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Resumo: A partir da construcion de indices analizase o diferente grao de exercicio das
competencias normativas sobre tributos cedidos nas CCAA de réxime comun. A
metodoloxia empregada permite identificar diferenzas existentes entre rexions con
respecto & repercusion ou impacto do exercicio da capacidade normativa sobre os
beneficios fiscais e, asemade, permite analizar a estabilidade da representatividade das
figuras tributarias no periodo de estudo 2012-2014. As analises indican que as CCAA
realizaron un uso intenso malia que dispar da capacidade normativa cedida, pero que este
exercicio non altera substancialmente a sla estrutura de ingresos, polo que pouco
contribue a configuracion dunha facenda autonémica propia.
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Abstract: In this paper several indexes are designed with the purpose of assessing the
existing differences between the Autonomous Communities of Spain as far as exercising
their assigned regulatory capacity on taxes. The methodology used in the analysis allows
the identification of differences between regions in terms of the impact of the exercise of
regulatory capacity on tax benefits and it also allows the analysis of the stability of the
representativeness of different taxes throughout the period 2012- 2014. The results
indicate that the Spanish Autonomous Communities have made an intensive but uneven
use of the exercise of their regulatory capacity, and that this exercise does not
substantially alter the configuration of their revenue.
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1. INTRODUCION

Dende que en 1987 se comezara a aplicar o primeiro modelo definitivo de financiamento
das Comunidades Auténomas (CCAA), a demanda de maior autonomia financeira do
sistema foi unha constante no Estado das Autonomias. A razon desta demanda esta
relacionada cos tres grandes alcances da autonomia financeira. O alcance politico, € dicir, a
autonomia financeira dota de efectividade & autonomia politica. No eido da Facenda
Pdblica, permite as CCAA configurar unha facenda propia, reducindo a sta dependencia
das transferencias da Administracion central. Finalmente, no aspecto econdmico-
financeiro, a autonomia dota &s rexions da capacidade financeira para mellorar o nivel de
prestacion dos servizos publicos segundo as preferencias dos cidadans, facendo posible o
aumento da eficiencia na prestacién do gasto publico, na medida en que quen €
responsable do gasto tamén o é do seu financiamento.

Porén, o sistema de financiamento rexional non avanzou facilmente neste camifio da
autonomia financeira, entre outras razéns porque o noso ordenamento xuridico, en
concreto, a Constitucion, non outorga un papel predominante a este principio
fundamental. A autonomia financeira estivo condicionada a realizacién doutros dous
principios, o de solidariedade e o de coordinacion. A Constitucion, deixando unha ampla
marxe para o desefio dun sistema de financiamento, é clara a hora de definir os requisitos
que o devandito sistema debe cumprir e que se poderian formular como autonomia
solidaria coordinada. O dificil equilibrio entre autonomia, solidariedade e coordinacién, e
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as distintas realidades socioecondmicas e politicas das rexidns espafiolas, explican, en
gran parte, as dificultades e tensions &s que estivo sometido dende os seus inicios este
tema que, por outra banda, é fundamental para o desenvolvemento do Estado das
Autonomias.

Dende que se comezou a desenvolver o sistema sempre estivo presente que a capacidade
fiscal de cada rexion era distinta e que a igual esforzo fiscal cada rexion obteria uns
ingresos tributarios diferentes. Esta é a orixe e a xustificacion das transferencias de
nivelacién, que ainda cobran mais senso nun proceso de descentralizacion no que a
Administracion central vifia prestando a maior parte das competencias. Os avances na
corresponsabilidade fiscal do sistema foron paralelos ao desenvolvemento de mecanismos
de nivelacién, dando lugar a un sistema tecnicamente mais complexo, pero que non
renuncia a solidariedade (entendida, nun senso amplo, como nivelacién); unha andlise
recente desta cuestion pddese atopar en Fernandez (2016).

A complexidade do tema fainos centrar a atencién nun dos seus multiples aspectos: a
relacion entre o exercicio da capacidade normativa cedida e os beneficios fiscais que se
obtefien en cada comunidade auténoma. En concreto, o obxectivo deste traballo é analizar
as diferenzas existentes entre as CCAA no exercicio da capacidade normativa cedida, o seu
impacto nos beneficios fiscais e a sta repercusion sobre o peso dos ingresos tributarios no
conxunto de ingresos non financeiros das CCAA. Dos tres alcances da autonomia
financeira, o politico, o relativo a facenda e o econdmico, centramos a nosa analise no
segundo, ao valorar en que medida a capacidade normativa cedida permite aos gobernos
rexionais configurar unha facenda propia. En definitiva, tratamos de achegarnos a
efectividade do exercicio da capacidade normativa, que repercusion ten este exercicio
sobre as facendas autondmicas?

Para iso, o traballo estrutdrase nas seguintes partes. A continuacion, realizase un breve
percorrido dos avances do sistema en materia de corresponsabilidade fiscal. No seguinte
punto realizanse distintas analises do exercicio da capacidade normativa realizada polas
CCAA, comezando por unha andlise comparativa do nimero de medidas vixentes
adoptadas polas CCAA, cuxa realizacion se fundamenta na construcién de varios indices
que seguen a metodoloxia habitualmente empregada para a elaboracion de indices de
revelacion de informacién noutros eidos de estudo (Bravo et al. 2009). A continuacion,
realizase unha analise da sUa repercusion sobre os beneficios fiscais e a estrutura de
ingresos, abordando expresamente o papel protagonista do IRPF na cesta de tributos
cedidos. Todo isto Iévase a cabo no periodo 2012-2014 e en referencia 4s CCAA de réxime
comun. O traballo finaliza cunha discusion e presentacién dos resultados obtidos; en
concreto, que o exercicio da capacidade normativa sobre tributos cedidos non altera
substancialmente a estrutura de ingresos das CCAA, polo que pouco contrible &
configuracion dunha facenda propia, como amosa 0 escaso impacto sobre os beneficios
fiscais.

2. EVOLUCION DA CORRESPONSABILIDADE FISCAL DO SISTEMA DE
FINANCIAMENTO AUTONOMICO
A autonomia financeira é un concepto mais amplo c6 de corresponsabilidade fiscal. Sen
entrar nunha analise completa de conceptos e da sla interrelacion co gasto, do que xa se
ocupou amplamente a literatura (Monasterio et al., 1995; Zornoza, 1997; De los Rios,
2004; Lago e Martinez, 2010), convén esclarecer que a autonomia financeira implica a
capacidade de decision sobre a contia e a estrutura dos ingresos dunha rexion ou
comunidade auténoma. Os tres grandes elementos da devandita estrutura de ingresos son
os tributos, as transferencias e o0 endebedamento. Os gobernos rexionais tefien capacidade
de decisidn, isto €, autonomia, sobre os tributos e o endebedamento, malia que limitada en
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ambolos dous casos. A corresponsabilidade fiscal fai referencia & obtencion de autonomia

financeira a través dos tributos ou os ingresos fiscais. Dai que, en adiante, falemos de

corresponsabilidade fiscal e non de autonomia financeira.

Por outra banda, a esixencia de igualdade na capacidade de gasto e as diferenzas de renda

existentes entre as CCAA espariolas, non permiten un desefio do sistema de financiamento

autonémico no que todas elas puideran financiarse con tributos propios e cedidos, dai a

necesidade de transferencias de nivelacion que inevitablemente terdn mais peso nas

rexions de menor renda (De la Fuente, 2012). E por isto que o principio de
corresponsabilidade fiscal deba ser entendido en termos marxinais, é dicir, que 0s
incrementos marxinais de gasto dunha comunidade autonoma sexan financiados por
incrementos marxinais de tributos nesa regién (De la Fuente, 2012; Cuenca e Gonzélez,

2014).

E esta capacidade de decision que as CCAA tefien sobre certos tributos a que dota de

contido & corresponsabilidade fiscal. No sistema de financiamento autonémico, a

corresponsabilidade fiscal foise concretando en distintas etapas entre as que podemos

distinguir:

- Un primeiro periodo transitorio (1979-1986), no que a corresponsabilidade fiscal das
CCAA se centra na capacidade de crear tributos propios e recargos sobre os estatales.
Ademais, dende 1983, cando se cede o rendemento dos primeiros tributos estatais, a
competencia autondmica exténdese & sua xestion, liquidacion, recadacién, inspeccion
e revision.

- 0 denominado primeiro modelo definitivo de financiamento autonémico, que estivo
en vigor no quinquenio 1987-1991, non permitiu que se producira un avance real na
corresponsabilidade fiscal do sistema. O financiamento procedia na sia meirande
parte das transferencias estatais, en concreto, da Participaciéon nos Ingresos do
Estado, para o que se tifian en conta variables representativas de cada rexion que
podian incidir no gasto, ademais das variables esforzo fiscal no IRPF e riqueza
relativa que trataba de redistribuir as transferencias entre as CCAA.

- 0 seguinte quinquenio comezou en 1992 coa encomenda a un grupo de expertos de
avanzar na corresponsabilidade fiscal do sistema. Mediante un novo acordo do
Consello de Politica Fiscal e Financeira, do 7 de outubro de 1993, introdicese un
procedemento para a aplicacion da corresponsabilidade fiscal no sistema, que se
concretou na participacion das CCAA no 15% das cotas liquidas do IRPF
correspondentes ao seu territorio.

- A literatura criticou amplamente que a devandita participacién territorializada no
IRPF supuxera un avance na corresponsabilidade fiscal, pero o certo é que
incrementou a visibilidade dos ingresos tributarios no financiamento do gasto
autonémico e supuxo un punto de inflexién na corresponsabilidade fiscal do sistema.

- Realmente, é a partir de 1996 cando se pode falar dun cambio cualitativo e
cuantitativo importante na corresponsabilidade fiscal do sistema de financiamento
autonémico. A exposicién de motivos da Lei 14 /1996, do 27 de decembro, de
modificacion parcial da Lei Orgénica 8/1980, do 22 de setembro, de Financiamento
das Comunidades Auténomas (LOFCA), que da pé a un novo sistema, recolle que o
principio de corresponsabilidade se articula, por unha banda mediante a ampliacion
da cesion de tributos 4s CCAA, en concreto, o IRPF e, por outra, mediante a atribucion
de competencias normativas. Dlas grandes novidades con respecto ao modelo
anterior, non se trata xa dunha participacion territorializada no rendemento do IRPF
estatal, sendn que se cede parcialmente o devandito imposto as CCAA (30%), en
segundo lugar, a cesién de capacidade normativa sobre os tributos cedidos, sen
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dubida, un aspecto substancial na corresponsabilidade fiscal, se entendemos por esta
a capacidade de decisién sobre tributos.

- O seguinte sistema de financiamento, que se aplicou entre 2002 e 2009, amplia a
corresponsabilidade fiscal do sistema ao aumentar a cesién do IRPF dun 30% a un
33%, e incorpora a cesién do 35% do IVE territorializado, o0 40% dos impostos
especiais e 0 100% do rendemento dos Impostos sobre Vendas Minoristas de
Hidrocarburos, Electricidade e o Imposto sobre Determinados Medios de Transporte;
amplianse ademais as competencias normativas sobre o IRPF e sobre os impostos
tradicionalmente cedidos. Sobre os novos tributos indirectos cedidos, total ou
parcialmente, s6 se cede 4s CCAA competencia para aumentar a tarifa do Imposto
sobre Vendas Minoristas de Hidrocarburos e sobre Medios de Transporte.

- Finalmente, o modelo aprobado en 2009 e que continda vixente, volve incrementar a
corresponsabilidade fiscal ao aumentar as porcentaxes de cesion do IRPF e do IVE ata
0 50%, dos impostos especiais ata 0 58%, ademais de incrementar as competencias
normativas sobre o IRPF e sobre os Impostos sobre Vendas Minoristas de
Hidrocarburos e Medios de Transporte; a tdboa 1 do anexo resume o alcance da
capacidade normativa cedida dende 2009.

O incremento da corresponsabilidade fiscal do sistema tivo distintos alcances. Por unha

banda, supuxo un incremento dos recursos financeiros das CCAA, como pon de manifesto

o feito de que algunhas CCAA como Madrid, deben devolver parte dos recursos tributarios

& facenda central por exceso de financiamento. Por outra banda, supuxo un cambio

importante na estrutura dos ingresos non financeiros das CCAA, ao aumentar

considerablemente o peso dos ingresos tributarios sobre o total de ingresos non
financeiros. Como indican Bassols et al. (2010) a nova cesta de tributos pasa de
representar un 68% dos ingresos autonémicos totais a un 85%, de media.

Atendendo aos ingresos tributarios, haberia que distinguir entre tributos propios, tributos

cedidos con capacidade normativa e tributos cedidos sen capacidade normativa. A tdboa 2

do anexo amosa a representatividade de cada un sobre o total de ingresos tributarios en

2014. De media, os ingresos procedentes de tributos cedidos con capacidade normativa

representan un 51,88% dos ingresos fiscais, namentres que os tributos cedidos sen

capacidade normativa representan un 39,43% e os tributos propios un 8,69%. Dentro dos

tributos cedidos con capacidade normativa, que son o obxecto deste traballo, o IRPF é o

que ten maior representatividade cun peso medio do 31,7% en 2014. Ademais € o tributo

cuxa representatividade amosa unha maior variacion entre CCAA (desviacién tipica de

6,21).

A cesion de capacidade normativa e o exercicio que as CCAA realizaron dela foi tratado

amplamente pola literatura (Cuenca e Gonzalez, 2014; Duran e Esteller, 2004; Diaz de

Sarralde et al. 2005 e Orddfiez e Rivas, 2007, entre outros). Estes traballos puxeron de

manifesto que as CCAA empregaron a devandita capacidade normativa para introducir

desgravacions, e s6 algunhas rexions, obrigadas pola reducién de ingresos para as arcas
publicas que xerou a crise e 0 peso da débeda, incrementaron a presion fiscal aos seus

cidadans (Cuenca e Gonzélez, 2014; Ribes, 2012; Duréan e Esteller, 2004).

Por outra banda, tamén son varios os traballos que se pronunciaron sobre as condiciéns

necesarias para que as CCAA realicen un exercicio da capacidade normativa que

incremente os seus recursos financeiros. Asi Cuenca e Gonzalez (2014) e Ribes (2012)

indican que para incentivar a corresponsabilidade fiscal dos gobernos requeririase sobre

todo un compromiso crible de que non habera novos rescates por parte do Estado, € dicir,
acabar coa denominada “restricion orzamentaria branda”.

Ademais, no caso da figura tributaria con maior capacidade recadadora, o IRPF, o sistema

de financiamento vixente non incentiva o exercicio da capacidade normativa cedida
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debido ao mecanismo de entregas a conta que cada ano asigna as CCAA unha prevision
por IRPF que é liquidada dous afios mais tarde. Isto implica que as medidas tributarias
adoptadas polas comunidades para o ano n non se aplican aos contribuintes ata o
momento de presentar a sta declaracion (nos meses de maio e xufio do ano n+1), e non
tefien efectos recadadores ata o exercicio seguinte (n+2). Deste xeito, 0s incentivos para
adoptar medidas que incrementen a recadacion son moi febles (Cuenca e Gonzélez, 2014).

3. METODOLOXIA DA ANALISE DO EXERCICIO DA CAPACIDADE NORMATIVA
Co obxectivo de analizar as diferenzas existentes entre as CCAA no exercicio da
capacidade normativa cedida, asi como o impacto deste nos beneficios fiscais derivados
das medidas adoptadas e na estrutura de ingresos non financeiros das distintas rexions,
levamos a cabo unha analise descritiva en varias etapas. En primeiro lugar, e empregando
para iso a metodoloxia utilizada habitualmente para a elaboraciéon dos indices de
divulgaciéon de informacion (Bravo et al. 2009), elabdranse distintos indicadores que
representan o grao de actividade relativo das CCAA no exercicio das stas competencias
normativas. Ao se tratar de indices numéricos, € doado comparar as CCAA.

Na literatura previa empregaronse outras metodoloxias para medir a intensidade
regulatoria. Por exemplo, Marcos et al. (2010) elaboran tres indices co obxecto de medir a
actividade e intensidade na regulacion por parte das CCAA espafiolas no periodo
comprendido entre 1978 e 2009. Os autores elaboran estes indices a partir do nimero de
paxinas publicadas nos boletins oficiais e 0 nimero de leis aprobadas por cada CCAA.
Entre os traballos sobre corresponsabilidade fiscal das CCAA cabe destacar o realizado
por Atienza e Hierro (2005), que constrden un indice para medir a corresponsabilidade
fiscal dos tributos cedidos tendo en conta se se cede o rendemento (total ou parcial), as
competencias en canto a xestion do tributo e as competencias normativas.

Nunha segunda fase, o grao en que as CCAA exerceron a capacidade normativa cedida
comparase cos beneficios fiscais que afectan aos tributos con capacidade normativa. Da
analise dos ingresos tributarios das CCAA realizado no apartado 2 cabe concluir que o
IRPF é o tributo con capacidade normativa que presenta unha maior capacidade
recadadora motivo polo cal centramos a analise sobre a devandita figura. En concreto,
mediante unha analise descritiva e unha analise clister relacionamos o indice de medidas
normativas adoptadas sobre o IRPF, os beneficios fiscais derivados das mesmas e a
representatividade do devandito tributo nos ingresos tributarios.

A metodoloxia empregada permite identificar diferenzas existentes entre rexions en canto
a repercusion ou impacto do exercicio da capacidade normativa sobre os beneficios fiscais
e, asemade, permite analizar a estabilidade da representatividade das figuras tributarias
no periodo de estudo.

a. Determinacion da poboacién obxecto de estudo

A poboacion obxecto de estudo esta constituida polas quince CCAA de réxime comun e
abrangue o periodo comprendido entre 2012 e 2014, inclusive os dous. O &mbito espacial
ao que se refire o estudo comprende, polo tanto, & CCAA que tefien atribuida a mesma
capacidade normativa sobre os impostos cedidos. Pola stia banda, o eido temporal no que
se circunscribe este traballo refirese, por unha banda, & informacién mais actual
dispofiible ata a data de realizacién do mesmo e, por outra, coincide coa vixencia da Gltima
Lei 22/2009, do 18 de decembro, na que se regulan, entre outros aspectos, as entregas a
conta do IRPF de cada ano, de modo que se asigna as CCAA unha prevision por IRPF que
seré liquidada dous anos mais tarde.

b. Fonte de datos

Os datos relativos ao exercicio de competencias normativas sobre os impostos cedidos
obtivéronse dos cadros-resumo publicados anualmente polo Ministerio de Facenda e

21



Revista Galega de Economia Vol. 26-2 (2017)

Administracions Pdblicas (en adiante, MINHAP) na stGa publicaciéon electronica
“Tributacion Autonémica”. En particular, o capitulo 1 da citada publicacion recolle as
lifas de actuacion das CCAA tanto sobre os tributos cedidos como sobre os tributos
propios e presenta, ao final do mesmo, unha serie de anexos que recollen de forma
detallada todas as medidas vixentes adoptadas por cada goberno autonémico en materia
de tributos cedidos. A informacién relativa aos beneficios fiscais derivados do exercicio da
capacidade normativa obtivéronse accedendo a través das paxinas web das distintas
CCAA.

C. Indice de medidas vixentes

Para analizar o grao de intensidade co que as CCAA exerceron as competencias
normativas nos tributos cedidos sobre os que tefien capacidade, construironse dous
indices: un indice global non ponderado (INP) e un indice ponderado (IP).

O obxectivo da utilizacién destes indices é medir o nivel relativo de exercicio das
competencias normativas por parte de cada unha das CCAA. Ambolos dous indices estan
desefiados seguindo a metodoloxia utilizada na literatura previa para a construciéon de
indices de revelacién voluntaria ou obrigatoria de informacién, é dicir, como indicadores
numéricos representativos da cantidade de medidas vixentes adoptadas por cada
comunidade auténoma en cada periodo sobre o nimero maximo de medidas posibles que
poderia ter adoptado. Deste xeito, estes indices son (tiles como indicadores do grao de
exercicio relativo das competencias normativas.

A elaboracion dos indices levouse a cabo a partir das seguintes etapas:

1) Identificacién das partidas que compofien o indice.

A través da analise dos cadros-resumo publicados polo MINHAP, identificanse as medidas
aprobadas, cada unha das cales constitUe unha partida ou item (i) que se empregara para
a construcion do indice. Asi, da analise realizada identificaronse un total de 175 medidas
vixentes nas comunidades de réxime comun durante o periodo estudado (2012 a 2014).
Porén, existen 14 medidas que non son aplicables a todas as CCAA en todos o0s exercicios
(p.e. deduciodns no IRPF por traslado a outra illa) polo que estas son axustadas de forma tal
que o numero maximo de medidas fiscais posibles que poderia adoptar calquera
comunidade ascende a 161. As medidas identificadas clasificanse en categorias en funcién
do tipo de imposto ao que se refiran. A taboa 1 amosa a distribucion das partidas ou items
por tipo de imposto. Asi, por exemplo, con respecto ao IRPF, as CCAA aprobaron en total
35 medidas fiscais ainda que 3 delas non son consideradas na construcién do indice
porque non son aplicables a todas as CCAA.

2) Valoracidn das partidas ou items

A cada unha das partidas ou items asignallese o valor 1 se é unha medida que a
comunidade autbnoma mantén vixente no periodo analizado e o valor 0 no caso contrario.
3) Elaboracion do indice non ponderado (INP).

Con respecto ao INP, partindo do nimero maximo de medidas posibles por tipo de
imposto identificadas na etapa 1 e da valoracion de cada unha delas na etapa 2,
elaborouse un indice non ponderado para cada categoria (tipo de imposto) asi como un
indice non ponderado global INPj:. Estes indices son o resultado de dividir o nimero total
de medidas i que a comunidade auténoma j aprobou no periodo t entre 0 ndmero maximo
de medidas posibles. Onde INPj; é o indice non ponderado que mide o grao de actividade
relativa das CCAA en canto ao exercicio das sias competencias sobre os tributos cedidos.

1 Accesible a través de http://www.minhap.gob.es/es-
ES/Areas%20Tematicas/Financiacion%20Autonomica/Paginas/libro%20electronico%20tribut
acion.aspx
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dij: indica se a CCAA j exerceu capacidade a través da aprobacion da medida i no periodo t,
sendo i = 1,..,161 para o indice global e i = 1,..., n para cada un dos indices por tipo de
imposto (sendo n o nimero total de medidas posibles para cada tipo de imposto). Deste
xeito, dij: toma valor 1 se a CCAA j mantén vixente a medida fiscal i no periodo « e 0, ao
contrario.

4) Elaboracion do indice ponderado global (IP).

A importancia de cada un dos tributos cedidos sobre os que as CCAA poden introducir
modificacions fiscais sobre o total de ingresos tributarios non é homoxénea tal e como
amosa a tdboa 2 do Anexo.

Taboa 1: Nimero maximo de medidas fiscais posibles que poderian adoptar as CCAA

N° partidas ou items
Tipo de imposto Iniciais Axuste Definitivas
IRPF 35 (©)] 32
ISD 53 (©)] 50
IP 6 - 6
ITP 37 (4 33
AID 29 (4) 25
IDMT 7 - 7
IH 8 - 8
Total 175 (14) 161

Fonte: Elaboracion propia a partir de informacién obtida do MINHAP.

Téboa 2: Elaboracidén do indice non ponderado (INP)
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En consecuencia, poden existir diferenzas significativas na repercusion fiscal das
modificacions que as CCAA poden introducir sobre os tributos cedidos. Por exemplo, a
importancia do IRPF no conxunto de ingresos tributarios é moito maior c4 do resto de
tributos cedidos na meirande parte das CCAA, polo que as medidas adoptadas con
respecto ao IRPF deberian ter unha maior ponderacion no calculo do indice global cas
adoptadas para o resto de tributos. Por este motivo, considerouse necesario calcular un
indice ponderado que tome en consideracion a importancia de cada un dos tributos sobre
o total de ingresos orzamentarios de caracter fiscal.

Para a elaboracion do indice ponderado global (IP) asignase aos indices non ponderados
(INP) calculados para cada tributo un peso distinto, representativo da importancia do
tributo sobre o total de tributos cedidos con competencia hormativa.

Deste xeito, o indice IPj calculase aplicando a ponderacion p asignada a cada tributo K ao
INP calculado para esa categoria ou tributo (INP_K) na CCAA j durante o periodo t:

Ecuacion 1

1P, = Zmra{,. X Pajie

4. RESULTADOS

Os indices expostos construironse para cada un dos anos do periodo de estudo 2012-
2014,

A taboa 3 recolle os valores medios correspondentes a: o indice non ponderado global
(INP), o indice non ponderado do IRPF (INP_IRPF) e o indice ponderado (IP). Os valores
preséntanse ordenados de maior a menor valor, de forma tal que valores mais (menos)
elevados do indice amosan un maior (menor) grao de intensidade no exercicio das suas
competencias normativas, obtendo asi tres rankings de CCAA en relacion ao exercicio
realizado da capacidade normativa cedida.

Os valores do indice non ponderado pofien de manifesto en primeiro lugar que o grao co
que as CCAA exerceron as suas competencias normativas € dispar. En particular, Catalufia
€ a comunidade auténoma cun maior niimero relativo de medidas vixentes e Murcia e A
Rioxa, as que presentan menores valores do indice. Catalufia, Galicia, Baleares, Cantabria e
Extremadura que aparecen como as CCAA mais activas en funcion do indice non
ponderado xeral, non o son na ordenacién con respecto ao indice ponderado e ao do IRPF.
Isto € indicativo de que nestas CCAA o exercicio da capacidade normativa centrouse
noutros tributos e non tanto no IRPF. Pola contra, Castela e Leon, Valencia, Andalucia
eAsturias resultan ser mais activas na ordenacion en funcion do indice ponderado e do
IRPF que con respecto ao non ponderado, o que indica que na sUa actividade normativa o
IRPF mantén un nimero relativamente importante de medidas vixentes.

Para avanzar nesta andlise, compdarase o grao en que as CCAA exerceron a capacidade
normativa cedida cos beneficios fiscais (BF) (véxase a tdboa 3 do anexo). Ademais, dado
que o IRPF ¢ o instrumento tributario con maior capacidade recadadora, centramos esta
andlise nesta figura.
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Taboa 3. Ordenacion das CCAA en funcién do valor do indice de medidas adoptadas

indice N(()Ir:\lit;nderado indice Ponderado (P indice N(()Irl]\IFFZ(_)IanF?IE;idO IRPF
Catalufia 0,416 Castela Ledn 0,391 | CastelaLedn 0417
Galicia 041 Valencia 0,367 | Valencia 0417
Baleares 0,408 Andalucia 0,36 | Andalucia 0,396
Cantabria 0,377 Asturias 0,354 | Asturias 0,354
Extremadura 0,362 Canarias 0,329 | Canarias 0,344
Asturias 0,329 Galicia 0,328 | Madrid 0,333
Valencia 0,319 Extremadura 0,328 | Galicia 0,292
Castela Ledn 0,317 Madrid 0,315 | Extremadura 0,292
Canarias 0,315 Baleares 0,296 | Aragon 0,292
Andalucia 0,308 Murcia 0,293 | Baleares 0,271
Madrid 0290 | Arag6n 0285 (I\:Aaas;i:faA 025
(I\:/Iaasr:ilr?aA 0,288 Castela AMancha | 0,284 | Catalufia 0,24
Aragon 0,267 Catalufia 0,283 | Cantabria 0,208
Murcia 0,246 Cantabria 0,277 | ARioxa 0,156
ARioxa 0,207 ARioxa 0,175 | Murcia 0,156
Valor medio 0,324 Valor medio 0,311 | Valor medio 0,295
Desv. Tipica 0,062 Desv. Tipica 0,051 | Desv. Tipica 0,084

Fonte: elaboracion propia

Unha primeira conclusion é que un valor mais alto do indice, é dicir, un maior exercicio da
capacidade normativa sobre o IRPF non se corresponde necesariamente con maiores
beneficios fiscais, de feito ao analizar a correlacién entre as ddas variables, o indice e a
proporcién de beneficios fiscais sobre o orzamento do IRPF, esta era negativa, malia que
non estatisticamente significativa. Independentemente de que as CCAA empregaran a
capacidade normativa para incrementar a recadacién ou para otros fins como dar contido
a politicas sociales, o certo é que os datos amosan que os beneficios fiscais son pouco
significativos en termos relativos (medidos sobre a recadacion orzamentada de IRPF). E
por iso, que como se analiza mais adiante, o peso dos tributos e, en concreto, do IRPF,
sobre os ingresos non financeiros non varia substancialmente.

Para profundar no comportamento das CCAA realizouse unha analise cllster, o que
permitiu identificar dous grupos diferenciados de CCAA.
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Téaboa 4. Analise da varianza

Vol. 26-2 (2017)

Cluster Erro
Media Media o | sio
cadrética al cadrética al
indice IRPF (INP_IRPF) 012 ,009 40 1,375 248
BF/IRPF 871 ,002 40| 358,102 ,000
IRPF/Ingresos tributarios ,004 ,004 40 ,928 341

Fonte: elaboracidn propia (SPSS)

Como amosa a andlise da varianza (tdboa 4), das tres variables empregadas (indice non
ponderado para IRPF, ratio beneficios fiscais sobre IRPF e ratio IRPF sobre ingresos
tributarios), a ratio dos beneficios fiscais sobre o IRPF resulta ser significativo & hora de
explicar a formacion de grupos. Dos dous grupos identificados, un esta formado por
Asturias, Catalufia e A Rioxa, o outro cluster recolle o resto de CCAA. Atendendo aos
centros dos conglomerados (taboa 5) obsérvase que a diferenza entre os dous grupos se
debe a que no grupo mais reducido a ratio beneficios fiscais sobre IRPF é maior c6 valor
do indice do IRPF, é dicir, o exercicio da capacidade normativa sobre o IRPF traduciuse en
termos relativos, en maiores beneficios fiscais neste grupo de rexiéns ca no resto.
Advirtase que non son as rexions que realizaron un maior uso da capacidade normativa,
os valores do indice do IRPF non son dos mais altos, incluso no caso da Rioxa é dos mais
baixos. E dicir, hai un grupo reducido de tres CCAA que non realizaron un uso intenso da
capacidade normativa pero cuxas medidas tiveron un maior impacto nas arcas
autonémicas, namentres que hai unha maioria de CCAA que realizan un exercicio moi
activo da capacidade normativa cedida que case non impacta nas arcas autonémicas.

Taboa 5. Centro dos conglomerados finais

Cluster
1 2
indice IRPF (INP_IRPF) 26172 30423
BF/IRPF 39643 ,02966
IRPF/Ingresos tributarios ,3667 ;3413

Fonte: elaboracidn propia (SPSS)

A anélise das medidas adoptadas en 2014 por estas tres CCAA non permite extraer
conclusioéns adicionais, xa que namentres Catalufia e Asturias incrementaron a tarifa do
IRPF por encima da estatal, A Rioxa regulou unha tarifa inferior 4 estatal. En canto ao
ndmero de deducions, A Rioxa € a que establece un nimero menor, por nacemento ou
adopcion de fillos, por adquisicion de vivenda habitual para determinados colectivos, por
adquisicion ou rehabilitacion da vivenda habitual e por vivendas rurais que se convirtan
en residencia habitual do contribuinte. Asturias € a que incorpora un maior namero de
deducions das tres (catro tipos diferentes de deduciéns por circunstancias persoais ou
familiares, outras 4 relacionadas coa vivienda habitual, unha por doazéns, outra por
fomento do emprego e outra pola obtencion do certificado de xestion forestal sostible).
Catalufia recolle dous tipos diferentes de deducions por circunstancias persoais ou
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familiares, dias relacionadas coa vivienda habitual, outras ddas relacionadas con doazéns
e ddas mais correspondentes a deducions por estudos e adquisicién de libros de texto, asi
como por adquisicion de accions ou participacions sociais en determinadas entidades.
Detras do impacto destas medidas estan factores socioeconémicos como a distribucién da
renda nas devanditas rexions e, polo tanto, os colectivos afectados polas decisions
tributarias sobre o IRPF. Porén, non é o noso obxectivo valorar a efectividade das medidas
adoptadas sobre as politicas sociais ou a distribucion da renda en cada comunidade, senén
0 seu impacto sobre a configuracién da facenda autonomica.

Os datos da tdboa 4 do anexo tratan de aproximarnos a devandita configuracion.
Atendendo a importancia da recadacion por IRPF sobre o total de ingresos tributarios, a
primeira conclusion que se desprende é o descenso xeral da representatividade deste
tributo a pesar de que varias CCAA exerceron a sUa capacidade normativa para
incrementar a tarifa autonémica (Catalufia, Andalucia, Asturias, Cantabria, Canarias e
Extremadura). Esta reducion do peso do IRPF no conxunto do sistema é debida
fundamentalmente & perda recadadora derivada dunha menor actividade econémica en
momentos de crise. Porén, a proporcion da recadacion por tributos sobre o total de
ingresos orzamentarios non financeiros e tamén sobre o0s ingresos orzamentarios totais
mantivéronse mais estables. En definitiva, esta analise pon de manifesto que a autonomia
financeira, medida como a porcentaxe de ingresos tributarios sobre outro tipo de
recursos, depende fundamentalmente da cesta de tributos cedidos e da porcentaxe de
rendemento cedido, namentres que a cesion de capacidade normativa apenas afecta a
configuracion dos ingresos autonémicos, malia que no caso das CCAA que incrementaron
a tarifa do IRPF puido compensar unha maior reducion dos seus ingresos tributarios, a
cambio dunha maior presién fiscal sobre os seus cidadans.

5. DISCUSION E CONCLUSIONS

O desenvolvemento do sistema de financiamento procurou aumentar a
corresponsabilidade fiscal atribuindo maiores competencias normativas nos tributos
cedidos as CCAA. Porén, tal como recolle a literatura e, en parte, amosase neste traballo,
non parece que as CCAA fixeran uso destas competencias para aumentar a recadacion co
obxectivo de financiar os incrementos no gasto. Malia que isto é certo, hai que recofiecer
que a crise econdmica e o excesivo endebedamento animaron a algiins gobernos rexionais
a incrementar a tarifa do IRPF e a incorporar outras medidas de subida de tipos e tarifas
noutros tributos cedidos, pero non co obxectivo de financiar os incrementos de gasto
(corresponsabilidade fiscal) senén co animo de compensar a perda recadadora que a
diminucién das bases, como consecuencia dunha menor actividade econémica, provocaria.
O traballo pon de manifesto que as CCAA realizaron un uso intenso malia que dispar da
capacidade normativa cedida, pero que este exercicio non repercute en grandes beneficios
fiscais, nin altera substancialmente a estrutura de ingresos orzamentarios das CCAA, polo
que pouco contrible a configuracion dunha facenda propia. Porén, este exercicio si
repercute sobre a cidadania de cada rexion xerando presions fiscais distintas. Tan s6 un
grupo reducido de CCAA (Catalufia, Asturias e A Rioxa) presenta un impacto relativo
maior das medidas tributarias adoptadas sobre os beneficios fiscais; 0 que deberia ser
xeneralizado, & mais ben unha excepcién de tres casos.

A anélise presentada neste traballo non esta exento de limitacions. En primeiro lugar, hai
que ter en conta que no sistema de financiamento uns elementos estan relacionados con
outros, polo que somos conscientes da limitacibn que supon abordar a
corresponsabilidade fiscal e a autonomia financeira independentemente das
transferencias de nivelacion. Asi mesmo, non foi 0 noso obxecto valorar a idoneidade da
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actual composicion da cesta de tributos cedidos, nin da capacidade normativa que as CCAA
tefien sobre eles.

Por outra banda, con respecto & metodoloxia empregada, a principal limitacién é que os
indices construidos s6 contemplan o nimero relativo de medidas adoptadas polas CCAA,
sen ter en conta o caracter gravatorio ou desgravatorio das devanditas medidas. En
contraposicion, os indices tefien a vantaxe de posibilitar a comparacion entre CCAA e a
elaboracion de rankings. Ademais, con estes indices pddense utilizar técnicas estatisticas
para analizar os factores que inflien en diferentes niveis de actividade normativa, ao
poderse tratar como variables dependentes en modelos econométricos.

Polo tanto, este traballo Iévanos a formular unha nova lifia de investigacion sobre os
factores socioecondmicos que poden estar detras dos diferentes niveis de exercicio da
capacidade normativa cedida aos gobernos autonémicos e como o uso desta capacidade
normativa repercute non tanto na politica recadadora canto noutras politicas
autondmicas, como a social.
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