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1. Introduccién

Desde la recuperacibn de la auconomia hasta el afio 1990, la Generalidad de
Catalufia ha recorrido en pocos afios un largo camino. Ciertamente, el balance del
trayecto que se ha realizado debe ser, como sucede siempre en los procesos hist6ricos
complejos, un balance de claroscuros. Hay aspectos positivos y aspectos negativos.
Pero, por encima de unos y otros, la idea de la que serd merecedor este periodo de
tiempo cuando en el futuro se hable de él serd, sin duda, la de la consolidacién de la
autonomia de Catalufia.

En el terrenc presupueseario y hacendistico rtambién éste es un periodo de consoli-
dacién, y al mismo tiempo de claroscuros. Por un lado, en efecto, la Generalidad de
Catalufia ha adquirido una incuestionable importancia presupuestaria. Una insticu-
cién inexistence hace quince afios ocupa hoy ua lugar destacado en la gestién econd-
mico-financiera de gran cantidad de las parcelas de actuacién de los poderes pablicos,
y administra una muy elevada cantidad de recursos. Por otro ladoe, sin embargo, la
importancia del proceso de descentralizacién presupuestaria contrasta con las graves
deficiencias que presenta el sistema de financiacién. Las comunidades auténomas (y la
Generalidad en concreto) disponen, ciercamente, de un elevado volumen de recursos
por administrar, pero por contta la escructura de la hacienda (es decir, la forma en gque
los reciben) muestra insuficiencias significativas,

Probablemente es explicable que en un proceso de la complejidad del proceso
autonémico, que se compone de numerosos aspectos, no todos estos aspectos puedan
resolverse al mismo tiempo, ni igual de bien. Es légico que las diferentes piezas que lo
componen avancen a distinto ricmo. Ahora bien, esta situacién no puede mantenerse
indefinidamente, porque entonces se correrfa el riesgo de que los desajustes acabasen
por bloquear el conjunto del proceso, y pot hacerlo inoperante. Superar estos desajus-
tes es, precisamente, €l gran reto que hoy tiene planteado la hacienda de las comuni-
dades auténomas, y especificamente la de la Generalidad.

2. La consolidacidn del sector publico autonémico

La Generalidad de Catalufia administra actualmente un presupuesto cuantitativa-
mente muy significativo. El sector péblico autonémico, hace diez afios casi inexis-
tente, tiene en 1990 un volumen presupuestario del orden del billén de peseras
(cuadro 1), que serd ampliamente superado en 1991. Administra, por tanto, unos
ingresos cercanos a las 200.000 ptas. por cada habitante de Cataluiia.
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Estos recursos significan mds del 10 % del PIB de Catalufia (cuadro 2). La excra-
polacién de este porcentaje a nivel de toda Espafia significaria que las comunidades
auténomas tienen un peso del orden del 25 % del total del sector piblico, que es el
umbral que en numerosas ocasiones se ha puesto como punto de referencia compara:
tiva.

Se trata, pues, de un porcentaje elevado, que resiste perfectamente la comparacién
con los demds pafses descentralizados que nos podrian servir de referencia, como son
los federales. En la Repuiblica Federal de Alemania el peso presupuestario de los
Linder es sensiblemente similar (24,55 9); el de los escados en Estados Unidos, un
poco miés bajo (21,92 %) y el de los cantones en Suiza un poco més alto (29,66 %),
pero de un orden de magnitud parecido. Las provincias en Canadd y los estados en
Australia tienen una importancia sensiblemente superior (40,32 % y 34,00 %, res-
pectivamente). Los Lander de Austria significan, pot dltimo, un 13,41 % del total
del sector pablico. En los paises federales de la OCDE los gobiernos estatales suponen,
en media, el 27,31 % del toral del sector piblico, porcentaje poco més alto del que
existiria en Espafia si todas las comunidades auténomas tuviesen un peso presupuesta-
rio {en relacién con el PIB) como el que tiene actualmente la Generalidad de Cata-
luiia.

La situacién presupuestaria de la Generalidad, en cuanto al volumen de recursos
adminiscrados, es relativamence similar a la de las otras comunidades auténomas de
régimen comin de dmbitos competenciales similares. Es decir, las otras comunidades
aucdnomas del 151 de régimen comin (Andalucia, Valencia, Galicia, Canarias), vy
especialmente las dos primeras, que también tienen asumidas competencias en servi-
cios de sanidad y servicios sociales procedences del sistema de la Seguridad Social.
Actualmente —el afio 1990, por ejemplo— las diferencias en ingresos por habitante
entre estas comunidades auténomas son poco significativas, si bien es cierto que
Caralufia y Valencia se sitilan ligeramente por debajo de la media, sin que existan
razones s6lidas que lo justifiquen.

Las diferencias son, en cambio, muy acusadas entee las comunidades autdnomas
cde régimen comin y las forales. Tratdndose de comunidades de iguales dmbitos com-
petenciales, estas segundas disponen de un volumen de recursos por habitante mucho
mis elevado {el doble aproximadamente) que las primeras, lo cual parece poner de
mianifiesto que el hecho de gozar de un sistema de financiaci6n especifico, el concierto
o el convenio (es decir, de una forma diferente de recibir los recursos), tiene unas
consecuencias probablemente dificiles de justificar sobre la cuantia de ingresos dispo-
nible.

3. El modelo de hacienda autondémica

3.1. E! marco legal de la financiacion

El marco legal bisico regulador <e la hacienda de la Generalidad viene establecido
por la Constitucién, el Estacuro de Auronomia de Caralufia y, sobre todo, por la
LOFCA (Ley orgénica de financiacién de las comunidades auténomas). Aunque este
marco condiciona el modelo de hacienda realmente existente, no lo predetermina
completamente, ni mucho menos. Hay que evitar caer en el error de considerar que
existe una relacién biunivoca forzosa encre ambas realidades (marco legal y modelo de
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hacienda realmente existente). Ni los problemas y las deficiencias concreras del siste-
ma de financiacién pueden atribuirse necesaria y Gnicamente al marco legal, ni, por
tanto, pueden esperarse efeccos taumatdrgicos de un cambio de la normativa regula-
dora,

Las normas legales bisicas no consagran un modelo acabado de hacienda autond-
mica, sino que establecen un marco, un terreno de juego, dentro del cual pheden
materializarse proyectos de diference tipo. Desde este punto de vista, resulra inapro-
piado hablar de «modelo LOFCA». No hay un «modelo LOFCA», sino numerosos
modelos LOFCA. Es decir, numerosos modelos diferentes que tienen cabida dentro de
la LOFCA.

Esto no significa que cualquier modelo de financiacidn sea posible dentro del
marco legal. El marco es abierto pero contiene unas limitaciones. Establece los limites
del terreno de juego y las reglas de juego. Se pronuncia sobre dos tipos de cuestiones
de gran importancia: los principios inspiradores de la hacienda autonémica y el inven-
tario de inscrumentos fiscales y financieros que deben autrirla. Pero es abierto, porque
admice la formulacién de modelos diferentes y alternativos, ya que no precisa la
caracterizacién concreta de estos instrumentos ni su peso relativo. La normativa basica
nos dice qué elementos hemos de ucilizar para llevar a cabo la construccién del modelo
y también las caracteristicas bdsicas en que esta construccién deberd inspirarse, pero
no se pronuncia sobre la arquitectura resultance. Esta arquirectura, este modelo, serd
aceptable siempre que se inspire en estos principios y utilice, para su construccién, las
piezas que esta normativa le proporciona.

3.2. Los principios inspivadores

El marco normativo consagra unos principios. Son, fundamentalmente, los de
autonomia, solidarided y suficiencia. Y, de forma secundaria, los de coordinacién,
transparencia, generalidad y, en menor medida, los de automatismo, equilibrio pre-
supuestario y especializacién de los inscrumentos financieros, gue en parte se hallan
subsumidos en los anteriores. La normativa bisica no define con precisién el conteni-
do de estos principios; tampoco establece una prelacién ni una ponderacién, en el
caso, como puede suceder, de que haya zonas de incompatibilidad entre ellos. Hay
que hacer la definicién atendiendo, pues, a las consideraciones de racionalidad, de
sentido comdn y de inspiracién en la experiencia comparada que resulten adecuadas.
Pero hay que ser conscientes de que contendrd siempre un grado inevitable de subjeri-
vidad y de que reflejard el pensamiento de quien haya de realizarla,

Lo mismo sucede con la ponderacién que pueda darse a los diferentes principios, y
especialmente y sobre codo, al peso relativo que pueda otorgarse a los de autonomfia y
solidaridad, si hay, como realmente acontece en la prictica, un cierto frade-off entre
los dos. Un meodelo de bacienda que garantizase completamente la autonomia (por
ejemplo, un modelo construido sobre la base de tributos propios de las comunidades
aurénomas) mereceria una muy baja valoracién en orden a la solidaridad, sea cual sea
el contenido que pueda darse a este concepto. Y, por el contrario, un modelo de
hacienda que crarase de obtener una solidaridad absoluta (por ejemplo, un modelo
construido sobre la base de subvenciones condicionadas que asegurasen, sin ningiin
tipo de duda, que las necesidades estin cubiertas por igual en todas partes) no obren-
dria una calificacién minimamente aceptable en el terreno de la autonomia. Por ello es
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inevitable que haya cierto sacrificio de cada uno de escos objetivos en provecho del
otro.

El modelo resultante debe garantizar un minimo de solidaridad y un minimo de
autonomia. Esto deja un amplio abanico de posibilidades entre las que optar, induda-
blemente. La eleccién de un punto concreto dentro del abanico es una decisién politi-
ca, que depende del grado de estima en que se tenga a la auronomia en relacién con la
solidaridad. Pero sea cual sea el modelo concreto escogido, este modelo deberd conte-
ner, para inscribirse en el marco de fa normativa bésica, unas dosis minimas de cada
uno de estos dos objetivos.

Hemos dicho que las normas bdsicas no definen con precisidn estos concepros y
que ésta es una labor, en definitiva, cargada de dificultades. No profundizaremos en
este tema, aunque apuntaremos dos ideas. La primera estd en relacidn con el principio
de solidaridad. Este principio tiene dos acepciones. Por un lado, estd la solidaridad
entendida como redistribucidn. Significa dar mds ingresos a los que tienen menos
renta 0 menos riqueza. El sistema de financiacién, entendido en este sentido, deberia
canalizar renta o riqueza de las regiones que tienen mis a las que tienen menos. Por
otro lado, estd la solidaridad entendida como igualdad. Significa que todos los ciuda-
danos tienen derecho a recibir un volumen igual de servicios, con independencia del
lugar en que residen. Hay que tener en cuenta que esta segunda acepcién comprende
necesariamente la primera, ya que, en una aplicacién elemental, el gasto se distribui-
ria terricorialmente segin la poblacién, mientras que los impuestos se distribuirian
segln la renta, de forma que las zonas de mds renta canalizarian recursos hacia las de
mengs renta. En cambio, la afirmacién no necesariamente se verifica en la otra direc-
ci6én. Pueden haber sistemas rediscributivos que no garanticen la igualdad. Por ejem-
plo, aquellos que a la hora de discribuir los recursos totales entre las comunidades
auténomas consideran que una variable relevante a tener en cuenta es la inversa de la
renta per capica.

A mi entender, el sistema de financiacién debe perseguir un objetivo de igualdad.
Es decir, los ingresos totales deben distribuirse sustancialmente de acuerdo con un
cricerio de igualdad por habitante, como indicador apropiade de las necesidades. Y, al
perseguir este objetivo, es inevitablemente redistributivo. Provoca flujos fiscales que
redistribuyen regionalmente la renta en un sentido progresivo. Las regiones de mayor
renta pagan mds de lo que reciben, ya que pagan en proporcién a la renta y reciben en
proporcién a la poblacién. Las de menor renta, en cambio, reciben mds de lo que
pagan. Por contra, el sistema de financiacién no debe ser concebido como un instru-
mento beligerantemente rediscributivo. No puede fijarse como objetivo redistribuir
los recursos de forma que las regiones de mayor renea resulten penalizadas en ingresos
totales por habitante, porque si lo hiciera infringiria un elemental principio de igual-
dad.

Naturalmente, la aplicacién prictica de estos criterios tiene unas implicaciones
determinadas sobre los sistemas de subvenciones de nivelacién. Si los ingresos totales
por habicante deben ser iguales en las diferentes comunidades auténomas y estos
ingresos se componen de teibutos y de subvenciones, y si acepramos —como parece
razonable— que las comunidades auténomas de mayor renta tendrin mds ingresos
tributarios por habitante, parece claro que las subvenciones deberfan canalizarse pre-
ferentemente hacia tas comunidades auténomas de menor nivel de renra. Es l6gico
que los fondos de subvenciones se repartan en proporcién inversa a la renta. Pero su
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objetivo, obsérvese claramente, no es atribuir méds recursos a las comunidades auténo-
mas de menor nivel de renta, sino evitar que tengan menos. Se trata de aproximarlas a
la media, no de otorgarles un trato de privilegio que dificilmente seria defendible,

La segunda idea que vale la pena dejar apuntada hace refecencia al principio de
autonomia. Autonomia significa tener capacidad para decidir dentro de unos limires,
En el rerreno presupuestario y financiero, la autonomia implica de capacidad para
decidir el volumen y la distribucién de los gastos y de los ingresos. Por ello se habla
de autonomia de ingresos y de gastos. La autonomia de ingresos comporta en algin
grado la existencia de corresponsabilizacién fiscal; es decir, la posibilidad de poder
actuar auténomamente sobre los propios ingresos a través de medidas de tipo tributa-
rio. Sin un minimo grado de responsabilidad fiscal no hay autonomia de ingresos, y
pot tanto no hay autonomia financiera ni autonomia politica. Esta responsabilidad
admite gradaciones diversas. Puede extenderse sélo al campo de la adminiscracién
tributaria o también al campo normativo. Y dencro de cada uno de ellos puede ser
total o parcial. Méds autonomia quiere decir mds responsabilidad. Responsabilizarse es
incémodo. Supone tener posibilidad de decidic y asumir las consecuencias de esas
decisiones, Pero sin la responsabilidad de tener que tomar decisiones no hay gobierno.

3.3. Los modelos posibles

Junto con estos principios, el matco legal bisico contiene el inventario de instru-
mentos fiscales —y financieros, en algunos casos— que deben integrar la hacienda
auronémica. La LOFCA, en concreto, lo hace de una forma bastanee detallada, aun-
que no puede hablarse propiamente de un modelo, porque no les regula de una
manera acabada ni establece el peso relativo que debe tener cada uno de ellos. Sin
entrar ahora en la descripeién precisa de estos instrumentos —que setdn de nuevo
examinados en el apartado 4.3 —, hay que sefialar que pueden agruparse en cuatro
grandes modalidades: tributos propios (tasas, concribuciones especiales, impuestos
propios); participacién en los rendimiencos de los tributos del Estado (tributos cedi-
dos, participacién de potcentaje fijo, recargos sobre impuestos estatales); y subvencio-
nes de cardcter general (subvenciones via PPI) y subvenciones condicionadas (FCI y,
rransitoriamente, subvenciones en garantia de un nivel minima).

La cuesti6n consiste, pues, en combinar estos instrumentos de financiacién, de
forma que €l modelo resultante sea resperuoso con los grandes principios antes enun-
ciados. Naturalmente, no cualquier combinacién de estos elementos cumplied este
propdsito. Algunas combinaciones no respetarian, claramente, los minimos de solida-
ridad y de autonomia que consideramos indispensables. Por ello existe cierto acora-
miente de los modelos de hacienda autonémica posibles. Pero este acotamiento no
elimina, ni mucho menos, la existencia de un amplio margen de libertad y de discre-
cionalidad en la definicién concreta del medelo.

4. La evolucién del sistema de financiacién

4.1. Periods transitorio

Tanto el Estaturo de Autonomia de Catalufia como la LOFCA prevén un mecanis-
mo de financiacién diferenciado entre el llamado periodo transitoric —que habria de
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durar hasta que se hubiese completado el traspaso de los servicios o, en todo caso,
hasta cumplir seis afios desde la entrada en vigor del Estatuto— y el periodo definiti-
vo, que habria de sucederle. En la pricrica, este periodo transitorio ha durado hasta el
afio 1986, incluido. En ese afio se aprobé la revisién del sistema, y el nuevo modelo
entré en vigor, por un perfodo de cinco afios, en 1987,

El objetivo basico de la financiaci6n autonémica durante el periodo cransitorio es
financiar el llamado coste efectivo de los servicios traspasados. Este objetivo estd muy
condicionado por la naturaleza del proceso autonémico, como proceso de desagrega-
cién de una administracién cencral preexistente, y por el propésito de garantizar el
equilibrio financiero de las diferentes administraciones implicadas. La idea funda-
menral es que ¢l Estado debe desprenderse de una cantidad de recursos exactamente
equivalence a la del gasto que ha traspasado, o coste efectivo de los servicios transferi-
dos. Estos recursos procedentes del Estado deben estar compuestos fundamentalmente
por tribucos cedidos y por subvenciones de cardcter general determinadas via porcen-
taje de participacién en los impuestos del Estado (PPI). Posteriormente, y a raiz de los
Pacros Autondmicos de 1981, se produjo una adapracién limitativa de las previsiones
de la LOFCA, que se tradujo en la fragmentacién de los mecanismos de financiacién
en funcién de la nacuraleza econémica del gasto que debian financiar.

Aparentemente se trataba de garantizar una financiacién equilibrada de las comu-
nidades auténomas que no plantease problemas de suficiencia respecto a la situacién
anterior. Analizado con cierta perspectiva, el sistema de financiacién imperante du-
rante el periodo transitorio planted cuatro tipos de problemas fundamentales:

7) Definicién del coste efective. Los pactos autonémicos de 1981 introdujeron
una definicién limitativa del coste efectivo del que quedaban excluidos los gastos
vinculados a los servicios transferidos macerializados en forma de cransferencias a
terceros (que deberian ser financiados a través de subvenciones condicionadas) y en
forma de la llamada inversién nueva (que habria de ser financiada a través del FCI).
Aparte de este problema, la estimacién del coste efectivo obligaba a aprobar una
normativa exageradamente reglamentista, que acabaria chocando con una realidad
estad isrico-contable muy defectuosa, y llevando, paradéjicamente, al predeminio de
criterios politicos circunstanciales, lo que condujo a una probable subvaloracién de los
costes cencrales indirectos.

#) Efecto financiero. Tal como habia sido disefiado el sistema (en la LOFCA y en
los Estaturos), las subvenciones recibidas via PPI habrian de variar cada afo de acuer-
do con el ritmo de ceecimiento de los impuestos del Estado. Sin embargo, pronto se
vio que esto comportaria un elevado ritmo de incremenco —superior claramente al del
coste efecrivo— que haria que las comunidades aucénomas dispusiesen de un fuerce
excedente financiero, mientras que las consecuencias para el gobierno central serian,
por el contrario, negativas, ya que una parte del esfuerzo realizado para incrementar
los ingresos impositivos con el objetivo fundamental de reducir el déficit pablico, se
filtraria indebidamente hacia las comunidades aucdnomas. Esta consecuencia impre-
vista del sisterna de financiacién —que se denominé durante la época efecto financie-
ro— se corrigié accualizando anualmente los ingresos de las comunidades auténomas
de acuerdo con la variacién estimada del coste efectivo. Con esta medida —que sin
duda suponia una interpretacién forzada de la normativa basica— se restablecfan los
equilibrios financietos de las adminiscraciones central y autonémicas pero, en contra-



ESTUDIOS 71

partida, se introducfan en el sistema indudables elementos de conflictividad, al situat
la negociacién anual en el centro del sistema de financiacién.

##1) Articulacion encre los triburos cedidos y la subvencién determinada como
porcentaje de participacién. En la concepcidn del Estatuto y de la LOFCA, eriburos
cedidos y subvencidn via porcentaje de participacién debian servir para financiar con-
juntamente el coste efectivo. La articulacién entre las dos modalidades de ingreso
estaba concebida, ademds, de forma correcta, para no introducir incentivos negativos
en la mejora de la administracién de los tributos cedidos atribuida a las comunidades
aut6nomas. Sin embargo, en la etapa inicial del periodo transitorio la articulacién fue
mal disefada, ya que el rendimienco efectivo obtenido por los tributos cedidos era
considerado un simple ingreso a cuenta de una cantidad total. Las comunidades auté-
nomas no tenian ningdn interés en recaudar mds y mejor, ya que lo que dejasen de
obtener por esta via lo obtendrian igualmente en forma de mds subvencién. Es mis,
tenfan un incencivo real en recaudar cuanto menos mejor, en lza medida en que los
tributos cedidos son integramente pagados por tos ciudadanos residentes en el territo-
rio y obligan a cierto grado de responsabilizacién fiscal, mientras que las subvenciones
son financiadas por los ciudadanos de todo el Estado y no llevan aparejada la exigen-
cia, siempre incémoda politicamente, de aparecer ante {os cindadanos requiriéndoles
el pago de los impuestos.

#) Doble funcién del Fondo de Compensacién Interterritorial. El Fondo de
Compensacién Interterritorial estaba concebido, en la Consritucién y en la LOFCA,
como un instrumento especifico de la politica de reequilibrio interregional que debe
llevar a cabo el Estado. El hecho de que parte de sus recursos pudiesen ser canalizados,
como transferencia de capital, a cravés de las comunidades auténomas, no significa
que el FCI fuese, que no lo era, una fuente de financiacién regular de los gastos
originados por los servicios de ticularidad auronémica, Sin embargo, la revisién de
planteamientos que se produjo a raiz de los Pactos Autonémicos —y que después
qued6 recogida en la Ley del FCI de 1984 — dio la vuelta al enfoque. Al FCI se le
atribuyd, ademds de su misién original {de tipo reequilibrador), la misién (que pode-
mos catalogar como de suficiencia) de financiar una parte del gasto (la inversidn
nueva) originado por los servicios transferidos. Ahora bien, normalmence un sélo
instrumento no puede alcanzar a la vez dos objetivos diferentes. De forma que o bien
hay que hallar un punto de conciliacién entre los diferentes objetivos, sacrificando un
poco de cada uno de ellos, o bien hay que decantarse totalmente por uno de ellos,
sacrificando el otro. Esto dltimo es lo que sucedié en el caso espafiol. Se decidié afiadic
a la funcién reequilibradora la de suficiencia, peto en cambio se mantuvieron intactos
los criterios y la férmula de distribucién del FCI, con lo cual podia llegar a producirse
la situacién absolutamente paraddjica de que las comunidades aut6nomas del 143 (con
un nivel competencial mucho mas reducido) dispusieran de un volumen apreciable-
mente mis elevado de recursos por habitante que las del 151 para financiar, supuesta-
mente, la inversién nueva vinculada a sus servicios.

Estos problemas tuvieron consecuencias inevitables sobre la configuracién de las
haciendas autonémicas —y en especial sobre la de la Generalidad — . En primer lugar,
condujeron a cierea insuficiencia de recursos y a situaciones de desigualdad en relacién
con otras comunidades autdnomas, como consecuencia tanto de la propia l6gica del
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coste efectivo (que tenderia a consagrar la situacién histérica del gasto del sector
puiblico central en cada comunidad auténoma), como de la forma de determinacién de
la financiacién de algunos gastos, como los originados por los costes indirectos y los
centrales y la inversién nueva. En segundo lugar, crearon una hacienda con fuertes
limitaciones financieras. La autonomia de ingresos, con la responsabilidad fiscal que
lleva aparejada, llegé a ser pricticamente inexistente, si se exceptia la capacidad de
actuacién en el terreno de la administracién tributatia de los criburos cedidos. La
de gastos rambién estaba muy limitada por la existencia de los numerosos canales de
financiacién especifica que se fueron introduciendo. En tercer lugar, finalmente, des-
virtuaron poderosamente ¢l automatismo que podria haber existido (al revisar, por el
problema del efecto financiero, el mecanismo del porcentaje), y situaron la negocia-
cién anual, con todas sus dosis de conflictividad politica, en el centro mismo del
sistema de financiacién.

4.2. Revisién de 1986

Buena parte de estos problemas se paliaron con la revisién de 1986 y el nuevo
sistema que, con vigencia hasta 1991, empez6 a aplicarse en 1987. En su hilo con-
duccor fundamental, 1a revisién de 1986 significé dar por definitivamente superado el
criterio del coste efecrivo. Los ingresos de las comunidades auténomas de régimen
comiin dejarfan de calcularse en funcién del gasto inicial que realizaba el Estado, y
serian calculados en funcién de un conjunto de variables objetivas, que son las relacio-
nadas en el articulo 13 de la LOFCA. |

Los grandes componentes de la financiacién de las comunidades aurdnomas de
régimen comin serfan, como ances, los tributos cedidos y las subvenciones via PPL
Pero éstas se calcularian inicialmente de acuerdo con los criterios objetivos que se han
sefialado, y ademds su acrualizacién seria automdtica y no estaria sujeca al cesulrado de
una negociacién. Ciertamente, no se acababa con las formas de financiacién especificas
y condicionadas de una parte del gasto originado por los servicios transferidos —con-
tinuaban existiendo las llamadas subvenciones de gestién autonémica (destinadas a
financiar el gasto en forma de transferencias a terceros vinculado a los servicios trans-
feridos) y el FCI continuaria teniendo atribuida la misién de financiar la inversién
nueva—, pero estas modalidades de financiacién perdian parte de su importancia en
relacién con la financiacién de cardcrer general.

Como se verd, la revisién de 1986 no significé, ni mucho menos, la superacién de
todos los problemas que antes se han sefialado, pero el balance que de la misma cabe
hacer es positivo, en el sentido de que supuso un paso en la direccién adecuada en
numerosos sentidos:

i) Incremento del peso de la financiacién de cardcter general, en relacién con la
condicionada, por la incorporaci6n en la primera de una parte del FCI y de algunas de
las denominadas subvenctones de gestién autonémica,

ii) Mejora del automatismo del sistema, y en concreto de los mecanismos de
actualizacién de las subvenciones PPI, que se calculan cada afio segin la variacién
de unos parimertros, y de acuerdo con unas normas prefijadas, y dejan de depender de
los resultados de la negociacién.
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#1) Mayor igualdad en los ingresos por habitante de las comunidades auténomas
de igual nivel competencial, como consecuencia del peso acribuido a la poblacién
entre los criterios objetivos utilizados para discribuir el total de recursos destinados a
las comunidades auténomas.

v} Aumento moderado del volumen total de financiacién puesto a disposicién de
las comunidades aut6nomas, una parte significativa del cual se destiné a mejorar el
de la Generalidad de Cataluiia.

4.3, La situacidn actual de la bacienda de la Generalidad

Durante el periodo 1987-1991 la hacienda de la Generalidad responde a ltos crite-
rios aprobados en la revisién de 1986. El cuadro 3 muestra el detalle de ingresos
consolidados de la Generalidad de Catalufia — incluyendo su administracién central,
las entidades auténomas de cardcter adminiscrativo (EAA), las entidades auténomas
de cardcter comercial, industrial y financiero (EACIF) y las entidades gestoras de la segu-
ridad social (EGSS)— para el afio 1990, utilizando cifras de ingresos presupuesrados.

El volumen de ingresos totales consolidados asciende, en este ejercicio, a
1.064.644,4 millones de pesecas, de los cuales el 93,23 % corresponde a ingresos no
financieros y el 6,77 % a ingresos financieros (crédito y endeudamiento). De los
primeros, et 16,11 % son ingresos tributarios (de los cuales, el 14,19 % corresponde
a tributos cedidos), el 71,64 9% son transferencias (de las cuales el 66,30 % son
transferencias corrientes y el 5,34 % transferencias de capital) y el 5,48 % otros
ingresos no financieros (ingresos de derecho privado de la Generalidad e ingresos
propios de las entidades auténomas y gestoras).

Aunque €l cuadro 3 pone de manifiesto la existencia de un abanico relativamente
amplio de modalidades de ingresos, en realidad la parte fundamental de los recursos
de la Generalidad se obtiene por unas vias muy concretas. El 80,04 % de los ingresos
no financieros procede de cuatro fuentes especificas: los tributos cedidos, que absor-
ben el 15,22 % de los ingresos no financieros; la subvencién de caricter general
(PPI), que representa el 16,82 % del total; las subvenciones canalizadas a entes loca-
les, con el 14,47 % del total; y las transferencias (corrientes y de capital), destinadas
a la financiacién de los servicios transferidos de la Seguridad Social, que significan el
33,53 % del toral de los ingresos no financieros. A continuacién figuran las denomi-
nadas subvenciones de gestibn autonémica, con el 7,553 %, y las transferencias de
capiral recibidas en concepto de compensacién transitoria (antiguo FCI}, que suponen
el 2,65 % del total. Todos estos ingresos son destinados a la financiacién del gasto
originado por las competencias propias de la Generalidad de Catalufia, excepto las
transferencias canalizadas a entes locales, que proceden del gobiernc del Estado y van
destinadas a municipios y a diputaciones, y en cuya distribucién la Generalidad no
tiene ninguna capacidad de decisién.

La estructura de hacienda de la Generalidad pone de manifiesto que la parte funda-
mental de los ingresos no financieros procede de transferencias y, dentro de ellas, de
transferencias especificas o condicionadas. Los ingresos tributarios, en efecto, sélo signifi-
can en conjunto el 16,11 % de los ingresos totales y el 17,28 9% de los ingresos no
financieros de la Generalidad. Y ello utilizando una definicién amplia del concepro ingre-
sos triburarios, que incluye los tributos cedidos, respecto de los cuales la Generalidad
—aunque tiene delegada la administracién tributaria— no tiene ainguna capacidad nor-
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mativa para intetvenir en la determinacién de los elementos tributarios. Dentro de los
ingresos tributarios, la parte mds importante corresponde, con mucho, precisamente a los
tributos cedidos, que aportan el 15,22 % de los ingresos no financieros torales. Actual-
mente, los tribucos cedidos son cinco: actos juridicos documentales (que representan el
4,73 % de los ingresos no financieros totales y el 31,08 % de los obrenidos en concepro
de tributos cedidos), transmisiones patrimoniales (4,30 % del rotal y 28,26 % de los
tributos cedidos), tasa sobre el juego (2,78 9% y 18,25 9%, respectivamente), sucesiones
(1,81 % y 11,91 %) y pacrimonio (1,60 % y 10,50 %).

Los tributos cedidos representan, como se ha dicho, la parte mds importante de
los ingresos tributarios. Pero son ingresos triburarios sobre los cuales la Generalidad
tiene una capacidad de decisién sélo limitada. Es responsable de la administracién
triburaria (es decir, de la gestién, liquidacidn recaudacién e inspeccién de los impues-
tos) y, por tanto, puede mejorar su nivel de ingresos a través de una acruacitn eficaz
en este cerreno. Pero no tiene, en cambio, capacidad para decidir los elementos cribu-
tarios de los impuestos (hecho imponible, base imponible, tipo impositivo, etc.),
titularidad que es reservada al Estado.

La Generalidad tiene esta titularidad normativa en las demds modalidades de
ingresos tributarios: impuestos y recargos propios y tasas. Pero se trata de ingresos
menores desde el punto de vista cuantitativo. Los primeros representan el 1,13 % de
los ingresos totales y el 1,21 % de los no financieros. Corresponden al impuesto sobre
el juego del bingo (que absorbe el 86,73 % del total), fundamentalmente, y al recar-
go sobre la tasa estatal sobre el juego. Las rasas, por su lado, significan sélo el 0,79 %
de los ingresos totales y el 0,83 9% de los no financieros. Aunque, ciertamente, el
campo reservado a los tributos propios de la Generalidad estd muy limitado por las
disposiciones legales reguladoras de esta materia (y en concreto por los articulos 62 9
de la LOFCA) y, probablemente, esta parte de ingresos nunca tendrd una importancia
significativa desde el punto de vista cuantitativo, también es cierto que hasta ahora ha
existido una politica escasamente encusiasta por parte de las comunidades auténomas
para explorar las posibilidades que ofrecia este campo.

Las cransferencias corriences y de capital representan el 71,64 % de los ingresos
totales y el 76,85 % de los no financieros. Se traca de porcencajes muy altos, que
ponen de relieve el elevado grado de dependencia financiera, y la reducida autonomia
de ingresos de la institucién autonémica. Sobre mds de las tres cuartas partes de sus
ingresos, el gobierno autonémico no puede decidic el importe. La cuantia, en la
medida en que se trata de transferencias, viene determinada por otros niveles de
gobierno, en algunos casos discrecionalmente, en otros de forma reglada (en cumpli-
miento de determinadas normas), y en otros como resultado de la negociacién,

Estas transferencias son de muy diverso tipo. En primer lugar, hay que distinguit
entre las subvenciones de cardcter general (PPI) y las condicionadas. Las primeras
representan el 13,68 % de los ingresos totales, el 16,82 % de los no financieros y el
21,89 % de las transferencias totales. Son las subvenciones reguladas en el arcicuto 13
de la LOFCA, y constituyen propiamente el objeto de la negociacién quinquenal para
la revisién del sistema de financiacién. El importe anual, durante el periodo
1987-1991, se determina actualizando la cuantia que queds establecida para cada
comunidad auténoma en la revisién de 1986, atendiendo 2 un conjunto de variables
objetivas. La acrualizacién se realiza automdticamente de acuerdo con la variacién
relativa de diferentes indices (gasto equivalente del Estado, impuestos estatales y PIB).
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Las subvenciones condicionadas significan el 55,96 % de los ingresos totales, el
60,02 9% de los no financiercs y el 78,11 % de las subvenciones. Son pues, con
diferencia, la forma de ingreso cuancitativamente mds importante de la Generalidad,
y el elevado porcentaje pone de relieve el alto grado de condicionamiento (y por tanto
el reducido nivel de auconomia) del gasto que padece la hacienda de la Generalidad.
Dentro de estas transferencias hay que destacar, a su vez, cuacro modalidades especial-
mente importantes que absorben, por si solas, el 96,96 % del total de las subvencio-
nes condicionadas.

Son, en primer lugar, las destinadas a la financiacién de los servicios transferidos
de la Seguridad Social, que significan el 31,26 % del rotal de los ingresos, el
33,53 % de los no financieros, y el 43,63 % del total de transferencias. En segundo
lugar, las subvenciones de gesti6én autonémica, destinadas a la financiacién de las
subvenciones a terceros (especialmente para la gratuidad de la ensefianza), que ascien-
den al 7,04 % del cotal de los ingresos, el 7,53 % de los ingresos no financieros y el
9,83 % de las transferencias. En tercer lugar, las cransferencias de capital en concepto
de compensacién transitoria, que sustituyen las procedentes del FCI, del que Catalufia
ha quedado excluida a partir de la reforma de 1990; representan el 2,47 % de los
ingtesos totales, el 2,65 % de los no financieros y el 3,45 % de las subvenciones.
Finalmente, en cuarto lugar, las subvenciones canalizadas a entes locales, que suponen
el 13,49 % de los ingresos totales, el 14,47 % de los ingresos no financieros y el
18,83 % de las transferencias. A diferencia de las otras, estas transferencias no tienen
por objeto la financiacién de setvicios prestados por la Generalidad. Van destinadas a
las corporaciones locales, y la intervencién de la institucién autonémica se’ limita
pricticamente a actuar de intermediaria eacre el gobierno det Estado {(que es el que
dota financieramente los fondos de subvenciones y los distribuye) y las unidades gu-
bernamentales beneficiarias.

Finalmente, los otros ingresos no financieros representan el 5,48 % de los ingre-
sos totales de la Generalidad y el 5,88 % de los ingresos no financieros, Los mds
importantes cuantitativamente son los percibidos por la Junta de Saneamiento (en
concepto de tasas), por el Insticuto Catalin del Suelo (en concepto de enajenacién de
inversiones reales y de tasas), por la Entidad Auténoma de Juegos y Apuestas {en
concepto de ingresos patrimoniales) y por las Entidades Gestoras de la Seguridad
Social (en concepto de tasas).

5. Hacia la revisién de la hacienda autonémica

El afio 1991 es el dltimo del quinquenio de vigencia del sistema aprobado en
1986. En 1992 deberin, pues, introducirse las reformas acordadas a lo largo de 1991.
Aunque la revisién de 1986 supuso un paso adelante en la solucién de los principales
problemas existentes, es evidente que la experiencia de estos altimos afios pone de
manifiesto que quedan cuestiones muy importantes que contintian funcionando muy
defectuosamente, y que deberdn ser objeto de atencién ¢on motivo de esta revisién.

Los principales problemas que representa actualmente la hacienda antonémica son
los siguientes:

) En primer lugar, la falra de mecanismos adecuados de corresponsabilizacién
fiscal. Se ha visto antes el escaso peso de los ingresos triburtarios en el conjunto de
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ingresos de la Generalidad. La institucién autonémica dispone de un escaso margen
de maniobra para poder actuar sobre su volumen total de ingresos. Esta realidad
limita la capacidad de decisién y la autonomia de ingresos. Ademis, la falra de vincu-
lacién que existe de cara a los ciudadanos residentes en el territorio entre los beneficios
derivados del gasto piblico v su coste en forma de impuestos tiene consecuencias
claramente negativas en NuMerosos terrencs.

77} En segundo lugar, el excesivo condicionamiento del gasto. Hemos visto que el
peso de las subvenciones condicionadas es elevado. Representan alrededor del 60 %
de los ingresos no financieros de la Generalidad. Este hecho contradice la definicién
mids elemental del concepro de autonomia financiera, que es un componente esencial
de la autonomia politica. Es evidente que siempre existird un grado del condiciona-
miento del gasto. En el momento de elaborar el presupuesto del ejercicio, estd claro
que los gobiernos no son completamente libres para discribuirlo como quieran, Hay
numerosos factores que lo condicionan (de tipo hist6rico, legal, etc.). Ahora bien, en
ningiin caso parece aceptable que los recursos destinados a la financiacién de los
servicios que son de competencia autondmica puedan ser, en si mismos, un factor
condicionante del gasto.

it} En tercer lugar, la desigualdad en los ingresos disponibles en relacién con
otras comunidades auténomas que tienen un dmbito competencial similar. En rela-
cién con otras comunidades auténomas de régimen comiin la situacidn se ha corregido
apreciablemente después de la revisidn de 1986, si bien subsisten diferencias que
ponen de relieve la necesidad de perfeccionar los sistemas de subvenciones de nivela-
ci6n. En cambio, hay diferencias dificiles de justificar en relacién con las comunidades
autdnomas del 151 que gozan de sistemas de financiacién especificos; y también,
aunque en menor grado, respecto al Estado para la financiacién de servicios similares.

Estos problemas deberdn ser objeto de atencién en la préxima revisién del sistema de
financiacién. Evidentemente, la solucién completa de cada una de estas cuestiones exige
tiempo, y no puede esperarse que queden definitivamente resueltas en esta ocasién. Sin
embargo, debemos saber cudles son los problemas existentes para que las medidas adopta-
das supongan pasos adelance en la direccitin adecuada. Teniendo, pues, presente cudles
son estos problemas, pueden adelancarse algunos de los cricerios bésicos que podrian ser
tenidos en cuenta en la préxima reforma del sistema de financiacién:

@) El gasto correspondiente a competencias propias debe financiarse, salvo casos
excepcionales, con financiacién de cardcter general, compuesta por ingresos cribuca-
rios y subvenciones de cardcter general.

#) Una parte significativa de la financiacién de caricter general debe proceder de
ingresos tributarios; entendiendo este concepro en un sentido amplio, podemos consi-
derar ingresos tributarios todos aquellos que proceden directamente de los impuestos
(estarales o autondmicos) soportados por los ciudadanos residentes en el terricorio.

¢) Las comunidades auténomas con igual nivel competencial tienen derecho a
disponer de un volumen de recursos sensiblemente parecido para atender necesidades
similares si tealizan un esfuerzo parecido. Este criterio lleva a propugnar como sustan-
cialmente razonable el principio de la igualdad de recursos por habitante en las comu-
nidades auténomas de igual nivel comperencial.
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d) Los sistemas de subvenciones de caricter general deben disefiarse y distribuirse
de forma que hagan posible la materializacién de la igualdad bdsica propugnada en el
punto anterior, stempre que ello no suponga introducir desiacentivos en la accividad
eributaria auronémica.

¢) Las subvenciones condicionadas no pueden constituir en ninguna medida la
forma habitual de financiacién de las comunidades aurénomas. Su utilizacién debe
quedar circunscrita a unos casos muy concreeos y perfectamente tipificados, como
pueden ser la financiacién transitoria de los gastos originados por servicios autonémi-
cos o la financiaci6n de competencias estatales que pueden ser eficazmente gestionadas
por los gobiernos autonémicos.

A partir de estos criterios bisicos pueden desatrollarse las lineas de reforma del siste-
ma de financiacién que deben permitir avanzar en la solucién de los tres grandes proble-
mas que antes hemos sefialado. Se trata, en definitiva, de que esta reforma permita
incroducit mejoras sustanciales en una pieza sensible del modelo autonémico como es la
de la hacienda, a la que ahora hay que prestar una atencién preferente con objeto de dar
nuevas perspectivas al conjunto del proceso de descencralizacitn del Estado.

Cuadro 1

Evolucidn de los ingresos de la Administracién antonémica en Cataluiia
{en millones de ptas.)!

Ingresos no financieros

1982 1986 1990
Generalidad 273.003,5 402.558,5 939.971,3
Entidades auténomas admvas. 1.191,0 7.993.0 35.814,5
Entidades aut. com. ind. fin. 1.148,0 14.829,4 39.787.9
Entidades gestoras Seguridad Social — 195.915,1 . 356.189,9
Total sin consolidar 239.342,5 621.296,0 1.371.763,6
Total consolidado 238.305,4  414.565,3 992.606,0

Ingresos totales

1982 1986 1990
Generalidad 246.149,7 429.523,0 987.971,3
Entidades auténomas admvas. 1.216,2 9.395,3 48.789,1
Entidades aut. com. ind. fin. 3.260,3 23.077.5 50.743,7
Entidades gestoras Seguridad Social — 195.915,1 356.297,9
Tocal sin consolidar 250.626,2 657.910,9 1.443.802,0
Tortal consolidado 248.860,2  451.180,2 1.064.644.4

1. Cifras correspondienres a ingresos presupuestados.
Friente: Presupuests de la Generalidad de Cataluiia, de 1us Entidades Autd y de las Entidades Gestoras de la Seguridad
Soctal, Deparramento de Economia y Finanzas.
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Cuadro 2
Evolucion de la importancia velativa de los ingresos no financieros de la Administracién
autondmica
% Variaci6n anual desde 1982 % s/PIB
1982 — 6,14
1986 14,85 6,62
1990 19,52 10,18
8,71)!

1. Excluyendo los ingresos correspondientes a transferencias del Estado canalizadas a entes locales.

Fuenter: Cuadro 1; A. Castells, «la hisenda de la Generalitar; situacié actual i perspectives», en Les finances de les
Comunitats Autdnomes: Pexperidncia de Catalunya, Instituco de Estudios Auconémicos (cuzdro 2); y FIES, para
las estimaciones del PIB.

Cuadro 3
Ingresos de la Generalidad de Cataluiia (1990) (en millones de pras.)

% sfrotal
D (14

Ingresos no financieros 992.606,0 93,23 92,18
Ingresos tributarios 171.529,5 16,11 18,62
Impuestos y recacgos propios 12.048,0 1,13 1,31
Impuesto sobre juego bingo 10.183.0 0,98 1,13
Recargo tasa juego 1.665,0 0,13 0,18
Triburtos cedidos 151.091,0 14,19 16,40
Sucesiones 18.000,0 1,69 1,95
Patrimonio 15.800,0 1,49 1,72
Transmisiones patrimoniales 42.719,0 4,01 4,64
Actos juridicos documentados 47.000,0 4,41 5,10
Tasa juego 27.571,0 2,59 2,99

Lujo (extinguido) 1,0 — —
Tasas 8.390,5 0,79 0,91
Transferencias corrientes 705.849,3 66,30 61,05
Subvenciones caricter general 166.933,0 15,68 18,13
Parcicipacién PPI 161.833,0 15,20 15,57
Mayor GEE 90 5.100,0 0,48 0,56
Subvenciones especificas 538.916,3 50,62 42,92
Subvenciones gestién autonémica 74.965,0 7,04 8,14
Fondos CEE (FSE) 2.500,0 0,24 0,27

Subvenciones canalizadas a entes locales  143.574,0 13,49 —
Transferencias EGSS! 315.498,3 29,63 34,25

Otras subvenciones? 2.379,0 0,22 0,26
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Transferencias capital
Compensacién transitoria
Fondos CEE (FEDER vy otros)
Subvenciones especificas
Transferencias EGSS!

Otros ingresos no financieros
Tasas Junta Saneamiento
Tasas Instituto Cartaldn del Suelo
Tasas EGSS
Ingresos patrimoniales EATA
Enajenacién inversiones reales
Insticuto Cataldn del Suelo
Otros

Ingresos financieros
Generalidad
EAA
EACIF
EGSS

Ingresos torales

56.878,0
26.330,0
5.000,0
8.243,0
17.305,0

58.349,2
18.820,2
4.865,9
4.505,0
6.168,9

13.962,0
10.027,2

72.038,4
48.000,0
12.974,6
10.955.8

108,0

1.064.644 .4

5,34
2,47
0,47
0,77
1,63

5,48
1,77
0,46
0,42
0,58

1,31
0,94

6,77
5,51
1,22
1,03
0,01

100,00

6,18
2,86
0,54
0,90
1,88

6,33
2,04
0,53
0,49
0,67

1,51
1,09

7,82
3,21
1,41
1,19
0,01

100,00
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1. Con objeto de ofrecer dacos consolidados, la cifta corresponde a los ingresos consignaclos en el respec-
tivo concepro en los presupuestos de las EGSS, deduciendo la cuantia que figura como transferencia

de la Generalidad a las EGSS.

2. Se han deducido 4.626,4 millones de pras. procedentes de EAJA, con objeto de ofrecer ingresos

consolidados,

3. Incluye ingresos patrimoniales y enajenacién de invetsiones reales de la Generalidad e ingresos pro-
pios (casas, ingresos patrimoniales y enajenacién de inversiones reales} de las entidades auténomas y

las encidades gestoras,

4. Excluyendo las transferencias especificas canalizadas a entes locales.
Fuente: Susana Bonastre, «Els pressupostos de a Generalitat de Catalunya per a 1990», Nota &' Economia,

julio de 1990, pp. 41-60.








