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1. INTRODUCCION

No puede resultar mds actual el hacer una referencia inicial al cardcter abierto del mo-
delo descentralizador seguido en Espafia. Los acontecimientos politicos de los Gltimos dias
subrayan nitidamente la naturaleza relativamente inestable del armazén institucional del
llamado Estado de las Autonomias. De forma sucesiva y periddica, se han requerido a la
financiacién autondmica soluciones que exceden de los mecanismos meramente técnicos.
Como hemos sefialado en otras ocasiones ( CARAMES, VAZQUEZ NAVARRETE, 1997.
CARAMES, 1998), tras las disputas inherentes a las negociaciones correspondientes a cada
etapa - desde la transicién politica a la reforma de 1997 - latfan posturas no coincidentes
acerca de la configuracién del Estado. En este sentido, nos reafirmamos en lo que en su
dia escribimos: tal disefio *“ no puede suplantarse por instrumentos técnicos como los que
constituyen las posibles alternativas del sistema de financiaciéon autonémica.” La necesaria
compatibilidad entre autonomia y solidaridad no se consagra en la prictica de la misma
manera, segin cudles sean las relaciones que se establezcan vertical y horizontalmente
entre las distintas jurisdicciones gubernamentales. Y este aspecto deberd ser tenido muy en
cuenta a la hora de calibrar las consecuencias de poseer un mayor poder politico, que no
quiere decir necesariamente mayor capacidad de negociacién. El horizonte confederal que
algunos dibujan legitimamente, requerird imaginacién para disefiar un sistema que, siendo
suficiente, no intercambie solidaridad por discrecionalidad.

En lo que sigue repasaremos las debilidades que, a nuestro juicio, ha tenido en origen el
sistema de financiacién, para detenernos luego en el debate de la corresponsabilidad, la

polémica permanente de la solidaridad y, por dltimo, avanzar algunas reflexiones en torno a
la dindmica de la Deuda.

2. LAS DEBILIDADES INICIALES DEL SISTEMA

En la metodologia aprobada para el perfodo transitorio se definié un concepto — el coste
efectivo -, concretdndolo en los costes directos ¢ indirectos de unidades centrales y periféri-
cas, asf como gastos de inversién en conservacién, mejora, y sustitucién. Las deficiencias
de esta definicion se hicieron notar pronto, convirtiéndose en una especie de talén de Aqui-
les del sistema. Asf, la existencia de componentes que no se computaban como coste efecti-
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vo, al estar conceptuados presupuestariamente como transferencias corrientes y de capital,
hizo nacer el bloque de financiacién mediante transferencias condicionales especificas.
También afloré el llamado efecto financiero, entendiendo por tal la sobrefinanciacién que
proporciona a las CCAA. la diferencia entre el incremento medio del coste efectivo de los
servicios transferidos y el incremento de los ingresos estatales sobre los que se calcula la
participacién

Probablemente la manera més grafica de entender el condicionamiento provocado por el
método del coste efectivo sea la de observar la estrecha vinculacién que provoca entre los
ingresos de las CCAA. y el coste de los servicios prestados por el Estado en su territorio.
De esta manera se han ido manteniendo las diferencias arrastradas histéricamente.

La utilizacién del coste efectivo ha llevado también a excluir del mismo a las transferen-
cias y a los gastos de inversién nueva asociada a los servicios traspasados, encamindndolos
al FCI. De hecho, el sistema del perfodo transitorio no prevefa mecanismo alguno para
financiar la expansidn natural de los servicios, fuese por el gradual acercamiento a un nivel
de cobertura minimo, o bien, por la igualacién del nivel de prestacién entre las distintas
zonas del territorio. En especial, no se contemplaba la financiacién de los gastos corrientes
asociados a la inversién nueva.

Habia de ser en el impropiamente llamado “ periodo definitivo “ (1986 — 1992), cuando
se supera el criterio del coste efectivo y se pasa a un reparto de la financiacién segin una
serie de pardmetros, algunos de ellos recogidos en el articulo 13 de la LOFCA. A partir de
entonces se avanza en el automatismo del cdlculo, abandonando la negociacién anual del
periodo transitorio. Sin embargo, es en 1986 cuando se inicia una técnica bastante negativa,
cual fue la de tomar la financiacién previa a cada proceso negociador como una garantia de

minimos, incentivando la revisién del sistema, revisién en la que las CCAA. no tenian nada
que perder ( MONASTERIO, 1994 ).

En descargo del pecado original que la metodologia del coste efectivo supuso, hay que
recordar la precariedad de la informacién disponible, presupuestaria o no, acerca del coste
de los servicios transferidos. Si tenemos en cuenta esta circunstancia, as{ como la presién
politica del momento, justo es reconocer que el método comentado fue un instrumen-
to imperfecto, aunque ttil, para salir del paso.

3. BUSCANDO LA EFICIENCIA: IRPF Y CORRESPONSABILIDAD FISCAL

Hay un elevado grado de consenso acerca de que un federalismo eficiente deberfa con-
tener dosis elevadas de descentralizacién por el lado de los ingresos, con cierta capacidad
normativa. En cuanto a las férmulas concretas, el marco definido por la Constitucién, los
Estatutos de Autonomia y la LOFCA, no abre muchas posibilidades.

La via de los tributos propios, siendo realistas, no conduce a un incremento sustancial de
los recursos: la mayor parte de los hechos imponibles potenciales estdn ocupados por la
hacienda central, existe la restriccién de no traslacién y no han de introducirse obstaculos a
la libertad de mercado. Por lo que respecta a los tributos cedidos, se trata de una alternativa
casi agotada, si exceptuamos la imposicién general sobre las ventas en fase minorista.
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En cuanto a la participacién en los rendimientos del IRPF en el territorio, ha sido elegi-
da para introducir lo que podrfamos llamar “ corresponsabilidad fiscal débil , aplicindose
en el Procedimiento de Financiacién de las CCAA., para los afios 94, 95 y 96. Por tltimo,
queda la via del recargo sobre impuestos estatales, con gran capacidad de desarrollo, pero a
la que los gobiernos autonémicos prefieren no acudir, tras una experiencia tormentosa en
sus inicios, con recurso de inconstitucionalidad incluido.

Asf las cosas, se han ido dando pasos hacia una mayor corresponsabilidad eligiendo el
IRPF como soporte, primero con una nueva interpretacién de la variable esfuerzo fiscal — a
juicio de muchos, forzada -, y luego con una apuesta de mayor calado, aunque no exenta de
polémica. La cesién a las CCAA del quince por ciento de la cuota liquida del IRPF ingresa-
da por los residentes en cada territorio no dio a los gobiernos autonémicos ninguna compe-
tencia normativa ni de gestién. Por ello la calificdbamos anteriormente de corresponsabili-
dad fiscal débil.

La tltima reforma conlleva una cesién del IRPF en dos fases. La primera abarca el afio
1997 y en ella todas las CCAA. recaudardn el quince por ciento de la tarifa del IRPF. Las
CCAA. del art.151 recibirdn, ademds , otro quince por ciento de la cuota liquida recaudada
por el Estado. A partir de 1998 y hasta el 2001, el conjunto de las CCAA. recaudard ya el
treinta por ciento del IRPF, una vez que las del art. 143 hayan recibido el traspaso de com-
petencias sobre educacién no universitaria.

Por lo que respecta a la capacidad normativa, las CCAA. podrdn elevar el mini-
mo exento, pero no rebajarlo. En cuanto a la tarifa estatal, se dismunuy6 hasta el ochenta y
cinco por ciento en 1997 y se reducird al setenta por ciento en 1998. Entonces las CCAA.
podran regular su quince o su treinta por ciento de la tarifa y tendrén libertad para estable-
cer el nimero de tramos por el que se fija el porcentaje que ha de pagar cada contribuyente,
as{ como el tipo marginal de cada uno de ellos, manteniendo el cardcter progresivo del
impuesto. Esta reforma se acompafia de la atribucién a las CCAA. de capacidad normativa
sobre los tributos cedidos.

Antes de enjuiciar valorativamente estas modificaciones, discutiremos la pertinencia de
acudir al IRPF para avanzar en la corresponsabilidad fiscal de las CCAA. No cabe duda de
que con el IRPF no existen problemas de traslacién de la carga tributaria. Ademds, y esto es
muy importante desde la perspectiva de la eficiencia, permite una gran perceptibilidad del
coste que supone su carga: el contribuyente puede conocer sin problemas los tipos efectivo,
medio y marginal. Goza, por otra parte, de marcada flexibilidad, garantizando una alta ren-
tabilidad. Y no hace necesario modificar el marco normativo bdsico del impuesto. Tiene
claro estd, algunos inconvenientes, a saber: dificultad a la hora de atribuir los rendimientos
obtenidos fuera del lugar de residencia, hipotéticos efectos asignativos distorsionadores en

la localizacién de recursos y los problemas derivados del desigual reparto de la capacidad
fiscal por IRPF.

En conjunto, pues, sostenemos que se trata de una figura bastante adecuada como elec-
cién para construir sobre ella un modelo de corresponsabilidad.
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¢{, Por qué no el IVA? La descentralizacién del IVA fase minorista tiene también sus
ventajas. Asi, y en primer lugar, su eleccién habria tenido un encaje legal més claro que el
IRPF. Por otra parte, es probable que la distribucién de la capacidad fiscal entre CCAA.
presente menos desequilibrios que la del IRPF. No obstante, no existen datos para confir-
mar este supuesto, ya que en la actualidad no se aplica el IVA minorista como una fase
independiente. Sin embargo, éste es su primer inconveniente, muy ligado a los problemas de
administracidn del tributo. Otra desventaja, s6lo paliable por un funcionamiento integrado a
las administraciones que lo gestionen, reside en la dificil y desaconsejable gestion frag-
mentada del impuesto. A ello habria que afiadir la restriccién europea, via armonizacién y,
sobre todo, la menor perceptibilidad respecto al IRPF. La experiencia comparada, por dlti-
mo, es mucho mds concluyente a favor del IRPF que del IVA.

El camino elegido en Espafia suponfa asumir ciertos riesgos, puestos enseguida de mani-
fiesto en la controversia, tanto técnica como politica, centrada en los efectos que este ma-
yor grado de corresposabilidad tendria sobre las distintas CCAA. ;Saldrian beneficiadas o
perjudicadas las CCAA. menos desarrolladas? Sobre este particular se ha escrito bastante
(ALCALA, F 1995. GONZALEZ PARAMO, J.M., 1997) y ahora no vamos a hacer un
balance de esas aportaciones, limitdndonos a una valoracién personal.

La oposicién a la cesidén de un porcentaje de la tarifa del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF) a las Comunidades Auténomas de régimen comiin se ha escuda-
do en la mayoria de los casos en el argumento de que perjudica notablemente a las comuni-
dades con menor renta y, por tanto, menor capacidad fiscal.

Por supuesto, demostrar que esto no tiene por qué ser necesariamente as{ no conlle-
va aceptar el tratamiento que el modelo da al principio constitucional de solidaridad. En
este sentido, tras la dltima revisidn sigue pendiente de respuesta la igualacion interterrito-
rial en el nivel de prestacién de servicios; por no hablar de la espinosa cuestién de los dese-
quilibrios en los niveles de renta y desarrollo y su relacién con la existencia de “deudas
histéricas”. Término equivoco e impreciso que sélo cuando se concreta en realidades como
la disparidad de dotaciones de capital piiblico, parece que puede convertirse en objeto de
discusion racional. No obstante, no abordamos estos temas, sino que nos limitamos a discu-
tir si la introduccién de mayores dosis de corresponsabilidad fiscal en el modelo puede
implicar costes significativos en términos de solidaridad interregional.

A tenor de la notable diversidad de opiniones al respecto, la respuesta a la pregunta de si
el nuevo sistema incorpora un sesgo que favorezca sistemdticamente a las regiones mds
desarrolladas parece no ser evidente. Disparidad de juicios que viene explicada en buena
medida por la incertidumbre asociada a la evolucién de las variables determinantes de los
resultados futuros de la cesién. Consecuentemente, cualquier prediccién ha de ser tomada
con cautela, al tiempo que es preciso contemplar todos los factores relevantes y tener mucho
tiento a la hora de asignarles valores al efectuar las simulaciones correspondientes. Expre-
sado de forma sintética, el meollo de la reforma del sistema de financiacién autonémica esté
en la sustitucién de una parte de la Participacion en los Ingresos del Estado (PIE) de la que
son perceptores las Comunidades Auténomas por la participacién en los rendimientos del
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IRPF, mediante la cesién de un tramo de la tarifa del impuesto. En el afio base (1996), el
cambio es neutral. Es decir, los ingresos de cada Comunidad son idénticos a los que perci-
bia con el modelo anterior. Las diferencias potenciales surgen a partir de entonces, ya que
lo que se recibe o lo que se deja de recibir puede evolucionar de modo diferente. Si la di-
ndmica de lo primero va a depender de c6mo se comporte la recaudacién efectiva por IRPF,
la evolucién de volumen de transferencias a las que se renuncia serd la de los Ingresos Tri-
butarios Ajustados Estructuralmente (ITAR); término en el que se incluyen los impuestos
directos e indirectos, salvo los susceptibles de cesién y los recursos de la Unién Europea y
las cotizaciones sociales y por desempleo. Por otro lado, el nuevo sistema incorpora una
trfada de garantias dirigidas a paliar el riesgo de desequilibrio financiero dindmico entre
Comunidades Auténomas. De esta manera se asegura: 1°) crecimientos minimos del IRPF y
de la financiacién global recibida por los mecanismos del sistema -IRPF cedido, participa-
cién transitoria en la cuota liquida del IRPPF y PIE-, y, 2°) una aproximacién de la finan-
ciacién por habitante entre todas las CCAA. al final del quinquenio.

Es fécil demostrar que los resultados de la cesién en términos comparativos dependen
basicamente de dos factores:

- En primer lugar, la diferencia entre las tasas de crecimiento de la recaudacién por el
IRPF y de los ITAE. La importancia de esta brecha reside en que actia de multiplicador de
las disparidades en la capacidad fiscal de las distintas regiones. Esto es, cuanto mayor sea el
aumento porcentual del IRPF sobre el de los ITAE, mayor serd el beneficio para las regio-
nes mds ricas, y viceversa. En el pasado, la recaudacién del primero crecié més que en los
segundos, si bien las diferencias se han reducido en los dltimos afios; especialmente des-
de que se ha practicado regularmente la deflactacién de la tarifa del IRPF. En la actualidad,
éste es un tributo maduro que parece haber alcanzado su techo recaudatorio, sobre todo
atendiendo a la tendencia de los sistemas tributarios de los paises més desarrollados a otor-
gar un peso mayor a la imposicién indirecta, en un contexto en el que la presién fiscal total
se mantiene o incluso se reduce.

Por consiguiente, si se confirma la vigencia de este escenario, las Comunidades en la
que la recaudacion per cépita por IRPF es mads alta, saldrdn perjudicadas comparativamente.
La mayor autonomia financiera y capacidad fiscal de la CCAA. maés ricas puede convertirse
en un arma de doble filo. En todo caso, tampoco parece creible que vaya a haber grandes
pérdidas, al menos en términos relativos. Ademds de las garantfas de evolucién del sistema
a las que nos hemos referido anteriormente, la participacién de la CCAA. en la nueva Co-
misién Mixta de Gestién Tributaria, les permite intervenir en la elaboracién de los informes
sobre los anteproyectos que modifiquen el IRPF; aunque sin carcter vinculante.

- En segundo lugar, va a ser fundamental la divergencia en las tasas de crecimiento de la
recaudacién del IRPF entre las CCAA. La dindmica de este diferencial va a venir dada por
el crecimiento de la renta regional y la respuesta de la recaudacién por IRPF a los aumentos
en el nivel de la renta per cépita. En este sentido, cabe recordar que en la década de los
noventa la tasa media de crecimiento de las cuotas liquidas de IRPF ha tendido a ser més
alta en las regiones que en 1990 dispondran de niveles de renta per cépita inferiores.
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La evidencia empirica que proporcinan los estudios sobre convergencia interregional en
Espafia muestran que las regiones ricas no tienden a crecer mds que las pobres en el largo
plazo. Antes al contrario: en el pasado ha existido un lento proceso de convergencia en el
tiempo que, dependiendo de la fuente estadistica empleada, se habria estancado o no al
terminar los setenta.

Simultdneamente a estas tendencias a largo plazo, dominadas por el lado de la oferta , en
la década de los ochenta (Caramés y Lago, 1999) los primeros noventa se ha verificado un
progresivo acercamiento en el comportamiento ciclico de las economias regionales espafio-
las como consecuencia de su mayor apertura y de la reduccion de disparidades en sus es-
tructuras productivas, procesos que han aumentado la velocidad e intensidad en la transmi-
sion de los shocks de crecimiento entre las regiones. Esto significa que también en el corto
plazo podemos esperar una evolucién similar de la renta per cdpita de las distintas CCAA.

En cuanto a la sensibilidad de la recaudacién del IRPF a las variaciones en el nivel de
renta, las investigaciones empiricas al respecto no han encontrado evidencia que respalde el
argumento de que tiende a ser mas elevada en las regiones mas ricas. De hecho, exis-
ten indicios de que en los dltimos afios puede haber ocurrido lo contrario. En cualquier
caso, no debemos perder de vista que la reciente cesién parcial del IRPF a las CCAA. de
régimen comin concede la mdxima importancia a las circunstancias coyunturales del afio
base, ya que un ejercicio anormalmente bueno o malo condiciona el crecimiento en los
siguientes. Ademds, no hay que olvidar la existencia de distintos niveles de fraude fiscal en
las CCAA. o la diferente composicién de las rentas declarada; estructura a través de la que
se van a transmitir a las recaudaciones regionales los efectos de las posibles modificaciones
del tributo.

Estimar los beneficios comparativos de la cesion parcial del IRPF no es tarea sencilla.
En todo caso, a la luz de lo aqui expuesto no parece estar justificado el alarmismo cuando
se discute acerca de los efectos dindmicos del nuevo sistema sobre la solidaridad interterri-
torial , al tiempo que ha de asumirse que disponer de una mayor autonomia financier supo-
ne, entre otras cosas, aceptar una mayor incertidumbre en la evolucién de los recursos
financieros.

4. LA SOLIDARIDAD: UN PRINCIPIO CONSTITUCIONAL POLEMICO

Uno de los instrumento contemplados institucionalmente para atender a la solidaridad es
el Fondo de Compensacién Interterritorial. Sin embargo, durante un tiempo el FCI atendid a
criterios de suficiencia financiera. En el llamado perfodo definitivo, el FCI sufrié una re-
forma, reduciéndose en un veinticinco por ciento, que pasaba a engrosar la denomina-
da financiacién fuera fondo o financiacién incondicionada.

Sin perjuicio de que esta modificacion incrementd la autonomia de las CCAA., los
efectos para cada uno de ellas depende de los criterios de reparto y, en este sentido,
el cambio no benefici6 especialmente a Galicia.
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Hubo de esperarse hasta la Ley 29/1990 para asistir a la especializacién del FCI como
un més auténtico instrumento corrector de desequilibrios territoriales. Se modificaron
las variables de reparto y se establecieron dos bloques: uno, propiamente redistributivo, y
otro, al que se asign6 una funcién de suficiencia. El primero se destin6 a las CCAA. cuya
renta per cépita se situaba por debajo del veinte por ciento de la media comunitaria. Las
demds CCAA. accedian al llamado Fondo Transitoric. Con esta reforma se dio solucién a
problemas importantes. Asi, se logré una especializacién de instrumentos y se desvincul6 el
Fondo de la financiacién de la inversién nueva. Al mismo tiempo aument6 la coherencia
entre las politicas de reequilibrio territorial espafiola y comunitaria. Quiz4 podria perfeccio-
narse su funcionamiento ponderando las diferencias enrenta per cdpita por los indices
de precios relativos de las diferentes CCAA., lo cual ofreceria una idea més ajustada de los
distintos poderes adquisitivos.

Por otra parte, es necesario traer a colacién una caracterfstica de nuestro sistema, que
no es otraque la ausencia de auténticos mecanismos de igualacién horizontal (CARA-
MES,1996). La asignacion parala nivelacién de servicios piiblicos fundamentales es
una cuestién pendiente, relativamente confusa y a la que la tiltima reforma ha dedicado diez
mil millones de pesetas, sin duda testimoniales. La determinacién de cudles son exacta-
mente los servicios publicos fundamentales y la concrecién de algin fondo de nivelacién,
conforme al artfculo 15 de la LOFCA, han sido temas recurrentes en las miltiples negocia-
ciones durante la vida del sistema. Probablemente, dada su vocacidn de cierre del sistemna,
su logica pareceria exigir su creacién en el inicio del proceso. No cabe duda de que si a
través de la PIE del articulo 13 de la LOFCA se conforma un patrén redistributi-
vo adecuado, es evidente que las asignaciones de nivelacién veran menguado su papel. Un
punto clave en esta cuestién es la falta de consenso, metodolégico y de resultados, acerca de
la identificacién y medicién de las necesidades fundamentales a las distintas CCAA.,

Por dltimo, hemos de hacer referencia a los convenios de inversién, verdadero instru-
mento discrecional de la Administracién Central, que no favorecen solamente a las Comu-
nidades de menor nivel de renta. Al tratarse de convenios fruto de acuerdos y negociaciones
bilaterales, su cuantia y direccion es errdtica, pero con una influencia indudable en el gasto
de inversion de muchas CCAA.

En cualquier caso, la solidaridad es un principio esencial del Estado de las Autonomias
que necesita ser perfeccionado, pero que serfa ingenuo ocultar su sensibilidad a las diferen-
cias de poder de negociacién de los distintos territorios. Si se produjera una reforma cons-
titucional en un futuro, Comunidades como Galicia han de tener presente la necesidad de
preservar instrumentos solidarios, dado su nivel de desarrollo.

5. LA DINAMICA DE LA DEUDA. ESPECIAL REFERENCIA AL CASO DE
GALICIA

Financiar el gasto piblico con Deuda tiene consecuencias econémicas , pongamos el
acento en los efectos “crowding — out “ o en los problemas de equidad intergeneracional.
Las politicas de Deuda que los gobiernos regionales disefian y ejecutan no son neutras
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respecto al tipo de interés, o al nivel de demanda global. Si no existe coordinacion con el
gobierno central, es probable que se obtengan resultados no deseables sobre la evolucién
ciclica de la economia. También es relevante lo que se financia con Deuda, ya que en caso
de financiar gastos de capital, por encima de los efectos macroeconémicos positivos, se
estard favoreciendo la equidad intergeneracional (CARAMES, 1998).La ilusién fiscal es
otro elemento a tener en cuenta, pudiendo influir en la expansion del gasto (MONASTE-
RIO, C. Y SUAREZ, I. , 1993).

A continuacién hacemos algunos comentarios acerca de la politica de endeudamiento de
la Xunta de Galicia desde el comienzo efectivo de su actividad financieraen el ejerci-
cio presupuestario de 1982 hasta la actualidad. Existen dos fuentes estadisticas bdsicas para
conocer el endeudamiento de las Comunidades Auténomas: la informacién presupuestaria y
las publicaciones del Banco de Espafia, que arrancan en 1991 (BANCO DE ESPANA,
1991a y 1991b) y utilizan mayoritariamente informacién externa a las administraciones
territoriales.

El Banco de Espafia recoge en sus publicaciones diversos conceptos de endeudamiento.
El mds amplio es el que aparece en las Cuentas financieras de la economia espafiola, al
comprender la totalidad de los pasivos constituidos por el conjunto de las administracio-
nes territoriales (incluidos organismos auténomos administrativos y similares ) y las CCAA.
y corporaciones locales por separado; tanto si estdn representados por instrumentos finan-
cieros- valores, créditos no comerciales, a corto y largo plazo (en pesetas y moneda extran-
jera)-, como si no lo estdn. Este es el caso de las obligaciones pendientes de pago o de
eventuales dep0sitos y fianzas nacidos como consecuencia de tramitaciones administrati-
vas. Es a partir de esta cifra que se estima la cuantia de la deuda publica a efectos del cum-
plimiento de los limites establecidos en el Protocolo sobre Déficit Excesivo (PDE) discipli-
nador de las cuenta piiblicas correspondientes a los pafses miembros de la Unién Europea:
de los pasivos brutos en valores nominales que aparecen en las Cuentas Financieras se
deduce n los valores y créditos entre Administraciones Piblicas y los pasivos no materiali-
zados ni en instrumentos negociables ni en préstamos (BANCO DE ESPANA,1997c).

Un tercer componente de endeudamiento, que se utiliza frecuentemente, es el que apare-
ce en el capitulo trece del Boletin Estadistico del Banco de Espafia desde 1991. En este
caso, no se alcanza un conceptotan amplio como el anterior, dadaslas limitacio-
nes estadisticas existentes. En contrapartida, la informacién se ofrece mas pormenorizada —
por Comunidades ~ y con una mayor periodicidad - trimestral en vez de anual. Las diferen-
cias principales con la cifra que se recoge en las Cuentas Financieras son dos: en los
Boletines no aparecen reflejados los créditos comerciales ni los pasivos no materializados
en instrumentos de mercado; y la fuente de la que proceden los datos de los créditos otor-
gados por las instituciones de crédito residentes son diferentes. En el caso de los Boleti-
nes es la Central de Informacién de Riesgos del Banco de Espafiay en el de las Cuentas
Financieras, los balances y estados complementarios que las entidades de crédito y aho-
rro (ECA) remiten periGdicamente al Banco de Espafia. La modificacién que se introdujo en
el Boletin estadistico de noviembre de 1997 en cuanto a la delimitacién institucional del
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concepto de deuda do ha afectado significativamente a la comunidad auténoma gallega. A
partir de ese momento, el concepto de “ Comunidades Auténomas en sentido estricto “ es
sustituido por el de “ Comunidades Auténomas * a secas, que a diferencia del anterior s
incluye los Organismos Administrativos y similares ( como las Universidades), aunque
sigue sin incorporar los comerciales, financieros ni los entes o empresas ptblicas depen-
dientes de aquéllas. El cambio es inocuo porque la variacién de pasivos financieros — pero
no la de los activos financieros — que se refleja en los presupuestos consolidados de la
Administracién Xeral de la Xunta y de sus Organismos Auténomos ( Comerciales y Admi-
nistrativos ) coincide practicamente con el de la Administracién Xeral.

Ademds de los tres conceptos de endeudamiento anteriores hemos de referirnos al utili-
zado en el seno del Consejo de Politica y Financiera en la fijacién y control de los escena-
rios de consolidacién presupuestaria y coordinacién entre los distintos niveles de las AAPP.
Esta definicién difiere de la que establece el PDE en que no incluye los créditos comercia-
les a corto plazo. En el cuadro n® 1 se muestran las diferencias conceptuales y cuantitati-
vas entre los cuatro conceptos de endeudamiento para el conjunto de las Administraciones
Territoriales.

Antes de pasar a analizar la cuestién de la sostenibilidad es preciso referirse a dos cues-
tiones:

I) En vez de hablar del concepto de deuda acumulada bruta, teéricamente seria me-
jor hablar del stock de deudaneto —pasivos menos activos financieros -. Y ello por-
que puede ser igualmente insostenible en el largo plazo una politica de cobertura del déficit
mediante la venta de activos piblicos (variacién negativa de activos financieros) que me-
diante la emisién de pasivos. La situacién es simétrica, dado que a la carga financiera de la
deuda nueva se le puede oponer la pérdida de rendimientos consecuencia de la enajenacion
de activos. El razonamiento es similar si una parte del aumento en los pasivos financieros se
destina a la adquisicién de activos.

No obstante, en la prictica este argumento puede no ser totalmente valido. Los gastos
financieros de la Xunta de Galicia se concretan, fundamentalmente, en la participacién en
los fondos propios del sector priblico empresarial gallego y la participacién y dotacién de
fondos de garantia, lo que tiene sus consecuencias sobre su escasa rentabilidad — los ingre-
sos patrimoniales que se recogen en el capitulo V de ingresos de la Xunta se derivan en
su gran mayoria de intereses de cuentas bancarias y arroja serias dudas sobre la validez de
considerar el importe global contabilizado en el capitulo VIII de gastos como acti-
vos enajeables con valor de mercado similar a su coste.

En tales condiciones, puede ser preferible quedarnos con las magnitudes en términos
brutos. En cualquier caso, tampoco hay que exagerar la importancia de aquéllos. Acumu-
lando la variaci6n de activos financieros (gastos menos ingresos) del presupuestos consoli-
dado (Administracién Xeral y Organismos Auténomos administrativos y comerciales) de la
Xunta de Galicia durante el perfodo 1982 — 1997 obtendriamos una cifra inferior al 10% de
los pasivos financieros acumulados de forma semejante.
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ii) Cuando una parte de la actividad financiera publica pasa a estar gestionada de forma
descentralizada por un organismo o empresa creada al efecto, se descarga el presupues-
to consolidable de gastos e ingresos de Administracién general y los Organismos Auténo-
mos. Se ofrece asi la posibilidad a los distintos gobiernos de “ centrifugar “ una parte de sus
déficits y deuda al sector publico empresarial ( entes publicos y sociedades mercantiles ),
mediante la transferencia de unas responsabilidades de gasto excesivas en comparacién a
los ingresos cedidos — mayoritariamente subvenciones. Aunque ¢l fenémeno de la debu-
dgestisation y la proliferacién de agencias off-bugget no es nuevo, la definicion de los crite-
rios del PDE habria venido a incentivar su empleo en los dltimos ejercicios presupuestarios.
Siendo asf y dada la cobertura financiera que las AAPP. En sentido estricto brindan al sec-
tor piblico empresarial resulta necesario tener en cuenta, en la medida de lo posible, su
endeudamiento.

Las cifras de stock de deuda son las que proporciona el Banco de Espafia para el perfo-
do 1984-97. Para 1982 y 1983 utilizamos la informacién presupuestaria que detallamos més
adelante. Los datos de PIB para 1982-85 se obtienen aplicando los crecimientos nominales
del VAB a precios de mercado a la cifra del PIB correspondiente a 1986 (ambos de la
Contabilidad Regional que publica el INE). Las cifras para 1996 y 1997 resultan de aplicar
el crecimiento del VAB p.m. estimado por el Instituto Galego de Estadistica al PIB de 1995
de la Contabilidad Regional y los IPC para Galicia correspondientes. Para 1998 se supone
un crecimiento nominal del PIB gallego del 6%.

En cuanto a la informacién presupuestaria, para el periodo 1982-96 emplearemos la ba-
se de datos que recopilan EZQUIAGA y PERELLI (1998). Para el afio 1997 recurri-
mos directamente a los datos de liquidacién de la Xuntas. A la hora de referirnos al ejerci-
cio de 1998 haremos uso de las cifras de presupuestos iniciales. Alternativamente a la in-
formacién que ofrece el Banco de Espafia, hemos estimado la senda de la deuda mediante la
acumulacién de las variaciones de pasivos financieros para el perfodo 1982-98: de 1979
a 1981 la cuantia del capitulo IX de ingresos y gastos es minima.

Los graficos n° 1 a 3 muestran la evolucién de los ratios deuda/PIB y deuda/ingresos no
financieros recurriendo tanto a la informacién del Banco de Espafia (BE) como a la que se
deriva directamente de los presupuestos liquidados de la Xunta de Galicia (XUNTA).
Aunque al utilizar las cifras acumuladas a partir de la liquidaciones, los ratios se sitian
siempre ligeramente por encima, la dindmica es idéntica en todos los casos. Entre 1982y
1998 habria que establecer cuatro subperiodos. El primero (19999882-89) se caracterizaria
por un peso de la deuda en relacién al PIB y los ingresos no financieros muy pequefio, con
una evolucién estrictamente situada en niveles inferiores a la media de las CCAA. (grificos
n°4y 5),. A partir de entonces se produce un aumento espectacular de la deuda que no se
frena hasta 1994. Durante el quinquenio 1990-94, ambos ratios crecen en Galicia muy por
encima de lo que lo hace en el conjunto de las CCAA., situdndose cerca de los 8 pun-
tos porcentuales del PIB gallego y por encima del 40% de los ingresos no financieros al
final del perfodo . En el bienio siguiente (1995-96) se produce una desaceleracion notable
del crecimiento de la deuda que se pasa a aumentar a un ritmo similar al del conjunto de la
CCAA. Finalmente, ¢l dltimo bienio 1997-98 estaria caracterizado por la prict-
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ca estabilizacién del ratio deuda/PIB en niveles préximos al 50% de los ingresos no finan-
cieros y al 10% del PIB gallego.

En el afio 1997, la deuda habia crecido en Galicia menos que en el resto de las CCAA.
Lo que implica un cambio de signo de la diferencia existente entre los ratios correspon-
dientes a ambos (grifico n® 5). Los presupuestos iniciales para 1998 no harfan sino confir-
mar este cambio de escenario de consolidacién presupuestaria conducente a la estabilidad
del ratio deuda/PIB y deuda/ingresos no financieros. Frente a esta interpretacién se ha ar-
gumentado que en los dltimos afios se ha producido un desplazamiento del endeudamien-
to publico hacia el sector piblico empresarial funciona como “ colchén financiero “ de las
empresas publicas, si éstas no son capaces de enjugar su deuda, la responsabilidad de su
devocién pasarfa al primero. En tal caso, se argumenta, estarfa plenamente justificado su-
mar los endeudamientos de ambos.

Dados los problemas de contar con cifras liquidadas para esta parte del sector publico,
hemos optado por utilizar las cantidades que figuran en los presupuestos iniciales desde
1992, siendo no obstante conscientes de las limitaciones de tal proceder.

Del conjunto de entes y Sociedades mercantiles del sector piblico auténomo gallego
destacan cinco organismos por la cuantfa de sus presupuestos de capital: La Sociedade
Galega do Medioambente (SOGAMMA), Portos de Galicia, el Instituto Galego de Promo-
cién Econémica (IGAPE), la Compafifa de Radio-Televisién de Galicia e Sociedades
(RTVGA) y la recientemente creada Sociedade Publica de Iinvestigamentos de Galicia
(SPI). En 1998, sumaban mds del 90% del presupuesto de capital del sector publico empre-
sarial autonémico; y en 1997, sin la SPI, cerca del 80%. Por otro lado el IGAPE y Portos de
Galicia no cuentan entre sus fuentes de financiacién presupuestadas con el endeudamiento,
lo que sf ocurre en los otros tres casos. Asi pues, hablar del endeudamiento del sector publi-

co empresarial equivaldria en buena medida a analizarlo que ocurre con la deuda de
RTVGA, SOGAMA y SPI.

La RTVGA viene experimentando un proceso de saneamiento financiero desde 1992 —
afio en el que alcanza su endeudamiento acumulado maximo — que se ha traducido en un
paulatino descenso de sus pasivos financieros. Por el contrario, SOGAMA, cuya actividad
comienza en 1992, habrfa aumentado sus pasivos financieros afio tras afio. Finalmente, la
SPI, creada en 1997, ha concentrado la atencién de quienes denuncian la existencia de un
centrifugado *“ del déficit que harfa compatible el mantenimiento de la inversién publica y el
control de la deuda del sector piblico consolidable. En el grifico n° 6 se refleja la evolu-
cién del ratio deuda/ingresos no financieros estimmado mediante la acumulacién de los
pasivos financieros liquidados por el sector piiblico consolidable (XUNTA); Xunta mds
deuda prevista y acumulada de la RTVGA y Sogama (XUNTA* ) y XUNTA* mds SPI
(XUNTA**).

La diferencia entre los dos primeros conceptos serfa fundamentalmente de nivel, sin al-
terar las tendencias antes resefias. La situacién cambia sustancialmente si incluimos los
pasivos a largo plazo presupuestados por la SPL En el caso de que fueran cumplidas las
previsiones presupuestarias, en al afio 1998 los ratios deuda/PIB y deuda/ingresos no finan-
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cieros volverfan a situarse en una senda de crecimiento. El cardcter inicial de los presu-
puestos aconseja, no obstante, interpretar con las debidas cautelas este resultado.

Una cuestién de interés es la comparacién de los niveles de endeudamiento de la Comu-
nidad Auténoma gallega con los correspondientes al resto de la Comunidades. Atendiendo a
las cifras que aparecen en el cuadro n°2, y como ya hemos sefialado, el ratio deuda/PIB en
Galicia era muy superior al del conjunto de Comunidades, tanto en 1995 (8,8% frente a
5,.9%) como en 1997 (9,4% frente a 6,6%). De hecho , tan sélo la Comunidad foral de
Navarra le superaba en ambos ejercicios. De este resultado, podria inferirse que los Gobier-
nos de la Xunta de Galicia habrian hecho, comparativamente, un uso excesivo de su capaci-

dad de endeudamiento; disfrutando por ello de un menor margen en este sentido en la ac-
tualidad.

Sin embargo, esta conclusién debe ser matizada en un doble sentido. En primer lugar, y
para que las comparaciones resulten homogéneas, habria que fijarse en las Comunida-
des con un nivel competencial semejante al de la Comunidad Auténoma gallega; esto es, las
de artfculo 151 y asimiladas, y las forales ( Andalucia, Canarias, Catalufia, Galicia, Nava-
rra, Pais Vasco y Comunidad Valenciana ). Claramente, las diferencias se estrechan: co-
mo cabria esperar, a mayor nimero de competencias de gasto, mayor volumen de endeu-
damiento.

En segundo Iugar, hay que tener en cuenta la existencia de notables disparidades en las
productividades y tasa de empleo regionales, lo que determina rentas per cépita y PIB muy
diversos. El resultado de ello es que la actividad financiera publica tiende a suponer un
mayor peso relativo en las economias menos desarrolladas, como es el caso de Galicia.
Consecuentemente, en este caso mds que nunca, resulta de interés poderar el stock de pasi-
vos financieros con volumen de recursos presupuestarios sobre el que gravita. El cuadro
n°3 muestra el valor del ratio deuda/ingresos no financieros, excluyendo la Participacion de
las Entidades Locales en los Tributos del Estado: dado que la competencia de intermedia-
¢ién financiera entre el Estado y los Entes no es comun a todas las CCAA., su no exclusion
generaria problemas de heterogenidad en las comparaciones.

Al proceder asi, la situacién se altera radicalmente. Galicia, con un ratio del 47% se si-
tha en la mediana de las siete Comunidades. Catalufia, Navarra y la Comunidad Valenciana
se encuentran por encima, mientras que el Pafs Vasco y Andalucfa se sitdan ligeramente
por debajo. Tan s6lo Canarias aparece en una posicién financiero claramente mds cémoda
que Galicia. En definitiva, el nivel de endeudamiento de la Comunidad Auténoma gallega
es perfectamente equiparable al de las CCAA. del grupo al que pertenece.

Utilizando un modelo que no voy a exponer aqui (CARAMES L., LAGO S. 1998), es
inmediato determinar el endeudamiento neto mdximo neto maximo compatible con la esta-
cionalidad de los ratios deuda/PIB y deuda/ingresos financieros, pudiendo estable-
cerse sendos estados estacionarios en el 10% del PIB y el 50% de los ingresos no financie-
ros, en términos de derechos reconocidos. En el cuadro n°4 aparecen las cifras de endeuda-
miento anual maximo en términos del PIB compatibles con la estabilizacién del ratio deu-
da/PIB en el 10%, bajo distintas hipGtesis sobre el crecimiento de la renta regional. Asi, por
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ejemplos, suponiendo un crecimiento del PIB nominal 6%, un endeudamiento anual neto
equivalente al 0,57% del PIB serfa compatible con la convergencia del ratio deuda/PIB
enel 10% (cuadro n® 5). No obstante, con una deuda acumulada de tal magnitud, un cos-
tee medio de los pasivos superior al 5,7% implicarfa que el endeudamiento adicional no
llegarfa siquiera para cubrir la carga financiera del stock ya existente. Consecuentemente,
una parte de los ingresos no financieros o de los recursos procedentes de la venta de activos
financieros deberfa ser destinada a este cometido.

En el actual marco macroecondémico caraterizado por la estabilidad de precios, parece
razonable esperar que la tasa de crecimiento del PIB nominal se sitde en el intervalo 2-7%.
Afortunadamente, el acusado descenso de los tipos de interés permite prever que el coste
medio de la deuda pueda situarse en un perfodo de tiempo razonable por debajo incluso del
4%. Pero aun suponiendo que efectivamente se reduce hasta dicho nivel, el crecimiento
nominal del PIB deberfa superar el 4%, si no se quiere sobrepasar el umbral en el que ¢l
endeudamiento neto anual mdximo compatible con la estabilizacién del ratio deuda/PIB
en el 10%, no llega siquiera para financiar la carga generada por los pasivos acumulados.

En el caso del ratio deuda/ingresos no financieros el razonamiento es similar. Aunque en
el pasado el crecimiento de los ingresos no financieros ha sido muy superior al del PIB
gallego, las diferencias se han estrechado considerablemente en los tltimos ejercicios. En el
futuro, no cabe esperar crecimientos muy superiores a los del PIB. Primero , porque el
proceso de transferencia de competencias de gasto y, por tanto, de recursos financieros
para desempefiarlas se encuentra ya muy avanzado; y segundo, porque el desarrollo del
llamado * Pacto Local “ traerd consigo un trasvase de recursos de la Hacienda Auton6mi-
ca hacia las Corporaciones Locales.

En resumen, dado el actual nivel de endeudamiento, si el objeto es su estabilizacién en
el entorno del 10% del PIB gallego y del 50% de los ingresos no financieros, no parece
posible apelar a la deuda para la financiacién de nuevas inversiones, salvo en el caso de que
el crecimiento de la economia se mantenga al ritmo actual y el coste medio de la deuda siga
reduciéndose. Aun en un escenario claramente optimista como el caracterizado por un cre-
cimiento nominal de la economia del 6% anual y un coste medio de la deuda del 4%, el
margen de financiacién para nuevos proyectos serfa de 0,17 puntos del PIB.

Ahora bien, ;, por qué habrfa de pensarse que un endeudamiento equivalente al 10% del
PIB - o del 50% de los ingresos no financieros — es una cifra més apropiada que un 20 y un
100%, respectivamente?. Aunque el crecimiento de ambos ratios no puede ser indefinido ~
bajo riesgo de generar expectativas de impago en los agentes privados — la deuda puede
experimentar fuertes crecimientos de forma transitoria al pasar de un estacionario a otro.

A la hora de responder a la pregunta anterior, encontramos argumentos favorables, ar-
gumentos contrarios y limitaciones institucionales a la expansién de la deuda. Empezan-
do por éstas, los actuales acuerdos de consolidacién fiscal entre Comunidades Auténoma y
el Estado, encaminados a lograr el cumplimiento de las restricciones fiscales que imponen

TUestros compromisos comunitarios, establecen rigidos limites a la expansién de la deuda
(EZQUIAGA y PERELLI,1998)
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Sin embargo, en la actualidad éstos pueden ser superados mediante practicas de extra-
presupuestacién a las que ya nos hemos referido. Mientras no se produzca un cambio en la
definicién de lo que estadisticamente ha de considerarse actividad financiera publica, exis-
te un claro incentivo para que las CCAA. recurran a tales métodos a fin de financiar gas-
tos que se consideren necesarios.

Como se muestra en los cuadros n°4 y 5, una vez que nos situamos en niveles de deuda
piblica préximos al 20% del PIB o del 100% de los ingresos no financieros, la situacién es
similar a la actual — todas las cifras aparecen duplicadas. Pero existen dos grandes diferen-
cias. En primerlugar, un aumento de la deuda en términosde recur-
sos presupuestarios incrementa el ratio ahorro/deuda acumulada y recomiendael alarga-
miento de su vida media para garantizar el equilibrio entre la disposicién de recursos y la
estructura temporal de los pasivos financieros (EZQUIAGA y FERRERO, 1998). En se-
gundo lugar, una vez alcanzado ese nivel superior, el coste de que los tipos de inte-
rés superen a la tasa de crecimiento de la economia y, por tanto, que la deuda nueva no sea
suficiente para financiar la carga de la deuda acumulada se duplica.

Asf, por ejemplo, suponiendo un crecimiento nominal de la economia gallega del 2% y
un coste medio de los pasivos del 5%, la carga financiera superariaal endeudamien-
to anual maximo para la estabilizacién del ratio deuda/PIB en un 0,3% del PIB en el caso de
que aquél fuera el 10% y en un 0,6% del PIB en el caso de que aquél fuerael 20%. El
esfuerzo en el recorte compensatorio del gasto en otras dreas se duplicarfa, alcanzando una
magnitud no desdefiable: la explosividad de la deuda serfa mucho més dificil de detener.

No obstante, el perfodo de transicién entre los estados situados respectivamente en el 10
y 20% del PIB ofrece un margen de recursos financieros notable para su inversién. Dado el
bajo nivel de los tipos de interés, resultarfa més sencillo descubrir proyectos con una renta-
bilidad social superior y, por tanto, serfa razonable esperar que se tratase de aprovechar la
oportunidad. Cuestién distinta es que sea compatible con los escenarios de consolidacion

presupuestaria establecidos o que sea una estrategia vélida para el conjunto de las Comuni-
dades.

La deuda de la Comunidad Auténoma gallega ha crecido notablemente en la década de
los noventa hasta situarse en la actualidad cerca del 10% PIB gallego y del 50% de sus
ingresos no financieros. Los factores que se hallan detrds de éste comportamiento generali-
zado para el conjunto de las CCAA. van de la insuficiencia de recursos generada por el
sistema de financiacién autonémica — en cierta manera, contrapartida de la no transferencia
de una parte de las deudas del Estado asociable a las competencias de gasto transferidas — a
la autonomia politica de los ejecutivos subcentrales (MONASTERIO Y SUAREZ P., 1993;
SUAREZ P., 1996; CARAMES, 1998).

En los dltimos ejercicios se puede apreciar un cambio de tendencia si nos referimos a la
deuda del Sector Piiblico no empresarial, juicio que resulta matizado sustancialmente si se
tiene en cuenta el endeudamiento del sector pdblico no consolidable y la existencia de prac-
ticas de extra- presupuestaciény * centrifugado * del déficit hacia éste. Con todo, el ni-
vel actual de deuda, tanto en términos de PIB como de ingresos no financieros, es relativa-
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mente reducido, gracias sobre todo a que todavia a finales de ‘los afios ochenta la deuda
acumulada era inferior al 1% del PIB gallego.

Con una deuda equivalente al 10% del PIB, tipos de interés en pronunciado descenso y
una politica de gestién de la deuda eficiente, la carga financiera dificilmente superard el
0,5% del PIB en los préximos ejercicios; cantidad menor al lado de un presupues-
to consolidado que en el afio 1998 supera el 20% del PIB gallego. Por consiguiente, la
situacién dista de constituir unriesgo mayor y, teéricamente, hay margen para se-
guir endeuddndose; teGricamente, porque existen acuerdos vinculantes que limitan sobre-
manera el recurso a los mercados de capitales, si bien la traslacidn de la actividad financiera
del sector publico no empresarial hacia los entes no consolidables y, por tanto, no computa-
bles a efectos de dichos limites, se ha convertido en una realidad en los tltimos tiempos.

A pesar de haber utilizado buena parte del mismo en lo que llevamos de década, la
Xunta sigue disponiendo de margen econémico para contratar mds pasivos financieros, pero
no al ritmo que lo ha hecho en el pasado. El crédito en este sentido no es infinito, las nece-
sidades inversoras de la Comunidad gallega se hallan todavia lejos de ser cubiertas al mis-
mo nivel que en las Comunidades mds ricas y, sin duda, el futuro revelard nuevos &mbi-
tos en los que serdn necesarias grandes inversiones. La deuda es una posible via para perse-
verar en la convergencia en las dotaciones de capital piblico.

Pero no hay que olvidar, primero, que las inversiones realizadas directamente por el
Estado o el ahorro piiblico derivado de mejoras en la gestién, son posibilidades que se ha-
llan lejos de ser explotadas al maximo; y,segundo, que los recursos no son ilimitados y, por
tanto, la bisqueda de la eficiencia en su asignacién es una tarea insoslayable. La evaluacién
de la rentabilidad social de los proyectos a realizar; la planificacién econémica- financie-
raen la que éstos se han de enmarcar y, en fin, el cumplimiento efectivo de los acuerdos de
consolidacién fiscal han de estar bien presentes en la mente de los decisores politicos.
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