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Resumo: O sistema de financiamento autonomico foi evolucionando a modo de "proba e erro”, reaxustan-
dose & vista dos problemas que foron xurdindo e tratando sempre de respecta-los principios constitucio-
nais de autonomia e solidariedade. Catro son os periodos que se viviron ata agora, abrindose un novo co-
mo consecuencia do pacto entre o noveo goberno de Madrid e Converxencia i Unio.
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AUTONOMY FINANCING
Summary: The autonomy financing system has been evolving by way of "trial and error”, being readjusted
according to the problems arisen and always attempting to be respectful with the constitutional principles of
autonmy and solidarity. There have been four periods and a new one has just started as consequence of
the accord between the government of Madrid and Converxencia i Unid.
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ETAPAS DO PROCESO DE FINANCIAMENTO AUTONOMICO
1984-1986

O Estado garantia o financiamento das transferencias 4&s CC.AA. de acordo co "custo
efectivo". Ese custo inclufa custos directos e indirectos de persoal e funcionamento, gas-
tos de investimento, melloras e reposicién do capital asociado 6s servicios transferidos.
Deste financiamento habia que desconta-los ingresos derivados das taxas adscritas a eses
servicios. Con este sistema quedaba excluido o financiamento do investimento novo, que
se lle encomendaba 6 Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI). Esta solucién levou
a certos prexuizos para as CC.AA. con maiores déficits iniciais.

O FCI tina asignada unha dobre misién: promove-lo equilibrio dos niveis de renda per
capita das distintas CC.AA. e financia-lo investimento novo asociado ds competencias
transferidas. Ambolos dous obxectivos tifian unha dubidosa relacién entre eles e perma-
necerian vinculados ata 1990. As variables e ponderaciéns do FCI eran:

Variables Ponderacions
Renda per cipita 70
Saldo migratorio 20
Paro 5
Superficie 5

Como consecuencia desta dobre misién, o FCI non cumpria ben con ningunha das
duas.
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A transferencia de financiamento, a través da participacién nos ingresos do Estado
(PPI), obtifase deducindo do devandito custo efectivo a recadacién dos impostos que o
Estado lle cedera 4 Comunidade Auténoma. Segundo esta férmula, as variaciéns na re-
.cadacién dos tributos cedidos eran compensddos pola PPI, eliminando os incentivos 4
xestion efectiva deses tributos. Este defecto corrixiuse no periodo seguinte.

(. Cal foi o problema fundamental nestes inicios do financiamento autonémico? O pro-
blema consistia en ligar ese financiamento 6 custo de prestacion dos servicios que o Es-
tado subministraba, consolidande as desigualdades rexionais. Esta situacion poderiase ter
visto mitigada se se puxeran en vigor uns fondos de nivelacién, previstos na lei, para
asegurar un nivel minimo de provisién de servicios publicos fundamentais en tédalas
CC.AA. Isto non se fixo, entre outras cousas, polas dificultades inherentes a definicién
de necesidades e servicios basicos, asi como 4 cuantificacion do seu custo de provisién.
Este € un problema que vén arrastrando o sistema ata a actualidade e ten bastante que ver
coa evolucién do endebedamento autonémico.

1987-1991

Substitiese o método do custo efectivo polo reparto dun montante global, en funcién
de variables xeodemogrificas e redistributivas. Variables xeodemograficas: poboacién,
superficie, insularidade, nimero de unidades administrativas. Variables redistributivas:
riqueza relativa e esforzo fiscal. Ademais, pasouse 0 25% do FCI ¢ financiamento auto-
némico incondicionado, aumentdndose asi a autonomia de gasto das CC.AA.

Tamén se produciu un cambio nos impostos cedidos, debido 4 implantacién do IVE.
Suprimiuse o Imposto de luxo recadado en destino, 6 igual que algiins elementos do Im-
posto sobre transmisiéns patrimoniais, cedéndose o Imposto sobre actos xuridicos docu-
mentados para compensa-la reduccién de ingresos.

O cambio mdis importante neste periodo foi 0 novo sistema de reparto, que se recolle
no cadro 1. Como consecuencia da sia aplicacién reducironse as diferencias de finan-
ciamento per capita das distintas CC.AA. con iguais transferencias.

Cadro 1.- Ponderacién das variables no FFF (Finaciamento Féra Fondo). Quinquenio 1987-91

Competencias Competencias Total
comuns educacion dmbalas diias
Variables xeodemaogrdficas
Poboacién 59,00 84,40 73,70
Superficie 16,00 15,00 15,40
Insularidade 0,70 3,10 2,00
Unidades administrativas -~ = — 10,10
Variables redistributivas
Riqueza relativa 4,20 0,40 1,90
Esforzo fiscal 5,00 1,70 3,00

1992-1996

Neste periodo engadiuse ds variables xeodemograficas a dispersién da poboacién. As
novas ponderacions recéllense no cadro 2. Foi moi criticada a diferencia de ponderacién
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entre entre as CC.AA do artigo 143 (menos competencias) e as do artigo 151 (mdis com-
petencias). A maior ponderacion dada 4 variable poboacién nas CC.AA. do 151 € conse-
cuencia da opinién maioritaria que coincide na necesidade de aproximarse cara a iguala-
cion do financiamento per cdpita para CC.AA. coas mesmas competencias.

O sistema de ponderacidns € bastante arbitrario, xa que non estd baseado en ningtin
criterio de equidade nin en ningin estudio de custos relativos de prestacién de servicios.

Cadro 2.- Ponderacién das variables no FFF. Quinquenio 1987-91

Comunidades Comunidades
artigo 143 artigo 151
Variables xeodemogrdficas
Poboacién 64,00 94,00
Superficie 16,60 3,50
Insularidade 2,00 0,60
Unidades administrativas 0,4 1,5
. femoresidual 00 ... 040
Variables redistributivas
Riqueza relativa 2,70 2,70
Esforzo fiscal 1,80 1,80

O ACORDO DE 1993: A CORRESPONSABILIDADE FISCAL

O acordo perseguia equilibra-la autonomia das CC.AA., demasiado concentrada do
lado do gasto. Asi, 6 asumi-lo custo politico de esixir tributos, esperdbase que os gober-
nos autonémicos foran mdis restrictivos no gasto e, polo tanto, no endebedamento.

En 1993 acérdase cede-lo 15% da recadacién en cada territorio do Imposto sobre a
renda das persoas fisicas (IRPF), 4 vez que se reducia nunha contia similar o PPI, co
obxecto de non incrementa-la presion fiscal global. Tratase, evidentemente, dunha co-
rresponsabilidade fiscal débil. Os mellores ou peores resultados para cada Comunidade
Auténoma dependerdn das diferencias entre recadacion efectiva e recadacién potencial.
A recadacion potencial calculouse tomando como base a recadacién real do ano 1990.
Logo esa recadacion faise evolucionar de acordo cun indice derivado do ITAE (Ingresos
tributarios do Estado axustados estructuralmente). O ITAE € a suma de: a) a recadacién
estatal por impostos directos e indirectos, excluidos os tributos susceptibles de cesién 4s
CC.AA. e os recursos que constitien ingresos da UE; b) a recadacién por cotizaciéns a
Seguridade Social; c) a recadacién por cotizacién 6 desemprego.

Esta vinculacién concédelles demasiada importancia ds circunstancias conxunturais
do ano elixido como base. Ademais, a recadacién potencial, en lugar de ir ligada 6s mo-
vementos da renda rexional, mévese de acordo co indice que prevaleza para o ITAE. Por
outra parte, € obvia a existencia de distintos niveis de fraude fiscal nas CC.AA.

No cadro 3 recéllense os resultados da aplicacién do 15% 4 cota liquida do IRPF
(Galicia, Castela-Ledn e Estremadura recorreron o sistema perante o Tribunal Constitu-
cional). Cantabria e Asturias, que parten en 1990 dunha recadacién real comparativa-
mente elevada —xa que tefien un alto grao de cumprimento fiscal—, dan un valor nega-
tivo para a diferencia entre recadacién normativa e recadacién real. De tédolos xeitos,
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tablecéronse regras de garantia para que ningunha Comunidade Auténoma perda recur-
SOS.

Pero non s6 se trata dunha corresponsabilidade fiscal débil. Hai tamén outros proble-
mas: diferencias interrexionais na fraude fiscal, influida esta pola propia estructura eco-
némica e empresarial de cada Comunidade Auténoma. Ademais, a posibilidade de facer
previsions sobre os efectos —favorables ou non— da cesién do 15% son dubidosas, xa
que non se pode extrapolar sen mdis as taxas de crecemento dos tltimos anos. En efecto,
a recadacién do IRPF depende fundamentalmente da configuracién do imposto —que
adoita cambiar con certa frecuencia (tipos, deduccions, indiciacion, etc.)— e da evolu-
cién do PIB. Esa inestabilidade impide a realizacién de previsions fiables.

Cadro 3.- Resultados da participacién do 15% do IRPF en 1994

Comunidades Auténonomas Recadacion real-

-Recadacién normativa
ARioxa 00,3
Andalucia 266,8 .
b 3102
_Asturias -159.8
Baleares ------------ [9'5

1.397.7

------------- -l 35,7
Castela-A Mancha | L i, 68,6
Castela-Ledn L. =
Cataluiia D B LLATLA L ]
.Gomunidade Valenciana ). 48129
Es h N W Y s i
G =
Madzid T CETE S
Murcia 531.,4

FONTE: Elaboracién propia, con datos da DGCHT.

Por tltimo, pero non o menos importante —xa que se acostuma simplificar demasia-
do—, dada unha taxa de crecemento do PIB espaiiol, a posibilidade dunha evolucién di-
ferente da recadacién do IRPF nas distintas CC.AA. depende dos cambios na distribu-
cién da renda en cada Comunidade Auténoma, do nivel da renda per cépita en cada unha
e do diferente crecemento desa renda.

Non debe esquecerse tampouco que se seleccionou un instrumento que descansa So-
bre unha variable —a cota liquida do IRPF— na que as CC.AA. son moi desiguais entre
elas.

Algins expertos propuxeron superar esta situacion da seguinte maneira: cederlles ds
CC.AA. parte dos rendementos de certos impostos sobre o consumo (impostos especiais
e o IVE, fase minorista) e crear un tipo autonémico na tarifa do IRPF, definindo unha
participacién nos rendementos do imposto sobre a base impoiiible e non sobre a cota
(isto dltimo, 6 excluir capacidade normativa das CC.AA. sobre as deduccidns na cota,
limitaria a potencial competencia fiscal entre territorios).
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O DEBATE ACTUAL

Trala mediocre experiencia anterior, o Partido Popular —hoxe no goberno de Ma-
drid— fixo un pacto con Convergencia i Unié e, dentro dese acordo, desefiouse un novo
sistema. Lamentablemente, ata a actualidade non foi posible acceder a el. Do publicado
na prensa dedidcese que: a) se quere afondar na corresponsabilidade fiscal; b) se elixiu
tamén o IRPF; ¢) se lles cederd 4s CC.AA. o 30% da recadacion territorializada; d) se
elixe a base imponible en lugar da cota liquida; ) non existirdn topes ou limitaciéns a
esa recadacion e f) se dota s CCAA. de capacidade normativa.

O gran debate actual —sempre sobre as areas movedizas da desinformacién— céntra-
se en se ese sistema prexudica moito, pouco ou nada as CC.AA. menos desenvolvidas,
entre as que se atopa Galicia. As reticencias aumentan porque non se dixo nada dende o
goberno central sobre os fondos de nivelacién ou, o que € o mesmo, como se trata a soli-
dariedade no novo sistema. A cesion do 30% nas condiciéns cofiecidas, ;supdn un nesgo
a favor das CC.AA. con maior renda per cdpita? Os opositores a esa cesion sostefien que
as CC.AA. mdis ricas non s6 recadan mdis, senén que esa recadacion tenderd a medrar
madis 6 alcanzarse maiores niveis de renda, xa que o IRPF ¢ progresivo. Os partidarios
sostefien que o importante é o crecemento da recadacién dende o ano base.

En efecto, respecto ds perspectivas de crecemento da recadacion, hai que considerar
na andlise o crecemento do Valor engadido bruto (VEB) rexional e a forma na que a es-
tructura do imposto traslada o crecemento do VEB a un certo crecemento da recadacion.
Non existe evidencia de que sexan as CC.AA. mais ricas as que medran mais. E tamén é
posible que, dandose dias CC.AA. coa mesma taxa de crecemento do PIB, sexa a Comu-
nidade Auténoma madis pobre a que vexa aumenta-la sia recadacién a unha maior taxa,
dadas as caracteristicas e o tipo de progresividade do IRPF. Existen traballos economé-
tricos que parecen avalar esta hip6tese. Por tiltimo, a fixacién dunha recadacién normati-
va anormalmente baixa ou anormalmente alta no ano base pode constituir un elemento
importante do beneficio ou prexuizo para algunhas CC.AA.

OUTRAS CUESTIONS DO FINANCIAMENTO AUTONOMICO

Imos facer un repaso critico dos restantes elementos que conforman o sistema de fi-
nanciamento autonémico. Comezaremos polos tributos cedidos (cadro 4).

A normativa dos tributos que a facenda central lles cedeu ds CC.AA. segue sendo de
competencia estatal. As CC.AA. as xestionan e a elas lles corresponde a recadacién. Os
tributos cedidos foron: Patrimonio, Sucesiéns, Luxo, Transmisiéns patrimoniais e Taxas
sobre 0 xogo. En 1988 cedeuse tamén o Imposto sobre actos xuridicos documentados,
para compensa-la supresion do de luxo, trala introduccion do IVE. A marxe de manobra
que tefien as CC.AA. respecto a estes tributos rediicese a conseguir melloras na xestion e
a loitar contra a fraude.

En canto 6s rributos propios (cadro 5), hai que dicir que alcanzaron unha dimensién
madis ben simbdlica, a pesar de constitui-la mdis xenuina expresion da autonomia fiscal.
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Un tributo propio debe reuni-las seguintes condiciéns: a) que non incorra en dobre impo-
sicién, é dicir, non pode gravar feitos impofibles xa suxeitos a gravame pola facenda
central; b) que non sexa exportable féra.do territorio da Comunidade Auténoma; ¢) que
non rompa a unidade de mercado. E facil comprender que, cumprindo estas condiciéns, a
marxe de que dispofien as CC.AA. para estableceren tributos propios ¢ minima (sen em-
bargo, hai unha sentencia do Tribunal Constitucional que suaviza a condicion a)). Exem-
plos de tributos propios son o canon de saneamento de augas, o imposto sobre terras in-
frautilizadas, o imposto sobre o xogo do bingo, os impostos ambientais, etc. A partir de
1991 o peso do financiamento propio céntrase nos impostos ambientais.

Cadro 4.- Recadacién real de tributos cedidos polos principais conceptos tributarios, 1993
(milléns de pesetas)

Comunidades Auténomas | Sucesiéns | Patrimonio | Transmisions Actos xuridicos Xogo
patrimoniais documentados

Canarias

Comunidade Valenciana |
Estremadura -

.G L

Total . 87.300 ; 215.535 140.160 149,799

Cadro 5.- Orixe da recadacién por impostos propios en 1991-1993 (milléns de pesetas)

1991 1992 1993
Impostos sobre 0 xogodobingo | S S —— 7 —
Imposto sobre combustibles derivados do 26.787 26.707

Jpetdleo (Canarias) e
Jmpostos ambientais
_Outros impostos

Total

B

A lei permite que as CC.AA. establezan recargos sobre os tributos cedidos ou sobre o
IRPF. Isto supén capacidade normativa sobre o tipo de gravame, 4 vez que abre a posibi-
lidade de actuar sobre un imposto de gran potencial recadatorio, como é o IRPF. A mei-
rande parte das CC.AA. estableceron recargos sobre as taxas do xogo, obxecto pouco
probable de resistencia fiscal.

Polo que respecta 6 recargo sobre o IRPF, foi experimentado pola Comunidade Auté-
noma de Madrid, provocando o rexeitamento social e a presentacion dun recurso de in-
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constitucionalidade. O Tribunal Constitucional resolveu a favor da legalidade do recargo,
pero o tributo estaba xa "morto". Ademais, a sia implantacién supén un custo politico
que os responsables das CC.AA. non parecen dispostos a afrontar, malia que, 6 noso en-
tender, seria unha moi boa solucién.

O Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) (cadro 6), 6 que xa nos referimos,
foi asumindo unha importancia decrecente a medida que unha parte dos seus recursos fan
sendo traspasados card 6 financiamento incondicionado e as CC.AA. midis ricas queda-
ban excluidas de participar nel. Sen embargo, segue sendo importante o seu papel para as
CC.AA. menos desenvolvidas. A sda funcién redistribuidora desdebuxouse no periodo
1987-1989, como consecuencia do comportamento da variable "emigracién" (comuni-
dades como Catalufia e o Pais Vasco presentaron altos valores positivos do saldo migra-
torio). Coa reforma de 1990 reduciuse o peso desa variable e fortaleceuse o correspon-
dente 4 poboacién e 4 renda per cdpita. De todos modos, estableceuse unha "compensa-
cion transitoria" que seguiu beneficiando d4s CC.AA. ricas ata 1992. E de esperar que a
nova politica de austeridade incida nunha menor dotacién de recursos para o FCI.

Cadro 6.- Distribucién do FCI por Comunidades Auténomas (millons de pesetas correntes)

Comunidades Autonomas 1990 1991 1992 1993
Andalueia 47.542,40 | 51.675.80 31.114,30 20.81000 1 49.
Asturias 265,60 2.652,70 3.824,10
‘Canaria 10,093.70 7.628,30 5.099,70 )"
Ca — 1.291,00
12.32560 | 11.121,90
9.541,00 11.496,80
6.686,50 6.575,00
v 11.602,50
L2L331607 17T 30,00 [ 2350520713407
467990 |5 110,001 "4.630,60 | 3318707 :
Total 120.044,30 | 129.114,90 128.444,10 128.844,90 128.889,90

Estableceuse tamén un principio de coordinacién do FCI cos Fondos estructurais eu-
ropeos, consagrdndose a utilizacion do VEB por habitante como medida principal do
grao de desenvolvemento. Os recursos que proporcionan os Fondos europeos (cadro 7)
son maiores c6s do FCI, desprazdndose asi o centro de gravidade da politica de desen-
volvemento rexional do FCI 6s fondos estructurais.

No tocante & porcentaxe de participacion nos ingresos do Estado (PPI) desenvolve
un papel demasiado ambicioso e heteroxéneo. Por un lado, estd destinado a asegura-la
suficiencia, utilizando a poboacién como principal variable de reparto. Por outro, tamén
se atende ds necesidades —déficit de infraestructuras e servicios sociais, asi como dife-
rencias do custo de prestacién de servicios respecto 4 media nacional— e a obxectivos
redistributivos. Ademais, algunhas das variables utilizadas para a determinacién do PPI,
e que xa sinalamos anteriormente, non reflicten de modo adecuado os obxectivos marca-
dos.

Vexamos agora un dos asuntos méis controvertidos: o endebedamento (cadro 8). A lei
fixa varios limites que difiren segundo o tipo de operacién. No curto prazo s se poderan
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financia-las necesidades transitorias de tesoureria. A prazos superiores a un ano so se
podera utiliza-la débeda para gastos de investimento, sempre que o importe total das
anualidades de amortizacién e xuros non exceda do 25% dos ingresos correntes da Co-
munidade Auténoma. Ademais, o endebedamento debe coordinarse coa politica de débe-
da do Estado e das outras CC.AA.

O proceso de endebedamento foi importante, sobre todo a partir de 1989. Este proce-
so conduciu a unha débeda per cépita media superior d4s 50.000 pesetas en 1992, ainda
que as diferencias entre CC.AA. son grandes. As taxas de crecemento anual chegaron 6
54,3% en 1991.

Cadro 7.- Recursos procedentes dos fondos estructurais recibidos polas Comunidades Auténomas

Comunidades Auténomas 1989 1990 1991 1992 1993
44060 | 83650 | 102670 | 101600
..19.869.20 22.695,40 36.685,60 | 37.827,60
198,10 3.730,20
.707.60 10.265,40
231,20 1.03040 |
6.225.80 12.109,10
1.154,30 1.621,60
5.321,00 10.416,00
) .092, 7.635,10 14.413.60
Cataluia 3.778.70 | 76995 8071 310.70
Comunidade Valenciana 372120 1 5.800,40 11.559,80
Estremadura ARO[ S 74000 204040 ] T8 772,407 ] 6.208,70
Galicia i) 10.770,70 430, 8.643,00 )
Madrid T 80| T4.289,00 48600071
Mureia T 1:605.20 17 2.313,20°)" 107
Total 57.942,6 80.354,10

Cadro 8.- Evoluci6n da débeda autondmica (miles de milléns)

Comunidades Auténomas | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994

ARioxa b L L L UL AU W0
Andalucfa LN 2821427 ).334.1.622
SO0 100 [N | S A . 3 0

7

Canarias AL
Cantabria
Castela-A Mancha

Estremadura
Galicia

Pais Vasco 92 116 185

As causas do elevado endebedamento parecen se-las seguintes: 1) a utilizacion dos
mecanismos de ilusidn fiscal; 2) as insuficiencias do sistema de financiamento, sobre to-
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do para facer fronte a novos investimentos. A introduccién de maiores doses de corre-
ponsabilidade fiscal contribuird a unha politica de endebedamento mdis rigorosa.

Pouco mdis se pode dicir en ausencia dunha presentacién explicita do acordo de fi-
nanciamento autonémico. En calquera caso, é de desexar un consenso o mdis amplo po-
sible para dota-lo sistema dunha razoable estabilidade.
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