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La presente Comun1cac16n ‘tiene por objeto establecer
las relaciones entre los medios financieros de que disponen las
Comunidades Auténomas y su nivel dekdesarrollo. '

Se analizaran, asi mismo, las consecuenc1as que sobre
las diferentes regiones, en funcién de su grado de desarrollo,
se han derivado de 1la aplicacién del actual sistema de
Financiacién de las Comunidades Auténomas.

Finalmente, puesto que 1a vigencia del Acuerdo. de
Financiacién de las CC.AA. finaliza el 1 de Enero de 1.992, se
efectuardn aquellas consideraciones que, a Jjuicio de 1los
comunicantes, debieran introducirse en el futuro proceso de
negociacién en vel seno del Conseje de Politica Fiscal y
Financiera.

Para alcanzar las conclusiones presentadas, sera
necesario realizar un breve anélisis de 1os principios basicos
de financiacién de las CC.AA. en Espaﬂa, una clasificacién entre
las Comunidades Auténomas, segin su nivel de desarrollo, una
referencia a la posibilidad real ‘de establecer conclusiones
fiables del estudio y, por dltimo, un estudio de les
presupuestos de las Comunidades Auténomas en el periodo 1.986-
89, segin fuentes de financiacién y grados de desarrollo.

l.- Principios basicos de Ffinanciacién de las Comunidades
Autonomas ’

La Constitucién espafiola en su articulo 156, garantiza
los principios de autonomia y solidaridad entre CC.AA. al
disponer que las CC.AA. "gozardn de autonomia financiera para
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cumplir y ejercer sus competencias de acuerdo con los principios
de coordinacién con la Hacienda Estatal y de solidaridad entre
todos los espafioles. Se deduce por tanto que las CC.AA. deben
tener la autonomia financiera suficiente para soportar los
-gastos derivados de las competencias asumidas.

La Constitucién, tambien, en su articulo 157 contempla
los instrumentos a través de los cuales deben hacerse efectivos
ambos principios. Los ingresos que reciben las CC.AA. proceden
del producto de los tributos cedidos, los recargos sobre
tributos estatales y las transferencias del Fondo de
Compensacién Interterritorial.

La Ley Orgénica 8/1.980 de Financiacién de las CC.AA.
(L.O.P.C.A.) de 22 de septiembre, establecié en su art. 2 el
esquema financiero de las Comunidades Auténomas, gue habré de
desarrollarse de acuerdo a los siguientes principios:

12.- La autonomia financiera de las CC.AA.
292.- La gartintia del equilibrio econémico

32.- La solidaridad entre las diversas nacionalidades y
regiones y

42.- La suficiencia de recursos para el ejercicio de
las competencias propias de las CC.AA.

- En este marco, el nuevo Sistema de Pinanciacién de las
Comunidades Auténomas que sea de aplicacién a partir de 1992, en
sustitucién del actual, debe garantizar el ejercicio de las
competencias . asumidas y la reduccién de los desequilibrios
econémicos entre las diferentes regiones.

En este sentido, el andlisis de 1la financiacién
regional desde el punto de vista del cumplimiento del principio
constitucional de solidaridad, requiere dar respuesta a las
siguientes cuestiones: :

-Clasificacién de las Comunidades Aﬁténomas segun su
grado de desarrollo.

-Andlisis .y evolucién del actual Sistema: de
Financiacién de 1las Comunidades Auténomas, con especial
referencia a las consecuencias sobre Tos desequilibrios
econémicos territoriales en Espaifia.
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-Descripcién de los principales elementos gue debiera
contener el modelo de financiacién regional que se apruebe por
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en 1,991.

2.- Definicién de regiones ricas y pobres para el caso espafiol.

Los instrumentos utilizados para medir el nivel de
desarrollo de un determinado territorio han sido
tradicionalmente complejos. Se han empleado desde indices
sintéticos hasta instrumentos que recogen un g¢ran nimero de
variables y ponderaciones.

En los idltimos afios se ha generalizado la idea de que
la variable renta per cépita, si bien no define plenamente el
conjunto de elementos que caracterizan el desarrollo econémico,
puede ser comunmente aceptada. Es de facil aplicacién y no
genera las tensiones politicas que se derivan de la aplicacién
de instrumentos més complejos.

Por ello, la reforma de 1los Fondos Estructurales
Comunitarios de 1.988, establece que son regiones con especiales
problemas de atraso estructural y en las gue es necesario
fomentar el desarrollo econémico (en adelante objetivo 1)
aquellas cuya renta per capita sea inferior al 75% de la media
comunitaria. ’

De la misma forma, el proyecto de Ley de Reforma del
Fondo de Compensacién Interterritorial que esta siendo analizado
actualmente por el Senado recoge el mismo listado de regiones
espafiolas beneficiarias que el Reglamento CEE 2052/88.

Por ello, a efectos del posterior anadlisis, la
comunicacién distingue:

a) Regiones espafiolas con un menor grado de desarrollo
(Regiones Objetivo 1): Andalucia, Asturias, Canarias, Castilla-
La. Mancha, Castilla y Leén, Extremadura, Galicia, Murcia vy
Valencia.

b) Regiones espafiolas con un mayor grado de desarrollo
(Resto): Aragén, Baleares, Cantabria, Catalufia, La Rioja,
Madrid, Navarra y Pais Vasco.



3.-Con_‘sistencia del anadlisis de las relaciones entre
financiacién de 1las Comunidades Auténomas y desarrollo
econémico.

Las CC.AA. espafiolas, desde el punto de vista
financiero y de nivel competencial asumido, se dividen entre
aguellas gue se acogen al sistema de concierto (Navarra y Pais
Vasce) y las de régimen comin (resto). Las primeras presentan un
amplio nivel c'ompetencial. Asi mismo, una parte de las de
Régimen Comin, independientemente de la via de acceso a 1la
Autonomia, han asumido tambien un nivel competencial elevado.
Entre estas se encuentran las que han accedido a la Autonomia a
través del articulo 151 de la Constitucién (Catalufia y Galicia),
a través del articulo 144 de la Constitucién (Andalucia) y las
que han recibido competencias mediante una Ley Orgénica de
transferencias de las que recoge el articulo 150 de 1la
Constitucién (Canarias y Valencia}.

El nivel de competencias de cada Comunidad Auténoma
determina su comportamiento financiero. Por ello, el andlisis
objeto. de 1la comunicacién podria ser inviable si Ia
participacién de los recursos gestionados por las Comunidades
Auténomas objetivo I con nivel competencial elevado sobre el
volumen total de recursos de las regiones objetivo 1, fuera
sustancialmente diferente a la participacién de los recursos
gestionados por las regiones desarrolladas y con elevadas
competencias sobre el total de recursos financieros de las
Comunidades desarrolladas. '

Sin embargo,ambas cantidades son aproximadamente
iguales. Las Comunidades Autonomas con un elevado nivel
competencial gestionan el 81,17% del total de los recursos
gestionados por las CC.AA. espafiolas en 1.989. Las regiones
objetivo 1 con un nivel competencial elevado gestionan el
82,71% de 1los recursos de este grupo de regiones y las
Comunidades con elevado nivel competencial pertenecientes al
grupo llamado resto gestionan el 79,01% del total del mismo.

4.- AnAdlisis y evolucién del Sistema de Financiacién de las
CC.AA. acordado el 7 de noviembre de 1.986. Especial referencia
a la correccién de los desequilibrios econémicos territoriales.

A continuacién se analizardn las principales vias de
financiacién de las Comunidades Auténomas, diferenciando las
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regiones objetivo 1 del resto, en cuanto a la situacién de
partida en 1.986 y su evolucién hasta 1.989.

4.a.~ Participacién en los Ingresos del Estado

El objetivo que persiguen los recursos llegados a las
Comunidades Auténomas por ésta via es el de financiar las
competenc1as asumidas por cada una de ellas. Por 16 tanto no
atiende al principio de solidaridad y si al de autonomia
financiera. ' S

El Porcentaje de Participacién. de cada una. de las
Comunidades Auténomas en los "Ingresos . del Estado se determina
como la diferencia entre el coste efectivo de los servicios
transferidos y la recaudacién de los tributos previa a su
cesién. ' :

Como ya se ha dicho, los dos grupos (regiones objetivo
1l y .resto). presentan ‘el mismo nivel competencial. Por ello, en
principio se podria pensar que el montante .total de recursos via
PPIE se repartiria entre ellos de forma més .o menos eguitativa
en -funcién. de variables no relacionadas con ..el. desarrollo
econémico, pero que determinasen mayores niveles de gasto de las
Administrabciones Piblicas (Poblacién, superficie etc...). Pero
ésto no sucede en todo el - periodo .considerado (1986-1989),
situandose los porcentajes de reparto en torno al 75% y 25% del
total para las regiones objetivo 1 y resto respectivamente (ver
cuadro n®l). Las razones de esta dlsparldad en el reparto son
las 81gu1entes.

a) El1 total. de. 1la poblacién y.  superficie de 1las
regiones objetive 1 es mayor gque la del resto y por tanto
mayores son los servicios a prestar (Las Comunidades objetivo 1
alcanzan el 58,2% de la pobacién espaficla y el 76,1% de 1la
superficie nacional).

' b) Los especiales regimenes financieros del Pais Vasco
y Navarra determinan que éstas Comunidades no participen en los
ingresos del Estado, lo que implica que no se consideren en el
segundo grupo (resto), acentuandose asi las diferencias
seflaladas en el apartado anterior.

.¢) El grado competencial del Pais Vasco y Navarra es
elevado, y su no inclusién en este instrumento de financiacién
genera un desequilibrio competencial en el andlisis, por cuanto
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las competencias asumidas por las regiones objetivo 1 presentan
en un su conjunto mayor peso y, por tanto unos mayores recursos
derivados del PPIE,

La participacién en los ingresos del Estado lleva asi,
cuando el estudio se refiere solo al principio de autonomia, a
considerar los porcentajes del 75% para las regiones objetivo 1
y del  25% -para .el resto en. términos aproximados- como la
distribucién mas  adecuada de recursos entre 1los dos grupos
territoriales objeto del analisis, siempre que 1d part1c1pac16n
del Pais Vasco y Navarra sea nula..

4.b.- Tributos cedidos

La cesién de tributos a las' Comunidades Auténomas por
parte del Estado atiende unicamente al principio de autonomia
financiera, no al de solidaridad. Segin el actual sistema
financiero los tributos cedidos deben servir para financiar las
competencias asumidas, aspecto este independiente del grado de
desarrollo de cada regién ‘ ‘

En ningun afio del periodo temporal escogido se cumplen
los porcentajes establecidos en el apartado anterior (ver cuadro
n? 4 ) y que sirven de base para el reparto de los recursos con
el fin de satisfacer el principio de autonomia financiera en
caso de no participacién del Pais Vasco y Navarra. Por el
contrario a las regiones objetivo 1 las corresponde del total de
la recaudacién un porcentaje menor al 75% y al resto mayor al
25%, con el agravante de que Madrid en este caso no'patticipa
de esta forma de financiacién por no tener cedido ningun
tributo.

Es obvio que la recaudacién obtenida por los tributos
cedidos en cada regién, estd ligada a las rentas generadas en la
misma, y consecuentemente son las regiones con mayor riqueza las
mas favorecidas en el ambito financiero por la cesién de
recursos a las Comunidades Auténomas.

La evolucién en el tiempo de los recursos obtenidos por
esta via ha sido comparativamente pedr para las regiones
objetivo 1, perdiendo éstas casi tres puntos porcentuales en el
periodo 1986-89, que han ganado el resto de las regiones.

4.c.- Fondo de Compensacién Interterritorial.
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Es basicamente un instrumento de solidaridad,segiin se
contempla en la Ley 7/84 y en el acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera. No obstante, el PFondo de Compensacién
Interterritorial debia financiar también 1la inversién nueva
efectuada por las Comunidades Auténomas (tramo de autonomia).

Si sélo se tuviera en cuenta 1la poblacién de cada
territorio en la distribucién del F.C.I., los porcentajes de
reparto se situarian en torno al 58% Y 42% aproximadamente para
las regiones objetivo 1 y resto, dado que el nivel competencial
es homogéneo en 1los dos grupos ( 76% y 24% si solo se
considerara la superficie). Sin embargo, para el afioc base del
estudio, 1986, el 79,67% del total de los recursos del Fondo
correspondieran a las regiones objetivo 1 y el 20,33% al resto.
La aplicacién de estos porcentajes se corresponde con la
consideracién de otras variables ligadas al desarrollo (ademéas
de la poblacién y la superficie), tales como el inverso de 1la
renta per cadpita, la tasa de paro o el saldo migratorio.

En este momento cabria preguntarnos hasta que punto el
F.C.I. ha cumplido su objetivo constitucional.

Evidentemente, 1los recursos que las Comunidades
Auténomas objetivo 1 recibieron en 1986 del FCI son mayores ‘a
los que se hubieran recibido atendiendo unicamente a criterios
de autonomia financiera ¢ téngase en cuenta que las Comunidades
de Navarra y Pais Vasco participan en el PCI). Por ello, este
instrumento financiero ha contribuido (base 1986) a incrementar
los recursos de las regiones espafiolas menos desarrolladas en un
37% en relacién a su participacién en la poblacién.

Sin embargo, el comportamiento en los iltimos afios de
las variables que determinan la distribucién del F.C.I. ha dado
lugar a que la evolucion de la participacién’de las Comunidades
objetivoc 1 en los 'tecursos totales aportados por este
instrumento financiero sea decreciente en el tiempo. Entre 1986
Yy 1989 estas regiones han perdido casi 8 puntos porcentuales en
beneficio de las regiones que presentan un mayor nivel de
desarrollo. De esta forma, se ha aumentado la relevancia del
F.C.I. como instrumento que garantiza la autonomia financiera en
perjuicio de la vertiente de solidaridad que le confiere 1la
Constitucién

Los datos econdmicos muestran que en el periodo
considerado no se han reducido las diferencias de renta Y
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riqueza en las diferentes regiones espafiolas. En consecuencia,
las dotaciones presupuestarias del F.C.I. y/o su capacidad
distributiva nc ha sido suficiente como para hacer efectivo el
principio de solidaridad.

4.d.- Fondos estructurales.

Los datos disponibles solo se refieren a 1987 y 1988,
ya que en 1986 (afio de incorporacién de Espafia a las Comunidades
Europeas) los recursos de los fondos estructurales comunitarios
fueron gestionados integramente por el Estado y es dificil
encontrar datos definitivos con respecto a 1989, cuya relevancia
para el analisis seria en todo caso reducida por cuanto el Marco
de Apoyo Comunitario para las regiones espafiolas objetivo 1 se
aprobé en octubre de 1989, una vez realizadas las consignaciones
presupuestarias para ese ejercicio.

De entre los fondos estructurales comunitarios el Fondo
Europeo de Desarrollo Regional es el mas relevante desde el
punto de vista financiero. El acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de 7 de Noviembre liga el volumen total de
recursos F.C.I. y FEDER que gestiona cada regién. Durante el
periodo considerado en el andlisis, cada Comunidad Auténoma ha
presentado proyectos FEDER por un importe igual al 30% de la
anualidad correspondiente de Fondo de Compensacién
Interterritorial. En funcién de la relacién financira exitente
entre ambos instrumentos de desarrollo, el FEDER, al igual que
el F.C.I., ha mostradd una evolucién consistente en la
disminucién de la participacién -de las regiones objetivo 1 en
los recursos totales en beneficio de las Comunidades Auténomas
mas desarrolladas de Espaiia.

El cuadro n23 muestra la importante disminucién que se
originé en 1988 en la participacién de las regiones objetivo 1
en los fondos estructurales comunitarios (15.7 puntos) en
beneficio de las mads desarrolladas, que vieron incrementar sus
recursos por esta via un 271,48% en relacién a 1987.

La reforma de los fondos estructurales llevada a cabo
en 1988 establece dos elementos que benefician substancialmente
a las regiones menos desarrolladas de Europa.

~El 80% de los recursos FEDER se destinan a las
regiones objetivo 1, con el fin de fomentar el desarrollo

557



economico en aquellas regiones que presentan un atraso
estructural.

~Los recursos con que se dotan los fondos estructurales
comunitarios se duplican en terminos reales entre 1987 y 1993.

4.e.- Recursos totales

El analisis del volumen total de recursos que
gestionan las Comunidades Auténomas en el periodo 1986-89
muestra dos aspectos relevantes que es preciso destacar a
efectos del estudio.

-La participacién de las Comunidades Auténomas objetivo
1 y el resto en el volumen total de recursos gestionados por
las CC.AA. espafiolas es similar a la participacién de 1la
poblacién de cada uno de estos ambitos territoriales sobre el
total nacional. En el periodo considerado, las Comunidades
Auténomas objetivo 1 gestionan un maximo del 58,97% de los
recursos totales gestinados por CC.RA en Espafia y un minimo del
56,16%. Estas regiones tienen el 58,2% de la poblacién espafiola.
Por su parte, el resto de las regiones ( 41.8% de la poblacién
espafiola) gestionan un médximo del 43.84% y un minimo del 41,03%.

-El porcentaje de recursos de cada grupo de regiones
sobre el total apenas se ve modificado a lo largo del periodo

Dado que los dos grupos de regiones presentan un nivel
competencial similar y que el porcentaje de ingresos de cada uno
de ellos coincide aproximadamente con el porcentaje de poblacién
sobre el total, se puede afirmar que las Comunidades Auténomas
espafiolas gestionan recursos independientemente de su nivel de
desarrollo.

Por tanto, el actual sistema de financiacién de 1las
CC.AA. presenta como principio fundamental 1la autonomia
financiera en perjuicio del principio de solidaridad entre las
diferentes regiones espaifiolas.

En sintesis, antes de caracterizar 1las notas que
debieran configurar el nuevo sistema de financiacién de las
CC.AA. se pueden establecer las siguientes conclusiones de lo
sefialado anteriormente: ‘



-E1 nuevo modelo financiero debe respetar 1los
principios constitucionales de autonomia financiera vy
solidaridad interregional.

-La clasificacién mds apropiada de regiones espafiolas
en funcién de su desarrollo es la que distingue entre regiones
objetivo 1 a efectos de percibir ayudas de 1los fondos
estructurales comunitarios (aquellas que presentan un mayor
atraso estructural) y resto ( regiones con un mayor nivel de
desarrollc)

-En funcidén de esta clasificacién es posible establecer
relaciones entre desarrollo econdmico y financiacién de las
CC.AA., por cuanto ambos grupos de regiones presentan un nivel
competencial similar.

-8i no se tienen en cuenta el Pais Vasco y Navarra, las
CC.AA. objetivo 1 deberian gestionar al menos el 75% de los
recursos totales, en lo gque respecta al tramo de autonomia
financiera para la gestién de los servicios transferidos.

-Los recursos obtenidos por la gestién de tributos
cedidos han crecido mas rapidamente en las regiones espafiolas
més desarrolladas que en las objetivo 1. Esto es debido a que el
comportamiento de las recaudaciones tributarias es mas favorable
en los territorios con un mayor nivel de renta y riqueza.

-Las CC.AA. menos desarrolladas han visto disminuir en
los iltimos afios su participacién en el Fondo de Compensacién
Interterritorial y en el Fondo Europeo de Desarrollo Regional.

-E1 volumen de recursos totales gue gestionan las
CC.AA. es independiente de su nivel de desarrollo. El actual
sistema de financiacién atiende en mayor medida a la prestacién
de los sercicios transferidos que a la reduccién de 1las
diferencias de renta y riqueza entre las diferentes regiones
espafiolas.

5.- Aspectos que debieran considerarse en el Sistema de
Financiacién de las CC.AA.

La vigencia del actual Sistema de Financiacién finaliza
el 31 de diciembre de 1991. Por tanto, durante el ejercicie
proximo deberd acordarse un nuevo modelo en el seno del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera. Este modelo debera resolver los
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Principales problemas derivados de la aplicacién del actualmente
vigente, alqunos de los cuales se han apuntado en esta
comunicacién.

Debera, por tanto, inerementarse la relevancia
financiera del principio de solidaridad.

En este sentido, como se ha sefialado, la reforma de los
fondos estructurales comunitarios que se ha aplicado a partir de
1989, recoge una gran parte de las aspiraciones de las regiones
menos desarrolladas. Se ha incrementado sustancialmente el
volumen de los recursos y estos se concentran en un menor numero
de regiones.

Sin embargo, el proyecto de Ley de Fondo de
Compensacién Interterritorial, que estd siendo actualmente
objeto de estudio en el Senado, aunque distribuye los recursos
entre tan solo nueve CC.AA., disminuye la dotacién financiera
del F.C.I.. En todo caso, se traslada el principal problema
financiero a la negociacién del nuevo modelo, por cuanto se crea
una Compensacién Transitoria que garantiza que todas las CC.AA.
recibirdn al menos el mismo volumen de recursos que hubieran
percibido antes de la reforma. Esta Compensacién Transitoria
deberd tener un tratamiento especifico en el nuevo sistema.
Previsiblemente se integre en el Porcentaje de Participacién en
Ingresos del Estado. En funcién de su tratamiento y
distribucién, el resultado de la reforma sera uno u otro.

El anterior sistema de financiacién es el resultado de
un proceso de negociacién, de forma tal que la distribucién de
recursos que implicaba la aplicacién del modelo fue comunmente
aceptado en:'1986. Sin embargo, como se ha sefialado a lo largo de
la comunicacién, desde 1986 las Comunidades Auténomas menos
desarrolladas han perdido participacién en los principales
instrumentos financieros que contempla el modelo, a excepcién
del PPIE en que esta participacién se mantiene. La evolucién ha
sido perjudicial para las regiones objetivo 1 en el caso de los
Tributos Cedidos, Fondo de Compensacién Interterritorial y
fondos estructurales comunitarios.

Para que el acuerdo el afio proximo entre todas las
CC.AA. sea posible es necesario que la distribucién de recursos
se retrotraiga a la situacién inicial de 1986 que suscitdé un
cosenso generalizado entre las diferentes regiones.

56()



Para ello, el Porcentaje de participacién de cada
Comunidad Auténoma en los Ingresos del Estado debe aumentar
sensiblemente en el caso de las regiones objetivo 1, con el fin
de compensar el efecto negativo de 1la evolucién de - los
instrumentos sefialados.

La Comisién de las Comunidades europeas ha reconocido
la importancia de la politica regional. El nuevo sistema espafiol
de financiacién de las CC.AA. debe contemplar, asimismo, la
politica regional como un instrumento fundamental para corregir
las disparidades territoriales de renta y riqueza. De este modo,
junto al principio de autonomia financiera debe colocarse al
mismo nivel el principio constitucional de solidaridad.
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