EL ACUERDO SOBRE EL SISTEMA
DE FINANCIACION AUTONOMICA
PARA EL PERIODO 1992-1996

Juan ZURDO RUIZ-AYUCAR
Ignacio ZURDO Y RUIZ-AYUCAR
Enriqgue GIMENEZ-REYNA RODRIGUEZ

I. DESCRIPCION DEL ACUERDO

El documento denominado Acuerdo sobre el Sis-
tema de Financiaciéon Autondmica en el periodo
1992-1996 (en adelante, el Acuerdo), aprobado por
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en su
reunion del 20 de enero de 1992, consta de cinco
epigrafes y dos anexos. En realidad, cada epigrafe
se refiere a una cuestion o materia que puede ser
tratada de forma independiente y cada anexo tiene
por objeto impartir instrucciones respecto a la con-
secucion de determinados fines. Por ello, en orden
a su analisis, resulta mas claro decir que el llamado
Acuerdo de 20 de enero de 1992 consta de cinco
acuerdos y dos mandatos, cuya relacion es la si-
guiente:

Acuerdo 1.
nanciera.

Coordinacion presupuestaria y fi-

Acuerdo 2. Método para la aplicacion del siste-
ma de financiacion de las comunidades autbnomas
en el quinquenio 1992-1996.

Acuerdo 3. Fondo de Compensacion Interterri-
torial.

Acuerdo 4. Fondo para la nivelacion de los ser-
vicios publicos fundamentales.

Acuerdo 5. Financiacion de los gastos de las
prestaciones sanitarias.

Anexo |. Mandato al grupo técnico sobre nor-
malizacién de la informacién contable.

Anexo Il. Mandato al grupo técnico sobre coor-
dinacion presupuestaria.

Aunque el documento encierra en total siete
apartados diferentes, como se acaba de exponer,
lo primero que conviene sefalar es que no todos
ellos tienen la misma importancia. Realmente, pue-
den dividirse en dos grupos, segun que tengan —o
sean susceptibles de tener— trascendencia eco-

némica en las relaciones entre ambas administra-
ciones o carezcan de dicha trascendencia.

Este contenido plural es, precisamente, la prime-
ra censura que puede efectuarse al documento vy,
en particular, la mezcla de cuestiones de destaca-
da trascendencia en el ambito econdémico con
otras cuyo efecto en este campo es nulo. Probable-
mente, ello se deba al deseo de dotar de contenido
a un documento que, si se hubiera limitado a la
revision del sistema de financiacién de las comuni-
dades auténomas, no aportaria novedades desta-
cables a la situacion preexistente, dada la escasa
disposicion arealizar una auténtica revision del mé-
todo.

Ahora bien, como el objetivo de estas lineas es
el de efectuar un comentario critico del documen-
to, lo comenzaremos con una referencia a la parte
del mismo sin trascendencia econémica, que esta
recogida en los dos anexos sobre reglas de norma-
lizacién y coordinacién. A tal respecto, hemos de
decir que en ellos se recogen sendos mandatos a
los respectivos grupos de trabajo, en orden a esta-
blecer las bases que permitan disponer en el futuro
de informacioén presupuestaria y contable suscep-
tible de consolidacion y analisis conjunto, lo que
facilitara a la adopcion de medidas de coordina-
cion.

Dicho esto, el analisis lo centraremos en el resto
del documento, constituido por los cinco acuerdos
con trascendencia econdmica que antes enuncia-
mos. Haremos una valoracién de conjunto, un co-
mentario a proposito de los diversos acuerdos y
una reflexién final sobre la vigencia de los princi-
pios que han de informar el sistema.

Il. VALORACION GENERAL DEL ACUERDO

El estudio del conjunto de los cinco acuerdos
nos permite hacer una valoracion que resumimos
en los siguientes comentarios:
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a) En primer lugar, hemos de decir que la con-
clusion de la negociacion con un nimero de acuer-
dos tan elevado constituye un final imprevisto. Du-
rante el transcurso del quinquenio precedente, no
se producen sefales que pongan de manifiesto la
necesidad de regular tantas cuestiones. La Unica
tarea prevista era la revision del «<método del siste-
ma de financiacién», y con este objetivo comienzan
las negociaciones. Sin embargo, durante su de-
sarrollo se van afadiendo los otros puntos.

b) Ciertamente, la multiplicidad de cuestiones
objeto de acuerdo no es, por si misma, un defecto.
Lo que ocurre es que, al ser el documento comple-
to lo que se somete a la aprobacion del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, su multiple conteni-
do constituye un importante obstaculo para el con-
senso general sobre él.

Ahora bien, se debe admitir que el inconveniente
sefalado es, en realidad, menor de lo que aparenta,
porque dos de las cuestiones solo las trata de for-
ma superficial y voluntarista —las referentes al fon-
do para la nivelacién de los servicios publicos fun-
damentales y a la financiacion de los gastos de las
prestaciones sanitarias—, ya que se limita a esta-
blecer el compromiso de su regulacion detallada
en un futuro inmediato. Este modus operandi in-
crementa, como es obvio, las posibilidades de voto
favorable.

¢) En cambio, las otras tres cuestiones recogi-
das en el documento se abordan en profundidad,
lo que no impide que se condicionen entre si al
exigirse su aprobacion simultanea.

Esto ocurre con los acuerdos 1, 2 y 3, relativos
a la «Coordinacion presupuestaria y financiera», al
«Método para la aplicacion del sistema de financia-
cion de las comunidades autbnomas en el quinque-
nio 1992-1996» y al «<Fondo de Compensacion In-
terterritorial», respectivamente.

Por otra parte, y aunque los acuerdos 4 y 5 se
refieren, como vimos, a tareas a realizar, también
el resultado a que se llegue en éstas, en su caso,
careceria de efectividad en el supuesto de que no
se obtenga la aprobacién unanime del documento.

En resumen, se puede decir que el hecho de que
el documento no se haya limitado a regular el «Mé-
todo del sistema de financiacion», ampliando su
contenido a las diversas cuestiones antes citadas,
ha introducido un obstaculo a su aprobacion gene-
ral y, por ende, ha originado el riesgo de que la
reforma del sistema de financiacion, que es parte
de él, no se apruebe por unanimidad, lo que produ-
ciria una situacién imprevista y de dificil salida, en
cuanto que se ignora lo que debe hacerse en tal

caso. Este problema se evidencia en el momento
actual, pues ya han transcurrido mas de siete me-
ses desde el Acuerdo y todavia esta sin aprobar
por cuatro comunidades —Valencia, Aragon, Can-
tabria y Canarias—, enunciadas por el orden de su
menor a mayor oposicion. Puede casi afirmarse en
este momento que no lo aprobaran todas, lo que
produce una situacion inquietante por los interro-
gantes que suscita.

d) En cualquier caso, es un hecho cierto que
la complejidad del documento esta originando un
importante retraso en la aplicacion del «<Método del
sistema de financiacion», pues en estas fechas no
nos consta que se haya remitido aun a las Cortes
Generales el Proyecto de Ley de crédito extraordi-
nario necesario para su aplicacion.

lll. ANALISIS PARTICULAR
DE LOS ACUERDOS

1. Coordinacion presupuestaria y financiera

Este acuerdo tiene por objeto coordinar las ac-
tuaciones de la Hacienda central y las haciendas
autonémicas en el ambito presupuestario y finan-
ciero, a fin de posibilitar el cumplimiento por Espa-
fa, como Estado miembro de la CE, del Tratado
de Maastricht.

El acuerdo se concreta en el compromiso de las
comunidades autbnomas y la Administracién cen-
tral del Estado de cumplir un «escenario de conso-
lidacion fiscal» que refleje los ingresos, gastos y
déficit consolidados de ambas administraciones en
el periodo 1992-1996.

Para el cumplimiento de este escenario, cada
comunidad debe presentar al gobierno, a efectos
de la autorizacion del articulo 13 de la LOFCA, un
programa anual de endeudamiento.

En conjunto, este acuerdo merece un juicio po-
sitivo, si se tiene en cuenta, de un lado, que su
finalidad es garantizar el cumplimiento de impor-
tantes compromisos internacionales en el marco
de la CE y, de otro, que cualquier medida que vaya
encaminada a controlar y reducir el déficit debe
ser considerada muy oportuna en la actual coyun-
tura econémica.

No obstante, a este acuerdo pueden oponérsele
algunos reparos, especialmente los siguientes:

a) Enprimerlugar, parece que la Hacienda cen-
tral utiliza los compromisos con la CE como excusa
para una excesiva intromisién en la actuacion fi-
nanciera de las comunidades autbnomas vy, para
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que este proceder no sea denunciado o rechazado
por aquéllas, aprovecha la simultaneidad de la re-
vision del sistema de financiacién autonémico, con
lo que, al unir las dos cuestiones, el temor al fraca-
so de la segunda induce a la aprobacién de la
primera. En consecuencia, podria afirmarse que,
de no ser por dicha simultaneidad, las comunida-
des auténomas no habrian aceptado el escenario
propuesto por la Administracién central, lo que no
quiere decir que se hubiese prescindido del esce-
nario, sino que habria sido necesario negociarlo.

b) Y, ensegundo lugar, la afirmacién contenida
en el acuerdo de que la presentacion del programa
anual de endeudamiento por las comunidades au-
tobnomas es «a efectos de la autorizacién del articu-
lo 13 de la LOFCA» ha resultado falsa, porque, a
pesar de dicha mencion, se sigue obligando a las
comunidades auténomas a solicitar la autorizacion
separada de cada operacion, aunque esté contem-
plada en aquél.

2. El método para la aplicacion del sistema
de financiacion de las comunidades
autéonomas en el quinquenio 1992-1996.

Nuestra opinién sobre el acuerdo segundo del
documento —que, en teoria, constituye su princi-
pal objeto— se concreta, resumidamente, en lo
siguiente:

A) Aunque, por las circunstancias concurrentes
y el clima de opinidn existente al inicio del proceso
negociador, parecia que se iba a acometer una
profunda reforma del sistema financiero autonomi-
co, el método finalmente aprobado es, practica-
mente, una continuacion o prorroga del método
anterior (quinquenio 1987-1991), del que le diferen-
cian solamente cuestiones menores, tanto en el
aspecto financiero como en el metodoldgico, entre
las que destacan las siguientes:

a) En el aspecto financiero

a.1) Se incluyen en la financiacién incondicio-
nada los recursos de compensacion transitoria, en
cumplimiento del Acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de 21 de febrero de 1990, que
cre6 dicha compensacion.

a.2) Se incluyen en el sistema nuevos recursos
o recursos adicionales con el objeto de solucionar
definitivamente el viejo problema de la ausencia de
la inversién nueva en la valoracion de los servicios
traspasados y la consiguiente desviacion de los
recursos del Fondo de Compensacion Interterrito-
rial para atender dichos gastos; la incorporacion

de estos «nuevos» recursos se producira gradual-
mente, por terceras partes, en los tres primeros
anos del quinquenio.

Sin embargo, para la distribucion de estos recur-
sos adicionales entre las comunidades auténomas,
no se utilizan criterios coherentes con su naturaleza
finalista, sino que se engloban y confunden con los
restantes recursos. )

a.3) Se incluyen en la financiacion incondicio-
nada las subvenciones a la gratuidad de la ense-
nanza (ensefianza privada), con lo que se cumple,
aunque tardiamente, el compromiso recogido en
el Acuerdo de 7 de noviembre de 1986, que aprobo
el método del quinquenio anterior.

b) En el aspecto metodoldgico

b.1) Para efectuar la distribucion de los recur-
sos globales entre las comunidades auténomas,
se dividen en dos bloques relativos a los recursos
de las comunidades autonomas del articulo 151y
los de las comunidades autonomas del articulo
143, a diferencia del método del quinquenio ante-
rior, en el que los dos bloques de recursos se refe-
rian a las competencias comunes y a las compe-
tencias de educacion, con lo que en el primero de
dichos bloques se producia la concurrencia de to-
das las comunidades auténomas. '

b.2) Los criterios de reparto de los recursos
siguen siendo esencialmente los mismos, pero se
aflade uno nuevo (dispersion de la poblacion), y
los demas se ponderan de modo diferente al ante-
rior quinquenio.

De las cinco diferencias entre los métodos de
ambos quinquenios, que acabamos de sefalar, las
tres primeras merecen, obviamente, una opinién
positiva. Sin embargo, las dos ultimas no.

La separacion total de las comunidades autono-
mas en dos bloques es un germen de distancia-
miento y facilita, sin duda, la consecucién de resul-
tados particulares en el supuesto de que se de-
seen, lo que se traduce en una mayor facilidad de
manipulacion del sistema.

En cuanto a los cambios en las ponderaciones
de los criterios, no se justifican, lo que suscita la
sospecha de que su verdadera finalidad sea la de
conseguir determinados fines particulares en los
resultados finales.

B) Se introduce un excesivo nimero de restric-
ciones en la distribucion de los recursos (el docu-
mento las denomina «reglas de modulacién de las
tasas de crecimiento resultantes»), que son las si-
guientes:
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1.9 Ninguna comunidad podra tener tasa de
crecimiento mayor del doble de la media de su

grupo.

2.9 Tampoco la tasa de crecimiento de una co-
munidad autdbnoma podra ser inferior a la cuarta
parte de la media de su grupo competencial.

3.°) Latasa de crecimiento no podra ser inferior
al 85 por 100 de la media de su grupo si la comu-
nidad tiene financiacioén por habitante inferior a la
media o si su renta por habitante es inferior al 70
por 100 de la media.

4.°) Laregla primera no se aplicara si el ordena-
miento de la comunidad auténoma en su grupo,
segun el criterio de financiacion por habitante, esta
mas de tres lugares mas abajo del orden en su
grupo segun el criterio de renta por habitante (po-
breza relativa).

En nuestra opinidn, estas restricciones ni estan
justificadas ni son consecuencia légica del siste-
ma. Por el contrario, se nos antojan extranas y
rebuscadas, por lo que ponen en evidencia la im-
potencia del sistema para producir, con su mera
aplicacion, los resultados deseados por quienes
las han impuesto.

Con ellas se persigue, obviamente, posibilitar
dos objetivos: los resultados buscados y el con-
senso de los beneficiados. Por ello, puede afirmar-
se que cada una de dichas restricciones tiene tras
ella, respectivamente, el nombre de una comuni-
dad autébnoma. en particular.

C) El método no aborda algunos de los proble-
mas y cuestiones que estaban pendientes de solu-
cion, a pesar de que estas cuestiones habian sido
objeto de compromiso de ambas administracio-
nes en anteriores reuniones y documentos. En con-
creto, no soluciona dos problemas que el método
del quinquenio 1987-1991 recogia expresamente
como tareas inmediatas.

La primera de estas cuestiones es la referente a
la nivelacion en la prestacién de los servicios publi-
cos fundamentales, que nuevamente se pospone
invocando un genérico y evasivo argumento de di-
ficultades en su instrumentacion. No obstante, ac-
cediendo a las presiones autonémicas, se adopta
el compromiso formal y expreso de presentar un
estudio de las mismas antes del 30 de junio de
1992. Pero dicha fecha llegé y no se ha elaborado
ningun documento.

La segunda cuestion es la de la cesion a las
comunidades autbnomas de la recaudacion del IVA
en su fase minorista. En este caso, el asunto se
ignora por completo, sin recogerse la menor alu-

sion al compromiso de 1987, a pesar de tratarse
de una previsién recogida por la LOFCA.

D) Finalmente, conviene hacer unas considera-
ciones sobre el método del actual quinquenio para
poner de manifiesto dos aspectos negativos del
mismo que generan cierto grado de inquietud e
inseguridad.

La primera es la relativa a la consecucion futura,
a corto plazo, de un mayor grado de la llamada
«corresponsabilidad fiscal», que se recoge en el
epigrafe 11.3 del método, denominado «Autonomia
financiera».

En nuestra opinion, se ha polarizado este asunto
en la posibilidad de atribuir a las comunidades au-
tébnomas un porcentaje de la recaudacion del IRPF,
segun diversas modalidades alternativas: cesion
pura y simple de un porcentaje de la recaudacion
o de la cuota liquida; cesion de un espacio de la
tarifa general, para que cada comunidad establez-
ca su gravamen, con dos variantes sobre la ges-
tién, segun la haga el Estado o se encomiende a
aquélla, etcétera.

Por supuesto que aplaudimos la apertura de este
debate, pero creemos que no se han tenido en
cuenta debidamente ni el objetivo que se persigue,
que no es otro que el incremento de recursos pro-
pios para disminuir los transferidos, ni la variedad
de soluciones que existen, al margen de la utiliza-
cion de la principal figura del sistema impositivo
de la Nacion.

Efectivamente, el desarrollo de las tareas en este
especifico impuesto, ademas de otros inconve-
nientes, puede conducir facilmente a resultados
financieros claramente insolidarios, consistentes
en que la tasa de crecimiento interanual de los
recursos asignados a las comunidades auténomas
mas ricas resulte mas alta que la de las comunida-
des mas pobres. Este hecho, que no nos consta
haya sido debidamente valorado, sera una realidad
si se instrumenta la formulacion subyacente en el
método, consistente en sustituir, en todo o en par-
te, la actual participacion en los ingresos del Esta-
do, cuya evolucion es igual para todas las comuni-
dades auténomas, por la participacion en la recau-
dacion del IRPF en sus respectivos territorios.

La segunda cuestion es la relativa al posible
evento de que una o varias comunidades auténo-
mas no suscriban el Acuerdo general. En este su-
puesto, que ya es casi una realidad, debido a que
tres comunidades aun mantienen su oposicién al
documento, cualquier decision unilateral adoptada
por la Hacienda central para asignarles recursos,
aunque sea con la intencion de solucionar provisio-
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nalmente el vacio, debe considerarse inconstitu-
cional. Por ello, se trata de una situacion indetermi-
nada y confusa a la que sélo puede encontrarse
solucion satisfactoria por la via del acuerdo mutuo.

3. El Fondo de Compensacion
Interterritorial (FCI)

El FCI fue objeto de estudio y reforma en el
Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de 21 de febrero de 1990. En ese Acuerdo, se
senalé que uno de los motivos principales por los
,que se acometia dicha reforma era el de no dejarla
pendiente para comienzos de 1992, fecha en la
que debia revisarse el sistema de financiacion, a
fin de no dispersar la atencion que requeria esta
ultima tarea.

Con ello queremos poner de manifiesto que el
documento que estamos analizando no deberia
haber contenido ningun apartado referente al FCI.
Sin embargo, habia que hacer alguna concesion a
determinadas comunidades auténomas para obte-
ner su apoyo al resto del documento. Por ello, la
regulacion del FCI se limita a aumentar sus recur-
sos, lo que significa aumentar los ingresos de las
comunidades participes en él.

4. El fondo para la nivelacion de los servicios
publicos fundamentales

Este acuerdo se limita a dar un mandato al grupo
de trabajo ya existente, segun el cual deberia ha-
berse emitido, antes del 30 de junio de 1992, un
informe sobre la aplicacion del articulo 15 de la
LOFCA.

Como ya se sefald, nuevamente se ha incumpli-
do el compromiso. Con ello queda patente la falta
de interés en el desarrollo de este mecanismo, el
unico inédito de todos los previstos en la LOFCA.
Ademas, debe llamarse la atencion sobre la inco-
rreccion cometida al denominar «fondo» a los re-
cursos regulados en el articulo 15: podria dar lugar
a pensar en la intenciéon de que dichos recursos
se reciban por todas las comunidades autonomas
en el caso de que se desarrolle el mecanismo de
nivelacion. Y ésa no parece ser la filosofia de este
instrumento de solidaridad.

5. Financiacion de los gastos
de las prestaciones sanitarias

Aunqgue la financiacién de los servicios traspasa-
dos por la seguridad social (INSALUD e INSERSO)
obedece a un sistema y reglas especificas o pro-
pias de los mismos, los graves problemas que les
afectan han inducido al Consejo de Politica Fiscal

y Financiera a ocuparse, por vez primera, de dichos
servicios a fin de colaborar en su mejora.

Sin embargo, las competencias actualmente atri-
buidas a los ministerios de Sanidad y Consumo, y
de Trabajo y Seguridad Social, respecto a estos
servicios, impiden que las recomendaciones del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera puedan ser
efectivas en la solucion de los problemas. En con-
clusion, se trata de una actuacion testimonial
adoptada por el Consejo, a repetida instancia de
las comunidades autbnomas con competencias en
la materia, que vienen padeciendo un elevado dé-
ficit por sus costes financieros cuyo caracter cre-
ciente se ha hecho insoportable.

IV. VALORACION DEL ACUERDO A LA LUZ
DE LOS PRINCIPIOS DEL SISTEMA

Nuestro comentario va a terminar con una breve
reflexién sobre la vigencia de los principios del sis-
tema de financiacién autonémico.

1. Autonomia

Sin duda, la principal critica que el sistema espa-
fiol de financiacién autonémico recibe —prescindi-
mos a este efecto de los regimenes forales— es
la excesiva dependencia financiera de las comuni-
dades respecto del Estado, pues solo generan por
su propia actuacion una proporcion reducida de
sus recursos totales; el resto se recibe via transfe-
rencias, que son condicionadas en un porcentaje
del 30 al 40 por 100. La diferencia con las corpo-
raciones locales es notable, pues éstas generan
recursos de sus fuentes propias en un nivel que
oscila entre el 50 y el 60 por 100.

¢,En qué medida corrige el Acuerdo esta situa-
cion? Como hemos dicho mas arriba, la solucion
adoptada es puramente continuista con el método
que ha estado vigente hasta ahora, de modo que
no cabe esperar cambios en el quinquenio que se
inicia este afo, salvo lo que pueda resultar de la
decision que se adopte en el punto relativo a la
llamada «corresponsabilidad fiscal» y al modelo
que finalmente se pueda escoger, pues, si no hay
implicacion de las autoridades regionales en la
gestion, el avance es minimo.

En nuestra opinion, hay otros frentes que abor-
dar para avanzar en la autonomia financiera:

e Uno, facil de asumir por todas las comunidades:
la ampliacion de figuras cedibles y la atribucion de

15




competencias normativas en las que menos distor-
siones planteen; piénsese, por ejemplo, en la situa-
cion actual a propésito del Impuesto sobre Actos
Juridicos Documentados: las autoridades de algu-
nos de los territorios histéricos del Pais Vasco han
disminuido el tipo de gravamen del 0,5 al 0,1 por
100, sin que puedan defenderse las comunidades
limitrofes, que son las mas afectadas, aunque no
las unicas.

e Otro, la creacién de nuevos tributos y la im-
plantacién de recargos por las comunidades, no
deseables, por supuesto, pero necesarias si aqué-
llas quieren asumir su autonomia con todas sus
consecuencias. Con objeto de facilitar el ejercicio
de esta potestad, el Estado deberia adaptar el sis-
tema tributario y modular sus figuras para hacer
hueco a la tributacion autonémica. Es impensable
que en el estado actual de opinién alguien pueda
atreverse a aumentar la presion fiscal.

e En fin, una forma de potenciar la autonomia
es implicar a las comunidades en la gestion de
tributos estatales, de forma que se sientan corres-
ponsables en la aplicacion de un sistema tributario
de cuya recaudacion resulta, entre otras cosas, el
principal de sus recursos financieros, la participa-
cion en los tributos del Estado. Las alternativas van
desde la incorporacion a los 6rganos de direccion
de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria
hasta la asuncion de tareas de gestion, inspeccion
y recaudacion.

Con todo ello, queremos significar que el funda-
mental objetivo de incrementar el grado de autono-
mia, en el aspecto financiero, pasa por el alumbra-
miento de fuentes propias de recursos y por la
potenciacion de las actuales, con un doble objeto:
que disminuya la importancia relativa de las trans-
ferencias en los presupuestos autonomicos y que
los ciudadanos identifiquen a su respectiva comu-
nidad cuando contribuyen a las cargas publicas.
Por ello, no es de recibo que se afirme que el Acuer-
do «incorpora avances en la autonomia de gestion»
por el hecho de que se incremente la financiacion
incondicionada en los dos componentes antes alu-
didos: subvenciones a la gratuidad de la ensenanza
y recursos para gastos de inversion nueva. Si se
quiere, se incrementa la autonomia en el gasto,
pues se suprime el caracter finalista de estas trans-
ferencias, pero en cuanto al ingreso, seguimos
donde estabamos.

2. Suficiencia

No habra en Espana —desde comienzos de si-
glo— una queja mas generalmente sentida por los

diferentes niveles de Administracion que el cronico
déficit de su Hacienda respectiva. El Acuerdo se
enfrenta con este problema y lo declara resuelto:
«La suficiencia estatica del sistema queda estable-
cida para el quinquenio mediante la inclusion de
los citados gastos de Inversién Nueva» (punto I1.5
del documento). La dotacién «adicional» de recur-
sos por este concepto es de 107.378,7 millones
de pesetas, distribuidos en dos bloques: 72.909,8
millones para las comunidades del articulo 151 de
la Constitucion y 34.468,9 millones para las
del 143.

Si comparamos esta cifra con el nivel de endeu-
damiento que han alcanzado las administraciones
autonémicas —no conocemos una cifra fiable—,
nos tememos que la frase transcrita no sea mas
que un buen deseo, aun anadiendo el resto de
incorporaciones que se hacen. En efecto, el total
de financiacion nueva es de 181.234 millones de
pesetas —y no todo se percibe de entrada—, lo
que, comparado con la insuficiencia acreditada del
sistema en el pasado, nos permite aventurar que
el nuevo método, en cifras de partida, no sélo no
permitira subsanar los déficit del quinquenio 1987-
1991, sino que generara otros nuevos durante el
proximo.

En cuanto al crecimiento de los recursos (el do-
cumento lo aborda en el punto I1.6, bajo la rubrica
«Suficiencia dinamica»), el Acuerdo mantiene los
mismo criterios que los que rigieron en el anterior
quinquenio, que solo se revisaran si se producen
cambios sustanciales en la situacién competencial.
Por consiguiente, nada se ha avanzado ni en la
formacion de la masa de recursos que se definen
como ingresos del Estado ni en la determinacion
de la regla de evolucion, que debe ser la de los
ingresos impositivos del Estado, pues se trata de
determinar el porcentaje de participacion en dichos
ingresos.

En este punto, hemos de decir que han sido las
propias comunidades autonomas, aunque no to-
das, las que han preferido mantener el indice de
evolucion como estaba —«|EP», el que prevalez-
ca—: ITAE (ingresos tributarios ajustados estructu-
ralmente); PIB (producto interior bruto), o GE (gasto
equivalente en la Administracion central), pues ga-
rantiza la aplicaciéon de este Ultimo como minimo,
en una coyuntura de crisis como la que se empe-
zaba a vivir, en el periodo de negociacion.

Por todo ello, la suficiencia creemos que seguira
siendo una aspiracién de la mayoria de la comuni-
dades auténomas. Consiguientemente, el Estado
seguira exportando déficit a este nivel de nuestro
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sector publico, si admitimos que la capacidad de
endeudamiento tiene un limite.

3. Solidaridad

Los negociadores de los acuerdos no cesan de
repetir la necesidad de colmar este mandato cons-
titucional y dejan pruebas de su empefio en cada
uno de los mecanismos financieros del sistema; no
hay mas que ver la cantidad de variables que se
utilizan en la determinacion del porcentaje de par-
ticipacion.

Sin embargo, a los dos Unicos instrumentos que
la Constitucion crea al servicio de este principio se
les presta una importancia minima:

a) Al FCI, porque habia sido objeto de una re-
gulacién en una Ley de 26 de diciembre de 1990.
El Acuerdo se limita, como hemos dicho antes, a
fijar su dotacion en el 35 por 100 de la inversién
estatal en lugar del 30 por 100. Excepcionalmente,
para 1992 se establece que el volumen del FCI
sera de 128.844,9 millones de pesetas, que es la
misma cantidad que figuraba en los Presupuestos
Generales del Estado para 1991; y se afade que
para 1993 y siguientes el volumen del Fondo no
podra ser inferior al de 1992.

b) A las asignaciones de nivelacion de los ser-
vicios publicos fundamentales, porque, una vez
mas, se aplazan para un estudio mas detenido. Sin
este complemento, creemos que el sistema nunca
permitira hacer un cierre adecuado, porque, por
mas que se quiera ponderar la variable de necesi-
dad en la dotacion de capital publico de las dife-
rentes comunidades a través de los mecanismos
generales —los que afectan a todas—, siempre
quedaran algunas, las mas pobres, necesitadas de
estas transferencias especificas.

Ciertamente, es un asunto complejo determinar
cudles son los servicios fundamentales, cual es el
nivel a garantizar, cémo se mide éste, qué compo-
nentes financieros han de contemplarse, etc. Pero
ello no puede seguir siendo excusa para incumplir
el mandato —que no la autorizacién— del articu-
lo 158.1 de la Constitucion. Y, lo que resulta mas
chocante: el escaso énfasis que las comunidades
mas probablemente destinatarias de estas asigna-
ciones ponen en exigir su puesta en practica.

Como en otro lugar hemos sostenido, los Presu-
puestos Generales del Estado son susceptibles de
impugnacion por causa de inconstitucionalidad al
no haber atendido, sistematicamente, el mandato
de la norma suprema.

4. Coordinacién

No parece que sea la coordinacion una preocu-
pacion excesiva de los redactores del documento,
como ya ocurrio en el anterior Acuerdo. Ahora se
plantean determinadas actuaciones para procurar
la coordinacion a propoésito de los presupuestos y
del endeudamiento, consecuencia légica de los in-
minentes compromisos comunitarios.

Pero no van mas alla ni las pretensiones del Es-
tado ni las exigencias de las comunidades, que
solo consiguen un compromiso de estudio previo
de incidencia recaudatoria en las normas que afec-
ten a los tributos cedidos. Cuestiones tan trascen-
dentes como el déficit publico, la presion fiscal, la
politica tributaria, la nivelacion financiera, la des-
centralizacion del gasto publico, por no entrar en
asuntos concretos de actualidad (la creacion de la
unién europea, la implantacién del mercado Unico,
la reforma del IVA, por ejemplo), no merecen la
minima preocupacién de los negociadores.

Como antes dijimos, las comunidades auténo-
mas han de dar un paso al frente en el ejercicio de
sus potestades de imposicion y el Estado ha de
hacerlo posible. Y todo ello ha de realizarse actual-
mente en el seno del érgano que la LOFCA concibe
al servicio de la coordinacién, el Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera, con las modificaciones en
sus normas de funcionamiento que sean precisas.
El dia que se reforme el Senado, sera éste el foro
para tratar y convenir sobre estas cuestiones,
como camara de representacion territorial.

5. Homogeneidad

No habia sido hasta ahora un imperativo de los
negociadores la exigencia de homogeneidad en la
asignacion de recursos. Sin embargo, el Acuerdo
para el quinquenio 1992-1996 si se ha preocupado
de ello y, a tal fin —como vimos—, ha hecho dos
apartados: comunidades del articulo 151 y comu-
nidades del articulo 143, y ha modificado las varia-
bles y los grados de ponderacion (reforzando la
poblacién, sobre todo) para salir al paso de la cri-
tica que se hacia al anterior sistema a propdsito
de la excesiva dispersion de la financiacién en pe-
setas por habitante.

Sin embargo, mucho nos tememos que el nuevo
sistema no corrija la excesiva diferencia existente
entre las comunidades que siguen el modelo gene-
ral y las llamadas forales, tanto en la atribucion de
competencias y facultades como en la asignacién
de recursos. Y esa reivindicacion seguira latente,
0 acentuada, en estos tiempos de exacerbamiento
de las tesis nacionalistas.
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