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REFLEXIONES SOBRE EL SISTEMA DE EINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN:
RECETAS PARA LA COMUNIDAD AUTONOMA DE GALICIA

1. INTRODUCCION

La estructura de la hacienda autonémica en Espafia es el resultado de un proceso iniciado
hace cinco lustros con la aprobacion de los primeros estatutos autonémicos. Desde entonces,
la Administracién General del Estado ha ido transfiiendo competencias a los gobiernos
regionales.

Este proceso de transferencias competenciales implicé la necesidad de configurar
un nuevo sistema de financiacién, que permitiese garantizar la obtencién de los recursos
necesarios para ejercer las competencias que se han ido asumiendo.

Los cuatro pilares basicos sobre los que se conforma la base del sistema de financiacion:
autonomia, solidaridad, igualdad y coordinacién han dado lugar a modelos distintos de
haciendas autonémicas e, incluso dentro del mismo modelo, diferentes techos competenciales.

A pesar de los importantes esfuerzos dedicados a mejorar la descentralizacién de los gastos
y de los ingresos, la realidad muestra como alin queda mucho camino por recorrer. Una de
las quejas mas extendidas es que la mayor parte de los esfuerzos, en vez de orientarse a
configurar un modelo de hacienda autonémica mas perfeccionado, se destinaron a culminar
un proceso de transferencia de servicios y competencias. Por lo tanto, se tiene que seguir
trabajando en descubrir cudl es el volumen de gasto asociado a las competencias de cada
comunidad y la forma de financiarlo. Unicamente asi se conseguira una vinculacién efectiva
entre los gastos y los ingresos de las Comunidades Auténomas (CC.AA).

El articulo que se presenta tiene la siguiente estructura. Tras esta introduccion,
en el apartado segundo se analiza la gestién publica y los principios de reforma de la
financiacién autonémica. El tercer apartado se centra en justificar, desde la perspectiva
tedrica, la descentralizaciéon fiscal. El cuarto apartado presenta las competencias del
gasto y la descentralizacién fiscal. El apartado quinto ahonda en algunos resultados de la
descentralizacion fiscal en Espafia. El sexto epigrafe determina el papel de las balanzas fiscales
desde la perspectiva de la descentralizacién de competencias. En el séptimo apartado se
realiza una reflexion, tanto a nivel general como para la Comunidad Auténoma de Galicia,
sobre los modelos de reforma del sistema de financiacién autonémica. Finaliza el articulo con
una serie de recomendaciones.

Il. LA GESTION ‘PUBLICA Y LOS PRINCIPIOS DE REFORMA DE LA
FINANCIACION AUTONOMICA

Una de las cuestiones que mas interés genera en el campo de la gestién publica es
el modelo de organizacién territorial del Estado, y en especial, las relaciones econémico-
financieras entre el Estado y las CC.AA.

Asi, hasta la década de los afos 70 el sector publico espafiol tenia una dimensién muy
reducida, gestionando alrededor del 25% del PIB, frente al 40% en la UE. Este resultado se
debia a que en nuestro pais, la actividad publica se centraba en los sectores tradicionalmente
gestionados por el sector publico y el control de la actividad privada.

Con el paso del tiempo se ha pasado de un sector plblico que gestionaba Gnicamente
los servicios publicos basicos (justicia, defensa, seguridad ciudadana y politica exterior), a un
escenario donde la actividad publica ha ido ganando mas peso en politicas de proteccién
y promocién social (pensiones, otras prestaciones econémicas, servicios sociales, fomento
del empleo, desempleo o acceso a la vivienda), produccién de bienes publicos de caracter
preferente (sanidad, educacion, cultura y atencion a la dependencia), actuaciones de caracter
econémico (agricultura, pesca y alimentacién, industria y energia, comercio, industria y
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pemes, subvenciones en el transporte, infraestructura e [+D+i), asi como actividades publicas
de caracter general.

En Espafia, la distribucién funcional del gasto por niveles de gobierno pone de manifiesto
el diferente reparto de competencias del sector publico. La tabla 1 permite determinar la
distribucién de gasto medio por niveles de gobierno para el periodo 2005-2011. Asi, la
Administracion Central es la responsable de la prestacion de servicios publicos tradicionales:
defensa, politica exterior, seguridad ciudadana y administraciéon de justicia de ambito
nacional, aportaciones financieras a otras Administraciones Publicas (AA.PP.) y a la UE y la
deuda publica. La Administracién Central tiene un importante papel financiador de otras
AA.PP., ya que el 40% de su gasto son transferencias. Lo mismo sucede con la carga de la
deuda publica, que la soporta especialmente la Administracién General del Estado

Las CC.AA. son las responsables de la oferta de bienes y servicios mas préxima a los
ciudadanos. Asi, el 60% de su gasto es para sanidad y educacion, mientras que cerca del 12%
se destina a servicios econémicos, por ejemplo, infraestructura y agricultura.

Las Corporaciones Locales (CC.LL.) formadas por los ayuntamientos y las diputaciones,
prestan una oferta de servicios mucho mas amplia. El 60% de las actividades realizadas son
en materia de seguridad ciudadana, vivienda, servicios comunitarios, actividades culturales,
servicios sociales y protecciéon al medio ambiente. Finalmente las prestaciones sociales son
gestionadas conjuntamente por la Seguridad Social y las CC.AA.

Tabla 1: Distribucién del gasto publico por niveles de gobierno (2005-2011)

Estado CC.AA. CC.LL.
Gastos de funcionamiento 23% 55% 22%
Inversién Pablica 30% 43% 27%
Intereses de la deuda 80% 15% 5%
Prestaciones sociales Compartida con la Seguridad Social

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Eurostat (2013)

La gestién del gasto debe tener una contrapartida sobre los ingresos. De esta forma, los gobiernos
que tienen la capacidad para decidir en qué y cuanto van a gastar, deben tenerla para decidir
cuanto van a ingresar. De esta forma el sistema de descentralizacién impositiva debe garantizar a los
gobiernos subcentrales la discrecionalidad suficiente para determinar su nivel de ingresos.

Ademas, la descentralizaciéon impositiva debe evitar movimientos de personas o factores
productivos que buscan Unicamente pagar menos impuestos. A mismo tiempo debe
garantizar equidad, de forma que el tratamiento fiscal debe ser el mismo entre iguales. Asi,
los gobiernos subcentrales deberian establecer gravdmenes sobre aquellas bases imponibles
con menor movilidad entre jurisdicciones.

lll. LA CONVENIENCIA DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

La conveniencia o no de descentralizar el sector publico estd muy ligada a las funciones
que debe desempefiar. Es decir, habré determinadas actividades publicas que podrén ser
desarrolladas de manera mas eficiente por la administracién piblica central, local, o regional.
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Las administraciones regionales (y también las locales) son, por lo general, pequefias economias
con un alto grado de apertura al exterior (hacia regiones mas préximas). En consecuencia, los
objetivos de estabilizacién econémica serian mejor desarrollados por un sector publico centralizado.
Por ejemplo, las politicas contraciclicas en situaciones de depresion tendran efectos expansivos
tanto en la localidad que toma tal decisién como en las regiones vecinas, debilitando los beneficios
esperados en el seno de la jurisdiccion local y, por lo tanto, su utilidad y conveniencia.

Para que las politicas redistributivas sean eficaces es necesario que no exista una gran
movilidad de los recursos (capital, trabajo) entre territorios. El grado de movilidad de los
recursos entre jurisdicciones del mismo nivel condicionara la conveniencia de aplicar politicas
redistributivas con menor o mayor intensidad por cada gobierno. Es desaconsejable que
jurisdicciones pequeias acometan estas politicas ya que se pueden producir ineficiencias en
la localizacion de recursos, empresas e individuos. Por el contrario, los gobiernos centrales
estarian en las mejores condiciones para garantizar su éxito.

Por lo que respecta a la utilizacién de las politicas de gasto con objetivos redistributivos,
gue también es posible que se oferten a nivel local. Algunos ejemplos pueden ser los
comedores escolares o el transporte publico urbano.

Diferente es el tema de la asignacion de recursos. Los bienes publicos presentan beneficios
indivisibles, puesto que son accesibles por igual a todos los ciudadanos. Asi, en una administracion
completamente descentralizada en la que los gobiernos subcentrales asignan bienes publicos
locales y estatales, la provisién de bienes publicos estatales serfa insuficiente, al tener en cuenta
Unicamente una pequefia parte de los beneficios en la sociedad. Asi, existirian incentivos para que
sean otras comunidades las que hagan la provision, participando gratuitamente del consumo.

En el caso de una administracién completamente centralizada, se comprobaria una
tendencia a la provision ineficiente en todo el ambito geogréfico. La provisién eficiente
se darfa cuando todos los ciudadanos revelasen las mismas preferencias. Por el contrario,
la provision seria ineficiente cuando las preferencias son heterogéneas. En este escenario,
con un sistema de gobierno completamente descentralizado es mas probable que un bien
publico local sea provisto y consumido de manera eficiente.

IV. LAS COMPETENCIAS DEL GASTO Y LA DESCENTRALIZACION FISCAL

La descentralizacion fiscal en Espaiia fue un proceso que se desarrollé en varias etapas,
debido al comportamiento del gasto publico, basado en tres ejes fundamentales: i) efecto
desplazamiento al alza del gasto hasta un nivel similar a la UE; ii) profunda descentralizacion
del gasto y iii) cambios en la naturaleza y composicion del gasto, caracterizado por un menor
consumo e inversion publica y mas transferencias redistributivas y a las empresas.

El proceso de descentralizacion fiscal se puede plantear en varias etapas:

Primera etapa (1979-1986). La descentralizacién desde la Administracion General a la
Administracién Autonémica comienza con la aprobacién de la Ley Organica 8/1980, de 22
de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA). Hasta mediados
de los 80 se produce la mayor parte de los traspasos (excepto educacién y sanidad para
las CC.AA. de la “via lenta'”). Durante este periodo se llevé a cabo la primera cesién de
competencias de gasto a las CC.AA., a la vez que se le transferian los recursos necesarios para
financiar las competencias, a través del método del “coste efectivo?”’. Ademas, se produce
una separaciéon entre los instrumentos destinados al principio de solidaridad y aquellos
gue aseguraban una financiacién suficiente de los servicios publicos transferidos desde la
Administracién General del Estado (Vaquero, 1997).
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En 1983 se procedi6 a la cesién de algunos tributos del Estado a las CC.AA., aunque el
sistema de financiacién era especialmente transferencias. En esta primera etapa las CC.AA.
alcanzan el 20% del gasto publico frente al 45% de la Administracién General del Estado.

Segunda etapa (1986-1992). Es el denominado “periodo definitivo”. Se inicia con el acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) en 1986, en el que se establece el método de
financiacion para el quinquenio 1987-1991. El acuerdo de 1986 viene a prorrogar la légica del
periodo transitorio, con pequerios retoques en el modelo de financiacién (Vaquero, 1997).

A diferencia de la primera etapa, la repercusion presupuestaria de los traspasos fue menor.
La principal caracteristica es el mantenimiento de la participacién en ingresos del Estado
como principal mecanismo de financiacion. Ademas, se le dota de una mayor estabilidad al
redefinirse la base de aplicacién y unos indices de evolucién.

Al final de esta etapa las CC.AA. estabilizan su participacién en el gasto en torno al
25%, sin embargo, los problemas de corresponsabilidad fiscal, la necesidad de establecer
un conjunto de mecanismos de nivelacién financiera y el uso excesivo al instrumento de la
deuda quedaron nuevamente sin solucién.

Tercera etapa (1992-1996). Con el acuerdo del CPFF de 20 de enero de 1992 se establece
un nuevo modelo de financiacién para el periodo 1992-1996. Durante estos afios se confirma
el modelo anterior y se establece la necesidad de coordinar el endeudamiento autonémico
para cumplir las condiciones del Tratado de la UE. En 1993 se produce un importante cambio
en la participacion de las CC.AA. en los ingresos del Estado, al establecerse la cesion del 15%
de la cuota liquida territorializada del IRPF (Vaquero, 1997).

Sin embargo, quedan sin resolver los principales problemas del modelo de financiacién
de las haciendas autonémicas, en especial, la corresponsabilidad fiscal y las asignaciones de
nivelacién de servicios plblicos esenciales.

Cuarta etapa (1997-2001). Se concede a las CC.AA. capacidad normativa sobre ciertos
aspectos del tramo autonémico del IRPF y de los demas impuestos cedidos. A partir de 1999
se produce una segunda gran oleada descentralizadora con el traspaso de las competencias
en educacién y sanidad a las CC.AA. que aln no las tenian asumidas.

Durante este periodo se traté de profundizar en la corresponsabilidad fiscal, utilizando
el IRPF como tributo compartido entre la Hacienda Central y Autonémica, asi como la
concesidn a los gobiernos regionales de capacidad normativa sobre algunos elementos del
tramo autonémico y otros impuestos cedidos.

Quinta etapa (2002-2008). El 1 de enero de 2002 comienza el nuevo sistema de
financiacion. A diferencia de otros sistemas, éste presenta la caracteristica de su estabilidad en
el tiempo, ya que los anteriores tenian una vigencia quinquenal. Ademas, posee un caracter
integrador, al comprender varios bloques de competencias de las CC.AA: el tradicional
(dentro del cual esta la educacién) y el novedoso (de asistencia sanitaria y de los servicios
sociales de la Seguridad Social, que hasta 2001 se financiaban al margen del sistema).

Ademas se contemplan asignaciones suplementarias a las CC.AA. para garantizar una
prestacion de los servicios de educacién y sanidad sin grandes divergencias entre las CC.AA. y
una amplia bateria de fondos: renta relativa, desplazados, de compensacion interterritorial, etc.

En materia tributaria se amplia el principio de corresponsabilidad fiscal, para mejorar la
financiacién de las nuevas competencias y se prosigue con la cesién parcial territorializada
del IRPF (33%), IVA (35%) y de algunos Impuestos Especiales (Il.EE.) en un 40%. También
se aprueba la cesién del 100% de la recaudacion de los II.EE. sobre la Electricidad, sobre
Determinados Medios de Transporte y del Impuesto sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos (IVMDH).
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Ademas, se atribuyen mayores competencias normativas a las CC.AA. sobre algunos de
los impuestos cedidos: IRPF, Impuesto sobre el Patrimonio (IP), Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones (ISD), Impuestos sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados (ITPeAXD) y el IVMDH. Precisamente, en este Ultimo se prevé la aplicacion de
un tipo autonémico y con afectacién de la recaudacién a la financiacién de la sanidad o de
actuaciones medioambientales (mas conocido como céntimo sanitario).

Sexta etapa (2009- ). Esta comienza con la aprobacion de la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las CC.AA. de régimen comdn y
Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias.

En esta etapa los objetivos que se plantean son: i) reforzar las prestaciones del Estado
de Bienestar, incrementando los recursos por parte del Estado; ii) aumentar la equidad y la
suficiencia financiera, por medio del fondo de garantia de los servicios publicos fundamentales
(que tendré en cuenta variables como la poblacién, superficie, dispersion, insularidad y
poblacién protegida equivalente distribuida) y el fondo de suficiencia global; iii) aumentar
la autonomia y corresponsabilidad, incrementando la cesién de los porcentajes de cesién de
los tributos parcialmente cedidos y el aumento de las competencias normativas y iv) mejorar
la dindmica y la estabilidad del sistema y de la capacidad de ajuste a las necesidades de los
ciudadanos, por medio de mecanismos de ajuste de los recursos a las necesidades de los
ciudadanos y evaluacién quinquenal de los resultados del sistema.

Desde una perspectiva cuantitativa la tabla 2 permite describir la evolucién de los
presupuestos consolidados iniciales por CC.AA. del régimen comun para el periodo
2002-2011, reflejando los cambios producidos. Se comprueba como en este decenio los
presupuestos autonémicos aumentaron su importancia respecto al PIB, al pasar del 12,3% en
2002 al 16,4% en 2011. Sin embargo, el aumento del peso presupuestario no es el mismo
en todas las CC.AA., ya que Extremadura (28,5% del PIB) y Andalucia (22,1% del PIB) son
las que reflejan una mayor importancia presupuestaria. La situacién contraria se da en la
Comunidad de Madrid (9,9%) e Islas Baleares (12,8%). La Comunidad Auténoma de Galicia
se situaba en 2011 en torno a la media, con un 17,5%, y eso considerando el fuerte descenso
del presupuesto en el Gltimo afio de la serie, a lo que hay que afiadir el descenso del PIB
regional desde 2009.
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Tabla 2: Presupuestos consolidados iniciales por CC.AA., régimen comin (porcentaje del PIB)

Comunidades Auténomas 2002 2005 2009 2010 2011
Andalucia 19,4 19,5 23,6 23,6 22,1
Aragén 11,1 15,1 18,0 17,6 16,2
Principado de Asturias 12,6 17,3 19,8 20,2 18,9
Islas Baleares 5,8 11,7 13,5 12,9 12,8
Canarias 14,2 14,8 18,5 19,7 16,7
Cantabria 11,1 16,4 18,5 18,4 17,7
Castilla y Le6n 12,9 17,4 18,9 18,8 17,5
Castilla-La Mancha 16,1 22,1 26,8 26,9 24,0
Cataluia 11,0 12,9 15,5 16,9 16,7
Extremadura 20,6 27,1 32,8 31,4 28,5
Galicia 19,3 19,6 21,6 21,3 17,5
Comunidad de Madrid 6,0 9,4 10,6 10,1 9,9
Regién de Murcia 9,5 14,2 19,0 18,6 18,0
La Rioja 9,9 14,7 17,0 17,2 16,1
Comunidad Valenciana 12,0 12,2 14,5 14,6 13,9
CC.AA. régimen comun 12,3 14,7 17,3 17,5 16,4

Fuente: Direccién General de Cooperacién Autonémica, Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas (2013)

La tabla 3 permite establecer una comparacién entre el presupuesto consolidado por
habitante entre las CC.AA. del régimen comun. Asi, en términos generales, presupuesto
por habitante en euros corrientes pas6é de los 2.132 por habitante en 2002 a los 3.617
en 2011, lo que refleja un incremento en términos nominales del 69,6% durante este
decenio y casi 1.500 euros mas en relacién al primer afio estudiado. Al igual que sucedia
al comparar los presupuestos respecto al PIB, se observan diferentes comportamientos por
CC.AA. Asi, el Principado de Asturias, Cantabria, Castilla- La Mancha, Catalufia y Extremadura
son las Comunidades Auténomas que presentan un mayor incremento de este ratio. El
comportamiento de la Comunidad Auténoma de Galicia se parece mas a la evolucién media,
al pasar de 2.668 euros por habitante en 2002 a los 3.473 euros en 2011.
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Tabla 3: Presupuestos consolidados iniciales por CC.AA. (euros por habitante)

Comunidades Auténomas 2002 2005 2009 2010 2011
Andalucia 2.565 3.162 4.096 4.030 3.764
Aragén 2.079 3.368 4.333 4.246 3.935
Principado de Asturias 1.878 3.196 4141 4.242 4.032
Islas Baleares 1.202 2.729 3.255 3.070 3.052
Canarias 2.353 2.807 3.644 3.832 3.244
Cantabria 1.897 3.371 4.234 4.152 4.047
Castilla y Leén 2.079 3.449 4.128 4.131 3.930
Castilla-La Mancha 2.228 3.610 4.515 4.583 4.076
Catalufa 2.351 3.191 4.047 4.390 4.379
Extremadura 2.349 3.880 5.233 5.076 4.684
Galicia 2.668 3.347 4.217 4177 3.473
Comunidad de Madrid 1.401 2.567 3.128 2.974 2.895
Regién de Murcia 1.405 2.499 3.551 3.466 3.347
La Rioja 1.916 3.296 4.132 4.195 3.924
Comunidad Valenciana 2.021 2.351 2.894 2.190 2.783
CC.AA. régimen comun 2.132 3.021 3.809 3.837 3.617

Fuente: Direccién General de Cooperaciéon Autonémica, Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas (2013)

V. ALGUNOS RESULTADOS DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL

Las cifras acompanfian a la descentralizaciéon desde la perspectiva de los gastos (grafico
1). En 1997, la Administracion General del Estado gestionaba el 36% del gasto publico, que
sumado a la participacién de la Seguridad Social (31%), alcanzaba dos terceras partes del
gasto publico total. En ese afio las CC.AA. gestionaban el 21% del gasto y las CC.LL. el 12%.

En 2011 los porcentajes anteriores muestran un cambio importante, puesto que la
participacién del gasto publico por parte de la administracién central se reduce en 10 puntos,
hasta el 26%, aumentando ligeramente la participacién de la Seguridad Social (33%) y de
las CC.LL. (13%), pero de forma considerable el porcentaje de gestion de las CC.AA. (28%).
Por lo tanto, sumando la capacidad de gestiéon de los gobiernos autonémicos y locales, se

obtiene como el 41% es gestionado por las administraciones subcentrales.
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Grafico 1: Estructura porcentual del gasto publico por administracion publica (1997 y 2011).
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Fuente: IGAE (Varios afios)

Lo anterior, sin duda, es fruto de la ingente actividad de los acuerdos de traspasos de
competencias desde la Administracion General del Estado y las CC.AA, en especial en la
segunda, quinta y sexta legislatura, tal y como queda reflejado en el gréfico 2.

Grafico 2: Evolucion de los acuerdos de traspaso a las CCAA (1979-20113)
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Fuente: Gil e Iglesias (2007) y elaboracién propia a partir de los acuerdos de traspaso

Ademas de los efectos sobre la gestion del gasto publico, el creciente proceso de
descentralizacién trajo consigo un traspaso del personal desde la Administracién Central
hacia las CC.AA, especialmente en la segunda, sexta y séptima legislatura (grafico 3) es un
aumento de los fondos transferidos en base a dichos acuerdos de traspaso, especialmente en
la sexta y séptima legislatura (grafico 4).
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Grafico 3: Evolucion de los efectivos personales de los acuerdos de traspaso a las CCAA (1979-2011)
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Grafico 4: La evolucién de los fondos transferidos en base a los acuerdos de traspaso a
las CC.AA.(en millones de euros)
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Las CC.AA. no utilizaron de forma significativa la capacidad que confiere la LOFCA para el
disefio de una politica fiscal diferenciada. Por lo tanto, frente a la rapida descentralizacién del
gasto, la aplicacién a los ingresos fue mucho mas tardia. Este escaso interés por una politica
fiscal diferenciada responde a un proceso de competencia fiscal entre las CC.AA., ya que el
incremento del gasto autonémico fue financiado principalmente por la via.

Las posibilidades de creacién de tributos se encuentran muy limitadas, ya que no se
pueden establecer gravamenes sobre los hechos imponibles sometidos a tributacién por el
Estado.

En tributos propios la capacidad es bastante escasa y no se aplican recargos sobre los
tributos estatales. Lo mismo sucede con la posibilidad de usar la capacidad normativa sobre
los tributos cedidos y el tramo autonémico del IRPF, aunque si para establecer beneficios
fiscales a los contribuyentes.

El grafico 5 sefiala la recaudacion total para los capitulos I, Il y Il y la participacion de las
CC.AA. en los impuestos con recaudacién cedida para el periodo 1999-2011. Como se puede
comprobar, el periodo analizado muestra claramente los cambios en materia fiscal que se
traducen en una mayor recaudacion de las CC.AA., debido a la cesion de impuestos y, sobre
todo, al incremento de la participacién en el IRPF y el IVA, superando en 2011 la recaudacién
autondémica a los ingresos estatales.

Grafico 5: Recaudacion total, capitulos I, 1I, Il y participacion de las CC.AA. en el IRPF,
IVA e II.EE. y recaudacion del Estado” (en millones de euros)
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La distribucién porcentual de la recaudacion total para los capitulos I, 11, Il y participacion
de las CC.AA. en el IRPF, IVA e ILEE, queda reflejada en el grafico 6. Como se puede
comprobar en 1999 el capitulo | (27,7%) y, especialmente, el capitulo Il (45,3%) son las
principales fuentes de ingresos. La participacién en tributos compartidos supone el 21,8% de
los ingresos totales, mientras que el capitulo Ill Gnicamente supone el 5,3%. A partir de 2002,
con la cesién del 15% de la recaudacién territorializada del IRPF a las CC.AA. el porcentaje
de participacion en tributos compartidos aumenta hasta el 55,6% de la recaudacién total,
porcentaje que se mantiene hasta 2007. En 2008 se produce un aumento de la participacién,
consecuencia del incremento de la participacion en el IRPF y el IVE. En 2011 de nuevo
aumenta la recaudacion.

El resto de los capitulos reducen su importancia relativa debido al aumento de la
participacién de las CC.AA. en los impuestos estatales. Para 2011 los porcentajes relativos
alcanzan el 9,3% para el capitulo |, 15,2% para el capitulo Il y el 1,4% para el capitulo Ill.

Grafico 6: Recaudacion total, capitulos I, 11, lll y participacion de las CC.AA. en el IRPF,
IVA e Il.EE.(en porcentaje)
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VI. EL PAPEL DE LAS BALANZAS FISCALES DESDE LA PERSPECTIVA
DE LA DESCENTRALIZACION DE COMPETENCIAS

Como ha sido sefialado el papel de las transferencias es importante para la financiacién
de las CC.AA. Para determinar el saldo de la actividad financiera de la Administracién Central
(incluyendo la Seguridad Social) en un determinado territorio se utilizan las balanzas fiscales.
Las balanzas fiscales (Gobierno de Espafia, 2012) suponen un instrumento de informacién
econdémica que trata de imputar a cada territorio los ingresos y gastos del sector publico en
un determinado momento para calcular el saldo fiscal (positivo o negativo) territorializado.

Por lo tanto, se trata de medir la diferencia entre los ingresos generados y los gastos realizados
por la Administracion Central en una determinada Comunidad Auténoma. De esta forma, si el
conjunto de la poblacién de un determinado territorio paga una cantidad de impuestos que
supera los beneficios que recibe en forma de servicios pablicos tiene déficit fiscal. Por el contrario,
si los servicios percibidos superan los impuestos satisfechos, el territorio tiene superavit fiscal.

El anélisis de las balanzas fiscales no resulta facil. De hecho, la metodologia permite dos
aproximaciones: i) método de carga-beneficio y ii) método del flujo monetario, y cada uno
de ellos posibilita varios escenarios a partir de los supuestos de reparto.

El primero de ellos consiste en imputar los ingresos en el territorio donde residen las
personas que finalmente soportan su carga (incidencia econémica), al margen de quien sea
y donde residan las personas obligadas legalmente a pagar (incidencia legal). Los gastos se
imputan al territorio en que residen las personas a las que van destinados los servicios publicos
o las transferencias publicas que financian, al margen del territorio en que se producen los
servicios o se pagan tales transferencias. El grafico 7 resume los resultados para 2005.

El método del flujo monetario (IEF, 2005, 2008) consiste en que los ingresos tributarios se
imputan al territorio donde se localiza la capacidad econémica sometida a gravamen (renta,
riqueza o consumo). Los ingresos no tributarios se imputan al territorio donde tiene lugar el
pago por las unidades que lo realizan. Los gastos se imputan, en el caso de las operaciones
de bienes y servicios (consumo final, consumo intermedio y formacién bruta de capital) al
territorio donde tiene lugar el gasto. En las operaciones de distribucion, los gastos se imputan
al territorio donde se efectGan (remuneracién de asalariados, subvenciones, prestaciones
sociales, transferencias corrientes y de capital). El grafico 8 resume los resultados para 2005.

Como se puede observar a partir de los modelos anteriores las CC.AA. con un régimen
fiscal comin que tienen mayor renta per capita son las que mas contribuyen. Las CC.AA. con
menor renta per capita coinciden con las que tienen superavit fiscal.

Asi, para el método de la carga-beneficio: Extremadura (15,7%), Principado de Asturias
(11,1%) y Galicia (7,2%) son las que presentan un mayor beneficio respecto al PIB. La situacién
contraria se da en la Comunidad de Madrid (-9,1%), Islas Baleares (-7,5%), Cataluia (-6,6%)
y Comunidad Valenciana (-3,2%).

Por lo que respecta al método del flujo monetario, Extremadura (17,8%), Principado de
Asturias (14,3%), Galicia (8,2%) y Castillay Ledn (7,6%) son las mas beneficiadas. La situacién
contraria se da en las Islas Baleares (-14,2%), Cataluia (-8,7%), Comunidad Valenciana
(-6,3%) y la Comunidad de Madrid (-5,6%). Por lo tanto, aunque la intensidad en funcién
del método sea distinta, se reproduce el reparto entre CC.AA. con saldo positivo y negativo.

Ademas, es preciso tener en cuenta que los resultados no reflejan equidad, porque sélo constan
actuaciones de la Administraciéon Central. Asi, el saldo negativo que presentan sistematicamente
algunas CC.AA. ha sido sefialado como muestra de la insolidaridad del sistema, de forma que
algunas CC.AA. estan financiando el gasto de otras. A veces se indica que el resultado negativo
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es un saldo fiscal de natureza injusta, vinculando este dato al incorrecto disefio del sistema de
financiacién autonémica del régimen comdn. Sin embargo, este argumento no es correcto. No
se puede identificar el modelo de financiacién autonémica con el saldo de la balanza fiscal, ya
gue como se vera mas adelante son cuestiones claramente diferentes.

Grafico 7: Balanzas fiscales. Método de la carga-beneficio. Saldo sobre el PIB (2005)

Fuente: IEF (2006) y Gobierno de Espaia (2012). Nota: imputacién del impuesto de
sociedades en proporcién 70/30, y de los intereses de la deuda por poblacién

Grafico 8: Balanzas fiscales. Método del flujo monetario. Saldo sobre el PIB (2005)

Fuente: Gobierno de Espafia (2012). Nota: Imputacién territorial de la recaudacién del
impuesto de sociedades, que se lleva a cabo en funcién de la distribucién territorial de la
remuneracion de los asalariados, del valor aiadido bruto y de la inversién en un 33,3%
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Lo importante es determinar por qué existen déficits y superavits. Esta situacion se debe
basicamente a dos razones: i) el funcionamiento automatico de las distintas politicas pablicas
y ii) la decisién de la Administracion Central de gastar proporcionalmente mas en unos
territorios por motivos de necesidad o por razones politicas.

Asi, en el caso de una nueva infraestructura, mientras dure la inversién, se obtendra un
saldo mas favorable. Una vez finalizada la inversion si se mantiene la corriente de servicios
generada por la infraestructura, el saldo fiscal positivo también se mantiene. Ademas, la
situaciéon en un momento que muestra la balanza fiscal de un afio determinado, ignora las
inversiones que se pudieran haber hecho en afios anteriores y que aln estd generando esta
corriente de beneficios.

La segunda razén que puede justificar el saldo fiscal de las balanzas fiscales es la utilizacion
de diferentes herramientas redistributivas del Estado de Bienestar, tanto desde la perspectiva
de los ingresos como desde los gastos.

Desde la perspectiva tributaria el IRPF es un impuesto progresivo, lo que significa que si en
un determinado territorio existe un mayor nmero de personas con rentas elevadas, es l6gico
que la recaudacién sea mas alta, pero no significa que el esfuerzo fiscal sea mayor, ya que el
impuesto es practicamente el mismo.

Desde la éptica del gasto publico una de las prestaciones que tiene mayor impacto
redistributivo son las pensiones. Asi, donde existen un mayor nimero de pensionistas, la
Seguridad Social tiene que realizar un mayor esfuerzo. Esto no se debe a que las prestaciones
sean de mayor cuantia, sino que se gasta mas porque existen mas beneficiarios. Lo mismo
sucederfa con el tratamiento de las prestaciones por desempleo, dependencia, servicios
sociales, etc.

La combinacién de estos instrumentos provocan que las CC.AA. mas ricas, en las que
por ejemplo, los niveles de desempleo son menores, contribuyan proporcionalmente mas
a sostener el presupuesto de gastos y perciban una corriente de beneficios menor. Este es
el mismo esquema que se aplica en el IRPF, que grava la renta obtenida en funcién de la
capacidad econémica de los individuos. Por lo tanto, cuando se critica el signo y la cuantia
del saldo de la balanza fiscal, lo que se cuestiona es la estructura del Estado de Bienestar y las
politicas redistributivas aplicadas.

VIl. MODELOS DE REFORMA DEL SISTEMA DE FINANCIACION
AUTONOMICA

El sistema de financiacion autonémica de las CC.AA. de régimen comun presenta
dificultades normativas, especialmente limitaciones practicas en los tributos propios y una
fuerte dependencia de las decisiones ajenas (externalidades verticales®). Estas aparecen
cuando un determinado nivel de gobierno no tiene en cuenta los ingresos del resto de los
niveles de gobierno en una determinada decision tributaria. Por ejemplo, los efectos de una
modificacién de tipos impositivos sobre el importe de una base imponible comun.

Por lo tanto, resulta necesario evitar los conflictos entre las diferentes administraciones
para favorecer la coordinacion fiscal. Ademas, hay que evitar las practicas de competencia
fiscal perniciosa. Ademas, es conveniente potenciar la cesién en los ambitos en los que se
pueda ampliar la competencia normativa y que la nueva cesién de competencias favorezca la
visibilidad de la autonomia de las CCAA
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En materia de tributos propios el espacio fiscal resulta muy reducido, lo mismo que su
incidencia recaudatoria. De esta forma existe poco margen de maniobra, a no ser que se
reduzcan las limitaciones de la LOFCA en este ambito (Lago y Vaquero, 2010).

En el campo de los tributos cedidos, si bien se ha mejorado en la ampliacién del espacio
fiscal, especialmente en el ISD y el IP se pueden introducir mejoras en alguna cesién
adicional relacionada con competencias propias de las CC.AA. y, especialmente, en el ambito
medioambiental (Lago y Vaquero, 2010). En relacién a la utilizacién de recargos sobre tributos
del Estado se comprueba como su utilizacién ha sido muy escasa, pero con posibilidades de
implantacién y especialmente de recaudacién (Lago y Vaquero, 2010).

Finalmente conviene indicar que si bien el papel de las transferencias es importante
en el esquema de financiacién de los gobiernos regionales de régimen comun, segun los
principios del federalismo fiscal, las transferencias no deben ser un componente importante
en la financiacién de los gobiernos descentralizadas. Asi, si un gobierno subcentral financia la
mayor parte de los gastos mediante transferencias, quien realmente decide cuanto se gasta
seréa el gobierno que concede la transferencia, ya que una parte importante de estos fondos
son condicionados.

Las transferencias condicionadas deben utilizarse para la bldsqueda de la eficiencia,
mientras que las incondicionadas deben orientarse hacia la equidad, en especial reduciendo
las diferencias en términos de capacidad fiscal. Por lo tanto, las transferencias no deben ser
un elemento esencial de financiacién de los gobiernos territoriales al limitar su libertad para
determinar el nivel de gasto (Vaquero, 1997).

Por lo que respecta a la Comunidad Auténoma de Galicia, en un momento de
consolidacién fiscal como el actual, no es recomendable optar por las grandes rebajas de
impuestos (Lago y Vaquero, 2010). Optar por un planteamiento de fuertes bajadas tributarias
implicarfa seguir con mas recortes por el lado del gasto. Unido a lo anterior es necesario
realizar un debate conjunto entre la administracién tributaria regional y la estatal, lo que
evitaria medidas tributarias parciales.

Ademas, la capacidad para introducir cambios impositivos en figuras tributarias en
exclusividad para Galicia es limitada. Asi, impuestos como el IVA y los Il.EE. son gestionados
por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Plblicas, con unas CC.AA. que son tan
s6lo beneficiarias de la recaudaciéon. Lo mismo sucede con el IS y las cotizaciones sociales,
que se encuentran plenamente centralizados. Incluso el campo de la reforma fiscal verde
sigue estando pendiente de una reforma en profundidad del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Pablicas (Vaquero, 2006).

VIll. RECOMENDACIONES

A partir de lo sefialado es necesario reformar los mecanismos de financiacién de las CC.AA.
de régimen comun. La solucién pasa por introducir un mayor grado de corresponsabilidad
fiscal, estabilidad y continuidad en el tiempo.

La descentralizacién del gasto se ha hecho de forma rapida, pero sin contar con
instrumentos fiscales que permitan mantener el gasto sin acudir a las transferencias de la
Administracion General del Estado. Si bien esta situacion se ha ido corrigiendo con el paso
del tiempo, especialmente por la participacién en la recaudacién del IRPF y el IVA, aunque se
manifiesta una significativa dependencia de las transferencias del Estado y un limitado poder
tributario de las CC.AA.
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Ademés, el sistema presenta ciertas dosis de perversiéon, porque incentiva a gastar sin
preocuparse en exceso por la falta de ingresos, ya que en caso de necesidad de liquidez, se
puede pedir ayuda a la Administracién General. Esto genera una peligrosa ilusion fiscal, ya
gue no parece que haya una excesiva presion fiscal por el lado de las CC.AA., que incluso
apuestan por politicas de reduccién importantes de tributos. Sin duda el hecho de que los
réditos politicos de un mayor gasto sean inmediatos y que el coste se puede trasladar hacia
adelante son, en parte, las responsables de esta conducta.

Asi, el proceso de descentralizacion ha sido asimétrico en la vertiente de los gastos frente
a los ingresos. En 2014 las CC.AA. de régimen comin carecen aln de un grado apropiado de
autonomia y de corresponsabilidad fiscal. Lo anterior provocé que las tensiones para conseguir
financiacion se desviaran hacia la deuda, generando fuertes déficits y una acumulacién de
cargas.

Por otra parte, es imprescindible que antes de actuar, se evalGen los posibles resultados
de las actuaciones. Para ello resulta necesario la realizacién de un anélisis econémico de los
cambios normativos, cuestion en la que no se ha hecho todo lo que debiera.

Asi mismo, es necesaria una mayor coordinacién entre las diferentes AA.PP. El volumen y
rapidez del proceso de transferencias del gasto ha creado presiones, en ocasiones, duplicando
las tareas y competencias.

Unido a lo anterior, se deberia garantizar el nivel minimo de bienes y servicios para todos.
La Administracién General del Estado debera dotar a las CC.AA. de los instrumentos necesarios.
A partir de este nivel, cada Comunidad Auténoma podria priorizar sus actuaciones en materia
de gasto, a través de una mayor autonomia fiscal. Este comportamiento es totalmente licito
e implica una mayor corresponsabilidad de las CC.AA., que es precisamente a donde se debe
orientar el sistema de financiacién de régimen comdn.

IX.- BIBLIOGRAFIA

Agencia Estatal de Administracién Tributaria (AEAT) Varios anos. Informe anual de recaudacion tributaria, Madrid, dispo-
fiible en http://www.agenciatributaria.es/AEAT.internet/datosabiertos/catalogo/hacienda/Informes_anuales_de_Re-
caudacion_Tributaria.shtml (15-5-2014)

Consejo de Politica Fiscal y Financiera 2009. Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, para la reforma del sistema de financiacion de
las Comunidades Auténomas, dispofible en http://www.meh.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Financiacion%20Auto-
nomica/Paginas/Acuerdos%20del%20Consejo%20de%20Politica%20Fiscal%20y%20Financiera.aspx (10-5-2014)

Direccién General de Cooperacién Autonémica, Ministerio de Hacienda y Administraciones Plblicas 2013. Datos estadis-
ticos, Madrid, dispofiible en http://www.minhap.gob.es/es-ES/Estadistica%20e%20Informes/PresupuestosCuentas-
publicasysistemasdefinanciacion/Paginas/presupuestosCuentaspublicassistemasfinanciacion.aspx

EUROSTAT Varios anos. Datos estadisticos, Comisién Europea, Bruxelas, dispoiiible en http://epp.eurostat.ec.europa.eu/
portal/page/portal/eurostat/home/(15-6-2014)

Gil Ruiz, C. e Iglesias, L. 2007. <<El gasto publico en Espafia en un contexto descentralizado>>, Presupuesto y gasto
puiblico, nim. 47, pp. 185-206, Instituto de Estudios Fiscais, Madrid dispoiible en http://www.ief.es/documentos/
recursos/publicaciones/revistas/presu_gasto_publico/47_Gil.pdf(15-5-2014)

Gobierno de Espafia 2012. Balanzas fiscales de las CC.AA. con el sector piblico estatal, Madrid, dispofiible en http://www.
lamoncloa.gob.es/NR/rdonlyres/7799A507-C58E-4572-BE29-EC87EE6CBDDA/89951/150708Balanzasfiscales. pdf
(15-5-2014)

Intervencién General de Administracién del Estado (IGAE) Varios afios. Estadisticas e Informes de la Intervencion General
de la Administracion del Estado, Madrid, disponible en http://www.igae.pap.minhap.gob.es/sitios/igae/es-ES/CInEs-
tadisticas/Paginas/Estadisticas.aspx (15-5-2014)

Instituto de Estudios Fiscais (IEF) 2006. Informe sobre metodologia del cdlculo de las Balanzas Fiscales, Madrid, dispofiible
en  http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/GabineteMinistro/Varios/Metodologia_BalanzasFiscales.
pdf (15-4-2014)

120_a%t Vol. 9_n°.1_ 2014 (enero-junio)_Administracién & Cidadanfa | ISSN: 1887-0287



REFLEXIONES SOBRE EL SISTEMA DE EINANCIACI()N DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN:
RECETAS PARA LA COMUNIDAD AUTONOMA DE GALICIA

Instituto de Estudios Fiscales (IEF) 2013. Badespe, Base de Datos Econémicos del Sector Piblico Espariol, Madrid, dispofiible
en http://www.estadief.meh.es/ (1-5-2014)

Ministerio de Hacienda 2008. Las balanzas fiscales de las CC.AA. espariolas con las AA.PP. centrales, Madrid, dispofiible
en http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/GabineteMinistro/Varios/BalanzasFiscalesCCAA.pdf (1-4-
2014)

Lago, S. e Vaquero, A. 2010. <<As finanzas da Xunta de Galicia: Anlise e propostas>>, | foro econémico de Galicia, Ouren-
se, dispoiiible en http://www.foroeconomicodegalicia.es/reuni%C3%B3ns-do-foro/i-foro/documentos/ (1-4-2014)

Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas 2011. Recaudacion y estadisticas del sistema tributario espariol 2000-
2010, dispoiiible en http://www.minhap.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Impuestos/Direccion%20General%20
de%20Tributos/Paginas/Estadisticas_Recaudacion.aspx (5-4-2014)

Ministerio de Hacienda y Administraciones Plblicas 2012. Recaudacion y estadisticas del sistema tributario espariol 2000-
2011, dispofiible en http://www.minhap.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Impuestos/Direccion%20General%20
de%20Tributos/Paginas/Estadisticas_Recaudacion.aspx (5-3-2014)

Vaquero, A. 1997. <<El proceso de financiacion de las Comunidades Auténomas: Problemas y limitaciones>>, Gaceta
Fiscal, nim. 151, pp.144-161.

Vaquero, A. 2006. <<Conclusiones y clausura del seminario sobre financiacién del estado de las autonomias a la vista
de las reformas estatutarias: problemas y soluciones>>, Seminario de la Universidad Internacional Menéndez y Pelayo,
Pontevedra, xullo.

Vaquero, A. 2014. <<Novos modelos de financiamento das Administracions Publicas ante os cambios politicos e admi-
nistrativos>>, XI Xornadas Sociedade e Dereito, Ourense (en prensa),

NORMATIVA

Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), dispofiible en
http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1980-21166 (15-5-2014)

Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacion de la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Finan-
ciacién de las Comunidades Auténomas, dispofiible en http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2009-20374
(15-5-2014)

Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de
régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia y se modifican determinadas normas tributarias, dispofiible
en http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2009-20375 (15-5-2014)

Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia, dispofiible
en http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2001-24962 (15-5-2014)

NOTAS

1. Las CC.AA. de la via rapida son las del articulo 141 de la Constitucion Espafiola: Catalufa, Pais Vasco, Galicia y Andalucia. Las CC.AA.
de la via lenta son el resto.

2. Esta técnica consisti6 en calcular el coste derivado de las transferencias de la descentralizacion, por medio de la suma de los costes
directos, indirectos y la inversién de conservacion, mejora y sustitucion.

3. 1%legislatura:1979-1982; 2? legislatura: 1982-1986; 3* legislatura:1986-1989; 4° legislatura: 1989-1993; 5° legislatura:1993-1996; 6*
legislatura: 1996-2000; 7 legislatura: 2000-2004; 8 legislatura: 2004-2007 e 9? legislatura: 2008-2011

4. As externalidades verticales se producen cuando varias administraciones aplican tributacion sobre la misma base.
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