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1. Introduccidn

El proceso de descentralizacion del Sector publico en
Espafia y la integracion de nuestro pais en la Comuni-
dad Econémica Europea (hoy Unidn Europea) han
coincido sustancialmente en el tiempo, cumpliéndose
con €ello dos aspiraciones sociaes largamente aplaza-
das en su redizacion

Latarea de cambiar los hébitos de comportamiento de
la Administracion central, que era, con gran diferencia,
el principal agente de las Administraciones Piblicas,
ha supuesto para ella unaindudable pérdida de influen-
cia, puesto que, actualmente, gran parte de las decisio-
nes sobre gastos e ingresos publicos han pasado a
adoptarse en & ambito autonémico y, de otro lado, las
directrices de la politica europea, especialmente €l
cumplimiento de las condiciones de convergencia acor-
dadas en Maastricht en diciembre de 1991, han estre-
chado considerablemente los mérgenes de la politica
econdmica naciondl.

No debe olvidarse, sin embargo, que también € pro-
ceso de construccion de la Espafia de las Autonomias
presenta importantes zonas de interseccion con la
unién econémica y monetaria en Europa, porque
tanto las medidas de armonizacion fiscal acordadas,
como la politica de gastos e incentivos regionales,
junto con los requisitos de saneamiento de las finan-
zas publicas, han influenciado el desarrollo de la
Hacienda Autonémica.

Hay que tener en cuenta que la Constitucion enumera
los principios de autonomia, solidaridad y coordina-
cion con la Hacienda estatal como como principios
rectores de la Hacienda autonémica. Sobre todos

ellos, €l proceso de integracion europea ha gjercido
una fuerte influencia, de modo que probablemente €l
estado actual de la Hacienda autonomica fuera otro,
de no pesar sobre él los condicionantes de la Unidn
Europea.

Laautonomiafiscal delas CC.AA supone la descentra-
lizacion impositiva en favor de estos nuevos entes terri-
toridles y esta eleccion se hace forzosamente en un
marco fiscal general que esta en gran parte determina-
do por €l proceso de armonizacion fiscal en Europa,
que debe ser tenido en cuenta en todo momento.

La solidaridad interregional, como objetivo enunciado
congtitucionalmente, no puede instrumentarse tampoco
a margen de las directrices y actuaciones financieras
de la Unién Europea en favor de la solidaridad y cohe-
sién economica entre las regiones europeas

Finalmente, la necesidad de coordinacién entre nues-
tros dos principales niveles de Hacienda ha pasado a
constituirse en una tarea fundamental, desde el
momento en que se han establecido limites concretos
al déficit y endeudamiento publicos y fijado fechas de
referencia para controlar su observancia.

El objetivo del presente trabajo es analizar lainfluencia
que hagjercido e proceso de integracion europea sobre
la construccion de la Hacienda Autondmica.

A efectos de ordenar la exposicion, el siguiente aparta-
do se ocupa de estudiar el modo en que el proceso de
armonizacion fiscal europea ha incidido en la autono-
mia fiscal de las CC.AA y en la descentralizacion fis-
cal en Espafia. El apartado tercero siguiente trata de las
relaciones reciprocas entre la politica de desarrollo
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regional y cohesién europea versus la articulacion del
principio de solidaridad interterritorial y el funciona-
miento de los fondos nacionales a desarrollo.

El apartado cuarto se ocupa de las cuestiones méas
recientes de convergencia econémica nominal y de
como la necesidad de reducir los niveles de déficit y
deuda de nuestras Administraciones Piblicas (de las
que las CC.AA son una parte relevante) ha impul sado,
desde 1992, |as tareas de coordinacion a cargo del con-
sgjo de Politica Fisca y Financiera (CPFF)

Cierrael trabajo un breve apartado de conclusiones.

2. Autonomiafiscal delasCC.AAy
armonizacion fiscal en Europa

El cuadro impositivo a disposicion de las CC.AA espa-
fiolas ha estado fuertemente influenciado, desde sus
inicios, por el proceso de armonizacion fiscal en Euro-
pa. Como es sabido, las opciones béasicas en materia de
descentralizacién impositiva dependen de cual sea el
marco fiscal general vigente.

Ya desde una fecha tan temprana como 1980, en que se
promulgé la LOFCA, (aunque por aquel entonces toda
via Espafia no se habia integrado en la CEE) se pensd
en e sistema de financiacion autonémica partiendo de
cual deberia ser, por imperativo de las reglas comunita:
rias, nuestro impuesto indirecto de campo general, un
IVA tipo consumo, gestionado por el método del crédi-
to fiscal. Esta solucion descartaba una aternativa que,
en términos de atender a una descentralizacion imposi-
tiva, resultaba méas sencilla, como es el caso de un
impuesto monofésico aplicado en fase minorista, como
en €l caso de EE.UU y Canada

Buena prueba de €lo es que la LOFCA (Ley organica
8/1980, de 22 de septiembre), en su redaccion inicial,
a mencionar en € articulo decimoprimero |os impues-
tos susceptibles de cesion, alude a“laimposicidn gene-
ral sobre las ventas en su fase minorista”, aclarando en
la disposicion transitoria tercera que “Hasta que el
Impuesto sobre el Valor Afiadido no entre en vigor, se
considerard como impuesto que puede ser cedido €l de
lujo que se recaude en destino” Luego resulta claro
que, para dotar alas CC.AA con un impuesto de eleva
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da capacidad recaudatoria, evitando fenémenos de
exportacion fisca, se escogia, de las modalidades posi-
bles, la més complegja de ellas y precisamente por los
condicionantes de la armonizacion fiscal europea.

Hay que reiterar que, si partimos de la configuracion
inicia de los distintos sistemas que conviven, en €l
marco globa de la Hacienda Autondmica, y seguimos
su posterior evolucion, hasta llegar a la situacion
actual, las restricciones emanadas de la armonizacion
fiscal europea son patentes en todo momento.

De los distintos sistemas especiales de financiacion
(Monasterio y Suérez, 1996 pags. 72-75), € régimen
fiscal de Canarias se basa, precisamente en la no apli-
cacion en la comunidad Canaria de los impuestos indi-
rectos armonizados a nivel europeo, como son el
Impuesto sobre € Valor Afiadido (IVA) y los impues-
tos especides. Merced a ese mayor margen para apli-
car un esguema auténomo de imposicion indirecta
propio, es precisamente como se construyen las pecu-
liaridades canarias en materia de financiacién autono-
mica, que pasan por disponer de un impuesto propio de
gran potencia recaudatoria, como es € impuesto cana
rio sobre combustibles derivados del petrdleo (sustituto
del impuesto especid sobre hidrocarburos) y un tributo
sobre € que gozan de un apreciable margen sobre los
tipos de gravamen, como es e Impuesto Genera Indi-
recto Canario (IGIC), que sustituye a VA, s bien en
condiciones ventgjosas, en cuanto a menores tipos de
gravamen y exencion de lafase minorista.

En cuanto a régimen foral, también su configuracion
ha venido influida por € proceso de armonizacion fis-
cal europea, puesto que a la entrada en vigor del IVA,
fué preciso adaptar el Concierto Econdmico, debido a
la sustitucion del antiguo Impuesto General sobre €l
Tréfico de Empresas por € IVA.. Desde su implanta:
cién, el 1VA pasd a ser un impuesto concertado, s bien
de normativa comdn y no foral, precisamente porque el
proceso de armonizacion fiscal impide (incluso a las
autoridades nacionales) un margen apreciable de actua
cion sobre este impuesto, con excepcién de la fijacion
de los tipos de gravamen, por encima de los tipos mini-
mos de gravamen acordados.

Debe hacerse notar que € inicio de la adhesion espafio-
laalaCEEy laimplantacion del IVA, tuvo efectos dis-
tintos sobre la Hacienda de las CC.AA de régimen
comin y las forales. Mientras que con las forales se
concertaron todas las fases del VA desde el principio,
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en una compleja solucidn técnica, por la necesidad de
practicar gjustes por €l VA recaudado en aduanasyy las
diferencias recaudatorias en mercado interior (Larreay
Lambarri, 1991, pags.130-147), en el caso de las
CC.AA de régimen com(n, se estimo, por €l contrario,
que los problemas de gestion que planteaba la reciente
aplicacion del impuesto y €l hecho de que, en gran
parte, la fase minorista estaba sustituida por € recargo
de equivalencia, aconsegjaban posponer “por razones
técnicas’ lacesion del VA minorista.

Posteriormente, la importante reforma aplicada por la
Union Europea, a partir de 1993, en materia de armoni-
zacion fiscal, gercid también un notable influjo sobre
la financiacion autondémica. Como es sabido, € proce-
s0 de union econdmicay la abolicion de fronteras inte-
riores, obligaba a pasar de un IVA aplicado en destino
aun IVA en origen, puesto que la supresion de las
fronteras a efectos fiscales impedia continuar con el
esguema anterior de desgravaciones ala exportacion.

Paralelamente y para evitar fenémenos de competencia
fiscal, se acordaba la armonizacion de los tipos de gra-
vamen de laimposicion indirecta, reduciendo el nime-
ro de tipos de gravamen y fijando valores minimos. Por
Ultimo, se desdoblaba €l concepto de importaciones,
que quedaban reservadas a las procedentes de terceros
paises y se creaba el nuevo concepto de adquisiciones
intracomunitarias, para facilitar los gjustes fiscales
entre Estados miembros, a pasar de destino a origen
como criterio de aplicacion del VA

Una vez més, €l régimen foral demostré una buena
capacidad de adaptacion, ante los cambios producidos
en el proceso de armonizacion fiscal, puesto que se
concerto, desde 1993, el impuesto especial sobre
determinados medios de transporte, impuesto “ desga-
jado” del VA, d suprimirse el tipo incrementado de
gravamen, ademas de pasar a recaudar las Haciendas
forales el nuevo concepto de adquisiciones intraco-
munitarias.

Otro importante aspecto en que la integracion econd-
mica en la Unidn Europea ha producido variaciones en
los impuestos descentralizados hacia las CC.AA es d
de fomento de la competencia y desaparicion de los
monopolios. La supresion en nuestro pais de |os mono-
polios plblicos existentes en e campo de los hidrocar-
buros (CAMPSA) y labores de tabaco (Tabacalera),
hace desaparecer un requisito que impedia acceder a
las CC.AA, tanto comunes como forales, a los corres-

pondientes impuestos especiaes, puesto que figuraban
exceptuados, tanto de cesién a las CC.AA comunes,
como de concertacion con las CC.AA forales, los
impuestos recaudados mediante monopolios fiscales.

En el caso de la Comunidad foral del Pais Vasco, ladli-
minacion de esta traba ha significado recientemente la
concertacion de los impuestos especiaes sobre hidro-
carburos y tabaco, ademés de los aplicados sobre alco-
hol y behidas alcohdlicas, en sus distintas modalidades.
Es previsible que la Comunidad foral navarra, que ya
tiene convenidos los impuestos especiales sobre bebi-
das alcohdlicas, acceda, en un futuro méslejano, a con-
venir los de hidrocarburos y tabaco.

Ante esta constatacion de como la autonomia fiscal de
las CC.AA forales ha salido indemne, o incluso se ha
incrementado, con ocasidn de los distintos cambios en
el proceso de armonizacion fiscal comunitaria, merece
lapenaandizar s lano cesion del IVA y los impuestos
especiales a las CC.AA de régimen comun era una
opciodn obligada o, por el contrario, una més entre
varias aternativas digtintas.

¢Podria procederse en el mismo sentido, respecto alas
CC.AA comunes?. En & caso de los impuestos espe-
ciales,nada parece impedirlo, siempre que se proceda a
un simple cambio normativo en la configuracion de
estos tributos. La Ley organica 3/1996, de modifica-
cién parcia de laLOFCA, atera la redaccion del arti-
culo 11, relativo a los tributos cedidos y sefiala que
pueden ser cedidos “los impuestos sobre consumos
especificos en su fase minorista, salvo los recaudados
mediante monopolios fiscales’. A partir de ahi, resulta
claro que puede procederse ala cesion inmediata (pudo
hacerse ya desde 1993) del impuesto especia de matri-
culacion, que encaja exactamente en esta categoria
impositiva

Para el resto, serfa necesario Unicamente pasar de la
aplicacion en la primera fase de importacion o fabri-
cacion alafase minorista. Ello puede hacerse simple-
mente separando la figura del contribuyente (el
consumidor final que soporta el impuesto) de la del
sujeto pasivo obligado al pago (el vendedor de los
productos gravados por impuestos especiales), des-
pués de o cua no existiria ningln obstaculo para
proceder a su cesion, hien sea aplicando el método
disefiado para el Pais Vasco de cesion de la gestion,
mas gjuste a la recaudacion o, si se quiere minimizar
los problemas de gestion, utilizando la solucién de
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mantener la gestion a cargo de la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria, a igual que se ha hecho
con la cesion parcial del IRPF. (articulo 14.2 de la
Ley 14/1996, de Cesion de Tributos)

Merece un comentario aparte la discusion acercade s
la posible cesion del VA minorista y los impuestos
especiales a las CC.AA comunes puede 0 no incluir
competencias normativas sobre los tipos de gravamen.
Las posibles restricciones en este sentido provendrian
de la armonizacidn de tipos de gravamen en la Unidn
Europea, que tanto en e VA como en los impuestos
especiales pasan por la fijacion de tipos minimos de
gravamen. Edtrictamente, por tanto, lo que se prohibe a
los Estados miembros no es la dteracion de los tipos de
gravamen, sino lafijacion de un valor del tipo de grava-
men inferior a minimo, sin que ello implique (al menos
en € estado actua del proceso de armonizacion imposi-
tiva) que todos los tipos nacionales de gravamen deban
ser coincidentes con un valor fijado a nivel delaUnion
Europea. No existe un Unico tipo de gravamen, acorda-
do a nivel europeo, sino un tipo minimo, que actla
como restriccion alacompetenciafiscal.

Larazdn de establecer tipos de gravamen minimos fué
impedir un proceso de competencia fiscal ala bagja en
la imposicion indirecta, de modo que los paises que
sean productores ineficientes a coste de los factores no
puedan mejorar su posicion competitiva mediante
reducciones de la fiscaidad indirecta, en & marco del
nuevo VA aplicado en origen.

¢mpide e esquema vigente de la armonizacion fiscal
europea la actuacion de las CC.AA espafiolas sobre los
tipos de gravamen?. Hay que reiterar que no parece
existir ningln obstéculo para ello, siempre que d tipo
naciona (estatal+ autondmico) quede situado por enci-
ma del nivel minimo. Parece claro que s cada Estado
miembro puede variar €l tipo de gravamen (por encima
del minimo), podré decidir también, segin cual sea
dentro de él la distribucion territorial de poderes, si es
una Unica instancia de gobierno o dos las que gjerzan
estas competencias de normativa fiscal (Libro Blanco,
1995, pags.145-149), siempre que se haga con respeto
alo acordado en materia de minimos de gravamen.

No parece tampoco que exista ningdn incentivo por
parte del resto de socios de la Unidn Europea a obsta-
culizar estadecision nacional, porque € resultado de la
actuacion normativa de las CC.AA serd seguramente
un tipo final més elevado, lo cual seria visto favorable-
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mente por el resto de competidores en el mercado
europeo, que tienen casi todos ellos tipos de gravamen
en el IVA superioresa espafiol.

De todos modos y S se quiere proceder de modo para-
lelo a como se ha hecho con las CC.AA forales, donde
existen impuestos concertados de normativa foral (el
blogue de imposicion directa) y de normativa comun
(los impuestos indirectos), puede pensarse también en
una cesidn de la gestion, sin competencias normativas
sobre los tipos de gravamen, parad IVA y los impues-
tos especiales.

En otro orden de cosas, debe sefidarse que, € modo en
que la LOFCA reformada recoge las condiciones de la
nueva cesion impositiva, sefidlando expresamente en e
parrafo final de su articulo 19.2 que “Las competencias
que se atribuyan a las Comunidades Auténomas en
relacion con los tributos cedidos pasaran a ser gjercidas
por € Estado cuando resulte necesario para dar cumpli-
miento a la normativa sobre armonizacion fisca de la
Unién Europed’, puede suponer un cheque en blanco
en favor de la Administracién central.

La enorme indeterminacion que resulta de la expresion
“cuando resulte necesario”, hubiera podido evitarse alu-
diendo a caso en que una institucion europea u otro
Estado miembro impugnaran la situacion espafiola en
esta materia, porque de otro modo puede suponer un
riesgo para la autonomia fiscal de las CC.AA comunes,
seglin € modo en que sea interpretado por la Adminis-
tracion Central. Nuevamente, a titulo de contraste, una
sdvaguardia de este tipo no se ha establecido respecto
de las Comunidades Foraes, que también tienen concer-
tados impuestos indirectos armonizados a nivel europeo.

3. Solidaridad regiona y fondos
europeos

Las manifestaciones de la solidaridad regional entre
las diversas CC.AA se manifiestan en dos planos dis-
tintos. El primero de ellos, donde las responsabilida-
des del Sector publico son plenas, es el de la
financiacién de los servicios publicos transferidos. En
segundo lugar, esta el mandato constitucional de
reducir las diferencias regionales de renta y riqueza,
tarea en la cual no puede pretenderse que el Sector
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publico lime todas las diferencias, dado €l peso pre-
dominante que tienen las decisiones de los agentes
economicos privados en la localizacion de las inver-
siones, el empleoy la actividad econémica.

La materializacion del principio de solidaridad en la
financiacion de los servicios traspasados debe hacerse
através del funcionamiento de la participacion en los
ingresos del Estado (PIE) y de las asignaciones de
nivelacion de los servicios publicos esenciales a que
aude d articulo 15 de la LOFCA. Las variables elegi-
das para €l reparto entre las diversas CC.AA del impor-
te global de la PIE dan una idea de los criterios de
solidaridad implicitos en la distribucion de las transfe-
rencias. En este sentido, resulta objetable € Acuerdo
de septiembre de 1996 del CPFF, sobre el sistema de
financiacion autondmica para €l quinquenio 1997-
2001, puesto que, a diferencia de las dos negociaciones
quinquenales anteriores, no existe ahora ningln con-
junto de variables que explique la formula de distribu-
cién de la PIE, que se determina como un residuo tras
lacesion del tramo autondmico del IRPF.

Sin embargo, € modo usual de entender la solidaridad
regional hace referencia a los fondos de desarrollo para
reducir las diferencias de rentay riqueza. Es importan-
te sefidar en este sentido que, por mandato del articulo
158 de la Congtitucion espafiola, € Fondo de Compen-
sacion Interterritorial (FCI) es un instrumento de finan-
ciacion que inexcusablemente debe formar parte del
sistema de financiacion de las CC.AA, para hacer efec-
tivo € principio de solidaridad regional.

Es sabido que hasta 1990 el FCI no estuvo dirigido
exclusivamente a la reduccion de las diferencias de
renta, s no que financiaba también la inversiones nue-
vas de los servicios asumidos por las CC.AA, por lo
cud todas las CC.AA fueron beneficiarias del mismo
hasta esa fecha.

La adhesién de espafia ala U.E. supuso que la mayo-
ria de las Comunidades de nuestro pais pasaran a ser
beneficiarias del Fondo Europeo de Desarrollo Regio-
nal (FEDER), en razén de su reducido nivel de renta,
en relacién a la media europea. También en este
aspecto se produjo una répida conexion entre el fun-
cionamiento del FCI nacional y el FEDER comunita-
rio. EI Acuerdo de financiacion para €l quinquenio
1987-91 establecid que aquellas CC.AA que fuesen
zona asistida FEDER podrian obtener fondos europe-
0s por un importe equivalente al 30% del FCI nacio-

na. En ese momento, sin embargo, el funcionamiento
del FEDER era menos condicionado que € del FCI,
puesto que permitia destinar los fondos obtenidos
tanto a inversiones reales como a transferencias de
capital. Sin embargo, cuando se produjo una estrecha
relacion entre las politicas de desarrollo regional
espafiola y europea fué a partir de la reforma del FCI
de febrero de 1990. Por un lado, €l criterio para elegir
alas CC.AA que iban a seguir siendo beneficiarias
del FCI fué el de tomar aquellas que eran declaradas
objetivo n° 1 para los Fondos Europeos (renta per
capitainferior a 75% de la media comunitaria) y, por
otro, se flexibilizd e destino de los recursos del FCI
nacional, entendiendo que los gastos de inversion
comprendian también las transferencias de capital,
siendo desde entonces casi completa la coordinacion
FCI-FEDER.

La experiencia de lo sucedido desde entonces muestra
que la coordinacion con € FEDER ha llevado casi ala
renuncia de mantener matices en la politica espafiola
de desarrollo regional, que quiza fueran necesarios
para atender algunas peculiaridades regionaes.(el caso
de Teruel, dentro de Aragén).

En el terreno cuantitativo, el crecimiento progresivo de
los fondos FEDER, junto con € estancamiento, en tér-
minos nominales, de la cuantia del FCI desde 1991, ha
llevado a que en los Ultimos afios se pueda constatar
como €l objetivo de solidaridad regiona es atendido
fundamentalmente desde los recursos del FEDER, cla-
ramente superiores a los del FCI (Cuadro n® 1) y esto,
sin tener en cuenta la incidencia de otros Fondos
Estructural es europeos.

Si afladiéramos al FEDER los recursos del Fondo
Sociad Europeo, Fondo de Cohesion y otros, compro-
bariamos que ya desde 1991 su cuantia excede del FCI
(Monasterio y Suérez, 1996, pags 196-197), al cual
précticamente triplican en el momento actual.

El papel delos fondos de desarrollo europeos dentro de
la financiacion autondmica plantea algunas cuestiones
de interés. En primer lugar, el posible conflicto de
objetivos entre solidaridad y autonomia, entendido en
el sentido de que la condiciondidad de las transferen-
cias de estos fondos establece restricciones a las
CC.AA sobre su empleo. Sin embargo, no parece que
las condiciones sobre €l uso de estos fondos sean muy
restrictivas (Thoni, 1996), por lo que el respeto a la
autonomiaregional parece preservado.
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Cuadro 1. Fondos de solidaridad procedentes del FCI y FEDER (millones de pts).

1994 1995

CC.AA FEDER FCI FEDER FCI

Andalucia 38.467,89 49.998,3 42.697,74 50.719,8
Asturias 5.572,47 4.058,6 11.723,45 41217
Canarias 11.999,06 5.138,3 14.617,74 6.000,4
Cantabria 0 1.233,0 0,00 13194
Castilla Leén 747211 10.094,1 15.043,98 9.273,0
Castilla La Mancha 7.235,12 12.610,1 14.550,08 12.287,9
C. Valenciana 10.486,84 5.778,7 30.755,23 7.315,0
Extremadura 4,051,16 11.445,3 9.696,69 10.003,5
Galicia 13.420,28 24.073,4 23.638,33 237474
Murcia 2.533,82 3.605,1 3.540,62 4,056,0
TOTAL 100. 807,32 128. 844,9 166. 263,84 128 .844,9

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

Una segunda cuestion es el reparto de los fondos
europeos de desarrollo entre la Administracion cen-
tral y las Administraciones autondmicas. El criterio
determinante deberia ser el reparto competencial
entre estos dos niveles de las Administraciones ptbli-
cas, teniendo en cuenta que una buena parte de las
materias que financian los Fondos Estructurales estan
asumidas por las CC.AA (educacion, sanidad, medio
ambiente, transportes, vivienda). Sobre este punto, €l
consgjo de Palitica Fiscal y Financiera serialainstan-
cia para el andlisis y el acuerdo sobre el reparto de
estos recursos, procediendo a la renovacion de los
acuerdos cuando se modificaran los marcos comuni-
tarios de apoyo.

4. Convergencia econdmicaen
Europay coordinacion delas
politicas de endeudamiento y deficit
de las comunidades autonomas

La importancia de las tareas de coordinacion fué
reconocida desde el disefio inicial de la Hacienda
Autondmica y la LOFCA cre6, en 1980, al CPFF,
como érgano multilateral de relacion entre la Admi-
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nistracion Central y € conjunto de las CC.AA, enco-
mendéndole, entre otras tareas, la coordinacion de las
politicas presupuestarias y de endeudamiento (articu-
lo 3 delaLOFCA), reiterando, en su articulo 14, que
las operaciones de crédito de las CC.AA deberén
coordinarse entre sf y con la politica de endeudamien-
to del Estado.

El gercicio de estas competencias coordinadoras del
CPFF permanecio relegado hasta 1992, sin duda por-
que confluyeron diversas razones para ello.

De un lado, porque la LOFCA establece otros limites
a endeudamiento autondmico (ademas de los que pue-
dan derivarse de las exigencias de la coordinacion),
como son la afectacion de la deuda a largo plazo plazo
alaredizacion de gastos de inversion y un tope méxi-
mo ala carga de la deuda, establecido en el 25% de los
ingresos corrientes.

A los anteriores limites, que afectan a la totaidad del
endeudamiento autondmico, se afiade la necesidad de
autorizacion de la Administracion central para el
endeudamiento materializado en titulos valores o la
deuda en divisas.

Cabia esperar que estos limites mantuvieran bajo un
umbral moderado ala deuda autonémica, sin que hicie-
rafaltalaadopcion de medidas adicionales.
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Delos limites antes mencionados, al crecer losingre-
sos corrientes fuertemente durante la década de los
ochenta, como consecuencia del proceso de transfe-
rencias, que en términos de financiacién significa
mas ingresos corrientes (tributos cedidos y porcenta-
je de participacion) y surgir las CC.AA libres de
deuda previa, el tope del 25% sobre ingresos corrien-
tes no suponia un freno efectivo al endeudamiento
durante esta época inicial, por €l bajo valor de parti-
da Por otro lado, la deuda de las CC.AA apenas cre-
Cio, hasta finales de los ochenta (Monasterio, 1997,
pégs.250-252)

Fué precisamente a comienzos de la década de los
noventa cuando la incompatibilidad entre las condi-
ciones de convergencia acordadas en Maastricht ( que
obligaban al Sector publico espafiol a reducir sus
niveles de deuda) y la trayectoria ascendente de la
deuda autondmica se hizo patente, asi como la necesi-
dad de adoptar medidas para ordenar el recurso al
endeudamiento.

Al coincidir en € tiempo la fijacion de los criterios de
convergencia con la negociacion para acordar el siste-
ma de financiacion que se aplicaria durante € quinque-
nio 1992-96, se introdujo la coordinacion de las
politicas de endeudamiento, como uno de los puntos
del nuevo Acuerdo adoptado por e CPFF en enero de
1992 que, en concreto, preveia la fijacion de Escena
rios de Consolidacion Presupuestaria (ECP), donde se
fijaria el esfuerzo de saneamiento presupuestario a
cargo de las Administraciones autonémicas.

Como mecanismo para incentivar € cumplimiento de
los ECP acordados, por parte de los gobiernos auto-
némicos, la Administracion central se comprometio a
conceder autorizacion automatica de aquellas modali-
dades de endeudamiento sujetas a requisito de autori-
zacion (deuda concertada en divisas o documentada
en titulos publicos), siempre que la respectiva Comu-
nidad mantuviese su nivel de deuda por debajo del
tope acordado en el correspondiente Escenario. A
cambio del esfuerzo de contencion del endeudamien-
to, las CC.AA obtenian mayor libertad para poder uti-
lizar la clase de pasivos que juzgasen mas adecuados
en cada momento.

Con la perspectiva que ofrecen los casi cinco afios
transcurridos, cabe considerar como globalmente posi-
tivo el papel que han jugado los ECP, asi como su
grado de cumplimiento.

Cuadro 2. Necesidad de Financiacion de las Comu-
nidades Auténomas (1990-1995). (En % del PIB).

Afio déficit Déficit real
(Programa de Convergencia*)
1990 - 08
1991 - 14
1992 0,97 1,0
1993 1,2 11
1994 1,0 0,9
1995 0,8 0,7

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda y Banco de Espafia.

* De 1993 en adelante, la version revisada del Programa de Convergencia
no desglosa el déficit de las Administraciones Territoriales. Como en la
version inicial el déficit de las Corporaciones Locales estaba fijado en el
0,15-0,10% del PIB, restando dicha cifra del total se puede obtener el
correspondiente a las CC.AA.

El Cuadro 2 muestra como, desde la fijacion de objeti-
vos de déficit, a partir de 1992, las Administraciones
autonémicas se han mantenido globalmente dentro de
los limites fijados. Por tanto, debe subrayarse que ha
existido una activa colaboracion de las CC.AA de cara
ala consecucion de los objetivos de convergencia que
corren acargo del Sector PUblico espafiol., tanto en tér-
minos de déficit como de deuda.

Debe destacarse, ademés, que la revision que se efec-
tud en 1994 de los objetivos inicialmente fijados en €
Programa de Convergencia de 1992 supuso revisar d
alza sobre todo los niveles de déficit y deuda de las
Administraciones Publicas centrales, mientras que el
margen de las Administraciones Territoriales se amplid
en mucho menor grado, lo cual refuerza més ain el
valor de ladisciplina presupuestaria de las CC.AA.

El panorama de cumplimiento general de las CC.AA
no puede hacer olvidar que la conducta de las distintas
CC.AA ha sido dispar y que unas se han gustado en
mayor medida que otras alos limites acordados.

Dado que el endeudamiento acumulado reflgjala senda
pasada de déficit, en e Cuadro n® 3 se ofrece la compa-
racion entre los limites de deuda fijados en e corres-
pondiente ECP de las distintas Comunidades y € nivel
de endeudamiento real, con las cifras més recientes
disponibles, referentes a la situacion a finales de 1996,
pudiendo comprobarse un cumplimiento bastante satis-
factorio de | os objetivos de deuda.

39



Integracion europea y Hacienda autonémica

Cuadro 3. Escenarios de Consolidacion Presupues-
taria y deuda real de las Comunidades Autonomas
(1996). (Miles de millones).

Gomunidad 1.ECPacordado 2. Deudareal  (2/1) %
Andalucia 876 845 96,46
Aragon 142 122 85,91
Asturias 81 67 82,71
Baleares 49 44 89,79
Canarias 148 167 112,83
Cantabria 31 25 80,64
Castilla La Mancha 80 83 103,75
Castillay Leon 120 141 117,50
Catalufia 759 1176 154,94
Extremadura 93 82 88,17
Galicia 372 372 100,00
LaRioja 23 20 86,95
Madrid 368 459 124,72
Murcia 90 91 101,11
Navarra 162 129 79,62
Pais Vasco 332 327 98,49
C. Valenciana 365 502 137,53
TOTAL 4076 4651 114,10

Fuente: Banco de Espafia y Ministerio de Economia y Hacienda

La mayoria de CC.AA tienen una deuda real situada
entre e 80-100% del techo méximo fijado. Slo cinco
Comunidades superan de modo apreciables sus objeti-
vos de deuda (Castillay Ledn, Canarias, Madrid, Cata-
lufay Comunidad Valenciana).

Debido al distinto peso demogréfico, econdmico y
nivel competencial delas CC.AA, eslaconducta de las
CC.AA del 151, con competencias amplias, la que
determina los resultados globales de las Administracio-
nes autonémicas.

Dentro de este grupo, Andalucia y Galicia se mantie-
nen dentro de los limites, mientras que la Comunidad
Valencianayy, sobre todo, Catalufia |os rebasan amplia-
mente. De hecho, las desviaciones de estas dos Ultimas
Comunidades, junto con la de Madrid, explican en su
integridad 1os seiscientos millardos de desviacion de la
deuda autonémicareal respecto a tope fijado.
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Es importante hacer constar que las cifras de endeu-
damiento que figuran en el Cuadro n° 3 anterior inclu-
yen la deuda a corto plazo de las CC.AA, pero no
comprenden la de los organismos, entes y empresas
dependientes.

Segln €l procedimiento de déficit excesivo acordado
en la Unién Europea para comprobar € cumplimiento
de las condiciones de convergencia, la necesidad de
financiacion se refiere a Sector Publico entendido en
sentido egtricto y por lo tanto, no se computa la deuda
correspondiente a los entes y empresas dependientes de
las CC.AA.

Laexclusion del sector plblico empresarid hallevado a
un acelerado crecimiento de la deuda de las empresas
dependiente, que entre & primer trimestre de 1996 y el
mismo periodo de 1997, se ha incrementado en un cin-
cuenta por ciento, pasando de 349 miles de millones a
512. Este “agparcamiento” de la deuda en posiciones no
computables parece confirmar e resultado de las inves-
tigaciones que sefidan que e establecimiento de limites
rigidos a endeudamiento puede llevar no a la conten-
cidn de la deuda, sino a su desvio fuera del presupuesto
0 de los instrumentos computables. (von Hagen, 1991)
En todo caso, con esta préctica no seimpide e cumpli-
miento de las condiciones de convergencia, aunque se
falsee la verdadera posicion de endeudamiento.

Cuestion distinta a la anterior es |a pretension de no
tener en cuenta a la deuda a corto plazo, con € pre-
texto de que en los Planes de Endeudamiento Autori-
zados, conectados con los ECP, no se incluye este
tipo de deuda.

Resultainadmisible la pretension de que no setengaen
cuentala deuda a corto plazo en |los Escenarios de con-
solidacion Presupuestaria, que estan creados precisa-
mente para asegurar el cumplimiento de las
condiciones de convergencia, porque no tendria ninglin
sentido que pudiéramos cumplir los ECP (excluyendo
para ello la deuda a corto plazo) para después incum-
plir las condiciones de convergencia (que si tienen en
cuenta la deuda a corto plazo).

Precisamente € intento de cumplimiento aparente de
los ECP, mediante el recurso de la deuda a corto
plazo, esta desvirtuando el uso que, seglin laLOFCA,
debe darse a la deuda a corto plazo, cuya finalidad
debe ser exclusivamente la de cubrir desfases transito-
rios de tesoreria.
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Cuadro 4. Importancia relativa de la deuda autonémica a corto plazo (31/3/97). (Millones de ptas y %).

CC.AA 1.Deuda total 2.Valores a G/P 3.Préstamos a C/P 4.DeudatotalaC/P  (4/1)%
Andalucia 869 53 148 201 23,13
Canarias 162 - 30 30 18,51
Catalufia 1.238 32 381 413 33,36
Galicia 382 - 50 50 13,08
C. Valenciana 481 49 85 134 27,85
Navarra 129 - - - -
Pais Vasco 328 - 1 1 0,03

Fuente: Banco de Espafia.

Con los datos més actuales disponibles sobre la estruc-
tura de la deuda autonémica (marzo de 1997), puede
comprobarse como son precisamente las CC.AA que
han incumplido los limites de su ECP, las que recurren
mas intensamente a la deuda a corto plazo.

Las cifras de anterior Cuadro 4 muestran la deuda a
corto plazo (en teoria, de tesoreria) del grupo de siete
comunidades de elevado nivel competencia (esto es,
las que han asumido, ademés de las competencias
comunes, las de educacion y sanidad). Puede observar-
se como las dos CC.AA forales tienen un comporta-
miento claramente diferenciado, pues en ellas
practicamente no existe deuda de tesoreria. Parece
[6gico pensar que € hecho de que € Concierto Econé-
mico les permite gestionar una amplia serie de impues-
tos, hace que no sufran los retrasos en la percepcion de
transferencias de la Administracion central, que seria el
caso de las CC.AA de régimen comun. Este hecho
explicariala diferencia tan marcada de la deuda a corto
plazo entre CC.AA forales y comunes. A partir de
aqui, sin embargo, 1o 16gico es esperar un peso similar
de la deuda a corto plazo, dentro del grupo de CC.AA
comunes, dada laigualdad de sus niveles competencia-
les y de estar expuestas a los mismos retrasos en €l
pago por parte de la Administracion central. La redli-
dad es otra, como se desprende de las cifras de Cuadro
n° 4. Mientras en Galicia la deuda a corto plazo repre-
senta solo € 13 % del total y en Andaluciay Canarias
se sitlla en torno a 20%, Vaenciay Catalufia figuran a
la cabeza de modo destacado. Pudiera pensarse que es
una menor eficiencia en la gestion de tesoreria lo que
ha llevado a estas Comunidades a acumular un volu-
men tan elevado de deuda a corto plazo, pero resulta
dificilmente explicable como Catalufia, con un presu-

puesto menor que Andalucia, ha acumulado por contra
el doble de deuda de tesoreria. La razén més plausible
de estas diferencias hay que buscarla en un intento de
cumplimiento aparente de los compromisos en materia
de endeudamiento, que es lo que ha llevado a un uso
espurio de la deuda a corto plazo.

Mirando al futuro, el marco previsible del Pacto de
Estabilidad que sustituira en su funcién al Programa
de Convergencia apunta en la direccion de que seran
los requisitos derivados de la coordinacion del endeu-
damiento, mas que los limites permanentes de la
LOFCA, los que actuaran como restriccion operativa
al endeudamiento autonémico (Monasterio, 1997,
pags. 261-263).

Estas restricciones d recurso d endeudamiento no tie-
nen porqué suponer un menoscabo de la autonomia de
las CC.AA paradecidir sus niveles de prestacion de ser-
viciosy de gasto, puesto que no implican unalimitacion
del gasto, sino un limite a la fraccion del gasto que
puede financiarse por medio del endeudamiento (Libro
Blanco, p&gs 266-267). Desde e momento que & nuevo
sistema de financiacién autondémica, pactado para €l
quinquenio 1997-2001 otorga una mayor autonomiafis-
ca alas CC.AA de régimen comun, disminuyendo el
peso de las transferencias, que a tener un esquema de
evolucion reglado, no son susceptibles de ateracion, se
atentia @ posible conflicto entre € gercicio de la auto-
nomia, en materia de gastos e ingresos y € respeto alas
reglas de coordinacion del endeudamiento.

Otra consecuencia futura de la unién monetaria en
Europa sera una mayor libertad para decidir las politi-
cas de endeudamiento autonémico, en cuanto ala elec-
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cién de instrumentos. En efecto, dado que las relacio-
nes financieras dentro del ambito de la Unidn Europea
son las mas importantes, la implantacion del euro
como moneda europea deja sin efecto, para la mayoria
de las decisiones financieras relevantes, € requisito de
obtener autorizacion estatal para e endeudamiento en
divisas, una vez que las distintas monedas nacionales
sean sutituidas por € euro.

5. Conclusiones

A lo largo de las paginas anteriores se han examinado
una serie de influencias entre el proceso de integracion
de Espafia en la Unién Europeay la construccion de la
Hacienda autondmica. Atendiendo a los aspectos mas
recientes, la fijacion de topes maximos de deuda y
déficit alas CC.AA, mediante acuerdos bilaterales con
la Administracion central, que han conducido a los
Escenarios de consolidacién Presupuestaria, han
supuesto, desde 1993, una aportacion positiva de gran
importancia del subsector de Administraciones autont-
micas a los objetivos de convergencia en materia de
necesidad de financiacién y volumen de deuda. El
éxito global de estas medidas no debe hacer olvidar,
sin embargo, que existen agunos riesgos y problemas
aresolver. Por citar los dos principales, la acumulacion
de deuda, durante € Ultimo afio, en €l sector empresa-
rial autonémico, abre € riesgo de confundir sobre la
verdadera dimensién del endeudamiento autonémico
(porque gran parte de los pasivos asi acumulados segu-
ramente van a revertir en el futuro sobre la administra-
cion general delas CC.AA).

El recurso indebido a la deuda a corto plazo crea tam-
hién e mismo riesgo de ocultar deuda que es rea mente
a largo plazo en renovaciones periodicas de deuda a
corto, que no es utilizada realmente para fines de teso-
reria, con el problema afiadido en este caso de que
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puede llevar a incumplimiento de las condiciones de
convergencia en materia de endeudamiento, puesto que
estos pasivos son computables para determinar e por-
centaje maximo del 60%.

En € terreno de la autonomia y la corresponsabilidad
fiscal, puede apreciarse que ya desde €l inicio de la
Hacienda autondmica, en la LOFCA de 1980, se dise-
fié un esquema de cesidn de tributos que, en laimposi-
cion indirecta, tenia en cuenta la futura implantacion
del IVA.

La evolucién posterior de la armonizacion fiscal en la
Union Europea, que no impidié concertar desde € ini-
cio el IVA con las Haciendas Forales, ni més reciente-
mente, |os impuestos especiales, ha servido, més como
pretexto que por constituir un argumento infranquea-
ble, pararesistirse ala cesion efectivadel 1VA minoris-
taalas CC.AA de régimen comun.

Las discusiones en marcha sobre la reforma de la
financiacion de la sanidad autonomica pueden condu-
cir, quiz4, a mostrarnos una vez més como cuando
existe voluntad politica, se esfuman los problemas
“técnicos’ para ceder, por ejemplo, los impuestos
especiales.

Finalmente, en €l terreno de la solidaridad regional,
nos encontramos con que tanto e FCI naciona como
el FEDER y otros fondos de ayuda a desarrollo, pro-
cedentes de la Unidn Europea, proporcionan recursos
parareducir las diferencias de rentay riqueza.

Desde comienzos de la actual década de los noventa, la
importancia cuantitativa de los fondos europeos ha
sobrepasado de forma creciente al FCl espafiol. Sin
embargo, frente a la estrecha reglamentacion aplicable
a FCl, e Consgo de Politica Fiscal y Financierano ha
gercido del modo adecuado sus facultades de coordi-
nacion, respecto al reparto de los fondos europeos
entrela Administracion central y las CC.AA.
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