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LA EVOLUCION
RECIENTE DE LA
HACIENDA AUTONOMICA

En el presente articulo, Carlos Monasterio Escudero
comenta los rasgos comunes mas sobresalientes de la
evolucion de las haciendas autonémicas que se deducen
de un primer examen de las haciendas de las distintas
comunidades. Después de estudiar los diversos sistemas
de financiacion y la asimetria del proceso
descentralizador —avance en la vertiente del gasto y
mantenimiento de un bajo grado de corresponsabilidad
fiscal en la de los ingresos—, y de describir la situacion
del endeudamiento autonémico, que se ha intensificado
a partir de 1988, el autor comenta algunas caracteristicas
del proceso negociador de la financiacion autondémica
que pueden haber influido en los rasgos anteriormente

descritos.

1. INTRODUCCION

L crecimiento del sector

publico en Espafna se ha

visto acompafnado en el
tiempo por una profunda descen-
tralizacion desde 1978. En 1980,
en la distribucion del gasto pu-
blico correspondia un 90 por 100
a la Administracion central y el
10 por 100 restante a las cor-
poraciones locales. En 1993, las
cifras han experimentado un
vuelco significativo, y el reparto
ha pasado a ser el 64 por 100
para la Administracion central, el
23 por 100 para las comunidades
autéonomas y un 13 por 100 para
las corporaciones locales. De los
26 puntos porcentuales perdi-
dos por la Administracion cen-
tral, 23 han sido absorbidos por
las comunidades auténomas.
Estos datos ilustran claramen-
te cual ha sido la pujanza con
que han irrumpido las haciendas
autonoémicas como nuevos agen-
tes de las administraciones pu-
blicas.

Esta apreciacion inicial de la
rapidez con que se ha llevado a
cabo el proceso descentraliza-
dor del sector publico en Espafia
hay que completarla sefialando,
ademas, que se trata de un pro-
ceso inacabado, y que la asun-
cion, por parte de las diez co-
munidades que hoy disponen
sélo de las competencias comu-
nes, de las competencias de edu-
cacion y sanidad significara un
vuelco ain mayor en la distribu-
cion del gasto. Es facil colegir de
lo anterior que el sector publico
autonémico —con unos presu-
puestos que equivalen al 5-6 por
100 del PIB regional, en el caso
de las comunidades de compe-
tencias reducidas (con excepcion
de Madrid, que esta en el 3 por
100), y que llegan hasta el 25 por
100, en el caso de la Comunidad
del Pais Vasco, y el 20,5 por 100
en Andalucia— tiene una impor-
tancia creciente para influir en el
nivel de la actividad economica
regional y en la conducta de los
agentes economicos. Ademas,

por el tipo de competencias asu-
midas, se ocupa de la oferta de
aquellos bienes y servicios pu-
blicos que mas influyen en el
bienestar individual, como son la
vivienda, buena parte de las in-
fraestructuras, la sanidad, la edu-
cacion y los servicios sociales.

En este breve articulo sobre la
evolucion de la Hacienda auto-
némica, voy a comentar unica-
mente los rasgos principales, que
se reiteran después en el analisis
de las diversas comunidades. En
el apartado siguiente, me ocupo
de la clarificacion de los distintos
sistemas de financiacion existen-
tes. En el apartado |ll, examino
la asimetria del proceso descen-
tralizador en Esparia, que ha avan-
zado por el lado del gasto, mien-
tras que en los ingresos existe
un bajo grado de corresponsabi-
lidad fiscal. En el IV, reviso la si-
tuacién del endeudamiento auto-
nomico, fenbmeno que aparece
de forma intensa en la mayoria
de las comunidades autonomas
a partir de 1988. En el aparta-
do V, y ultimo, comento algunos
rasgos del proceso de negocia-
cion del sistema de financiacion
autonémica que pueden haber in-
fluido en las caracteristicas an-
teriores.

Il. LA VARIEDAD DE LOS
SISTEMAS
DE FINANCIACION

Uno de los rasgos mas carac-
teristicos del modelo de federa-
lismo fiscal puesto en practica en
Espana es el de la enorme com-
plejidad del modelo, que contiene
dentro de si una gran cantidad
de variantes.

La discusion racional y la bus-
queda ordenada de soluciones
se ven asi enormemente dificul-
tadas por esta diversidad. Para-
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fraseando un viejo eslogan, no
solo Espana ha resultado ser di-
ferente, sino que incluso parece
serlo cada una de las comunida-
des que la integran.

Tal como se muestra en el
esquema 1, un analisis riguroso
de las caracteristicas del siste-
ma de financiacion de las comu-
nidades autébnomas nos muestra
que existen hasta seis distintos
modelos de financiacion (y ello
excluyendo los casos singulares
de Ceuta y Melilla).

Dentro de las siete comunida-
des autébnomas que se integran
en el grupo de competencias am-
plias (competencias comunes,
mas sanidad y educacion), tene-
mos, en primer lugar, el sistema
foral, que se basa en la concer-
tacion (convenio) impositiva y el

pago de un cupo (aportacion) a
la Administracion central, como
compensacion por el coste de los
servicios de titularidad estatal
prestados en la respectiva comu-
nidad foral, y que tiene caracte-
risticas distintas en el Pais Vasco
y en Navarra. Las diferencias no
son solo cuestiones de detalle en
cuanto a las condiciones de con-
certacion impositiva o la meto-
dologia de calculo del cupo o la
aportacion. En el caso vasco, es
el nivel intermedio provincial de
los territorios histéricos el que
gjerce el papel fundamental en
materia impositiva y centraliza
la recaudacion, existiendo pos-
teriormente un complejo sistema
de relaciones internas en la Ha-
cienda vasca, cuyas reglas de-
terminan el reparto de los recur-
sos de las diputaciones forales

ESQUEMA 1
SISTEMA DE FINANCIACION

Caracteristicas
del sistema de financiacion

Concierto + Cupo

+
Relaciones internas
Hacienda vasca

Convenio + Aportacién

Foral

Sistema LOFCA
+

Financiacién especifica
de la Sanidad

Sistema LOFCA
+
Imposicion indirecta propia

+
Financiacién ifica
de la Sanidad

Comun

Sistema LOFCA

Sistema LOFCA

n
Hacienda provincial

CASTILLA-LA MANCHA

Competencias

Comunidad de gasto

PAIS VASCO

NAVARRA

c AMPLIAS
CATALUNA (Comunes
ANDALUCIA

GALICIA

C. VALENCIANA

+
Educacion
+
Sanidad)

CANARIAS l

ARAGON
CASTILLA Y LEON

EXTREMADURA

RGeS REDUCIDAS

(Comunes)
ASTURIAS
CANTABRIA
MADRID
MURCIA
LA RIOJA

e Nt AR e

entre el montante que se destina
al pago del cupo, la aportacion a
la Comunidad Auténoma (Go-
bierno Vasco) y los fondos fo-
rales de financiacién municipal.
Este complejo sistema de rela-
ciones internas de la Hacienda
vasca difiere del caso de Navarra,
que, debido a su caracter uni-
provincial, no tiene necesidad de
articular un sistema de transfe-
rencias semejantes.

En segundo lugar, dentro del
grupo de comunidades autono-
mas de régimen comun con com-
petencias amplias existen, a su
vez, otros dos modelos distintos
de financiacion. Por un lado, es-
tan Catalufia, Andalucia, Galicia
y Valencia, en las que rige el sis-
tema LOFCA para la financiaciéon
de las competencias comunes y
la educacion, ademas de la finan-
ciacion especifica para el gasto
sanitario transferido del INSA-
LUD. Con las mismas compe-
tencias, pero con un peculiar
sistema de financiacién, se en-
cuentra Canarias, comunidad
que se halla, en esta materia, a
medio camino entre el régimen
comun y el foral. Debido a la
no aplicacion en el archipiélago
canario del esquema general de
imposicién indirecta (IVA e Im-
puesto Especial sobre Hidro-
carburos), la comunidad canaria
goza de una especie de sistema
de concierto aplicado a la impo-
sicion indirecta, en el que el Im-
puesto General Indirecto Canario
y el impuesto sobre combusti-
bles derivados del petroleo le per-
miten un grado de autonomia y
corresponsabilidad fiscal mas ele-
vado que al resto de comunida-
des autonomas de régimen co-
mun con competencias amplias.

Por ultimo, entre las diez res-
tantes comunidades autonomas,
que han asumido las competen-
cias comunes y estan pendientes
de ampliar su techo competen-
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cial, podemos, a su vez, distinguir
dos subgrupos.

En las cuatro comunidades
autonomas pluriprovinciales del
143 (Aragon, Castillay Leon, Ex-
tremadura y Castilla-La Mancha),
se aplica el sistema LOFCA, pero
no la financiacion especifica para
la sanidad, que no tienen trans-
ferida. Cinco de las seis comuni-
dades auténomas uniprovinciales
(Asturias, Cantabria, Madrid, Mur-
cia y La Rioja) estan en una si-

tuacién peculiar, al consolidar la |

Hacienda autonémica con la pro-
vincial (sistema LOFCA mas in-
gresos provinciales). Baleares es
también un caso especial, pues-
to que, pese a ser uniprovincial,
mantiene separados los consejos
insulares de la Hacienda auto-
némica, con lo cual su situacion
es asimilable a las comunidades
autonomas pluriprovinciales de
su mismo techo competencial.

Las precisiones anteriores, que
enmarcan la situacion de cada
Hacienda autonoémica, deben te-
nerse en cuenta a la hora de ana-
lizar su incidencia en la respectiva
economia regional.

lll. LA ASIMETRIA
DEL PROCESO
DESCENTRALIZADOR

El proceso descentralizador
en Espafia ha supuesto un gran
avance por el lado del gasto, pero
no ha ocurrido lo mismo en la
vertiente impositiva, donde el
grado de centralizacion es mu-
cho mayor.

El grafico 1 muestra la evo-
lucion del proceso descentrali-
zador entre 1979 y 1992, consta-
tandose como desde mediados
de los afos ochenta se ha estan-
cado la descentralizacion impo-
sitiva, mientras continuaba avan-
zando la del gasto.

GRAFICO 1

EVOLUCION DE LA DESCENTRALIZACION
DEL SECTOR PUBLICO ESPANOL (1979-1992) i
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Fuente: Ministerio de Administraciones Pulblicas.

Se puede comprobar en todos
los articulos incluidos en este vo-
lumen que analizan la situacion
de la Hacienda de las comu-
nidades auténomas de régimen
comun (con excepcion de Ca-
narias) que el bajo grado de co-
rresponsabilidad fiscal es uno de
los problemas mas intensamente
sentidos.

En un futuro préximo, la cesion
de las competencias de educa-
cion y sanidad al grupo de diez
comunidades autonomas de com-
petencias reducidas disminuira
aun mas el bajo grado de corres-
ponsabilidad fiscal actual.

Las ventajas de suministro mas
eficiente de los bienes y servi-

cios publicos locales que ofre-
ce un sistema de federalismo fis-
cal requieren, para ser aprove-
chadas plenamente, que los res-
pectivos gobiernos regionales
dispongan de un margen apre-
ciable para actuar sobre la ver-
tiente impositiva, ajustando la
recaudacion a sus necesidades
de gasto. También la transpa-
rencia y el correcto funciona-
miento de los procesos de elec-
cion colectiva requieren que los
contribuyentes-votantes, a la
hora de expresar sus demandas
de bienes publicos, perciban ade-
cuadamente el coste de estos, y
los impuestos pagados a cada ni-
vel de gobierno actuarian aqui
como mecanismo de transmision
de las sefiales de coste. J
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En el apartado anterior, se ha
expuesto la diferente situacion en
que se encuentran, en cuanto a
niveles de autonomia fiscal, las
comunidades forales y las de ré-
gimen comun. Respecto a estas
ultimas, tanto la configuracion de
los tributos cedidos en la LOFCA
como el modo en que posterior-
mente se ha aplicado el mode-
lo LOFCA han conducido a un
grado decreciente de correspon-
sabilidad fiscal. El hecho mas des-
tacable en este sentido fue la no
cesion del IVA minorista a las co-
munidades autonomas de régi-
men comun (mientras que este
impuesto si se concertaba con
las comunidades forales) tras su
implantacion en 1986.

Paralelamente, al suprimirse en
dicha fecha el Impuesto de Lujo
recaudado en destino, que era el
tributo cedido de mayor capaci-
dad recaudatoria (proporcionaba
un tercio de los ingresos totales
por tributos cedidos), se produjo
una caida de los ingresos impo-
sitivos que la posterior cesion,
desde 1988, del Impuesto sobre
Actos Juridicos Documentados
sOlo compenso en pequefia me-
dida. Se lleg6 a si a una creciente
dependencia financiera de las co-
munidades de régimen comun res-
pecto de la Administracion central,
de la cual reciben el grueso de la
financiacion.

Las consecuencias negativas
de esta situacién se manifiestan
en el desvio de responsabilidades
por parte de los gobiernos au-
tonomicos hacia la Administra-
cion central, y en la tendencia
hacia la expansion deficitaria del
gasto, al poder gastar sin tener
que obtener los recursos de sus
propios contribuyentes. Tras el
acuerdo sobre financiacién auto-
nomica de enero de 1992, se cred
un grupo de trabajo sobre co-
rresponsabilidad fiscal, para pro-
poner medidas que paliaran esta

situacion. Como es sabido, la so-
lucion finalmente adoptada, tras
el acuerdo del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera de 7 de
octubre de 1993, fue la cesion a
las comunidades auténomas del
15 por 100 de la cuota liquida del
impuesto personal sobre la renta
ingresada por los residentes en
su territorio.

Esta cantidad se desgaja del
porcentaje de participacion, que
en el momento inicial se reduce
por un importe similar. En los ejer-
cicios posteriores, las comunida-
des auténomas podrian obtener
mayores recursos si la recauda-
cion real por el 15 por 100 de
renta excediera de la recaudacion
normativa (con unos limites ma-
ximos de incremento).

Tal como se puede apreciar en
la mayoria de los comentarios so-
bre esta cuestion en cada una
de las comunidades, esta medi-
da no ha sido juzgada, en gene-
ral, de modo positivo, puesto que
las comunidades autébnomas no
adoptan papel activo alguno en
la politica impositiva, dado que
no tienen competencias norma-
tivas ni tampoco de gestion del
impuesto.

Por ello, conseguir un mayor
grado de corresponsabilidad fis-
cal continta siendo uno de los
problemas pendientes del sistema
de financiacion autonémica.

IV. LA ACUMULACION DE LA
DEUDA AUTONOMICA

=TT

Desde finales de los afios
ochenta se produjo una fuerte
acumulacion de deuda en el sec-
tor pUblico regional, proceso que
llevo a cuadruplicar el importe de
la deuda viva entre 1989 vy el
otofio de 1993 (grafico 2).

Aunque tras este proceso de
acumulacion de deuda estan una
variedad de causas (Monasterio
y Suarez, 1993), hay que resaltar
que el fendmeno del endeuda-
miento es casi general (aunque
afecte mas intensamente a las co-
munidades auténomas de régi-
men comun que a las forales) y
reciente en el tiempo.

Independientemente de los
comentarios que los diversos
autores hacen sobre el endeu-
damiento de la respectiva comu-
nidad, hay que sefalar las siguien-
tes notas generales:

1.°) Los limites fijados en una
ley organica, como es la LOFCA,
al endeudamiento autonémico
no parecen ser operativos, puesto
que no van acompariados de me-
canismos de sancion y/o correc-
cién para aquellas comunidades
autonomas que los incumplan.
Varias comunidades han supe-
rado en el pasado el limite de
cargas financieras sin que las con-
secuencias se hayan hecho
notar.

2°) Hay que destacar tam-
bién que en la mayoria de las
comunidades auténomas el Pre-
supuesto carece de fiabilidad
para apreciar a través de sus ci-
fras la actuacion economica del
sector publico regional. Es ne-
cesario acudir a las liquidaciones
para conocer los déficit reales,
que suelen diferir considerable-
mente de los presupuestados ini-
cialmente.

3.°) Unido a lo anterior, hay
que lamentar también la escasez
(casi ausencia) de datos puntua-
les y fiables sobre deuda viva de
las comunidades auténomas que
permitan apreciar la situacién eco-
nomica de este agente cada vez
mas relevante de las administra-
ciones publicas, y proporcionen
a los ciudadanos elementos pa-
ra formarse un juicio sobre la
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GRAFICO 2

(Miles de millones de pesetas)
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V. EL PROCESO
NEGOCIADOR Y LA
INESTABILIDAD DEL
SISTEMA

actuacion de los respectivos go-
biernos.

Por citar dos casos destacables
en este sentido, en Cantabria las
cifras de deuda que ofrece el
Banco de Espana en sus estima-
ciones parecen ser solo la mitad
de la deuda real, y en el Pais
Vasco se da la paradoja de que
la deuda emitida en varios ejer-
cicios excede a sus necesidades
de financiacion.

Por ultimo, senalar que ade-
mas de la deuda viva esta la in-
cognita sobre el volumen de pa-
gos pendientes por aplazamiento
a los proveedores.

4°) Los escenarios de con-
solidacion presupuestaria estable-

cidos tras el acuerdo sobre finan-
ciacion autonémica de 20 de
enero de 1992 parecen haber
sido un factor positivo para dis-
ciplinar la actuacion presupues-
taria de las comunidades auto-
nomas y contener su deficit. Las
(nicas consideraciones criticas
sobre este punto se refieren al
secretismo en que se mantienen
tales escenarios de consolidacion
presupuestaria, y al temor a que
la desviacién de sus compromi-
sos por parte de la Administra-
cién central pueda generar un
«efecto imitacion» por parte de
las comunidades autonomas.

El juicio globalmente positivo
sobre la forma en que se ha rea-
lizado la descentralizacion en fa-
vor de las comunidades autono-
mas se basa en que, pese a la
rapidez con que ésta se ha lle-

| vado a cabo, ha transcurrido en

ausencia de conflictos y sin ge-
nerar grandes tensiones sobre el
gasto, gracias a los acuerdos en-
tre gobiernos regionales y Ad-
ministracion central.

La propia metodologia del
coste efectivo, bajo la cual se eva-
lué el coste de los servicios trans-

| feridos a las comunidades auté-

nomas, se basé en gran parte en
la negociacion, dado que los da-
tos presupuestarios no ofrecian,
en muchos casos, una base sa-
tisfactoria de calculo. Sin em-
bargo, la continua repeticion de
procesos negociadores, junto
con la técnica, iniciada en 1986,
de considerar la financiacion pre-

| via a cada proceso negociador

como una garantia de minimos,
ha disparado un mecanismo en
el que todas las comunidades
autonomas tienen incentivos para
la revision del sistema, puesto
que de ella sélo pueden derivarse
ganancias. De este modo, lo que
fue una virtud del sistema en el
periodo inicial ha generado pos-
teriormente una serie de pro-
blemas. Entre ellos, y en primer
lugar, cabria citar que en la con-
tinua renegociacion se han des-
dibujado los limites instituciona-
les que sirven de referencia para
la adopcion de acuerdos.

Las continuas alteraciones de
lo dispuesto en la LOFCA arro-
jan dudas sobre si ciertos aspec-
tos del actual sistema de nego-
ciacion tienen cabida dentro de
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dicha norma. Ademas de la pri-
mera «interpretacion amplia» del
texto de la LOFCA, introduciendo
los porcentajes deslizantes para
corregir el efecto financiero, el
cambio en la base de aplicacion
del porcentaje de participacion
operado en 1986, pasando de los
impuestos estatales no cedidos
a la base ITAE (ingresos tributa-
rios ajustados estructuralmente),
no resulta facil de justificar. Pos-
teriormente, el cambio en la nor-
mativa estatal reguladora de los
impuestos de patrimonio y suce-
siones y donaciones, que dismi-
nuyo la capacidad recaudatoria
de éstos desde 1989, no fue se-
guido de una revision de los por-
centajes de participacion, tal
como prevé la LOFCA. Por I-
timo, la reciente cesion del 15 por
100 del impuesto sobre la renta
personal a las comunidades auto-
nomas tiene también un encaje
mas que dudoso en el modelo
LOFCA.

En segundo lugar, el acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de 20 de enero de
1992 ha dejado al sistema de fi-
nanciacion en una situacion de
provisionalidad, puesto que el
acuerdo inicial contempla, de he-
cho, una proérroga del sistema an-
terior, retocando ligeramente el
porcentaje de participacion. El
mecanismo de corresponsabili-
dad fiscal de cesion del 15 por
100 del IRPF es operativo sélo
para los ejercicios de 1994 y
1995, y debera ser revisado pos-
teriormente.

El ambiente de renegociacion
continua hace que las comuni-
dades auténomas se hayan mo-
vido en un contexto de restric-
cion presupuestaria blanda,
confiando en obtener fondos a
cargo de alguno de los temas
pendientes de negociar.

Otros motivos que generan
inestabilidad en el sistema de fi-

nanciacion autonémica han sido
senalados por Pérez (1991):

* Dificil coexistencia del régi-
men comun y el foral de finan-
ciacion, dado que éste Ultimo pro-
porciona un mayor grado de
suficiencia y autonomia fiscal.

* Excesiva dispersion de los va-
lores de financiacion per capita
para las comunidades autono-
mas de régimen comun, sin que
parezcan existir argumentos de
mayores costes que justifiquen
tal abanico de financiacion. Estas
diferencias son mas amplias den-
tro del grupo de comunidades de
competencias reducidas.

* Desigualdad de techos com-
petenciales, que induce diferen-
cias por el lado de la financiacion
y hace mas dificil la blsqueda
de soluciones.

La estabilidad futura del sis-
tema podria lograrse partiendo
de un contexto de homogenei-
zacion de techos competenciales,
situacion a partir de la cual podria
retocarse el sistema de financia-
cion en la linea de igualacion de
la financiacion per capita desti-
nada a cubrir el coste de los ser-
vicios traspasados, y de cesion
y/o comparticién de nuevos im-
puestos, para aumentar el nivel
de corresponsabilidad fiscal.
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