que respecta a la coordinacion del endeu-
damiento de las Comunidades Auténomas, el Gru-
po de trabajo deberia:

a) Estudiarlo previsto al respecto en la LOFCA.

b) Estudiar posibles formas de abordar el pro-
blema de la heterogeneidad de las distintas Comu-
nidades Auténomas.

c) Estudiar los méritos relativos de limitaciones
a la carga de intereses y al saldo de deuda viva.
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ZURDO RUIZ-AYUCAR, Juan. Licenciado en Derecho vy
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CAJAS DE AHORROS
CONFEDERADAS

CAJA DE AHORROS PROVINCIAL
DE ALBACETE
ALBACETE

CAJA DE AHORROS
DEL MEDITERRANEO
ALICANTE

CAJA DE AHORROS PROVINCIAL
DE ALICANTE Y VALENCIA
ALICANTE

CAJA DE AHORROS DE AVILA
AVILA

MONTE DE PIEDAD

Y CAJA GENERAL DE AHORROS
DE BADAJOZ

BADAJOZ

CAJA DE AHORROS
Y PENSIONES

DE BARCELONA
BARCELONA

CAJA DE AHORROS DE CATALUNA
BARCELONA

BILBAO BIZKAIA KUTXA
BILBAO

CAJA DE AHORROS

Y MONTE DE PIEDAD

DEL CIRCULO CATOLICO
DE OBREROS DE BURGOS
BURGOS

CAJA DE AHORROS MUNICIPAL
DE BURGOS
BURGOS

CAJA DE AHORROS
Y MONTE DE PIEDAD DE EXTREMADURA
CACERES

CAJA DE AHORROS Y PRESTAMOS
DE CARLET
CARLET (VALENCIA)

CAJA DE AHORROS

DE VALENCIA, CASTELLON
Y ALICANTE (BANCAJA)
CASTELLON

MONTE DE PIEDAD
Y CAJA DE AHORROS DE CORDOBA
CORDOBA

CAJA PROVINCIAL DE AHORROS
DE CORDOBA
CORDOBA

CAJA DE AHORROS DE GALICIA
LA CORUNA

CAJA DE AHORROS
DE CUENCA Y CIUDAD REAL
CUENCA

CAJA DE AHORROS PROVINCIAL
DE GIRONA
GIRONA

CAJA GENERAL DE AHORROS
Y MONTE DE PIEDAD DE GRANADA
GRANADA

CAJA DE AHORROS PROVINCIAL
DE GUADALAJARA
GUADALAJARA

CAJA PROVINCIAL DE AHORROS
DE JAEN
JAEN

CAJA DE AHORROS DE JEREZ
JEREZ DE LA FRONTERA (CADIZ)

CAJA ESPANA DE INVERSIONES
LEON

CAJA DE AHORROS DE LA RIOJA
LOGRONO

CAJA DE AHORROS
Y MONTE DE PIEDAD DE MADRID
MADRID

CAJA DE AHORROS DE RONDA,
CADIZ, ALMERIA, MALAGA

Y ANTEQUERA (UNICAJA)
MALAGA

CAJA DE AHORROS COMARCAL
DE MANLLEU
MANLLEU (BARCELONA)

CAJA DE AHORROS DE MANRESA
MANRESA (BARCELONA)

CAJA DE AHORROS LAYETANA
MATARO (BARCELONA)

CAJA DE AHORROS DE MURCIA
MURCIA

CAJA DE AHORROS

Y MONTE DE PIEDAD

DE ONTENIENTE
ONTENIENTE (VALENCIA)

CAJA DE AHORROS PROVINCIAL
DE ORENSE
ORENSE

CAJA DE AHORROS DE ASTURIAS
OVIEDO

CAJA DE AHORROS

Y MONTE DE PIEDAD
DE LAS BALEARES
PALMA DE MALLORCA

CAJA INSULAR DE AHORROS
DE CANARIAS
LAS PALMAS DE GRAN CANARIA
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CAJA DE AHORROS

Y MONTE DE PIEDAD MUNICIPAL
DE PAMPLONA

PAMPLONA

CAJA DE AHORROS DE NAVARRA
PAMPLONA

CAJA DE AHORROS DE POLLENSA
POLLENSA (BALEARES)

CAJA DE AHORROS PROVINCIAL
DE PONTEVEDRA
PONTEVEDRA

CAJA DE AHORROS DE SABADELL
SABADELL (BARCELONA)

CAJA DE AHORROS Y SOCORROS
DE SAGUNTO
SAGUNTO (VALENCIA)

CAJA DE AHORROS
DE SALAMANCA Y SORIA
SALAMANCA

CAJA DE AHORROS

Y MONTE DE PIEDAD DE GUIPUZCOA
Y SAN SEBASTIAN

SAN SEBASTIAN

CAJA GENERAL DE AHORROS
DE CANARIAS
SANTA CRUZ DE TENERIFE

CAJA DE AHORROS
DE SANTANDER Y CANTABRIA
SANTANDER

CAJA DE AHORROS
Y MONTE DE PIEDAD DE SEGOVIA
SEGOVIA

MONTE DE PIEDAD

Y CAJA DE AHGRROS
DE HUELVA Y SEVILLA
SEVILLA

CAJA SAN FERNANDO
SEVILLA

CAJA DE AHORROS PROVINCIAL
DE TARRAGONA
TARRAGONA

CAJA DE AHORROS DE TERRASSA
TERRASSA (BARCELONA)

CAJA DE AHORROS PROVINCIAL
DE TOLEDO
TOLEDO

CAIXA VIGO
VIGO (PONTEVEDRA)

CAJA DE AHORROS DEL PENEDES
VILAFRANCA DEL PENEDES
(BARCELONA)

CAJA DE AHORROS
DE VITORIA Y ALAVA (CAJA VITAL)
VITORIA

CAJA DE AHORROS

Y MONTE DE PIEDAD DE ZARAGOZA,
ARAGON Y RIOJA (IBERCAJA)
ZARAGOZA

CAJA DE AHORROS
DE LA INMACULADA DE ARAGON
ZARAGOZA
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FUNDACION FONDO PARA LA INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA

Ultimos numeros publicados:

N.244. Transformacion financiera en Espafia.
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