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1. INTRODUCCION

OCAS cuestiones de nues-

tra realidad social se ofre-

cen hoy con tanta carga
polémica como las autonomias
y el gasto y déficit pUblicos. Es
curioso, sin embargo, y hasta
sorprendente, que cuando con-
jugamos ambos términos y pa-
samos a preguntarnos por la re-
lacién entre autonomias y gas-
to y déficit publicos, las discre-
pancias y enfrentamientos dia-
lécticos, en lugar de acentuar-
se, pierden vigor e intensidad.
Y ello es asi porque parece ha-
berse ido aduefiando de las con-
ciencias una especie de senti-
miento fatalista, que conduce a
la generalizada opinion de que
la aparicion y desarrollo de las
autonomias desemboca indefec-
tiblemente, para bien o para mal
segun preferencias e ideologias,
en unos aumentos del gasto y
déficit publicos superiores a los
que se habrian registrado en su
ausencia.

Los apartados que siguen pre-
tenden buscar y encontrar res-
puestas a los principales interro-
gantes que se plantean en torno
a esta cuestion. jEs inevitable
un mayor gasto publico total, y
un mayor déficil global, como
consecuencia de la aparicion y
consolidacion de las comunida-
des autonomas? ;Cual es el dé-
ficit registrado y originado has-
ta la fecha por las comunidades
auténomas en Espania? ;Qué me-
joras pueden introducirse en el

disefio de las instituciones e ins-
trumentos financieros autonémi-
cos que tiendan a disminuir las
tensiones generadoras de défi-
cit en su actividad presupuesta-
ria? Para ello examinaremos, en
primer lugar, los argumentos mas
relevantes y mas comianmente
invocados sobre la relacion en-
tre el gasto y déficit publicos y
la descentralizacién financiera,
asi como los datos que ofrece
la experiencia comparada sobre
esa misma relacion. Posterior-
mente, comentaremos la impor-
tancia relativa del déficit regis-
trado por las comunidades auto-
nomas en su aun corta expe-
riencia. Luego, consideraremos
la relacion entre el déficit real
registrado por las comunidades
autonomas vy el déficit originado
o imputable a las mismas, dado
que es posible una diferencia en-
tre ambos en la medida en que
el sistema de financiacion de las
comunidades autéonomas aplica-
do proporcione a las mismas
unos recursos excedentarios o
insuficientes para financiar el cos-
te de los servicios transferidos.
A continuacion, se resefaran al-
gunas deficiencias de la estruc-
tura o disefio del sistema de in-
gresos de las Comunidades Au-
tonomas, cuya debida correccion
puede reducir los voliumenes glo-
bales de gasto y déficit autono-
micos. Finalmente, se ofrecen
unas breves conclusiones sobre
los distintos aspectos tratados.

2. EL GASTO Y DEFICIT
AUTONOMICOS
DESDE UNA
PERSPECTIVA
TEORICA
Y COMPARADA

Son sobradamente conocidos,
por reiteradamente comentados,
los factores que suelen aducirse
como inductores seguros del des-
bordamiento del gasto publico
autonomico. Por un lado, se ar-
guye, hay que establecer una
nueva clase politica y una nue-
va burocracia, cuyo sostenimien-
to obligaréd a un elevado coste.
De otra parte, se afiade, la cons-
titucion de nuevos niveles terri-
toriales del poder politico multi-
plicaré el gasto en la misma me-
dida en gue se multiplican los
puntos de presion de los politi-
cos, los funcionarios y los ciu-
dadanos. En otras palabras, si
el ministro de Hacienda es, co-
mo se ha definido en feliz expre-
sion, «el Gran Sumador del Rei-
no», la existencia de diecisiete
consejeros de Hacienda contri-
buira a alargar la suma median-
te un similar proceso de engor-
de de otros tantos sumandos.
En fin, incluso se da por senta-
do, quizds con menos rigor pero
no con Menos conviccion, que
una nueva administraciéon, como
la autonémica, no se conforma-
rd con los recursos preexistentes
que le sean cedidos, sino que
inevitablemente se procurara nue-
vos ingresos. Y esto se suele pro-
clamar sin ningun tipo de demos-
tracion, como si formara parte
de la misma naturaleza de las co-
sas. Otros argumentos, en la mis-
ma linea de los anteriores, po-
drian agregarse para dar como
resultado final el ya adelantado:
las autonomias conduciran a que
el gasto publico se dispare de
una forma peligrosa.

Los menos criticos con el sis-
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tema autonomico, llegados a este
punto, suelen estar en condicio-
nes de ofrecer algunas réplicas
a los argumentos expuestos, di-
rigidas fundamentalmente a re-
bajar o matizar su valor. Asi, por
ejemplo, se recuerda que no es
cierto que tanto la clase politica
como la burocracia autonomicas
sean, al menos integramente,
nuevas, sino que tanto una co-
mo otra ya existian, y €l Unico
cambio registrado es gque sus in-
tegrantes han sido trasladados,
o transferidos si se prefiere, a
otra esfera territorial del Poder
y de la Administracion.

Pero aparte de esta actitud de-
fensiva, puntualizadora en todo
caso de la importancia de los fac-
tores descritos, a cualquier ob-
servador del ruedo ibérico no le
resultara facil descubrir posicio-
nes abiertamente situadas «en la
otra orillay. Pareciera como si
no operasen fuerzas del otro la-
do de la balanza, como si extra-
famente en este caso todo fue-
ra tan simple que la moneda solo
tuviera una cara, un solo polo.
Y si existen también en el pro-
blema que nos ocupa esas fuer-
zas compensadoras, las cuales
han sido objeto de atencion y
difusion profusas por parte de la
teoria de la hacienda publica.
Lo que sucede es que, en nues-
tra realidad presente, suelen in-
vocarse con menos frecuencia,
semejando hallarse veladas de-
tras de alguna cortina o nube
encubridora que las hace menos
visibles y palpables. Comente-
mos brevemente algunas.

Existe un primer argumento,
tradicional y basico en la litera-
tura del federalismo fiscal, en fa-
vor del ahorro de gasto publico
en las autonomias. Es conocido
como el teorema de la descen-
tralizacion, y postula que la pro-
vision descentralizada de un am-
plio abanico de determinados bie-

nes y servicios publicos puede
ser mas eficiente que un sumi-
nistro centralizado y uniforme de
los mismos por dos razones prin-
cipalmente: por adecuarse me-
jor a las preferencias de los ciu-
dadanos de cada territorio, y por
facilitar una mayor participacion
y control de los miembros de ca-
da comunidad en las decisiones
relativas a la prestacion de esos
bienes y servicios. Esa mayor efi-
ciencia debe traducirse, logica-
mente, en una reduccion o en
un menor aumento del gasto pu-
blico total.

Otra linea de razonamiento
parte del siguiente enunciado
comparativo: la concentracion en
el gobierno central de la capaci-
dad de establecer impuestos y
decidir el nivel y composicion de
los gastos publicos favorece la
existencia de un «monopolio fis-
cal», mientras que la distribucion,
aunque sea parcial, de esa facul-
tad entre los gobiernos regiona-
les y locales configura un mar-
co de «competencia fiscal». En
este segundo caso, las restric-
ciones politico-institucionales exis-
tentes para el aumento de los
impuestos y de los costes de los
servicios publicos son mayores
que en el caso de la concentra-
cion de unos y otros en un Uni-
co gobierno central, por la mis-
ma razon que en un mercado las
restricciones para que las empre-
sas maximicen sus beneficios son
mayores en una situacion com-
petitiva que en una monopolis-
tica. De esta forma, el estable-
cimiento y desarrollo de unas
comunidades auténomas, con
capacidad financiera propia, pue-
de limitar, en lugar de disparar,
el gasto publico total de una na-
cion.

La propia realidad espafiola
del presente contiene algunos
factores, conectados con el he-
cho autonémico, que apuntan a

una moderacion en el crecimien-
to del gasto publico. Se apoya
esta creencia en dos puntos re-
lacionados. Por una parte, uno
de los pilares basicos de la ac-
tual politica econdémica del go-
bierno de la nacion es la reduc-
cion del déficit publico. De otro
lado, la implantacion de las co-
munidades autonomas implica
una desvinculacion importante
entre las areas de los gastos pu-
blicos (comunidades auténomas)
y de los recursos para su finan-
ciacion (Administracion central),
con lo que la presion directa de
los primeros sobre los segundos
en buena medida se diluye. Uni-
do este hecho al objetivo de la
reduccion del déficit, el resulta-
do logico sera el traslado sobre
las autonomias de la contencion
y mejora en la gestion del gasto
publico ligado a los servicios
transferidos.

Nada de lo anteriormente ex-
puesto pretende sostener que la
politica de una comunidad auto-
noma es tanto mejor cuanto mMéas
limite su gasto publico. Cada par-
tido politico ofrecera sus opcio-
nes en este terreno y la valora-
cion de las mismas correspon-
de al electorado. Tampoco, des-
de luego, estas lineas pueden dar
pie para pensar que, si se diera
el caso de gue la existencia de
las autonomias tuviera un coste
economico, ese factor por si solo
fuera suficiente para cuestionar
su carta de naturaleza. Al igual
que si la libertad y la democra-
cia tuvieran un precio, éste me-
receria ser pagado, la profundi-
zacion y ensanchamiento de una
y otra, que es el principio ultimo
que inspira la creacion de las au-
tonomias, también puede justi-
ficar que se pague por ello. En
definitiva, lo unico que se ha
querido sefialar es que la des-
concentracion territorial del po-
der politico no sblo contiene ele-
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mentos potenciales cebadores del
incremento del gasto publico, sino
gue también puede llevar incor-
poradas otras fuerzas que actuen
en sentido contrario. Y que, por
supuesto, el resultado final no
depende de ninguna ley meca-
nica predeterminista, sino de la
forma concreta en que se insti-
tucionalicen y apliquen los ins-
trumentos y mecanismos finan-
cieros de las autonomias.

Si del campo de las ideas pa-
samos al de los hechos, la apre-
ciacion anteriormente formula-
da de que una estructura fiscal
descentralizada no tiene por qué
comportar mayores niveles de
gasto y déficit publicos, parece
concordar con la realidad. Como
sintesis, y a efectos de simplifi-
car, baste resefiar aqui algunas
de las observaciones recogidas
por Bertrand Lemennicier en su
comunicacion al Congreso de la
«European Public Choice Socie-
ty», celebrado en Poitiers en 1982.
Tras analizar una muestra de 125
paises, se obtiene una primera
conclusion suficientemente con-
trastada: la participacion de los
gastos publicos en la economia
nacional es mayor en los paises
ricos que en los paises pobres.
Pero, vy esto es lo que nos inte-
resa resaltar, si se efectian com-
paraciones internas dentro de ca-
da uno de los dos grupos de pai-
ses (ricos y pobres), se observa
como, en ambos casos, los pai-
ses de estructura federal reflejan
una participacion media del gas-
to publico sobre el PIB inferior
a la de los paises no federales.

3. EL DEFICIT DE LAS
COMUNIDADES
AUTONOMAS

Como cuestion previa convie-
ne advertir que los datos que se
puedan ofrecer de la realidad es-

pafiola tendran un valor muy re-
lativo por tres razones principal-
mente. En primer lugar, la expe-
riencia autonomica espanola es
alun muy corta como para pre-
tender extraer conclusiones o
proposiciones de valor general.
En segundo término, las estadis-
ticas disponibles sobre la activi-
dad financiera de las comunida-
des autonomas es fragmentaria
y. en ocasiones, de dificil acce-
so, lo que obliga a veces a recu-
rrir a estimaciones o a basarse
en datos presupuestarios en lu-
gar de en datos reales. Final-
mente, hay que tener en cuen-
ta que el proceso autonoémico
espafol es todavia, y lo serd aun
durante cierto tiempo, un pro-
ceso abierto en el sentido de que
las comunidades autonomas van
asumiendo progresivamente nue-
vas competencias y, en parale-
lo, mayores recursos financieros.
Por ello, las comparaciones del
gasto publico autonémico global
en afios distintos a efectos de
observar su tasa de aumento,
carece de demasiado significado.

No obstante, las cifras e indi-
cadores disponibles nos pueden
ayudar a fijar la importancia de
variables tales como el déficit y
el endeudamiento autondmicos,
objeto frecuente de preocupa-
das reflexiones en los medios de
comunicacion, aunque habitual-
mente acompanadas de datos
mal interpretados, erréneos o,
cuando menos, incompletos.

Una forma de medir la impor-
tancia relativa del déficit de las
comunidades autonomas es por
comparacion con el déficit del
Estado. En 1983 el déficit con-
junto de las comunidades auto-
nomas equivalio al 2,5 por 100
del déficit del Estado, mientras
que para 1985, tomando datos
presupuestados, ese porcentaje
seria del 6,5 por 100. En térmi-
nos del PIB, el déficit conjunto

de la Administracion central y de
las comunidades auténomas fue
en 1983 del 6,15 por 100 (un 6
por 100 correspondiente a la Ad-
ministracion central y un 0,15
por 100 a las comunidades au-
tonomas), mientras que el défi-
cit conjunto presupuestado para
1985 es del 5,33 por 100 (un 5
por 100 por el déficit de la Ad-
ministracion central y un 0,33
por 100 por el de las comunida-
des auténomas). La participacion
del déficit de las comunidades
autonomas en el PIB se ha mul-
tiplicado entre los dos afios con-
siderados aproximadamente por
el mismo coeficiente, 2,15, que
el gasto total gestionado por las
autonomias.

Estos datos merecen diversos
comentarios. En primer lugar,
muestran que el objetivo de la
reduccion del déficit para el con-
junto de las administraciones pQ-
blicas estd siendo compatible con
la profundizacion y desarrollo en
materia financiera del proceso
autonomico. En segundo térmi-
no, los datos anteriores por si
mismos no permiten ofrecer nin-
guna respuesta valida al contro-
vertido interrogante de si el dé-
ficit publico hubiera sido mayor
o menor en ausencia del feno-
meno autonomico, esto es, en
el caso de que la Administracion
central hubiera continuado pres-
tando todos los servicios tras-
pasados a las comunidades au-
tobnomas: cualquier afirmacion en
este sentido no dejaria de ser
una mera especulacion. Terce-
ro, referirse a la importancia del
déficit de las comunidades aut6-
nomas en su conjunto constituye
una notable simplificacion, ya
que la dimension, tanto absolu-
ta como relativa, de los déficit
de las distintas autonomias va-
ria muy considerablemente. Bas-
te resefar, como ejemplo, que
para 1984 el déficit de una sola
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comunidad autébnoma ha repre-
sentado mas de una tercera par-
te del déficit global de todas ellas.
En fin, y como datos complemen-
tarios aungue no comparables en-
tre si, el déficit conjunto de las
comunidades autonomas ha su-
puesto en 1984 un 5,5 por 100
aproximadamente del gasto to-
tal administrado por las mismas,
mientras que en el caso de la
Administracion central ese por-
centaje se ha situado en torno
al 14 por 100.

En cuanto al endeudamiento
de las comunidades autonomas,
a finales de 1984 la deuda de las
mismas representaba un 2,5 por
100 de la deuda del Estado, ha-
biendo ascendido las emisiones
de deuda autonomica en ese ano
hasta un importe equivalente al
5 por 100 aproximado de las emi-
siones netas estatales correspon-
dientes al mismo periodo. Tam-
bién aqui se da un alto grado de
concentracion, de forma que del
total de la deuda emitida por las
comunidades auténomas en 1984,
un 60 por 100 correspondia a dos
de ellas.

4. DEFICIT
REGISTRADO,
DEFICIT DIFERENCIAL
Y DEFICIT
ORIGINADO POR LAS
COMUNIDADES
AUTONOMAS

En el apartado anterior se ha
ofrecido una estimacion cuanti-
ficada del déficit registrado por
las comunidades autonomas. Alli
también se sefalaba como no es
posible establecer ningan para-
lelismo o correspondencia entre
este déficit registrado y el au-
mento o disminucion en el dé-
ficit conjunto de las administra-

ciones publicas debido a la acti-
vidad presupuestaria desarrollada
por las comunidades auténomas,
esto es, el déficit diferencial pro-
vocado por la descentralizacion
fiscal que comporta el proceso
autonomico y que, ya también
se apuntd, no es posible medir
puesto que se trataria de con-
frontar los datos de la realidad
con los que se hubieran produ-
cido en una situacion hipotética
e irreal no conmensurable.

Distintos son también los con-
ceptos de déficit registrado y dé-
ficit originado por las comunida-
des auténomas. El primero es el
déficit real arrojado por las cuen-
tas de la comunidades autdno-
mas, mientras que con el segun-
do nos referimos a la diferencia
entre los gastos de las autono-
mias y los recursos necesarios
para cubrir el coste de los servi-
cios traspasados por el Estado
a las mismas.

Esto nos lleva a inquirir o plan-
tear si el sistema de financiacion
de las comunidades autonomas
aplicado hasta ahora, con la pri-
vilegiada excepcion de las co-
munidades de régimen foral, les
proporciona un exceso o una in-
suficiencia de recursos para cu-
brir el coste de los servicios trans-
feridos. Esta es ciertamente una
cuestion polémica en la que las
opiniones no suelen coincidir, va-
riando normalmente su sentido
en funcion de la posicién desde
la que se contempla el proble-
ma. Asi, bajo la optica de la Ad-
ministracion central se destaca
la pretendida existencia de un
denominado «efecto financiero»
que supondria un cierto exce-
dente para las comunidades au-
tonomas en la medida en que,
siempre segun esta tesis, los in-
gresos puestos a su disposicion
crecen en una proporcion supe-
rior a los costes de los servicios
por ellas gestionados.

Pero desde la perspectiva de
las comunidades autbnomas se
destacan precisamente una serie
de factores que conducen a un
resultado opuesto: insuficiencia
en las valoraciones iniciales de
los servicios traspasados, muy
especialmente de los costes indi-
rectos; tasas de actualizacion de
costes determinadas unilateral-
mente por la Administracion cen-
tral por debajo de las reales; so-
brevaloracion de las previsiones
recaudatorias, tanto de los tri-
butos cedidos como de los im-
puestos estatales no cedidos so-
bre los que se calculan los por-
centajes de participacion en in-
gresos de las comunidades au-
ténomas; no contabilizacion del
coste de funcionamiento gene-
rado por las nuevas inversiones
e, incluso, de costes debidos a
decisiones de regulacion o amplia-
cion de servicios adoptadas en su
momento por la Administracion
central, etc. Hay que senalar que
los responsables autonomicos, en
los primeros momentos, acepta-
ron el traspaso de servicios con
algunas de estas insuficiencias
en la confianza de que, en afos
subsiguientes, el mecanismo de
porcentaje de participacion fijo,
deducible de una interpretacion
literal de la LOFCA, permitiria
absorber estas carencias finan-
cieras.

/Quién lleva razon? Evidente-
mente, dados los muchos y com-
plejos elementos en juego, la res-
puesta no es sencilla. Sin em-
bargo, es factible alcanzar una
conclusion vélida en general, de-
rivada del hecho de que la Ad-
ministracion central ha adoptado
como clara regla de actuacion
en los dos Ultimos afios la pres-
cripcion contenida en el nimero
uno de la Disposicién Transito-
ria primera de la LOFCA: «Has-
ta que se haya completado el
traspaso de los servicios corres-
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pondientes a las competencias
fijadas a cada comunidad auto-
noma en el correspondiente Es-
tatuto, o, en cualquier caso, has-
ta que se hayan cumplido los
seis afios desde su entrada en
vigor, el Estado garantizara la
financiacion de los servicios trans-
feridos a la misma con una can-
tidad igual al coste efectivo del
servicio en el territorio de la co-
munidad en el momento de la
transferencia». La garantia con-
tenida en la anterior disposicion
ha sido interpretada y aplicada
en su sentido mas restrictivo, esto
es, adoptando como criterio rec-
tor o guia que los ingresos o re-
cursos disponibles cada afio por
una comunidad autonoma fue-
ran exactamente los necesarios
para cubrir el coste de los ser-
vicios traspasados en el momen-
to de la transferencia.

Segln esto, déficit real regis-
trado y déficit originado por las
comunidades auténomas coin-
ciden, ya que el sistema de in-
gresos de las comunidades au-
ténomas, tal como se ha venido
aplicando en el periodo transito-
rio, no ha proporcionado ni una
sobrefinanciacion (con la excep-
cion de las comunidades bajo ré-
gimen de concierto o convenio)
ni una infradotacion respecto del
coste de los servicios traspasa-
dos.

Esta especie de «neutralidad»
financiera garantiza una suficien-
cia de recursos entendida en sen-
tido estatico, esto es, siempre
que la comunidad autonoma se
limitara a reproducir la presta-
cion de los servicios anterior-
mente suministrados por la Ad-
ministracion central y en sus mis-
mos niveles. Pero, evidentemen-
te, cualquier ampliacién de un
servicio o la introduccion de al-
guno nuevo, aun de aquéllos sur-
gidos como consecuencia de las
nversiones vinculadas al FCI, no

contaria con financiacién salvo
por la via de la sustitucion de
otros servicios o la mejora en la
gestion, el aumento de la pre-
sion fiscal autonomica o, en su
caso, el endeudamiento, pues
aunque la LOFCA limite la posi-
bilidad de endeudarse para la rea-
lizacion de gastos de inversion,
es factible aplicar los recursos fi-
nancieros obtenidos a gastos de
inversion de reposicion y desti-
nar los recursos obtenidos por
costes de inversion en reposi-
cion a gastos corrientes. Cierta-
mente, esta interpretacion res-
trictiva de la Administracion cen-
tral, mas dréastica en general que
la aplicada a sus propios gastos,
no ha tomado en consideracion
determinados preceptos legales,
como el articulo 15 de la LOFCA
o el articulo 14 de la Ley del FClI,
que contemplan situaciones es-
peciales en que habria de com-
pletarse la financiacion estatal
para cubrir el coste de determi-
nados servicios nuevos o amplia-
dos prestados por las comuni-
dades autonomas.

Los comentarios anteriores han
de servir también para tener pre-
sente que no todas las causas
gue determinan el surgimento de
un déficit de la comunidades au-
tbnomas merecen una misma va-
loracion. En efecto, y como re-
sulta evidente, la aparicion de
un déficit debido a la provision
de nuevos servicios 0 a la am-
pliacion de otros existentes no
puede merecer igual enjuiciamien-
to que el surgido como conse-
cuencia de un incremento de cos-
tes en la prestacion del mismo
nivel de servicios anterior, o in-
cluso inferior, o de una reduc-
cion no programada de los in-
gresos transferidos como resul-
tado de una mala gestion tribu-
taria.

5. DEFICIT Y
DISTORSIONES
EN EL SISTEMA
DE FINANCIACION
DE LAS
COMUNIDADES
AUTONOMAS

Las reflexiones anteriores so-
bre las relaciones entre el siste-
ma de financiacion y el déficit
de las comunidades auténomas
han girado en torno a la cues-
tion baésica o central del reparto
de fuentes financieras entre Ad-
ninistracion central y comunida-
des autonomas o, quiza en mas
exacta expresion, del procedi-
miento o esquema de determi-
cion del volumen de recursos fi-
nancieros anuales de las comu-
nidades autonomas. Este es cier-
tamente un problema ain abier-
to y pendiente de resolver, entre
otras cosas porque todavia no
se ha alcanzado el periodo de-
finitivo dentro del proceso de
conformacion del sistema de in-
gresos de las comunidades au-
ténomas.

Pero, con independencia de ese
problema central, y aun dentro
del statu quo actual en materia
de reparto de fuentes financie-
ras, pueden formularse algunas
recomendaciones dirigidas a res-
tringir actuaciones e iniciativas
de incremento del gasto y/o dé-
ficit autonémicos, provocadas por
la existencia de deficiencias y dis-
torsiones en la estructura presen-
te de su sistema de ingresos. Di-
versos campos pueden diferen-
ciarse a este respecto, algunos
de los cuales enumeramos y co-
mentamos a continuacion.

1. Consolidacién vy clarifica-
cion de un area de recursos tri-
butarios propios de las comuni-
dades autonomas, junto a los re-
cursos participados y los trans-
feridos. Este conjunto de recur-
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sos propios estaria integrado por
dos subgrupos: ingresos sobre
los que se posee tanto poder
normativo como de gestion (tri-
butos propios y recargos) € in-
gresos sobre los que se posee
poder de gestion (tributos cedi-
dos).

La importancia de la existen-
cia de un area consolidada de
recursos propios, aun poco de-
finida, es comunmente destaca-
da dentro de la teoria del fede-
ralismo fiscal como uno de los
mecanismos necesarios para po-
sibilitar las potenciales ventajas
que en matena de eficiencia eco-
nomica ofrece la descentraliza-
cién fiscal. En concreto, por lo
que a la restriccion del déficit
publico se refiere, la responsa-
bilidad directa de las comunida-
des autonomas en la gestion y/o
legislacion tributaria supone la
introducciéon de limitaciones al
aumento del gasto auténomo, asi
como un estimulo para la mejo-
ra en la recaudacion mediante la
lucha contra el fraude y, en todo
caso, una vinculacién mas clara
entre impuestos y los servicios
financiados con ellos.

2. Configuracion de los ingre-
sos y gastos de cada comuni-
dad auténoma como un Unico
conjunto, esto es, cCOMOo una so-
la hacienda autonomica . Como
ejemplo de los inconvenientes de
disenar o reproducir dentro de
las haciendas auténomas com-
partimentos estancos, baste re-
sefiar el caso de los servicios
transferidos de la Seguridad So-
cial. El estimulo para lograr una
disminucion global del gasto de
estos servicios por parte de una
comunidad autonoma es nulo,
en la medida en que si se consi-
guiera un superavit, éste no po-
dria ser aplicado a la financia-
ciacion de otros servicios distin-
tos, con lo que, en este caso,
la posibilidad de compensar con

el superavit de un programa el
déficit registrado en otro resulta
inviable, y si este ultimo es ine-
vitable o deseado, lo que podria
haber sido un saldo presupues-
tario equilibrado, resultara un deé-
ficit presupuestario.

3. Reducciéon de los grados
de afectacion o condicionamien-
to de los recursos de las comu-
nidades auténomas. El inconve-
niente que este tipo de rigide-
ces plantea desde la perspecti-
va del déficit autonomico es si-
milar al considerado en el punto
anterior, esto es, la impermea-
bilidad entre diferentes ambitos
de la actividad financiera de las
comunidades autonomas. Por va-
rias razones, tal vez el ejemplo
actual mas notorio de las des-
ventajas de un excesivo condi-
cionamiento en la aplicacion de
unos recursos venga dado por
el FCI. Motivos de indole tanto
econdomica como exclusivamente
financiera hacen poco recomen-
dable mantener rigidamente el
triple requisito de que los recur-
sos del FCl hayan de materiali-
zarse en inversiones reales (y no
también en transferencias de ca-
pital), nuevas (y no asimismo en
inversiones de reposicion) y de
infraestructura (y no al mismo
tiempo en inversiones en capital
directamente productivo). Esta
menor rigidez podria contribuir
a reducir el gasto autonémico en
la medida en que el FCI pudie-
ra dar cabida a una parte del
gasto de inversion en transferen-
cias de capital, reposicién o ac-
tividades productivas.

4. Redefinicion de las rela-
ciones entre los medios 0 ins-
trumentos financieros y los ob-
jetivos buscados con los mismos.
En particular, esta redefinicion pa-
rece necesaria en lo que respec-
ta al objetivo de la solidaridad
financiera. En efecto, el sistema
de financiacion de las comuni-

des autonomas aplicado hasta
ahora ha determinado que el cri-
terio de solidaridad sea respeta-
do, a veces muy suficientemen-
te, en los gastos corrientes de
la Administracion central y en los
gastos de capital de las comu-
nidades autébnomas, y que, por
el contrario, esté practicamente
ausente en los gastos de capital
de la Administracion central y en
los gastos corrientes de las co-
munidades autonomas. Un ade-
cuado reequilibrio de las exigen-
cias de la solidaridad entre estos
cuatro bloques de gastos con-
tribuiria, ademéas de a una me-
jor consecucion del principio de
equidad territorial, a disminuir
las tensiones de aumento del
gasto autonomico originadas por
el deseo de atender aquellos flan-
cos donde la ausencia del crite-
rio de solidaridad reclama una
actuacion para cubrir necesida-
des especialmente manifiestas.

5. Coordinacion, con el siste-
ma de financiacién de las comu-
nidades auténomas, de las deci-
siones estatales que afecten a
los ingresos o gastos autonomi-
cos. La experiencia vivida has-
ta ahora muestra que, en algu-
nos casos, el Estado ha tomado
decisiones vinculantes para las
comunidades autonomas que han
afectado a sus ingresos (v. gr.:
supresion de determinados con-
ceptos tributarios cedidos) o a
sus gastos (v. gr.: reforma de
los conceptos retributivos de los
funcionarios) que hubieran reque-
rido una mayor coordinacion o
consulta y, en cualquier caso, la
correspondiente compensacion o
adaptacion de los recursos finan-
cieros de las autonomias.

6. Eliminacion de la duplica-
cién de costes generales de ad-
ministracion. Aunque la activi-
dad de las comunidades auto6-
nomas comporta, en general, la
existencia para cada una de ellas
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de una administracion central no
sustitutiva, sino complementaria
y suplementaria de la adminis-
tracion general del Estado, no
menos cierto es que la insufi-
ciencia en la valoracion de los
costes indirectos de los servicios
transferidos ha determinado, en
muchos casos, la permanencia
en el ambito de la Administra-
cion central de unos servicios
centrales de administracion, que

no guardan correspondencia con
las competencias que para cada
materia se sigue reservando. Cier-
tamente esta duplicacion inne-
cesaria de gastos, aunque ligada
al proceso de transferencias a
las comunidades autonomas, no
es imputable a las mismas, pese
a que en ocasiones se les atri-
buya indebidamente esa respon-
sabilidad.

6. CONCLUSIONES

FINANCIACION AUTONOMICA:
EL EFECTO FINANCIERO

Se denomina financiacion basica a la
parte de recursos que se ponen a dis-
posicion de las Comunidades Autono-
mas de régimen comun para financiar
el coste de los servicios asumidos. Esta
constituida por lo rendimientos de los
impuestos cedidos y por el porcentaje
de paricipacion que a las Comunidades
corresponde en los ingresos del Estado.
El calculo del porcentaje de participa-
cion se realiza de tal forma que el cos-
te de los servicios asumidos sea igual
a la suma del porcentaje de participa-
cibn y los impuestos cedidos. Para fijar
el porcentaje de un ano determinade se
utilizan los datos correspondientes al pre-
supuesto anterior para las tres variables
(ingresos del Estado de los capitulos |
y Il del Presupuesto, tributos cedidos y
coste efectivo de los servicios), surgien-
do el denominado efecto financiero co-

mo consecuencia de que el aumento del
coste de los servicios, debido a la poli-
tica de austeridad del gasto, es menor
que el crecimiento de los impuestos es-
tatales y los impuestos cedidos. Esta so-
brefinanciacion de las Comunidades Au-
tonomas solo puede corregirse median-
te la revision anual del porcentaje para
garantizar un equilibrio financiero entre
las Administraciones publicas.

El efecto financiero, cuya estimacion
contiene siempre una arbitrariedad, ha
sido estimado por Angel Martin Ace-
bes (1), para los afios 1984 y 1985, se-
gun se muestra en el siguiente cuadro.

NOTA

(1) Estudios Terrnronales, n.® 15.18, julio-diciem
bre 1984, Centro de Estudios de Ordenacion del
Territorio v Medio Ambiente, pags. 39 y ss.

ESTIMACION DEL EFECTO FINANCIERO

{En millones de pesetas)
(R R T s, S e e T e

1984 1985
CONCEPTO

Maxime Probable Maximo
Participacion en ingresos ... ... ... ... ... ... 163.289 161.003 266.597
Recaudacion tributos cedidos .. ... ... ... 195.700 193.000 262534
A. TOTAL FINANCIACION ... .. 359.98¢ 354.000 529.131
Costeefective... ... ... ... . .. ... .. " 3JB783 W@RORIH3 466.883
Derivas MEC (ampliacion plantillas) ... ... ... 11.972 11.972 10.545
Compensacion gastos 1.7 establecimiento. 4.360 4.360 4.665

Gyps e R .. A 2.454 3.200 —
B. TGOTAL COSTE .. 347.069 347.815 482.093
{A — B). Efecto financiero ... ... ... ... ... 11.920 6.185 47.038

¢ Ni desde una perspectiva
teorica ni de la evidencia empi-
rica de otros paises cabe dedu-
cir que el proceso de descentra-
lizacion fiscal producido en nues-
tro pais, como consecuencia del
establecimiento y desarrollo de
las comunidades autonomas,
tenga que comportar unos ma-
yores niveles de gasto y/o défi-
cit publicos de los que se hubie-
ran registrado en su ausencia.

e El déficit global de las co-
munidades auténomas en 1985
se situara, conforme a las pre-
visiones presupuestarias, en un
6,5 por 100 del déficit del Esta-
do y en un 0,33 por 100 del PIB.

e FEl déficit conjunto del Esta-
do vy las comunidades auténo-
mas, medido en porcentaje so-
bre el PIB, esta reduciéndose
(6,15 por 100 en 1983, 5,72 por
100 en 1984, 5,33 por 100 en
1985) en paralelo y de forma
compatible con el proceso de
desarrollo autondmico.

* La dimension, tanto abso-
luta como relativa, del déficit
varia considerablemente de unas
comunidades autbnomas a otras,
por lo que constituye una erro-
nea simplificacion adoptar co-
mo marco de referencia, tanto
para propositos meramente ex-
plicativos como normativos, el
déficit conjunto de todas las
autonomias.

e En general, y con la excep-
cion de las comunidades de ré-
gimen foral, el déficit real regis-
trado y el déficit originado por
las comunidades autonomas es
coincidente, en la medida en que
no se ha producido ni una so-
brefinanciacion ni una infrado-
tacion de recursos para cubrir el
coste de los servicios traspasa-
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dos en el momento de la trans-
ferencia.

* El sistema de financiacion
autonomico presenta un conjun-
to de deficiencias y distorsiones
cuya cofreccion, junto a otros
efectos positivos, puede contri-
buir a limitar el gasto y el déficit
autonO6micos. Las medidas a

adoptar habrian de proyectarse
sobre las siguientes areas: con-
solidacion de un area de recur-
sos tributarios propios de las
autonomias, configuracion de los
ingresos y gastos de cada co-
munidad como una sola hacien-
da autonomica, reduccion de los
grados de afectaciébn o condi-
cionamiento de los recursos, re-

definicidn de las relaciones en-
tre instrumentos financieros y
sus correspondientes objetivos,
coordinacion de las decisiones
estatales que afecten a los in-
gresos y gastos autonomicos con
el sistema de financiacion de las
comunidades, y eliminacion de
la duplicidad de costes genera-
les de administracion.

COMUNIDADES AUTONOMAS:
MODELO DE FINANCIACION Y DEFICIT PUBLICO

A medida que el proceso de transfe-
rencias se va completando, los datos
economicos disponibles ponen de ma-
nifiesto la insuficiencia del sistema auto-
nomico de financiacion previsto. Este he-
cho, unido a la necesidad de controlar
y reducir el déficit piblico existente, re-
fuerza la idea de articular un modelo de-
finitivo de descentralizacion economico
que garantice la suficiencia y el buen fun-
cionamiento de la Hacienda regional vy,
ademas, no contribuya al aumento del
déficit plblico.

Alfonso UTRILLA DE LA HOZ

EL MODELO AUTONOMICO
DE FINANCIACION

El modelo disefiado actualmente en
la LOFCA responde a un sistema de fi-
nanciacion multiple descentralizado, ba-
sado en los principios de: autonomia fi-
nanciera, solidaridad y coordinacion. Tres
tramos basicos de financiacién permiten
la actividad financiera de las Comunida-
des Autonomas.

1. Financiacion de los servicios trans-
feridos por el Estado. Realizada, funda-

mentalmente, con cargo a la participa-
cibn en los ingresos det Estado y al ren-
dimiento de los tributos cedidos.

2. Instauracion de mecanismos redis-
tributivos. Basando la politica de creci-
miento compensatorio en la amplicacion
del stock de capital a través de los re-
cursos del Fondo de Compensacién In-
terterritorial.

3. Ampliaciéon de los niveles de pres-
tacion de servicios piblicos, financiada
con recursos autébnomos.

ya COMUNIDADES AUTONOMAS. CUENTA DE RENTA. UTILIZACION DE RENTA Y CAPITAL
L s s ol e e e e T B e e

Total recursos corrientes ... ... ...
Total empleos corrientes
Renta bruta disponible (1-2)
Gensunme pablico ... ... ... ... ...
Aloro bunoi(3-4) ... ... ... ... ...
Total recursos de capital ... ... ...
Formacion bruta capital fijo ...

Capacidad {+) o necesidad (—)
de fipaneEcon (6:7F ... ... ... ...

o) Bl inl e G )

1978 1979 1980

(1] i2) 13/ {1 2} 131 in 2} {3)

s 10 - 46 @5 & 10° 10m W8
: - - gee 12 - 8 B 38
s 27 . g0, 38 33 %6 1a A
1p 24 c 1! a4 M 4p i sk
i5 BB . @ i e 30 = 90
05 2B o @ 42 & &8 @5b a0
a5 a0 = 08 66 @- 18 M 62
-~ - - . e — 7 B SN

(1) Miles de millones de pesetas.
(2] Indices de evolucion.
13) % incremento anual.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Banco de Espafia.
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COMUNIDADES AUTONOMAS. CUENTA DE RENTA. UTILIZACION DE RENTA Y CAPITAL (continuacién)

1981 1982 1983
(1 121 i3) 1) 12) 13) i) (2) 131

1. Total recuiscs corrientes ... ... ... 102,7 100 878 198,7 193,4 93 3344 3256 68
2. Total emplecs corrientes ... ... ... 485 100 1.572 788 1624 2 13s9 2802 72
3. Renta hrute disponibie (1-2) ... ... 54,2 100 613 1199 21,2 121 198,5 366,2 65
4. Consu blico .. 41,2 100 795 90,8 2203 120 2186 5305 140
5. Ahorro (3-4) . 13,0 100 333 291 223,8 123 — 20,1 —1546 — 169
6. Total r ﬁ:s de capltal L 1B 100 177 22 ‘W74 17 442 2338 99
7 Formamg uta capital fuo ...... 12,0 100 828 . 2602 2183 118 96,0  800,0 266
8. Capacidall (+) o necesidad (—)

de financiacién (6-7) ... ... ... ... 6,9 100 2% —-40 -576 —157 — 518 —7528 —1.195

{1} Miles de millones de pesetas.
(2} Indices de evolucion.
(3) 9% incremento anual.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Banco de Espafia.

LA ACTIVIDAD FINANCIERA
DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

La actividad del conjunto de las Co-
munidades Autdénomas se puede com-
probar a través del andlisis de las cuen-
tas de renta, utilizacion de renta y capi-
tal, publicadas por el Banco de Espafa,
aunque en el Gitimo ejercicio, al ofrecer-
se consolidadas con las de Corporacio-
nes Locales, se dificuita su seguimiento.

El total de recursos corrientes ha au-
mentado hasta alcanzar 334,4 mil mitlo-
nes de pesetas en 1983, siendo las tras-
ferencias corrientes recibidas las que su-
ponen la mayor cuantia (222,6 mil millo-
nes). El total de empleos corrientes se
ha mantenido en cifras inferiores, sien-
do en 1983, 135,9 mil millones de pese-
tas.

Como resultado de la evolucion de es-
tos capitulos, la renta bruta disponible,

~ COMUNIDADES AUTONOMAS. EMISIONES DEUDA NEGOCIABLE

{En miles de millones de pesetas)
T N e Tl T e el s i ]

1981 i PRI MasEni(B 3) v GatalurBild0) .o o B2
1982 ... ... ... ... Pais Vasco (6,2) y Andalucia (6,8) . 13,0
1983 ... ... ... ... Pais Vasco (6,3), Cataluiia (4,5), Murcua (1 3)
Galicia (3,0) y Asturias (1,8) . £ 16,9
1984 ... ... ... ... Pais Vasco {5,0), Cataluiia {7,4), Murcta {— 0 ﬂ
Asturias (2,0), Castilla-Lebn (1,5), Castilla-La
Mancha (2,0), Canarias (2,5), Baleares (1,2),
Aragén (2,0} y Valencia (5,0) . 285
SALDOS VIVOS
Millones
de pesetas
Novienbrenoga: 8. .. = o . . . . 61003 3
EnegofioBsRe . 0 e e G0 L 73003 Y
MarobSBE, 0 .. T . L. o8 L (B6TIRS)

Fuente: Banco de Espana.

obtenida de |a diferencia entre recursos
y empleos corrientes, ha seguido una tra-
yectoria ascendente, pasando de 1,5 mil
millones de pesetas en 1978 a 198,5 mil
millones en 1983.

La evolucién del consurno pablico ha
sido, sin duda, la que mejor refleja la
asuncién creciente de competencias por
las Comunidades Auténomas. Su au-
mento ha sido muy acentuado en este
pericdo, especialmente la remuneracion
de asalariados.

El ahorro bruto, diferencia entre la ren-
ta bruta disponible y el consumo pibli-
co, se ha reducido, llegando a ser nega-
tivo por valor de 20,1 mil millomes de
pesetas en 1983.

En consecuencia, se observa una dis-
funcionalidad y una evolucion distorsio-
nadora del ahorro bruto que,, al ser ne-
gativo, recorta las posibilidades de for-
macion bruta de capital fijo e incide ne-
gativamente en la capacidad de financia-
cién de las Comunidades Auténomas.

El total de recursos de capital ha cre-
cido a lo largo de todo el periodo, aun-
que a un ritmo menor gue los recursos
corrientes. La formacion bruta de capi-
tal fifo ha seguido, igualmente, una evo-
lucion creciente.

Como consecuencia de esta evolucion,
la capacidad de financiacion, definida co-
mo la diferencia entre el total de recur-
sos de capital y fa formacion bruta de
capital fijo, se ha vueltc en los dos Glti-
mos afios negativa (necesidad de finan-
ciacibn), alcanzando ia cifra de 51,8 mil
millones de pesetas y aumentando a unos
ritmos ciertamente alarmantes.
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COMUNIDADES AUTONOMAS

{Régimen general y foral)
[, e e e R D e T

ReclirsaS Bratios] .. o a. ... ... 0 - o0 0
Recursos ajenos (Estado) ... ... ... ... ... ..o ..

% sobre Presupuestos consolidados ... ... ... ...

1984 1985
(Miltones {Miftones
de pesetas) de pesetas)
442 877 547.862
500.118 657.326
942 995 1.205.188
12,62 13,96

Fuente: Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales.

LA INSUFICIENCIA DEL MODELO
DE FINANCIACION

Aungue el andlisis efectuado s6lo com-
prende el periodo 1978-1983, las cifras
posteriores parecen confirmar el progre-
sivo deterioro del sistema de financia-
cién adoptado, que conduce al rapido cre-
cimiento de los niveles de endeudamien-
to de las Comunidades Auténomas.

La limitacion, en la practica, de las
fuentes de financiacion regional no se
ha compensado con el efecto financiero
generado como consecuencia de la apli-
cacion de la formula del porcentaje de
participacion de las Autonomias en los
ingresos de Estado. Aungue este efecto
supone un aumento extraordinario del
gasto, cifrado en 49.824 millones de pe-
setas para 1985, es justificado por la li-
mitacion en la valoracion de los servicios
traspasados, el retraso de la provision
de fondos necesarios y la insuficiencia
de recursos de las Autonomias para ha-
cer frente a los gastos de funcionamien-
to de las inversiones nuevas, realizadas
con cargo al Fondo de Compensacion
Interterritorial.

La rigidez del tercer tramo de finan-
ciacion mencionado anteriormente, hace
recaer sobre el endeudamiento todo au-
mento en la actividad financiera de las
Comunidades Autdénomas. Consecuen-
temente, el rapido crecimiento de éste,
es el resultado de la actividad de fas Co-
munidades en los Uitimos ejercicios v,
aunque no ha llegado a los limites au-
torizados en la LOFCA, constituye un
elemento a tener en cuenta para carac-
terizar la responsabilidad de las Autono-
mias y su sistema de financiacion en el
mantenimiento del déficit publico.

Si bien su contribucion a la genera-
cion del déficit existente es relativa, el
endeudamiento de las Comunidades Au-
tbnomas muestra, con su progresividad
y su extension paulatina a todas las re-

giones, una evolucion preocupante de
cara a los esfuerzos en el control y pro-
gresiva reduccion del déficit de las Ad-
ministraciones publicas.

HACIA UN MODELO DEFINITIVO
DE FINANCIACION

Al concebirse la descentralizacion de _
la actividad financiera del sector publico
se preveia que, una vez finalizado el pro-
ceso, aproximadamente un 25 por 100
del gasto publico se realizase a través de
la nueva Administracion autonomica. En
la actualidad, lejos aln de ese porcen-
taje, nos encontramos con fa insuficien-
cia de un modelo de financiacion para
dotar de recursos a las Comunidades Au-
tobnomas sin provocar un fuerte endeu-
damiento.

La superacién de la fase transitoria de
traspaso de competencias debe servir
para configurar un modelo definitivo de
financiaciéon. Podemos apuntar, en este

3

sentido, las tendencias por las que pue-
de decantarse la revision del modelo.

1. Los planteamientos tendentes a
generalizar un régimen de similares ca-
racteristicas al de Convenio econémico
estan cobrando nuevarmente actualidad,
siendo propugnados por distintas Co-
munidades. Sin embargo, el riesgo de
traspasar los problemas financieros de
las Comunidades Autobnomas a la Ad-
ministracion central con la implantacion
de un régimen de este tipo es importan-
te, dados los actuales niveles de apor-
tacién a las cargas generales del Estado
que realizan las Comunidades con un
sistema parecido de organizacion de la
Hacienda regional.

2. El sistema de fa formula definitiva
de participacion en los ingresos del Es-
tado, partiendo del modelo ya existente,
junto al reforzamiento y potenciacion de
la financiacion auténoma a través de los
impuestos propios y los recargos sobre
impuestos estatales, puede constituir una
salida a la previsible situacion del actuat
sistema. La ruptura de la vinculacién en-
tre el gasto y la tributacion al transferir
enteramente la responsabilidad de recau-
dar ingresos al Gobierno central, como
sefiala Oates, no fomenta un uso efec-
tivo de los recursos dentro del sector pi-
blico. La imposicion regional, basada en
criterios de eliminacion del exceso de
gravamen e impuestos finalistas con ba-
jos costes de administracion y facimen-
te determinables, debe considerarse co-
mo un elemento importante de la Ha-
cienda regional.

Sea uno u otro el camino que se em-
prenda, los proximos meses veran la dis-
cusion de las propuestas que, en distin-
tos ambitos, se estdn realizando para
conseguir un modelo definitivo de finan-
ciacion de las Comunidades Autdnomas.

COMUNIDADES AUTONOMAS
| T U e R T

Participacion en ingresos del Estado ... ... ... ... ... ... ... ...
Transferencias a CC.AA. coste servicios asumidos ... ... ... ...
Ctras transferenciese & 0 . . . .
Hectoffipancerpisetopes . . = = = o

Preyvision'mblitas eedidos ... ... ... ... . .., . . .. ..

Prevision de tasas afectas ... ... ...

Fondo de Compensacién Interterritorial ... ... ...

Competencias asumidas CC.AA. ...
Administracien Central ... ... ... ... ... . __

Millones
de pesetas

266.597
3.116
4.655

49.824

262.420

22.681
G oem 8 2051000
52.962

Fuente: Presupuestos Generales del Estado 1985.

391




