LA FINANCIACION
AUTONOMICA:
ANALISIS COMPARATIVO
DE LOS MODELOS
TRANSITORIO Y DEFINITIVO

En este trabajo, Braulio Medel realiza un analisis descriptivo y
valorativo del sistema de financiacion autonémica y de la
reforma reciente del mismo. El autor parte de la constatacion
de que la financiacion autonémica de régimen comun esta
formada, mas que por un sistema monolitico y homogéneo,
por tres subsistemas: uno basico, el correspondiente al
modelo desarrollado en la LOFCA, y otros dos secundarios,
integrados respectivamente por la financiacion mediante
transferencias especificas y la financiacion de las
competencias transferidas de la seguridad social. La reforma
emprendida, centrada en el subsistema de financiacion basica,
modifica la estructura y las relaciones entre este bloque
basico y el de las transferencias especificas, dejando

intacto al tercero.

En el plano valorativo, el articulo del profesor Medel se
desenvuelve en torno a dos proposiciones generales. La
primera sostiene que la ordenacion de la financiacion
autonomica en el periodo transitorio ha jugado un importante
papel para el despegue del funcionamiento de las
comunidades autonomas y para la consolidacion de las
haciendas publicas regionales, pero que, una vez superado
ese primer estadio, presenta diversos problemas y deficiencias
que habrian de corregirse en linea con las previsiones de la
LOFCA. La segunda conclusion general argumenta que el
nuevo sistema acordado mejora sustancialmente al anterior,
salvo en tres aspectos importantes, cuya solucion queda
condicionalmente pospuesta para el futuro.

El primero es la inexistencia de un area suficiente

de recursos tributarios de gestion propia.

Otra cuestion no resuelta adecuadamente es la relativa
a la solidaridad del sistema, unico ambito

en el que el nuevo modelo registra un retroceso
respecto al precedente.

En fin, pendiente queda también la regulacion de las
relaciones entre los sistemas de financiacion autonémica y
local, hoy inexistente. Estos puntos deberan centrar los
principales esfuerzos dirigidos a cerrar satisfactoriamente la
reforma de la financiacion de las comunidades autonomas (*).

. LA FINANCIACION
AUTONOMICA
EN EL PERIODO
TRANSITORIO

OS recursos administrados

por las comunidades auto-

nomas al final del periodo
transitorio pueden clasificarse es-
quematicamente en tres grupos
de financiacion, integrados por in-
gresos de distinta naturaleza. A
su vez, cada uno de estos grupos
tiene por mision financiar gastos
que, por su caracter funcional y/o
economico, son también diferen-
tes de los gastos sufragados con
los recursos de los otros dos gru-
pos. Puede hablarse, pues, de la
existencia de tres subsistemas de
financiacion autonomica estancos
y separados entre si, como mues-
tra el cuadro n.° 1:

1.° Subsistema de financia-
cion basica, integrado por los me-
canismos financieros desarrolla-
dos en la ley Organica de Finan-
ciacion de las Comunidades Auto-
nomas (LOFCA). Dentro del
mismo cabe distinguir la financia-
cion incondicional, la financiacion
condicionada «fuera Fondo de-
Compensacion Interterritorial
(FCI)» (asignaciones niveladoras
de servicios) y la financiacion con-
dicionada del FCI. Al no haber
entrado en vigor las asignaciones
niveladoras, las categorias ante-
riores pueden reducirse a la fi-
nanciacion basica incondicionada
o «fuera Fondo» y la financiacion
bésica condicionada o del Fondo.

2.° Subsistema de financia-
cion mediante transferencias con-
dicionadas especificas, gestiona-
das por las comunidades auténo-
mas.

3.° Subsistema de financia-
cion de los servicios traspasados
de la seguridad social.

El desgajamiento del tercero de
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CUADRO N.° 1

ESQUEMA DE LA ESTRUCTURA DE LA FINANCIACION AUTONOMICA EN EL PERIODO TRANSITORIO
T T R e e s W T i R T e e g ]

Criterio de demarcacion funcional

Criterio de demarcacion economico

Compelencias excepto sequridad social

Competencias de sequridad social

GASTOS PROPIOS

Gastos operativos . .................

Gastosdeinversion .................
GASTOS DE TRANSFERENCIAS . ...
GASTES TOTALES . ... .o i i s s s s i s s o omels

Instrumentos financieros
regulados en la LOFCA

Instrumentos financieros
no regulados en la LOFCA

Instrumentos financieros
no regulades en la LOFCA

.. Tasas

Tributos cedidos
Participacion en ingresos

.. FCl

Participacion en gastos

los subsistemas enumerados se
debe a la particularidad funcional
de las actividades a financiar con
€l mismo (seguridad social), mien-
tras que la separacion entre los
dos restantes se explica funda-
mentalmente por la diversa cate-
goria economica de los gastos a
desarrollar.

Ante una reforma de la finan-
ciacion autondmica, el anélisis del
modelo del periodo transitorio, apli-
cado hasta finales de 1986, ha de
plantearse en dos planos, aunque
en ultima instancia se hallen rela-
cionados entre si: en primer lugar,
el de la justificacion o racionalidad
de la existencia de estos tres sub-
sistemas o bloques de financia-
cion independientes y de sus co-
rrespondientes areas de cobertura;
en segundo término, la coherencia
global y la idoneidad individual
de los mecanismos e instrumentos
de la financiacion autondmica.
Con arreglo a este esquema, co-
menzaremos nuestro examen por
los subsistemas secundarios o pe-
riféricos y por los motivos de su
configuracion aislada, para dete-
nernos posteriormente en la con-
sideracién de la estructura y ele-
mentos del subsistema basico o
nuclear.

1. Los subsistemas
secundarios
desarrollados al
margen de la LOFCA

A) El subsisterna de
financiacion de las
competencias transferidas
de la sequridad social

Una de las diferenciaciones de
los mecanismos financieros auto-
nomicos es de naturaleza funcio-
nal, en la medida en que, de he-
cho, se encuentra separada la fi-
nanciacion de las competencias
transferidas en materia de sequ-
ridad social de las restantes. Las

-funciones hasta ahora traspasadas
a algunas comunidades autono-
mas (en concreto, Andalucia y Ca-
taluna) en el ambito de la seguri-
dad social son las relativas a los
servicios de sanidad del INSALUD
y los sociales del INSERSQ, aun-
gue son las primeras las que por
su importante dimension e inci-
dencia economica confieren un
peso especifico propio a este blo-
que de financiacion.

Existen diversos argumentos
que pueden esgrimirse en favor
de un tratamiento financiero se-

parado de los servicios traspasa-
dos de la seguridad social, y en
particular del INSALUD. Asi, por
una parte, el sistema financiero
de la seguridad social es indepen-
diente del resto de la hacienda
publica estatal, con lo que mal
podria funcionar un modelo inte-
grado a escala autonomica. Ade-
mas, la propia Constitucion pro-
clama que el Estado tiene com-
petencia exclusiva sobre el regi-
men economico de la sequridad
social, sin perjuicio de la ejecucion
de sus servicios por las comuni-
dades auténomas. Asimismo, el
hecho de que tan solo dos co-
munidades hubieran recibido
los traspasos del INSALUD a lo
largo de todo el periodo transitorio
de la financiacion autonémica po-
dria hacer aconsejable, al menos
hasta que no se hubieran exten-
dido esos traspasos, no mezclar
su marco financiero con el general
aplicable al resto de competen-
cias, regulado en la LOFCA. En
fin, el peligro, sobre todo en una
primera e inestable etapa, de frag-
mentacion del sistema de la se-
guridad social podria debilitar, me-
diante una territorializacion de sus
ingresos y pagos, el principal ins-
trumento economico de solidari-
dad interpersonal de todos los es-
panoles, y en este punto cualquier
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riesgo, por pequefno que sea, es
altamente indeseable.

No obstante, han sido también
palpables los inconvenientes de
mantener una tajante separacion
entre este subsistema y el general
o basico. En primer lugar, la im-
permeabilidad entre ambos impide
confrontar, en términos de eficien-
cia economica o de redistribucion,
el coste de oportunidad de asignar
mMas 0 menos recursos a la sani-
dad en relacion a los restantes
servicios, lo que no deja de ser
importante en una perspectiva de
programacion a medio plazo, ma-
xime si tenemos presentes los
cambios que se estan producien-
do en la estructura demografica
de la poblacion. Asimismo, lo ati-
pico del mecanismo de financia-
cion de los servicios traspasados
del INSALUD, respecto del régi-
men basico de la LOFCA, ha de-
terminado que el principio de ga-
rantia del coste efectivo durante
el periodo transitorio, que ha ju-
gado para la generalidad de los
servicios transferidos, no haya ser-
vido como elemento claro ni de
suficiencia o cobertura de costes
ni de regla de disciplina presu-
puestaria en el area de las com-
petencias de la seguridad social.
Esto ha dado lugar a un marco
financiero inseguro e inestable vy,
para las comunidades autonomas,
a dificultades economicas adicio-
nales a las propias del INSALUD.
Igualmente, la existencia de estos
dos subsistemas obliga a mante-
ner dos estructuras y dos aparatos
burocraticos diferenciados en ma-
terias tales como gestion presu-
puestaria, tesoreria, fiscalizacion,
contabilidad, etc., con todos los
inconvenientes y costes por de-
seconomias de escala que esta
duplicidad comporta.

Si los argumentos anteriores po-
nen en cuestion la conveniencia
de aislar por completo la finan-
ciacion de las funciones traspa-

sadas de la seguridad social, en
particular la sanidad, de la de los
restantes servicios, esa separacion
resulta especialmente controver-
tida respecto de la financiacion
de la educacion. Y ello por varios
motivos. El primero es que en am-
bos casos, sanidad y educacion,
nos encontramos ante los dos
grandes servicios publicos funda-
mentales por excelencia, dados
sus importantes efectos externos
y redistributivos, cuyo disfrute por
todos los espanoles esta recogido
en nuestro propio texto constitu-
cional. Unido a lo anterior, ambos
servicios son probablemente los
unicos a los que, con caracter in-
discutible, les pueden ser aplica-
bles las previsiones contenidas en
el articulo 15 de la LOFCA sobre
nivelacion de servicios publicos
basicos, presuncion respaldada
por los mismos principios regu-
lados en sus leyes-marco secto-
riales (LODE y Ley General de
Sanidad). Por otro lado, la sanidad
y la educacion no son solo dos
servicios publicos principales por
sus propiedades cualitativas, sino
también por la fuerte concentra-
cion de recursos que en ellos se
da, especialmente si‘consideramos
los presupuestos autondmicos. En
efecto, para una comunidad del
articulo 151 de la Constitucion,
que haya asumido las competen-
cias de educacion y sanidad, la
suma de los fondos dedicados a
una y otra funcion absorbe en tor-
no a los dos tercios de sus gastos
totales, lo que refuerza la desea-
bilidad, y hasta la inexcusabilidad,
de confrontar, en una perspectiva
a medio plazo, las necesidades
relativas de uno y otro servicio.

No parece razonable por tanto
que, como ha ocurrido durante el
periodo transitorio, los criterios de
participacion de las comunidades
autonomas en los recursos glo-
bales destinados a una y otra fun-
cion respondan a logicas diferen-

tes, ni que el engarce entre los
gastos reales y de transferencias
sea absolutamente dispar, pues
ello no es sino reflejo de una in-
consistencia interna dificilmente
justificable.

B) El subsistema de
financiacion mediante
transferencias
condicionadas especificas

En el proceso de diseno del sis-
tema de financiacion autondmica
se ha partido, primero, de esta-
blecer una marcada diferenciacion
entre los gastos reales y los de
transferencias, para afectar des-
pués casi exclusivamente los pri-
MEeros como recursos asignables
a las comunidades autonomas. Es-
ta adscripcion tiene lugar tanto
en lo que respecta a los gastos
corrientes como a los de capital.

En cuanto a los gastos corrien-
tes, ya el, por otra parte excelente,
Informe de la Comision de Ex-
pertos sobre Financiacion de las
Comunidades Autonomas sefia-
laba que «quizas pueda sorpren-
der que, al hablar de la determi-
nacion de los costes directos de
los servicios transferidos unica-
mente nos hayamos referido a los
capitulos uno —personal— y dos
—compra de bienes y servicios—
del Presupuesto del Estado, sin
aludir al capitulo de las transfe-
rencias». La explicacion se daba
inmediatamente, al afadir que las
transferencias publicas al sector
privado «suelen constituir, en cam-
bio, una parte del instrumental que
utiliza el Estado para llevar a cabo
su politica economica y, por con-
siguiente, dificilmente pueden con-
ceptuarse como integrantes del
coste de un servicio cuya com-
petencia esté asumida por una co-
munidad autonoma, dado que la
politica econdmica general y, en
particular, la de redistribucion y
desarrollo, compete al Estado> (1).
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El fundamental Acuerdo 1/82 so-
bre método para el calculo del cos-
te de los servicios transferidos re-
cogio, como es sabido, las pro-
puestas del Informe de la Comi-
sién, que en este punto estable-
cian el criterio general de que el
coste efectivo de un servicio, ele-
mento de referencia para fijar los
recursos a transferir por el tras-
paso del mismo, se determinaria
por la suma de los gastos directos
e indirectos de personal y funcio-
namiento directamente vinculados
a su prestacion, con exclusion de
los gastos de transferencias. No
obstante, el Acuerdo 1/82 abria
el portillo a la posibilidad de que
tambien pudieran formar parte del
coste efectivo gastos de transfe-
rencias «cuando la competencia
asumida incluya la potestad o fa-
cultad de distribucion de los fon-
dos» correspondientes.

La inclusion de los gastos de
transferencias en el coste efectivo
de los servicios traspasados a lo
largo del periodo transitorio ha
sido excepcional, limitandose en
concreto a las subvenciones para
comedores y transportes escolares
y, de mucha menor importancia,
las subvenciones a favor de agri-
cultores por dafos de alimanas
en sus cosechas. En la generali-
dad de los casos donde se han
traspasado servicios para los que
existian en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado dotaciones de
gastos de transferencias, o bien
estas han permanecido integra-
mente en la esfera de la Adminis-
tracion central, o bien se han ce-
dido a las comunidades algunas
funciones de gestion de las mis-
mas. Estos recursos no han ido
entrando, pues, a formar parte de
los recursos normales de las co-
munidades autbnomas por la via
del coste efectivo, sino que, en el
mejor de los casos, se han confi-
gurado dentro de la financiacion
autdnomica como un subsistema

de transferencias especificas y fi-
nalistas. Resefiemos que un me-
canismo financiero de esta natu-
raleza no estaba previsto en la

LOFCA.

A una solucion similar, y por
semejantes razones, se llego en
el ambito de los gastos de inver-
sion nueva. Aqui la Unica via de
financiacion abierta por el modelo
del periodo transitorio, excepcion
hecha del endeudamiento y de un
dificil ahorro, ha sido el FCI. Pues
bien, la Ley 7/1984, reguladora del
FCI, limita el destino de los re-
cursos provenientes del mismo a
la realizacion de gastos de inver-
sion de caracter real, con la Unica
excepcion de admitir transferen-
cias para proyectos de inversion
de las corporaciones locales. Esta
restriccion del Fondo al campo
de las inversiones reales, que no
venia marcada, por cierto, ni en
el articulo 158 de la Constitucion
ni en el 16 de la LOFCA, ha de-
terminado que un conjunto de gas-
tos de transferencias de capital al
sector privado, vinculados a com-
petencias traspasadas, hayan sido
canalizados a las comunidades,
al igual que en el caso de los gas-
tos corrientes, por la via singular
de las transferencias especificas
y finalistas.

La justificacion del surgimiento
de este subsistema independiente
de financiacion a través de sub-
venciones especificas parece ha-
ber descansado en dos proposi-
ciones o criterios interconectados.
Por una parte, se predica la con-
veniencia de excluir a las comu-
nidades autonomas de la inter-
vencion en las politicas de redis-
tribucion y desarrollo. A continua-
cion, se establece una identifica-
cion de los gastos de transferen-
cias como instrumentos de redis-
tribucion y desarrollo. Consecuen-
temente, las funciones de asig-
nacion de recursos propias de las
comunidades autonomas solo de-

ben llevarse a cabo mediante gas-
tos reales.

Sobre la fundamentacion de los
anteriores criterios limitémonos a
anotar que el primero es discutible
y el segundo erroneo. Sobre sus
consecuencias, adelantar que du-
rante el periodo transitorio han
originado diversos problemas en
el marco de la financiacion auto-
nomica (posibilidad de ineficien-
cias en situaciones donde existe
un notorio grado de sustituibilidad
entre la provision directa de un
servicio y las transferencias, pro-
bable infravaloracion del coste
efectivo de algunos servicios trans-
feridos como consecuencia de la
inadecuada clasificacion de algu-
nos gastos de funcionamiento co-
mo subvenciones, desvirtuamiento
del FCI por medio de las transfe-
rencias de capital, desconocimien-
to de las transferencias a gestionar
en el momento de la elaboracion
de los presupuestos autondomicos,
etcétera).

2. El subsistema basico
de la LOFCA

El bloque de financiacion basica
de las comunidades autbnomas
durante el periodo transitorio se
ha articulado de forma que ga-
rantizara a las mismas los recursos
necesarios para afrontar los gastos
reales derivados de la asuncion
de las competencias transferidas.
Dentro de estos gastos se separan
los gastos de funcionamiento, esto
es, los gastos para cubrir el coste
efectivo de los servicios traspa-
sados, de los gastos en inversion
nueva que implican una amplia-
cion de esos servicios. Los me-
canismos financieros facilitados a
las comunidades autonomas para
atender a uno y a otro tipo de
gastos son distintos. Para financiar
el coste efectivo de los servicios,
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las comunidades han dispuesto
de las tasas, los tributos cedidos
y el porcentaje de participacion
en los impuestos estatales. Para
ampliar los servicios mediante la
realizacion de nuevas inversiones,
han contado con las dotaciones
del Fondo de Compensacion In-
terterritorial.

Sin perjuicio de que en esta sec-
cion nos centremos en la consi-
deracion separada de los instru-
mentos financieros reservados, res-
pectivamente, para los gastos de
funcionamiento y los de inversion
vinculados a las competencias asu-
midas, una cuestion previa a exa-
minar es la propia motivacion de
tal division. En el terreno de los
principios, ésta podria venir justi-
ficada por el hecho de que, asi
como a cada comunidad auténo-
ma habria que proveerla de los
recursos necesarios para financiar
los gastos de funcionamiento de
los servicios ya existentes, la dis-
tribucion de los ingresos para gas-
tos de inversion ligados a las fun-
ciones transferidas deberia respon-
der a una logica diferente, cual
es la de la insuficiencia relativa
en la provision de los servicios
correspondientes a esas funcio-
nes, ademas de la cuota que to-
cara a las mismas en la utilizacion
de las inversiones publicas como
instrumento al servicio de la poli-
tica de desarrollo regional y de la
politica de empleo.

No obstante, si en un plano teo-
rico ese fraccionamiento resulta
defendible, la forma concreta en
que se ha llevado a la practica ha
dado lugar a deficiencias que si
abren flancos mas vulnerables a
la critica. Junto a otros argumen-
tos de menor entidad, merecen
ser destacados dos. Por un lado,
es de resaltar como ambos grupos
de instrumentos, en vez de haber
estado imbuidos conjuntamente
por los principios de suficienciay
solidaridad, solo lo han estado res-

pectivamente por uno de ellos. Asi,
en el campo de los mecanismos
para financiar los gastos de fun-
cionamiento, la unica preocupa-
cion ha sido la de que fueran su-
ficientes para cubrir el coste efec-
tivo de los servicios traspasados,
mientras que en la esfera de los
gastos de inversion solo ha regido
una determinada idea de solida-
ridad. De otra parte, el criterio de
solidaridad que ha guiado el re-
parto de los fondos para inver-
siones nuevas ha estado mas ins-
pirado en los objetivos de la poli-
tica de desarrollo regional que de
la politica de nivelacion o iguala-
cion en el disfrute de los servicios
transferidos, politicas ambas con
claras concomitancias y superpo-
siciones, y que por ello deben con-
jugarse para la referida distribu-
cion de recursos, pero en el caso
espanol se ha prescindido prac-
ticamente de la segunda de ellas.
Si a todo lo anterior anadimos un
conjunto de deficiencias en el di-
seno concreto de los instrumentos
financieros adoptados, como com-
probaremos seguidamente, no ca-
be extranarse de que la separa-
cion entre la financiacion de los
gastos de funcionamiento y la de
los de inversion nueva haya sido
criticada.

A) La financiacion basica
incondicional o «fuera
Fondo»

Sobre el papel, la LOFCA con-
templaba tres tipos de recursos
integrantes de la financiacion ba-
sica fuera Fondo: los recursos
autonomos (tributos propios y re-
cargos), recursos cedidos (tributos
cedidos, incluidas las tasas aun-
que formalmente éstas sean tri-
butos propios, y participacion en
impuestos estatales no cedidos)
y recursos transferidos (subven-
ciones niveladoras de servicios).
En la realidad, el unico grupo que
verdaderamente ha operado ha si-

do el segundo, ya que las sub-
venciones niveladoras no han lle-
gado a implantarse y los recursos
autdbnomos han alcanzado una di-
mension mas simbolica que otra
cosa. Y aqui surgen ya dos pri-
meras limitaciones importantes, so-
bre las que volveremos mas ade-
lante, del subsistema de financia-
cion basica desarrollado en el
periodo transitorio: el escaso peso
de los recursos autbnomos o, si
se prefiere, del drea tributaria pro-
pia de las autonomias, y la ausen-
cia de mecanismos financieros ex-
plicitos para la nivelacion de ser-
vicios.

A efectos analiticos, podemos
considerar separadamente los as-
pectos relativos al volumen o cuan-
tia global de los recursos integran-
tes del blogue de financiacion ba-
sica incondicional fuera Fondo y
los concernientes a su estructura
O COMPOSICioN.

El elemento central o clave, en
torno al cual ha girado la fijacion
de la financiacion basica fuera Fon-
do para cada comunidad autono-
ma, ha sido el coste efectivo de
los servicios transferidos, valorado
inicialmente en el momento del
correspondiente traspaso, y ac-
tualizado de afo en afio con arre-
glo a unos parametros de revision
de los distintos componentes del
coste. La participacion en los im-
puestos estatales no cedidos se
ha venido determinando, confor-
me al denominado procedimiento
deslizante de fijacion del porcen-
taje, de una manera residual, por
diferencia entre el coste efectivo
neto y los tributos cedidos. Esta
formula de calculo del volumen
de financiacion basica en la fase
transitoria ha procurado conseguir
un resultado principal: garantizar
la financiacion de los servicios
transferidos con una cantidad
igual al coste efectivo del servicio
en el momento del traspaso. Pero,
al mismo tiempo, ha ocasionado
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diversos problemas de los que pa-
samos a enumerar los mas im-
portantes:

* El establecimiento de la finan-
ciacion basica global para cada
ano ha estado vinculado a un con-
cepto, coste efectivo de los servi-
cios transferidos, insuficiente, am-
biguo y, en buena medida, dis-
crecional, lo que ha provocado
unas arduas negociaciones anua-
les y frecuentes enfrentamientos
entre las administraciones central
y autondmicas. Este elemento cla-
ve, que ha orientado la financia-
cion autonomica en el periodo
transitorio, ha determinado un sis-
tema con riesgos de suficiencia
financiera y escasamente automa-
tico, y por tanto autonomo, para
las comunidades.

* Hasta 1986 no ha existido nin-
gun incentivo para que las comu-
nidades auténomas mejoraran la
gestion de los tributos cedidos,
ya que cualquier menor recauda-
cion de estos se compensaba por
medio del porcentaje de partici-
pacion, y solo gracias a la auto-
rresponsabilidad de las propias co-
munidades no se ha caido en la
tentacion de comportamientos es-
tratégicos egoistas, de efectos glo-
bales negativos sobre los ingresos
publicos.

* Las necesidades derivadas de
la puesta en funcionamiento de
nuevos servicios y de la nivelacion
de los mismos se han tenido en
cuenta solo de forma parcial e im-
perfecta en la determinacion de
la cuantia de los recursos facilita-
dos a las autonomias.

En cuanto a los elementos in-
tegrantes de la estructura de la
financiacion basica fuera Fondo
durante el periodo transitorio, se
han puesto de manifiesto algunos
problemas y dificultades que son
dignos de consideracion para la
reforma del modelo. Son de des-
tacar los siguientes:

*» Elsistema se ha desarrollado
de una manera desequilibrada tem-
poral y estructuralmente. Respecto
al desenvolvimiento temporal, re-
sefiemos que, mientras que la
LOFCA se promulga en 1980, los
distintos instrumentos previstos en
la misma aparecen considerable-
mente mas tarde y escalonada-
mente: el FCI se aplica por vez
primera en 1982, aunque su ley
reguladora no se aprueba hasta
1984; el porcentaje de participa-
¢ion no entra en vigor, asimismo,
hasta 1984, la cesion generalizada
de los tributos cedidos no tiene
lugar sino en 1985y, en fin, otros
instrumentos, como las subven-
ciones niveladoras de servicios,
aun no han sido utilizados. Tam-
bién puede afirmarse que la fi-
nanciacion autonomica ha tenido
un desarrollo desequilibrado es-
tructuralmente. El modelo de la
LOFCA es un sistema integrado
por un conjunto de elementos in-
terrelacionados, de manera que
cada uno esta disefado en fun-
cion de todos los demas, siendo
complementarios entre si. Pues
bien, nos encontramos con que
mecanismos financieros previstos
en la LOFCA no han llegado a
implantarse, mientras que se han
ido incorporando y anadiendo
otros no previstos y ajenos al mo-
delo contemplado en la Ley.

* El area de recursos tributarios
sobre los que las comunidades
poseen capacidad normativa y/o
de gestion ha sido reducida y de-
ficientemente definida y clarifica-
da, problema que se ha visto agra-
vado con la entrada en vigor del
IVA y la paralela supresion del im-
puesto de lujo y reduccion de la
capacidad recaudatoria del im-
puesto sobre transmisiones patri-
moniales.

* El mecanismo del porcentaje
de participacion en los impuestos
estatales no ha jugado como tal
en el periodo transitorio, sino que

los ingresos obtenidos bajo su de-
nominacién han respondido mas
bien a las caracteristicas de una
transferencia global incondiciona-
da. El porcentaje, por consiguien-
te, ha desempenado solo muy de-
fectuosamente su funcion como
instrumento financiero que gene-
rara cada ano, de forma automa-
tica, un derecho de coparticipa-
cion sobre el producto de los im-
puestos estatales no cedidos.

* Aunque ya se ha senalado,
hay que reiterar aqui, como una
deficiencia principal del sistema
transitorio, la no aplicacion de las
asignaciones presupuestarias para
la nivelacion de servicios, ni nin-
guna otra figura basada en las di-
ferencias de necesidad fiscal de
las distintas comunidades.

Al margen de los problemas que
acabamos de examinar, referidos
tanto a la suficiencia global de los
recursos como a la coherencia y
consistencia internas de los ins-
trumentos, hemos de referimos an-
tes de cerrar este recorrido a dos
factores adicionales, escasamente
atendidos en la fase transitoria:
los aspectos administrativos e ins-
titucionales del sistema de finan-
ciacion autonomica, y la relacion
entre éste y el sistema de finan-
ciacion de las corporaciones lo-
cales.

Sobre la primera de las cues-
tiones apuntadas, baste registrar
que el proceso de montaje y con-
solidacion de las administraciones
financieras autonomicas se ha en-
focado desde la Administracion
central de manera deficiente y, en
buena medida, descoordinada. En
cuanto a la segunda, dejar cons-
tancia de que el sistema de finan-
ciacion autondmica se ha desarro-
llado de forma unilateral, en la me-
dida en que la Gnica direccion
seguida ha sido la de regular y
delimitar sus competencias finan-
cieras respecto de la Administra-
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cion central del Estado, y al mar-
gen de cualquier intento de rela-
cién o coordinacion con la ha-
cienda local. Ello es tanto como
reconocer que en el periodo tran-
sitorio no se ha acometido la cons-
truccion de un sistema coherente
e integrado de financiacion mul-
tiple descentralizada.

B) La financiacion basica
condicionada del FCI

Para la financiacion de las in-
versiones ligadas a las competen-
cias asumidas durante el periodo
transitorio, las comunidades han
contado, segun ya se ha senalado,
con un instrumento financiero es-
pecifico: el FCI.

La critica mas comunmente for-
mulada al FCI es la de que con
€l, esto es, con un solo instru-
mento, se ha pretendido atender
a dos objetivos: dotar de suficien-
cia financiera a las comunidades
autonomas y contribuir al desarro-
llo regional. En nuestra opinién,
sin embargo, esta critica esta am-
biguamente expresada y, en todo
caso, es parcialmente infundada.
En efecto, si resulta justificado afir-
mar que en la configuracion del
sistema de financiacion autono-
mica ha habido en parte, y solo
en parte, cierto confusionismo en-
tre la politica de igualacién fiscal
y la politica de desarrollo regional,
Y que ese confusionismo ha afec-
tado singularmente a los meca-
nismos de financiacion de inver-
siones y, en concreto, al FCI. Pero
pretender que puedan separarse
completamente los instrumentos
de financiacion de inversiones pa-
ra competencias autonomicas y
los instrumentos de financiacion
de inversiones para el desarrollo
regional es pretender algo impo-
sible, ya que unas y otras se su-
perponen en gran parte, especial-
mente en aquellas comunidades
mas atrasadas, con carencias o

deficiencias importantes de infraes-
tructuras basicas y equipamientos
sociales.

Si se pueden criticar con mayor
fundamento otros aspectos mas
particulares del FCl y, normalmen-
te, menos mencionados:

* Reduccion progresiva de su
cuantia real y, por tanto, de su
potencial redistributivo, por mino-
raciones artificiales de su base.

* Descoordinacion del FCI con
el resto de las inversiones publicas
y. en particular, ausencia de una
vision conjunta solidaria de la in-
version global.

* Rigidez excesiva en el destino
de los recursos dei FCI.

» Deficiente consideracion de
las diferencias de techos compe-
tenciales y servicios transferidos
correspondientes a las distintas
comunidades autonomas, como
factor discriminador en la distri-
bucion del FCI para financiar pro-
yectos de competencias asumi-
das.

* Rigidez parcial entre el FCl y
la financiacion de la inversion nue-
va autonomica.

* |nsuficiente y defectuosa pon-
deracion de alguno de los indica-
dores del articulo 4.° de la ley del
FCI, y muy en particular del rela-
tivo al paro.

Il. UNA EVALUACION
DE LA
FINANCIACION
AUTONOMICA EN EL
PERIODO
TRANSITORIO

Como resumen de todo lo an-
terior, se puede concluir que al
final del periodo transitorio nos
encontramos con un sistema de

financiacion que ha resuelto acep-
tablemente, sobre todo en los dos
ultimos anos, los problemas y di-
ficultades de esta primera etapa,
pero necesitado de reforma ante
el préximo futuro en una doble
direccion: por una parte, para sub-
sanar las deficiencias generadas
y Observadas en su funcionamien-
to; por otro lado, para adecuar el
modelo a una nueva situacion en
la que ya no son necesarias mu-
chas de las muletas y reservas
que, con logica prudencia, se han
mantenido durante el periodo tran-
sitorio.

De nuestro examen se despren-
de que el sistema vigente hasta
ahora ha presentado desajustes
apreciables respecto de algunos
de los criterios derivados de los
principios basicos de eficiencia,
autonomia y solidaridad que nues-
tra Constitucion consagra como
focos rectores de la financiacion
autonomica. A su consideracion
dedicamos el resto de esta sec-
cion.

1. Eficiencia econémica

» Correcta distribucion de com-
petencias y funciones entre los
diferentes niveles territoriales de
gobierno. Aunque ésta es una ta-
rea que puede considerarse previa
a la de la configuracion del siste-
ma de financiacion autonomica,
es obligado hacer referencia a la
misma, aunque solo fuera porque,
dentro de la estrategia de implan-
tacion y desarrollo de las autono-
mias, el paso del modelo de fi-
nanciacion del periodo transitorio
al del definitivo deberia producirse
en el momento en que las comu-
nidades hubieran alcanzado prac-
ticamente su respectivo techo com-
petencial previsto en la Consti-
tucion y en los estatutos de
autonomia.

De una manera muy general,
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en este apartado cabe consignar,
por un lado, que se ha registrado
un amplio proceso de traspaso de
competencias y servicios que casi
han llenado las funciones previstas
para las comunidades autonomas
en el campo de la asignacion de
recursos y, de otra parte, que ha
sido mas dificil el reconocimiento
de atribuciones en materia de po-
litica de redistribucion y de fo-
mento economico. Esto responde
probablemente a una vision orto-
doxa tradicional de cual debe ser
el reparto de funciones en el mar-
co de un Estado descentralizado,
interpretada quiza de una manera
excesivamente rigida, sin atender
a otras teorias y proposiciones
que, aun otorgando un papel pro-
tagonista a la Administracion cen-
tral en las politicas de distribucion
y desarrollo, justifican la presencia,
en exclusiva o concurrencialmen-
te, de las comunidades autonomas
en determinado tipo de interven-
ciones de ambas.

» Adecuacion de la estructura
de los instrumentos financieros a
las funciones y objetivos perse-
guidos con los mismos. En este
campo se ha detectado un con-
junto diverso de posibles mejoras.
En primer lugar, hay que recon-
siderar la tajante separacion entre
el subsistema de financiacion de
las competencias transferidas de
la sequridad social y los restantes,
y especialmente el de la financia-
cion de los servicios de educa-
cion.

En segundo término, en el sub-
sistema de transferencias y sub-
venciones especificas se ha lle-
gado a una aglomeracion desor-
denada de figuras que exige una
revision de sus caracteristicas y
una clasificacion y configuracion
mas racionales. En particular, la
separacion en dos mecanismos
de financiacion diferentes (sub-
venciones condicionadas y finan-
ciacion basica incondicionada) de

los recursos destinados a la pro-
vision de un mismo servicio, se-
gun que éstos se traduzcan en
gastos de transferencia o reales,
respectivamente, introduce una ri-
gidez no justificable desde la pers-
pectiva de la racionalidad econo-
mica, que puede originar compor-
tamientos estrategicos y distorsio-
nes asignativas ineficientes.

Finalmente, y dentro del propio
bloque de financiacion basica, ya
hemos resefiado también la exis-
tencia de un inadecuado deslinde
entre los componentes de finan-
ciacion de los gastos de funcio-
namiento y los de capital, y de
una serie de insuficiencias técni-
cas de los distintos instrumentos
analizados, algunas de las cuales
se detallaran mas adelante, al con-
trastar la contribucion de éstos a
los principios de autonomia y so-
lidaridad.

* Neutralidad financiera inter-
territorial y compatibilidad y co-
ordinacion con la politica econé-
mica nacional. Esta exigencia plan-
tea que el sistema de financiacion
autonomica debe, por una parte,
evitar todas aquellas distorsiones
territoriales en la libre asignacion
de bienes y factores no expresa-
mente buscadas por la politica eco-
nomica nacional y, por otro lado,
no obstaculizar las politicas ge-
nerales de competencia estatal pa-
ra la consecucion de los equili-
brios econdmicos basicos. Cier-
tamente, la Administracion central
del Estado ha cuidado de que no
existieran peligros importantes en
esta vertiente, sobre todo al haber
conservado practicamente todos
los resortes de la politica tributaria.
Pero por la via del gasto apunta
un posible riesgo de distorsiones
territoriales no deseadas, por una
insuficiente coordinacién de los
programas, estatales y autondmi-
cos, de subvenciones y ayudas a
las actividades empresariales. Las
medidas derivadas de nuestra in-

tegracion en las Comunidades
Europeas y de la nueva legislacion
sobre incentivos econémicos re-
gionales deberan contribuir a abor-
tar este problema.

2. Autonomia financiera

+ Suficiencia. Con arreglo a es-
te criterio, las comunidades aut6-
nomas deben disponer de los re-
cursos suficientes para atender y
prestar los servicios propios de
su competencia. Conviene separar
la consideracion de la suficiencia
del subsisterna de financiacion de
los servicios transferidos de la se-
guridad social y del subsistema
de financiacion basica, y dentro
de éste las relativas a los gastos
corrientes o de funcionamiento y
a los gastos de capital.

En la financiacion basica de los
gastos de funcionamiento, durante
el periodo transitorio se ha res-
petado el criterio de suficiencia,
entendido como la garantia, re-
conocida en la disposicion tran-
sitoria primera de la LOFCA, de
cubrir la financiacion de los ser-
vicios transferidos a cada comu-
nidad autonoma con una cantidad
igual al coste efectivo del servicio
en el territorio de la comunidad
en el momento de la transferencia.
«La garantia contenida en la an-
terior disposicion —como afirma-
bamos en otro escrito— ha sido
interpretada y aplicada en su sen-
tido mas restrictivo... Esta especie
de neutralidad financiera garantiza
una suficiencia de recursos en-
tendida en sentido estatico, esto
es, siempre que la comunidad
autonoma se limitara a reproducir
la prestacion de los servicios an-
teriormente suministrados por la
Administracion central y en sus
mismos niveles. Pero, evidente-
mente, cualguier ampliacion de un
servicio o la introduccion de al-
guno nuevo, aun de aquellos sur-
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gidos como consecuencia de las
inversiones vinculadas al FCI, no
contaria con financiacion...» (2).

Este resultado, segun se ha an-
ticipado, es fruto de la eleccion
del denominado coste efectivo co-
mo piedra angular en que ha des-
cansado el sistema de financiacion
autonomica en la fase transitoria,
y de los procedimientos emplea-
dos tanto en su valoracion inicial
como en sus correspondientes ac-
tualizaciones anuales.

Dentro del subsistema de finan-
ciacion basica, los recursos co-
rrespondientes a inversiones nue-
vas han provenido del FCI. Aun-
que en el ambito de los gastos de
inversion las reglas practicas en
que debe traducirse el principio
de suficiencia son mas dificiles
de establecer, si aparecen claros
algunos desajustes del FCI res-
pecto de tal principio. Asi, la cuan-
tia real del FCI, y por tanto de los
recursos para inversiones nuevas
de las comunidades autonomas,
ha venido descendiendo ininte-
rrumpidamente de afio en afio co-
mo consecuencia de minoracio-
nes discutibles en su base de cal-
culo. Ademas, el efecto conjunto
de, por una parte, la mixtificacion
parcial entre la financiacion de in-
versiones para el desarrollo regio-
nal y la de inversiones para cubrir
necesidades correspondientes a
funciones transferidas y, por otra,
la deficiente ponderacion de las
diferencias en techos competen-
ciales y servicios traspasados, ha
planteado a algunas comunidades
insuficiencias relativas en sus in-
versiones. Igualmente, la limitacion
del FCI a la financiacion de inver-
siones reales, nuevas y de infraes-
tructura publica o social y, en par-
ticular, la exclusion de su ambito
de los proyectos de promocion
economica, ha determinado una
manifiesta insuficiencia para la
realizacion de inversiones en di-
versas areas en las que las co-

munidades autonomas tienen re-
conocidas competencias.

En cuanto al subsistema de fi-
nanciacion de los servicios trans-
feridos de la seguridad social, ha
existido un problema de insufi-
ciencia enquistada, ya que las par-
ticipaciones de las comunidades
se han venido fijando de afo en
afno sobre unos presupuestos ini-
ciales escasamente realistas. Esta
insuficiencia se ha corregido pos-
teriormente con el reconocimiento
a las comunidades autonomas de
su participacion tambien en las
ampliaciones de créditos habili-
tadas para cubrir el déficit del
INSALUD. Pero, evidentemente,
éste no es el procedimiento mas
adecuado.

= Automatismo. Ha sido, sin du-
da, una de las cuestiones mas in-
satisfactoriamente abordadas du-
rante el periodo transitorio. Ni la
financiacion basica incondiciona-
da, ni siguiera las inversiones pro-
cedentes del FCI, ni desde luego
las subvenciones especificas, han
evolucionado de un ano a otro
con arreglo a mecanismos auto-
maticos o cuasi automaticos pre-
viamente fijados, sino bajo pro-
cedimientos abiertos a altos com-
ponentes de discrecionalidad que
han sido motivo de una rediscu-
sion anual del modelo y de fuertes
desacuerdos y conflictos. Por su
especifica conformacion, el sub-
sisterna correspondiente a las ma-
terias transferidas de la seguridad
social no ha ofrecido estos mis-
mos problemas.

* (Capacidad de adaptacion. Da-
da la estructura de los recursos
de las comunidades autonomas,
el margen de maniobra de las mis-
mas para aumentar o disminuir la
presion tributaria sobre sus ciu-
dadanos y, paralelamente, aumen-
tar o disminuir los servicios pres-
tados a los mismos, es muy redu-
cido. En efecto, solo en la medida

en que se disponga de un amplio
blogue de recursos sobre los que
se posea capacidad normativa y/o
de gestion resultara factible la sa-
tisfaccion de este criterio. No ha
sido tal el caso en el periodo tran-
sitorio. En la fase final del mismo,
y tomando como referencia a las
comunidades de régimen comun
con un mayor volumen de com-
petencias asumidas (concretamen-
te, Andalucia y Cataluna), los in-
gresos procedentes de tributos
propios (sobre los que se tiene
capacidad normativa y de gestion)
no cubren mas del 3 por 100 de
los gastos totales, y los ingresos
derivados de los tributos cedidos
(en los que solo existe capacidad
de gestion) se sittan como media
en torno al 11 por 100.

* Libertad o incondicionalidad
en la asignacion de recursos. La
situacion es muy distinta en cada
uno de los tres subsistemas de
financiacion autondmica: incon-
dicionalidad amplia en el bloque
de financiacion basica, y minima
en los bloques de financiacion de
las competencias de la seguridad
social y de financiacion mediante
transferencias especificas. En con-
junto, y tomando como referencia
tambien a las comunidades auto-
nomas Ccuyo proceso de asuncion
de competencias se encuentra
mas avanzado, no llegan al 45 por
100 del total los recursos sobre
los que se dispone tedricamente
de libertad de asignacion incon-
dicionada.

3. Solidaridad

= Nivelacion fiscal para conse-
guir una situacion homogénea en
la prestacion de los servicios so-
ciales transferidos. El bloque de
financiacion basica incondicional
o «fuera Fondo» ha contribuido,
en una vertiente, a corregir las di-
ferencias de capacidad fiscal pues-
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tas de manifiesto en los importes
de los tributos cedidos recauda-
dos por las distintas comunidades,
por medio del mecanismo opera-
tivo del porcentaje de partici-
pacion. Ademas, al tomar como
elemento basico de referencia el
coste efectivo de los servicios
transferidos, este bloque de finan-
ciacion se ha guiado por un cierto
criterio de necesidad fiscal que
puede resultar satisfactorio bajo
una perspectiva «estatica», al no
introducir nuevas diferencias que
conduzcan a una situacion mas
inigualitaria en la prestacion de
servicios. No ha cumplido, en cam-
bio, con la consideracion del cri-
terio de la necesidad fiscal en un
sentido «dinamico», esto es, como
la correccion de las diferencias o
déficit relativos en los niveles de
partida de provision de los servi-
cios, al no haber entrado aun en
vigor ninguno de los mecanismos
de transferencias compensatorias
para esta finalidad previstas en la
LOFCA y en la Ley del FCI.

La financiacion basica para in-
versiones canalizada a través del
FCI ha sido ciertamente solidaria
en el periodo transitorio, pero con
arreglo a un criterio de solidaridad
distinto del exigido por la nivela-
cion de servicios, ya que entre los
parametros de distribucion del FCI
no figura explicitamente el déficit
relativo de servicios sociales e in-
fraestructuras. No obstante, los re-
sultados son, en buena medida,
préximos a los que proporcionaria
la aplicacion de ese criterio alter-
nativo, ya que las principales va-
riables utilizadas para el reparto
del FCI son proxies del indice de
déficit relativos de las distintas co-
munidades auténomas.

Es preciso afadir que los efec-
tos redistributivos interterritoriales
del FCI han sido, en gran parte,
neutralizados por un reparto en
sentido inverso de algunos grupos
de inversiones estatales.

Los subsistemas de financiacion
de los servicios traspasados a la
seguridad social y de financiacion
por transferencias especificas (con
alguna excepcion, como las sub-
venciones a los transportes urba-
nos), cumplen bastante satisfac-
toriamente, en especial el primero
de ellos, con los requisitos de la
nivelacion o igualacion fiscal de
caracter territorial

» Contribucion del sistema de
financiacion autonémica a la po-
litica de desarrollo regional. Aun-
que practicamente cualquier ca-
tegoria de gasto publico no resulta
absolutamente neutral desde la
perspectiva de sus efectos sobre
el desarrolio economico, existen
determinados tipos de gastos con
unos efectos directos mas claros
y apreciables. En concreto, se con-
sideran especialmente vinculados
con el desarrollo regional los gas-
tos publicos de inversion, enten-
dida laxamente, en infraestructura
Yy en promocion y reestructuracion
de actividades productivas empre-
sariales.

La utilizacion de los instrumen-
tos fiscales, y en especial de los
gastos publicos, al servicio de la
politica de desarrollo regional ex-
cede evidentemente el marco de
la financiacion autonomica, pero,
y ello a veces se olvida, ésta debe
aportar también su contribucion
a esa politica, por la sencilla razon
de que entre las competencias de
las comunidades autonomas figu-
ran actividades que implican gas-
tos de ampliacion de infraestruc-
turas y de acrecentamiento y me-
jora de la capacidad productiva,
sobre todo de algunos sectores
de estratégica importancia para
el desarrollo economico regional.

El mecanismo basico del siste-
ma de financiacion autondémica,
a traves del cual se ha articulado
la relacion del mismo con la poli-
tica de desarrollo regional, ha sido

el FCI, establecido en la propia
Constitucion para tal finalidad. En
general, puede afirmarse que esa
relacion ha funcionado correcta-
mente, aunque con algunas ma-
tizaciones. La primera es la ya re-
senada de la progresiva péerdida
de importancia relativa del FCl vy,
por tanto, de la aportacion de la
financiacion autonémica a la co-
rreccion de los desequilibrios te-
rritoriales de renta y desarrollo.
La segunda, también comentada,
es la limitacion en el posible des-
tino de los recursos del FCI, al
ser su finalidad primordial la fi-
nanciacion de proyectos de equi-
pamientos sociales e infraestruc-
tura, y restringir considerablemen-
te el encaje en su seno de pro-
gramas de ampliacion y mejora
de las actividades productivas em-
presariales. En fin, asi como la in-
version publica canalizada hacia
la financiacion autonémica ha res-
petado, mediante su inclusion en
el FCI, un patrén distributivo co-
herente con los objetivos de la
politica de desarrollo regional, no
ha sucedido otro tanto con el resto
de las inversiones publicas, que
han actuado en direccion contra-
ria a esos objetivos, pese a la obli-
gacion sefalada en el articulo 16.6
de la LOFCA . Ha faltado, en este
sentido, una visién conjunta soli-
daria de todas las inversiones pu-
blicas y una coordinacion de las
inversiones del FCI con las res-
tantes dentro de la politica de de-
sarrollo regional.

4. Eficacia administrativa
y seguridad juridica

* Coordinacion administrativa.
Entre la Administracion central y
la autonomica la coordinacion en
materias financieras y tributarias
ha sido, en algunos aspectos, débil
y escasa. Entre la Administracion
autonomica y la local, esa coor-
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dinacion ha sido muy reducida,
debido en parte a que no se ha
habilitado claramente un marco
que facilitara su desarrollo.

« Suficiencia de la administra-
cion financiera de las comunida-
des autonomas. Las comunidades
autonomas han tenido que realizar
el montaje de sus administracio-
nes financieras, en una gran me-
dida, con cargo a sus propios y
escasos medios, sobre todo en las
fases iniciales, proceso frecuen-
temente contemplado desde los
estamentos burocraticos centrales
bajo un enfoque parcial y, en oca-
siones, egocentrico. Parcial, por-
que el unico traspaso de medios
personales y materiales desde la
administracion financiera central
ha sido el relativo a las compe-
tencias asumidas «en relacion con
los tributos cedidos, asesoramien-
to juridico, defensa en juicio y
fiscalizacion-intervencion». De
otras funciones (como elaboracion
y gestion presupuestaria, tesoreria,
gestion patrimonial, contratacion,
etcetera) no se ha previsto nada.
Egocentrica a veces, porque la va-
loracion de los servicios traspa-
sados ha sido insuficiente, la se-
leccion de los medios poco favo-
rable, y de manera que no se
rozaran intereses particulares, aun-
que éstos no coincidieran con el
interés general. Asi, la deficiente
valoracion de los costes indirectos,
la permanencia en el Ambito de
la Administracion central de ser-
vicios cuyas funciones han sido
transferidas, etc., han determina-
do, en un primer momento del
periodo transitorio, la conforma-
cion de administraciones finan-
cieras autonomicas con carencias
y, posteriormente, cierta duplica-
cion de costes de administracion.

= Simplicidad administrativa. La
existencia de tres subsistemas de
financiacion autonomica hace que
la gestion de los recursos no re-
sulte todo lo simple que seria de

desear. En efecto, ya se ha sena-
lado como la superposicion, junto
al subsistema general basico, de
otro especifico para las compe-
tencias transferidas de la seguri-
dad social obliga al mantenimien-
to de dos estructuras administrati-
vas separadas. Por su parte, el sub-
sistema de subvenciones y
transferencias, de abigarrado con-
tenido, plantea diversos problemas
de orden administrativo que de-
berian simplificarse en la direccion
de unificar los canales de relacion
actualmente dispersos y de regu-
lar cuestiones sujetas hasta ahora
a una excesiva discrecionalidad.

* Seguridad juridica. Aungue
existe un marco juridico satisfac-
torio regulador de la financiacion
autonomica, éste no es ni com-
pleto ni plenamente adecuado. So-
bre el primer punto baste resenar
que, para las comunidades auto-
nomas con mayor volumen de ser-

vicios asumidos y proximas a com-
pletar su techo competencial, mas
del 50 por 100 de los recursos
que administran corresponden a
figuras no contempladas en la que
podemos considerar nuestra
«constitucion financiera regional>,
esto es, la LOFCA. Sobre €l se-
gundo aspecto, queremos aludir
a dos cuestiones. La primera es
la existencia de normas y acuer-
dos de rango juridico menor pro-
mulgados conforme a interpreta-
ciones forzadas y a veces discuti-
bles de la propia LOFCA, que han
dado lugar a conflictos frecuentes.
La segunda es la adopcion por
parte de la Administracion central
de decisiones que resultan vin-
culantes para las comunidades
auténomas, y que afectan a sus
ingresos o gastos, sin unos apro-
piados procedimientos de coor-
dinacion y consulta.

Una apostilla final. Hemos pres-

CUADRO N.° 2

LOS PRINCIPIOS DE LA FINANCIACION AUTONOMICA Y SU
GRADO DE CUMPLIMIENTO EN EL MODELO TRANSITORIO

EFICIENCIA ECONOMICA

— Correcta distribucion de competencias y funciones ......

Aceptable

— Adecuacion de la estructura de los instrumentos finan-

cieros a las funciones asignadas . ..

Deficiente

— Neutralidad financiera interterritorial y compatibifidad

con la politica economica nacional

AUTONOMIA FINANCIERA

— Suficiencia .........covviiiiinn.
— Automatismo .....................

— Capacidad de adaptacion ..

— Incondicionalidad .............. ..

SOLIDARIDAD

— Nivelacion fiscal ..................
— Contribucién a la politica de desarrollo regional .........

Satisfactorio

Regular
Deficiente
Deficiente
Regular

Aceptable
Aceptable

EFICACIA ADMINISTRATIVA Y SEGURIDAD JURIDICA

— Coordinacion administrativa ... ...
— Suficiencia de la administracion financiera ..........._..
— Simplicidad administrativa .........
— Seguridad juridica ................

Regular
Regular
Deficiente
Regular
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cindido explicitamente en todo
nuestro recorrido anterior de los
requisitos y compromisos nece-
sarios derivados del mutuo con-
dicionamiento y la obligada com-
patibilidad entre todos los criterios
expuestos. No obstante, en la ge-
neralidad de los posibles frentes
de mejora considerados, puede
avanzarse sin atentar seriamente
contra ninguno de los principios
basicos que deben inspirar el mo-
delo de financiacion autonomica.

El cuadro n.2 2 ofrece un juicio
resumido, con un evidente com-
ponente subjetivo, donde se dife-
rencian cuatro posibles situacio-
nes que, ordenadas de mayor a
menor grado de cumplimiento de
los distintos criterios, se califican
como satisfactoria, aceptable, re-
gular y deficiente.

lll. EL NUEVO SISTEMA
DE FINANCIACION
AUTONOMICA

El 14 de noviembre de 1986 el
Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera aprobo el nuevo sistema
de financiacion autonomica a apli-
car desde 1987. En esta seccion
de nuestro trabajo describiremos
los rasgos basicos y las innova-
ciones principales del mismo. En
la siguiente procederemos a va-
lorar la reforma acordada.

Una primera aproximacion para
comprender el alcance de la re-
forma consiste en examinar hasta
donde ha influido en las relaciones
entre los tres subsistemas de fi-
nanciacion autonémica. Lo mas
importante que hay que constatar
a estos efectos es que los tres sub-
sistemas o bloques perduran, con-
servando su diferenciacion propia.
Lo segundo, que el nuevo sistema
no entra en absoluto en la consi-
deracion del subsistema de finan-

ciacion de las competencias trans-
feridas de la seguridad social, por
lo que este bloque contintia exac-
tamente igual que bajo su esque-
ma anterior y practicamente des-
conectado de los otros. Y en tercer
lugar, se registra una integracion
parcial del subsistema de trans-
ferencias condicionadas especi-
ficas errel de financiacion basica,
como ampliaremos mas adelante.

Un segundo avance nos ha de
llevar a inquirir, comprobada la
subsistencia de los tres subsiste-
mas, aunque con la referida inte-
gracion parcial de uno de ellos
en otro, sobre la profundidad de
la reforma en cada uno de los tres
ambitos respectivos. Pues bien,
la hondura de las modificaciones
introducidas es diferente para ca-
da caso. La reforma lo es, en esen-
cia, del subsistema de financiacion
basica, que, por tanto, ve alterada
su estructura sustancialmente. Por
su parte, el subsistema de trans-
ferencias especificas ve mermado
su campo de cobertura por la ya
resefada integracion parcial de
sus recursos en el bloque de fi-
nanciacion basica, pero, por lo de-
mas, no se aborda ninguna orde-
nacion y racionalizacion mas abier-
ta de las mismas. En cuanto al
subsistema de la seguridad social,
ya se ha aludido a que la reforma
acordada no le afecta.

Una tercera via genérica de de-
marcacion de los cambios apor-
tados por el nuevo sistema, cen-
trados seguin se ha adelantado en
el subsistema de financiacion ba-
sica, es la referente a la identifi-
cacion de su naturaleza y de sus
relaciones con las haciendas pu-
blicas de otros niveles territoriales.
En cuanto a su naturaleza, la re-
forma trata de los aspectos es-
tructurales o sustanciales del sis-
tema, sin entrar en las cuestiones
de orden administrativo. Sobre el
segundo punto, constatar que en
el nuevo sistema se sigue consi-

derando solo el ajuste entre las
haciendas central y autonémicas,
sin dar cabida a las relaciones en-
tre las haciendas autonomicas y
locales y, por tanto, sin posibilitar
la configuracion de un modelo in-
tegral y coherente de hacienda
publica descentralizada, quiza a
la espera de la reforma de la fi-
nanciacion local.

Tomando, pues, como referen-
cia la estructura del subsistema
de financiacion basica al final del
periodo transitorio, repasaremos
seguidamente los cambios intro-
ducidos por el nuevo modelo. Pe-
ro antes una advertencia previa.
Entre estos cambios los hay de
aplicacion inmediata, los mas, y
algunos cuya implantacion se de-
mora para mas adelante, unos con
compromisos temporales ya fija-
dos y otros sin concretar. Opor-
tunamente especificaremos cuales
son las innovaciones de entrada
en vigor aplazada.

La estrategia de implantacion
del nuevo sistema es simple. Se
redefine una hipotética situacion
inicial de partida, a cuyos efectos
se toma el afio de 1986, configu-
rada ya con arreglo al nuevo mo-
delo, que difiere de la existente
en el volumen total de recursos
proporcionado por el sistema, en
la distribucion de esos recursos
entre comunidades y en la com-
posicion e importancia relativa de
los diferentes instrumentos de fi-
nanciacion. Posteriormente, se es-
tablecen unas reglas o férmulas
de actualizacion anual gue per-
miten determinar ya la cuantia y
estructura de la financiacion ge-
neral y por comunidades para el
ano 1987, primero de funciona-
miento del nuevo sistema. Final-
mente, se abre la puerta a la in-
troduccion en anos posteriores de
las modificaciones adicionales a
que se ha hecho referencia.
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1. La determinacion
inicial de la
financiacion

A) El volumen total de
recursos del sistema

Partiendo del supuesto de que
los recursos proporcionados por
el modelo transitorio constituyen
una financiacion minima, se am-
plia la dotacion inicial de fondos
del nuevo sistema respecto del an-
terior. En concreto, y con base
de referencia en el ano 1986, ese
incremento es de 52.121 millones
de pesetas, lo que representa, en
términos porcentuales, una ele-
vacion aproximada del 6 por 100
sobre la cuantia global de la fi-
nanciacion basica real o efectiva
para ese mismo anc correspon-
diente al sistema anterior. A ello
se podrian anadir los recursos de-
rivados de la participacion de las
comunidades autonomas en el
FEDER, situandose asi, en el me-
jor de los casos, el porcentaje de
aumento en un 9 por 100.

Por el momento, tres comenta-
rios merece esta ampliaciéon de
recursos. Primero, que, aungue
sea tacitamente, viene a reconocer
la existencia de una cierta insufi-
ciencia financiera de las autono-
mias en el periodo transitorio. Se-
gundo, y relacionado con el punto
anterior, la férrea vinculacion pre-
via entre financiacion basica in-
condicionada para gastos de fun-
cionamiento y coste efectivo de
los servicios transferidos se relaja,
al menos para el volumen global
de financiacion para todas las co-
munidades, en el nuevo sistema.
Tercero, que la cuantia concreta
del aumento no es sino una entre
otras de las compatibles con los
criterios y restricciones del modelo
reformado.

B) La estructura del sistema de
financiacion

El nuevo sistema diferencia dos
bloques de recursos correspon-
dientes, respectivamente, a la fi-
nanciacion incondicionada y a la
condicionada.

El primero esta formado por los
mismos instrumentos que com-
ponian el blogue de financiacion
basica incondicional en el periodo
transitorio (recursos tributarios pro-
pios y cedidos y porcentaje de
participacion en los impuestos es-
tatales), pero su ambito de co-
bertura se ensancha, ya que en
este bloque se integran los ingre-
s0s previamente proporcionados
por esos mismos mecanismos
mas una cuantia igual al 25 por
100 del FCI gestionado por las
comunidades autonomas, mas el
importe correspondiente a ague-
llas transferencias especificas que
pasan a incluirse en la financiacion
incondicionada. Como consecuen-
cia exclusiva de esta doble am-
pliacion, el bloque de financiacion
basica incondicionada registra, en
el mismo momento de su deter-
minacion inicial, un aumento del
9 por 100, y si afiadimos la inyec-
cion adicional de recursos de
52.121 millones de pesetas ya re-
ferida, el porcentaje de incremento
es cercano al 17 por 100. Ademas,
el acuerdo para la aplicacion del
nuevo sistema prevé que en un
futuro (<los estudios necesarios
para ello se efectuaran para el Pre-
supuesto de 1989») las subven-
ciones de gratuidad a la enseian-
za se incluyan en el blogue de
financiacion incondicionada.

El blogue de financiacion con-
dicionada, por su parte, queda in-
tegrado por los recursos prove-
nientes del FCI (recortado en un
25 por 100) y, en su caso, del
FEDER, y por las transferencias
condicionadas especificas gestio-

nadas por las comunidades auto-
nomas (cuya dimension se ve tam-
bién mermada por el trasvase de
parte de las mismas a la financia-
cion incondicional). En conjunto,
el volumen de la financiacion con-
dicionada (excepcion hecha de las
transferencias propias del subsis-
tema de la seguridad social) se
reduce, debido a estos cambios,
en un 10 por 100.

De estos primeros datos sobre
la reordenacion global efectuada
entre estos dos bloques se pueden
extraer dos conclusiones intere-
santes. Una primera es que el pe-
so relativo de la financiaciéon in-
condicionada aumenta y, como
es obvio, disminuye el de la con-
dicionada. Tomando siempre co-
mo base de referencia el afio 1986,
con el modelo del periodo transi-
torio la financiacion incondicional
representa para el conjunto de co-
munidades de régimen comun el
66 por 100 de la total, si excluimos
la financiacion de las competen-
cias transferidas de la seguridad
social, y el 49 por 100 si la inclui-
mos. Con el sistema nuevo, esos
porcentajes pasan a ser, respec-
tivamente, del 71 por 100 y 54 por
100, porcentajes que se elevarian,
a su vez, apreciablemente en el
momento en que se incorporaran
al blogue de financiacion incon-
dicional las subvenciones de gra-
tuidad a la ensefanza. La segunda
conclusion es que se rompe el
estancamiento anterior que vin-
culaba separadamente, de un la-
do, a la financiacion basica incon-
dicional (tasas, tributos cedidos
y porcentaje de participacion) con
los gastos de funcionamiento de
los servicios traspasados vy, del
otro, a la financiacion basica con-
dicionada (FCI) con los gastos de
inversion nueva. Las comunidades
autobnomas disponen a partir de
ahora, en su blogue de financia-
cion incondicionada, de un mar-
gen de maniobra suficiente para
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realizar gastos de inversion sin que
éstos, ademas, se vean limitados
en su aplicacion por las condi-
ciones del FCI.

Si de la configuracion global de
los bloques descendemos a la con-
sideracion individual de sus dis-
tintos componentes, en lo que res-
pecta a la nueva financiacion in-
condicionada debemos diferenciar
los cambios introducidos en el mo-
mento o fase inicial de los que se
registraran en un estadio ulterior.

En la situacion de partida, el
nuevo modelo no plantea modifi-
caciones ni en los tributos o re-
cargos propios ni en los tributos
cedidos, descansando basicamen-
te la reforma en el mecanismo del
porcentaje de participacion. La
concepcion de éste cambia sus-
tancialmente, tanto por el proce-
dimiento de determinacion de la
financiacion inicial correspondien-
te a cada comunidad (segun ve-
remos al analizar la distribucién
de recursos por autonomias) co-
mo por la formula de actualizacion
de la misma a lo largo del tiempo
(tal se comprobara al examinar la
evolucion de la financiacion in-
condicional). Habida cuenta del
aumento de la cuantia e impor-
tancia de la financiacion incondi-
cionada, y de la no alteracion de
los recursos tributarios sobre los
que las autonomias poseen ca-
pacidad normativa y/o de gestion,
es claro que, dentro del bloque
de financiacion incondicional, la
participacion en los ingresos es-
tatales no cedidos cobra un peso
mayor que en el modelo anterior.
Para el afio base de 1986, la fi-
nanciacion incondicional se repar-
tia, con el sistema del periodo tran-
sitorio, en un 31 por 100 de re-
cursos tributarios propiocs o cedi-
dos y un 69 por 100 de la parti-
cipacion en ingresos estatales,
mientras que con el nuevo método
los porcentajes respectivos son del
27 y del 73 por 100.

El acuerdo alcanzado para la
aplicacion del nuevo sistema es-
tablece, sin embargo, compromi-
sos para incorporar o estudiar la

‘incorporacion en los proximos

afnos de nuevas figuras, propias
o cedidas, que podrian reequilibrar
o invertir la balanza. En el ambito
de los recursos tributarios propios,
se contempla la regulacion futura
de un marco normativo sobre los
recargos de las comunidades auto-
nomas que despeje las lagunas y
problemas actuales. En cuanto a
los tributos cedidos, para 1988 se
prevé la cesion del impuesto sobre
actos juridicos documentados vy,
lo que encierra mayor transcen-
dencia, para «el cuarto ano de fun-
cionamiento del sistema propues-
to [1990] se iniciaran los estudios
encaminados a la posible cesion
de la fase minorista del IVA», re-
daccion hasta cierto punto elusiva,
pero que refleja una solucion prag-
matica caracterizada tanto por la
voluntad de analizar esta posible
via de financiacion como por la
prudencia con que debe tratarse
una cuestion ciertamente funda-
mental.

En el campo de la financiacion
condicionada permanecen los dos
grupos de recursos correspondien-
tes a las transferencias especificas
y al FCI, y aparece, conectado con
este Ultimo, un nuevo instrumen-
to de financiacion autonémica: el
FEDER. Consideraremos separa-
damente como quedan en el nue-
vo sistema ambos componentes
de la financiacion condicionada.

A lo largo del periodo transito-
rio, el subsistema de financiacion
mediante transferencias especifi-
cas gestionadas por las comuni-
dades autonomas ha dado cabida
a una diversa y dispersa conste-
lacion de subvenciones, cuya pro-
pia delimitacion y cuantificacion
no resulta facil. Aun siendo res-
trictivos a la hora del computo, el
volumen de estas transferencias

se situ6 por encima del 20 por
100 de la financiacion basica, esto
es, la suma de la financiacion in-
condicionada y de la financiacion
condicionada por inversion nueva
del FCI. La reforma acordada com-
porta algunas innovaciones en es-
ta area que pasamos a comentar
en relacion con su campo de co-
bertura, distribucion y ordenacion
y gestion.

Desde el primer afio de implan-
tacion del nuevo sistema, una par-
te de las transferencias especificas
se integra en el bloque de finan-
ciacion incondicionada, pero este
trasvase afecta solo a un 7 por
100 de las mismas. Mayor rele-
vancia tiene la prevision de que,
al acabar el periodo de implanta-
cion de los mecanismos financie-
ros de la LODE, se procedera a la
inclusion de las subvenciones de
gratuidad a la ensefanza (que re-
presentan el 40 por 100 de las
transferencias especificas) en el
bloque de financiacion incondi-
cionada.

Respecto a la distribucion de
las transferencias, hay que separar
a las propias de gratuidad a la
ensefanza del resto. Las primeras
se anaden, Unicamente con pro-
positos formales de calculo, a los
recursos del blogue de financia-
cion incondicionada «a efectos de
homogeneizar entre las distintas
comunidades autbnomas los cos-
tes de los servicios transferidos»,
por lo que su distribucion queda,
de alguna manera, entroncada
con la de la financiacion incondi-
cional. De las restantes, el acuerdo
sobre la aplicacion del nuevo sis-
tema se limita 2 recomendar su
territorializacion en los Presupues-
tos Generales del Estado 0, en su
defecto, durante el ejercicio con
la mayor antelacion posible.

Finalmente, en lo concerniente
a su reordenacion y racionaliza-
cion, tanto econdmica como ad-
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ministrativa, no se avanza ninguna
conclusion o propuesta salvo la
de «establecer los mecanismos ne-
cesarios para agilizar la gestion
de las mismas».

El FCI presenta dos novedades
destacables en el nuevo sistema,
ninguna de las cuales contraria
su ordenamiento juridico anterior.
Una de ellas es la reducciéon de
su cuantia desde el 40 por 100 al
30 por 100 de la inversion publica,
definida conforme al articulo 3 de
la Ley 7/1984. La segunda es la
coordinacion parcial que se esta-
blece entre el FCl y el FEDER v,
en virtud de la cual, las comuni-
dades autonomas con territorios
calificados como zona asistida po-
dran conseguir financiacion del
FEDER hasta un limite maximo
del 30 por 100 de su respectivo
FCI, aportando la cofinanciacion
necesaria con cargo a los propios
recursos de éste. Sin entrar aqui
en profundidad en una valoracion
de esta coordinacién entre el FCI
y el FEDER, si hemos de sefalar
que, vistas las competencias asu-
midas por las comunidades auto-
nomas y vista la naturaleza de los
proyectos acogibles al FEDER,
cualquier otra solucion que no pa-
sara por permitir a las comunida-
des el acceso al FEDER hubiera
sido poco razonable.

C) Ladistribucion territorial de
recursos

Los patrones de reparto de la
financiacion condicionada no su-
fren modificaciones por la implan-
tacion del nuevo sistema. Asi, los
recursos del FCI se siguen distri-
buyendo de acuerdo con la for-
mula establecida en su ley regu-
ladora, y las subvenciones espe-
cificas cada una segun su propio
procedimiento. Otro tanto sucede
con las transferencias para finan-
ciar los servicios traspasados de
la seguridad social.

En cambio, la division territorial
de los fondos de la financiacion
incondicional o financiacién ba-
sica «fuera Fondo» es objeto de
una profunda alteracion. En efec-
to, como afirma el propio método
acordado para la aplicacion del
nuevo sistema, «el cambio funda-
mental que se produce al pasar
del periodo transitorio al definitivo
consiste en la modificacion de los
criterios de reparto del volumen
total de recursos» correspondien-
tes a este blogue de financiacion
incondicional.

La distribucion de estos recur-
sos entre las comunidades auto-
nomas parte de dos restricciones
y dos principios generales. La pri-
mera restriccion es que ninguna
comunidad podra recibir una fi-
nanciacion menor con el nuevo
sistema que la proporcionada por
el modelo del periodo transitorio.
La otra restriccion es la presupues-
taria: la aplicacion del nuevo sis-
tema comportaria en el momento
inicial una inyeccion adicional de
recursos, pero limitada y asumible
(la cifra de poco mas de 50.000
millones de pesetas finalmente
aportada es representativa del ni-
vel de restriccion presupuestaria
con gue se ha jugado). El primero
de los principios consiste en la
desvinculacion entre la fijacion de
la financiacion incondicionada de
cada comunidad y el coste efec-
tivo de los servicios transferidos
a la misma, y su sustitucion por
el reparto de los recursos en fun-
cion de las variables socioecon6-
micas recogidas en el articulo 13
de la LOFCA. La indeterminacion
de este articulo en lo referente tan-
to a las variables concretas a apli-
car como a la ponderacion de las
mismas dejaba abierto, no obs-
tante, un amplisimo abanico de
soluciones, conectada cada una
de ellas con una distinta raciona-
lizacion econémica posible. El se-
gundo principio delimitaba de una

forma mucho mas restrictiva el
campo de las soluciones operati-
vas, al establecer que la poblacion
seria el criterio fundamental sobre
el que basar la distribucion de la
financiacion entre las comunida-
des y que, como consecuencia
de ello, deberia cerrarse en lo po-
sible la dispersion preexistente en
la financiacion por habitante de
las distintas autonomias.

En resumidas cuentas, y como
declara el propio método para la
aplicacion del sistema: «el proble-
ma consiste en encontrar una apli-
cacion de dichos criterios [los del
articulo 13 de la LOFCA] que, ga-
rantizando como minimo la finan-
ciacion que ya recibe cada co-
munidad en el periodo transitorio,
establezca un adecuado abanico
en la financiacion per capita a
igualdad de niveles competencia-
les y tenga un coste asumible para
el equilibrio financiero del Estado».

Con estas premisas basicas, el
paso final era el de elegir, entre
las diversas alternativas que sa-
tisficieran estos requisitos, aquélla
que se considerase como la mas
adecuada. Finalmente, se llegd a
una formula de reparto de la fi-
nanciacion incondicional diferen-
ciando dos bloques: uno para las
competencias comunes a todas
las comunidades autonomas y
otro especifico para las compe-
tencias de educacion, asumidas
solo por algunas comunidades. En
este segundo bloque se compu-
tan, junto a la parte correspon-
diente de los recursos incondicio-
nados, las subvenciones a la gra-
tuidad de la ensefnanza. La deter-
minacion inicial de la financiacion
basica «fuera Fondo» para cada
comunidad se obtiene por adicion
de las cantidades resultantes en
ambos bloques. Las variables y
ponderaciones adoptadas en el
grupo de competencias comunes
son: poblacion, 59 por 100; uni-
dades administrativas (numero de
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provincias mas una provincia ana-
dida artificialmente por comuni-
dad), 24,3 por 100; superficie, 16
por 100; insularidad, 0,7 por 100.
Adicionalmente, operan dos indi-
ces redistributivos de suma cero:
uno de esfuerzo fiscal, en un 5
por 100, y otro de pobreza relativa,
en un 4,2 por 100. En el reparto
de la financiacion de las compe-
tencias de educacion, las variables
y ponderaciones son; poblacion
73,75 por 100; superficie, 15,42 por
100; insularidad, 3,10 por 100; y
un término constante de menos
2,5 por 100. También en este caso
actuan como indices redistributi-
vos el esfuerzo fiscal, con un 1,7
por 100, y la pobreza relativa, con
un 0,4 por 100.

Una vez determinada conforme
a estos criterios la financiacion ba-
sica «fuera Fondo» inicial para ca-
da comunidad, se procede al cal-
culo del porcentaje de participa-
cion. En efecto, de esa financia-
cion global se deducen las
subvenciones de gratuidad a la
ensefanza y la cantidad fijada co-
mo norma recaudatoria de los tri-
butos cedidos y tasas. La diferen-
cia sera la cuantia por participa-
cion en los ingresos del Estado.
Del cociente entre ésta y los in-
gresos fiscales estatales se obtiene
el porcentaje de participacion de
la respectiva comunidad que, una
vez fijado definitivamente, sera in-
variable para el proximo quinque-
nio, salvo que tenga lugar alguno
de los supuestos especiales de re-
vision del porcentaje previstos en
el sistema.

2. La evolucion de la
financiacion

Los recursos provenientes de
transferencias condicionadas evo-
lucionaran en el futuro conforme
a los mismos mecanismos que

han regido hasta ahora, esto es,
manteniendo su relacion con las
categorias de gastos publicos so-
bre las que respectivamente estan
basados. Asi, la financiacion ba-
sica condicionada (FCI) se de-
senvolvera en paralelo a la inver-
sion publica real nueva. El sub-
sistema de financiacion por trans-
ferencias especificas, segun lo ha-
gan los gastos correspondientes
a todas y cada una de ellas. Y el
subsistema de financiacion de las
competencias traspasadas de la
seguridad social, con arreglo a co-
mo se desarrollen los gastos del
INSALUD y del INSERSO. Todos
estos recursos evolucionan, pues,
sobre una base de gastos.

En la financiacion incondicio-
nada hay que distinguir los re-
cursos de gestion propia (tasas y
tributos cedidos) y Ia participacion
en ingresos estatales. Los prime-
ros discurriran segun lo haga su
recaudacion, sin que medien com-
pensaciones positivas o negativas
cuando se falle o supere el obje-
tivo de recaudacion establecido.
Esta norma de evolucion de los
recursos de gestion propia, intro-
ducida ya en el ultimo ano de vi-
gencia del sistema transitorio, esta
referida por tanto a una base de
ingresos.

La innovacion, importante ade-
mas, en cuanto a la actualizacion
posterior de la financiacion inicial
se registra en la participacion en
los ingresos estatales. A diferencia
del periodo transitorio, en que pa-
ra cada afo el porcentaje variaba
o «se deslizaba», en el nuevo sis-
tema el porcentaje de participa-
cion es fijo en principio para un
quinguenio, tal como preve el ar-
ticulo 13.3.d) de la LOFCA. Al ve-
nir determinada la cuantia de la
participacion en los ingresos es-
tatales por la aplicacion de ese
porcentaje fijo a una base de re-
ferencia, su evolucion estara vin-
culada a la de ésta.

Tal base de referencia es, desde
el mismo momento de la deter-
minacion de la financiacion inicial
del sistema, la constituida por los
denominados ingresos tributarios
ajustados estructuralmente (ITAE),
integrados por los impuestos es-
tatales no susceptibles de cesion,
excluidos los ingresos a la CEE y
las cotizaciones a la seguridad so-
cial y al desempleo, y, en principio,
sobre los ITAE de cada ejercicio
presupuestario se aplicara el por-
centaje de participacion. Sin em-
bargo, y con el proposito de es-
tabilizar los ingresos por partici-
pacion frente a cambios pronun-
ciados de los ITAE, como conse-
cuencia de las oscilaciones cicli-
cas de la economia o de medidas
discrecionales, el margen de va-
riacion de un ano a otro de la
base de referencia se horquilla,
estableciendo como tope superior
el crecimiento nominal del PIB y,
en todo caso, como tasa minima
el incremento experimentado por
los gastos equivalentes de la Ad-
ministracion central del Estado.

La regla de evolucion de la fi-
nanciacion por participacion en
ingresos queda asi formulada en
los siguientes términos: «La finan-
ciacion via porcentaje crecera a
la misma tasa que los ITAE, a me-
nos que esta tasa supere a la tasa
de crecimiento del PIB, en cuyo
caso la financiacion creceria igual
que el PIB. Sin embargo, si la apli-
cacion de esta regla diera lugar a
una tasa de crecimiento inferior a
la tasa de crecimiento de los gas-
tos equivalentes, la financiacion
creceria igual gue dichos gastos
equivalentes». La base de evolu-
cion es, por tanto, mixia de in-
gresos (ITAE), gastos (gastos equi-
valentes) e, incluso, producto na-
cional.

* Kk *

Aqui terminaria el repaso de la
nueva estructura de la financiacion
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autonomica. Pero antes de poner
punto final al mismo es preciso
dejar constancia de una omision
importante, al menos por ahora,
de la reforma acordada: la relativa
a la incorporacion explicita en el
sistema de la nivelacion o correc-
cion de los déficit relativos de ser-
vicios sociales e infraestructura en-
tre las distintas comunidades auto-
nomas, uno de los elementos ba-
sicos del modelo tedrico confi-
gurado en la LOFCA y para el
que esta regulaba los mecanismos
financieros pertinentes en sus ar-
ticulos 13.1.e) y 15, y que parece
seguir esperando mejor ocasion
para su puesta en vigor.

El método para la aplicacion del
nuevo sistema, luego de recono-
cer que éste no garantiza la nive-
lacion territorial en la provision de
servicios, declara su proposito de
«que debe constituir una tarea in-
mediata el estudio y analisis de
los servicios publicos fundamen-
tales, la determinacion de su nivel
medio de prestacion y su relacion
con los recursos que el sistema
proporciona a cada comunidad pa-
ra la prestacion de los mismos».
Aun reconociendo que tal mani-
festacion representa un avance so-
bre la situacion anterior, el modo
en que se ha abordado esta cues-
tiobn denota la escasa prioridad
que se le otorga, tanto en el fondo
como en la estrategia de la refor-
ma realizada. En el fondo, porque
implicitamente se considera que
los mecanismos financieros para
la nivelacion de servicios no for-
man parte del nucleo del sistema,
sino que son componentes acce-
s0rios o, en el mejor de los casos,
complementarios del mismo, lo
que resulta discutible desde la
perspectiva de la LOFCA. En la
estrategia, porque no solo se de-
mora en el tiempo su posible im-
plantacion, sino que no se conta-
ba con los estudios previos nece-
sarios para ello, a pesar de que la

elaboracién de tales estudios se
exigia ya en la disposicion adi-
cional 3. 1 de la LOFCA, promul-
gada hace mas de seis anos.

IV. UNA VALORACION
DEL NUEVO
SISTEMA

1. Los aspectos
generales: un sistema
mejor

Para valorar la reforma de la fi-
nanciacion autonomica llevada a
cabo procederemos a comprobar
si, efectivamente, los cambios in-
troducidos suponen un movimien-
to del sistema en la direccion de
corregir las deficiencias y eliminar
los desajustes del modelo prece-
dente y, por tanto, de cumplir sa-
tisfactoria y coordinadamente los
principios superiores de eficiencia,
autonomia y solidaridad. A tal efec-
to, y para que la comparacion sea
mas facil, sequiremos el mismo
esquema utilizado en la valoracion
del periodo transitorio, aunque sin
reiterar las argumentaciones alli
efectuadas, ni tampoco las carac-
teristicas del nuevo sistema ya es-
tudiadas, centrandonos en des-
tacar y resumir las mejoras o, en
sSu caso, empeoramientos que
aporten los renovados mecanis-
mos de la financiacion autono-
mica.

A) Eficiencia economica

+ Correcta distribucion de com-
petencias y funciones. En este as-
pecto, la reforma del sistema no
afade ningun elemento relevante,
salvo una pequefa y razonable
mayor participacion de las comu-
nidades autbnomas en la politica
redistributiva por la incorporacion
parcial de subvenciones al bloque

de la financiacion incondicionada.
Al margen de esto, y por otras
vias ajenas al método acordado,
se estan produciendo algunos
avances en el desarrollo de este
criterio (incentivos, vivienda, etc.).

* Adecuacion de la estructura
de los instrumentos financieros.
Por lo que respecta a la configu-
racion triangular del sistema y a
las relaciones entre los tres vérti-
ces o partes del mismo, las medi-
das aprobadas para su puesta en
vigor inmediata en 1987 no ade-
lantan practicamente nada en las
relaciones entre el subsistema de
financiacion de las competencias
de la seguridad social y el subsis-
tema basico. No obstante, algunas
de las modificaciones anunciadas
para el futuro (integracion de las
subvenciones de educacion en el
porcentaje, implantacion de las
asignaciones para nivelacion de
servicios), junto con otras ya rea-
lizadas o iniciadas (variacion en
los criterios de reparto de las sub-
venciones de gratuidad a la en-
senanza, desarrollo de la Ley Ge-
neral de Sanidad, reforma de la
seguridad social, etc.) abren un
marco mas fluido para los proxi-
mos anos.

Las conexiones entre el subsis-
tema basico y el de financiacion
mediante transferencias especifi-
cas se fortalecen gracias al tras-
vase de una parte de éstas hacia
aqueél, y al nuevo tratamiento dado
a las subvenciones de educacion,
pero, al no abordarse la reorde-
nacion y racionalizacion interna
del segundo de esos subsistemas,
la situacion dista de ser la ideal.

Si son importantes en cambio
las mejoras en la estructura del
bloque de financiacion basica, mer-
ced a una mas correcta corres-
pondencia entre el disefio de los
intrumentos financieros y las fun-
ciones asignadas a cada uno de
ellos y al conjunto de los mismos.
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= Neutralidad financiera inter-
territorial y compatibilidad con la
politica econémica nacional. Ya
apuntabamos que ese criterio no
habia corrido riesgos serios de in-
cumplimiento en el periodo tran-
sitorio. Podria suponerse que en
la nueva etapa, caracterizada por
una posicion financiera mas fuerte
de las autonomias, habria mayores
peligros de que se resintiera la
coordinacién necesaria para su sal-
vaguardia. Y aunque en principio
ese factor no sea del todo desde-
fable, pues no en vano los prin-
cipios de autonomia y coordina-
cion se condicionan entre si, no
creemos que el sistema derive en
ese sentido por dos razones. La
primera, porque, en general, la ma-
yor solidez financiera de las co-
munidades no responde sino a
una mejor adecuacion de la dis-
tribucién de recursos entre las ad-
ministraciones central y autoné-
micas a sus competencias respec-
tivas. La segunda, y es lo que
interesa resaltar, porgue se han
introducido mejoras cualitativas,
internas o vinculadas al sistema
de financiacion autonomica, co-
herentes con este criterio (trans-
formacién de los incentivos eco-
némicos regionales, acceso a los
fondos del FEDER, reglas de evo-
lucion de las distintas figuras fi-
nancieras y, en particular, de la
participacion en ingresos estatales,
etcétera).

B) Autonomia financiera

« Suficiencia. Los datos facili-
tados en la descripcion del nuevo
modelo bastan para apreciar co-
mo en relacion a este principio
ha tenido lugar un cambio positi-
vo, no solo por el aumento inicial
de recursos, sino también por la
formula de actualizacion anual del
blogue de la financiacion basica
«fuera Fondo».

Permanecen intactos en cambio

los problemas manifestados en el
area de las competencias trans-
feridas de la seguridad social vy,
en otro plano, no se desvanecen
las sombras sobre la posible con-
tinuidad de una cierta manipula-
cion en la fijacion de la base de
calculo del FCI.

* Automatismo. Tambien este
criterio gozara de una mas efectiva
realizacién de ahora en adelante,
en virtud de una doble causa com-
binada. De un lado, y como in-
fluencia basica, hay que contabi-
lizar la aplicacion de la nueva nor-
ma de evolucion de la participa-
cion en los ingresos fiscales
estatales. Ademas, el peso relativo
de los recursos sujetos a meca-
nismos de determinacion automa-
tica crece como consecuencia
de la extension de la participacion
en ingresos a costa de las trans-
ferencias especificas, del FCI y
del aumento de fondos del sis-
tema.

» Capacidad de adaptacion. La
insatisfactoria situacion del cum-
plimiento de este criterio al final
del periodo transitorio no se en-
derezara con la puesta en marcha
del nuevo modelo en 1987, y solo
se corregira parcialmente con la
cesion del impuesto sobre actos
juridicos documentados (en 1988)
y la regulacion de los recargos.
No obstante, aun contando con
estos dos instrumentos, los ingre-
sos tributarios de gestion propia
muy dificilmente llegaran siquiera
a recuperar la importancia relativa
que tuvieron hasta 1985, esto es,
con anterioridad a la supresion
del impuesto de lujo y de diversos
conceptos del impuesto sobre
transmisiones patrimoniales, ab-
sorbidos por el IVA.

El método acordado en el seno
del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera recoge la gravedad de
este problema para el correcto fun-
cionamiento de una hacienda pu-

blica descentralizada, pero tam-
bien manifiesta las dificultades
existentes y la cautela con que
ha de guiarse el sistema en esta
vertiente. Fruto de ese encontrado
sentimiento es el ya referido com-
promisc de iniciar, en el cuarto
ano de vigencia del nuevo modelo,
los estudios encaminados a la po-
sible cesion de la fase minorista
del IVA, cuestion que requerira
una atencion prioritaria y que se
convertira, sin duda, en uno de
los ejes de discusion de cualquier
reforma futura de la financiacion
autonomica.

Pero, en nuestra opinion, esta
forma de plantear el juego en una
especie de todo (con la cesion de
la fase minorista del IVA) o nada
(inmovilismo casi total) no es la
unica posible. En efecto, vista la
conveniencia de ampliar 10s re-
cursos de gestion propia, y dentro
del respeto al actual marco juridi-
co, podrian considerarse otras
fuentes, como una cesion mas
completa de los ingresos sobre
el juego, o el reconocimiento de
una capacidad sobre algunas fi-
guras tributarias locales, segun las
previsiones contenidas en el arti-
culo 6.3.2 de la LOFCA, por no
citar sino algunas de las alterna-
tivas posibles.

En resumen, pues, ésta es una
de las asignaturas pendientes del
sistema de financiacion autono-
mica.

» Libertad en la asignacion de
recursos. El margen tedrico de las
comunidades autonomas para de-
cidir libremente la aplicacion de
sus recursos ha aumentado sus-
tancialmente, segun se demostro
al analizar la nueva estructura del
sistema.

C) Solidaridad

« Nivelacion en la prestacion de
los servicios sociales transferidos.

et
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Es en este criterio basico del prin-
cipio de solidaridad donde se pro-
duce el Unico retroceso o empeo-
ramiento digno de consideracion
respecto del periodo transitorio,
de forma que la financiacion auto-
nomica se presenta ante su nueva
etapa como menos solidaria que
en la fase previa, proposicion a
cuya justificacion y comentario re-
servamos un apartado especifico
posterior.

Esta conclusion sélo podria ver-
se modificada en funcion del mo-
mento y del alcance de la posible
introduccion en el sistema de las
transferencias complementarias
para nivelacion de servicios, cuyo
estudio debe constituir, segun de-
clara el método acordado, una ta-
rea inmediata.

* Contribucion del sistema a la
politica de desarrollo regional. A
pesar de la pérdida de importancia
relativa del FCI, el sistema de fi-
nanciacion autonomica conserva
y aun potencia su relacion con la
politica de desarrollo regional
pues, junto al mecanismo basico
del FCI, son de destacar las apor-
taciones que, para el mejor cum-
plimiento de este criterio, repre-
sentan el acceso de las comuni-
dades a los fondos FEDER vy la
apertura a la disponibilidad de re-
cursos para inversion sin destino
previo condicionado.

D) Eficacia administrativa y
seguridad juridica

El método acordado para la apli-
cacion del nuevo sistema, como
ya hemos senalado, no entra en
los aspectos administrativos y ju-
ridicos, por lo que en esta faceta
la situacion sigue presentando las
mismas dificultades que se expu-
sieron al evaluar el modelo del
periodo transitorio.

CUADRO N.° 3

LOS PRINCIPIOS DE LA FINANCIACION AUTONOMICA Y SU
GRADO DE CUMPLIMIENTO EN EL MODELO DEFINITIVO

e i . e )

EFICIENCIA ECONOMICA

— Correcta distribuciéon de competencias y funciones ... . .. Aceptable
— Adecuacion de la estructura de los instrumentos finan-

cieros a las funciones asignadas

..................... Regular

— Neutralidad financiera interterritoriai y compatibilidad

con la politica econémica nacional ..................... Satisfactorio
AUTONOMIA FINANCIERA
— Suficiencia .............. Aceptable
— Automatismo ......... ... ... Aceptable
— Capacidad de adaptacion ................c.cc.oooo.... Deficiente
— Incondicionalidad ................ ... ... . ... ... .. .. ... Aceptable
SOLIDARIDAD
— Nivelacionfiseal .................. .. ... ... ... . ... Regular
— Contribucién a la politica de desarrollo regional ... ...... Aceptable
EFICACIA ADMINISTRATIVA Y SEGURIDAD JURIDICA
— Coordinacion administrativa ........................... Regular
— Suficiencia de la administracion financiera .............. Regular
— Simplicidad administrativa ............................. Deficiente
— Seguridad juridica .............. oo Reguilar

2. La nivelacion fiscal: un
sistema menos
solidario

El criterio basico para juzgar la
bondad del patron distributivo del
modelo de financiacion autono-
mica se puede formular sintética-
mente asi: para un determinado
nivel de esfuerzo fiscal definido
homogéneamente, las distintas co-
munidades autonomas deben po-
der ofrecer a sus ciudadanos unos
niveles similares de consumo de
los servicios publicos, con inde-
pendencia de sus diferencias de
capacidad o necesidad fiscal. Este
principio genérico se justifica tanto
desde una perspectiva teérica co-
mo, lo que es mas importante, des-
de el marco constitucional espa-
fol.

La puesta en practica de ese
principio exige articular unos me-
canismos de nivelacion financiera

para compensar las diferencias de
capacidad fiscal y de necesidades
fiscales, pudiendo establecerse
idealmente, a partir de la atribu-
cion inicial a cada comunidad de
una parte de los impuestos recau-
dados en su zona, dos grupos de
transferencias, positivas o nega-
tivas, unas para nivelar las capa-
cidades fiscales y otras para ni-
velar las necesidades fiscales. En
la realidad, un mismo mecanismo
puede servir para cumplir ambas
funciones, pero es conveniente
considerar separadamente uno y
otro aspecto para detectar como

juegan en este ambito los distintos
modelos de financiacion.

Evidentemente, las diferencias
de capacidad fiscal dependen de
la distribucion teritorial de la renta
y la riqgueza. Cuanto mas desigual
sea esa distribucion, mayores ha-
bran de ser las transferencias para
conseguir su nivelacion. Igualmen-
te, las diferencias de necesidades
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Modelo LOFCA (A)

CUADRO N.° 4

MECANISMOS DE NIVELACION DE LA CAPACIDAD FISCAL

B e i B i i i i e WO . ISR e D
Modelo Nuevo (B)

Modeilo transitorio (C)

capacidad fiscal

nes nes

NOMos:
tributos propios y re-
cargos: a mayor nivel

mos:
idem A.

En general: nivelacion En general: nivelacion En general: nivelacion
capacidad fiscal

capacidad fiscal

En particular. excepcio- En particular: excepcio- En particular: excepcio-

nes

« Area recursos auto- = Area recursos autono- * Area recursos autono-

Mos:
idem A, perc con pro-
biemas y restricciones

de renta, con igual
esfuerzo, mayor ca-
pacidad.

Valoracion: justifica-
ble.

* Area recursos cedi-
dos:
indeterminado.

« Area recursos parti-
cipados:
esfuerzo fiscal como
un criterio para fijar
el porcentaje de par-
ticipacion: definicion
no concretada.

Valoracion: condicio-
nada a su definicion
concreta y, no obs-
tante elio, parciai-
mente negativa por su
referencia limitada a
la imposicion sobre la
renta de las personas
fisicas.

Area recursos cedidos:
excedente de recauda-
cién por encima de la
norma fijada: més favo-
rable para CCAA con
mayor capacidad fiscal.

Valoracion: justificable
con introduccion algu-
na correccién en cifras
“normativas” originales
de tributos cedidos.

Area recursos partici-
pados:

esfuerzo fiscal: definido
como diferencia entre
coeficiente de recauda-
cion en el IRPF y de
poblacion.

Valoracion: muy nega-
tiva tanto en las cues-
tiones de principio co-
mo en Ias relativas a su
definicion y medicion.

de aplicacion.

= Area recursos cedidos:

idem B (desde 1986).

fiscales dependen de las divergen-
cias en el numero de unidades
del servicio para garantizar un mis-
mo nivel de éste, y en el coste
por unidad. Ambos elementos pue-
den estar relacionados, a su vez,

seglin la naturaleza concreta del
servicio, con un amplio abanico
de factores: nimero de habitantes,
desde luego, pero también estruc-
tura demografica de la poblacion,
estructura por niveles de renta,

medio fisico y base productiva,
etcétera. Cuanto menos homoge-
nea sea una nacion, en el sentido
de presentar mayores diferencias
respecto de estos factores, ma-
yores seran también las transfe-
rencias necesarias para compen-
sar las diferencias de necesidades
fiscales.

Para valorar el grado de cum-
plimiento de las exigencias deri-
vadas de la nivelacion fiscal pro-
cedemos del siguiente modo. Por
lo que a la nivelacion de las ca-
pacidades fiscales se refiere, par-
timos de considerar como objetivo
la igualacion en todas las comu-
nidades autonomas de los recur-
sos por habitante para un grupo
homogéneo de competencias, y
de admitir la posibilidad de des-
viaciones sobre este objetivo en
funcion del mayor esfuerzo fiscal
relativo que pueda hacer cada co-
munidad con los recursos por ella
gestionados. Posteriormente, y par-
tiendo de esta base, se consideran
los factores que pueden determi-
nar diferencias de necesidades fis-
cales y, por tanto, de transferen-
cias niveladoras complementarias.
A tal fin, se han elaborado los cua-
dros numeros 4 y 5, que sintetizan
los intrumentos de nivelacion pre-
sentes en el modelo del periodo
transitorio, en el nuevo modelo y
en el modelo LOFCA.

Tres conclusiones principales
se desprenden de ambos cuadros.
Primeramente, el contenido de so-
lidaridad de los distintos modelos
ha ido reduciéndose progresiva-
mente, de forma que el modelo
plasmado en la LOFCA era mas
solidario que el vigente durante
el periodo transitorio, y este ulti-
mo, a su vez, satisfacia mejor el
principio de solidaridad que el nue-
vo modelo aprobado.

En segundo término, carece de
fundamento la inclusion del cri-
terio del esfuerzo fiscal en la ma-
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MECANISMOS DE NIVELACION DE LAS NECESIDADES FISCALES

CUADRO N.° 5

“

General

Factores estructura
demografica.

Factores medio fisi-
co y base producti-
va.

Factores distribu-
cion renta y pobre-
za.

Factor déficit relati-
vo bienes y servi-
Cios.

Factor no homoge-
neidad competen-
cias, servicios y bie-
nes transferidos

Competencias

Modelo LOFCA

Modelo Nuevo

Modelo transitorio

Educacion. Proteccion
Menores, Asistencia y
Servicios Sociales.

Agricuitura, Carreteras,
Puertos, Vivienda y
Equipamientos Rurales
(incluidos los educati-
vOs).

Sanidad, Asistencia y
Servicios Sociales, Pro-
teccion Menores, Vi-
vienda, Educacion.

Todas

Carreteras, Puertos y
Litoral, ISTIL, IRYDA,
ICONA, Cultura, Obras
Hidraulicas, Adminis-

Nivelaciéon necesidad
fiscal

Incluidos (no explicita-
mente del todo) en art.
13.1.e.

Incluidos (no expilicita-

mente del todo) en art.
13.1e.

Incluido criterio inverso
renta por habitante: art.
18i1d.

Inciuido: art. 13.1.e.

Incluido: art. 13.1.c.

No nivelacion necesi-
dad fiscal: sélio algunas
medidas muy parciales
y asistematicas.

Excluidos.

Inciusion parcial e in-
completa: indicador de
superficie.

Incluido criterio renta
por habitante, pero con
una ponderacion ridicu-
la.

Excluido

Excluido, salvo conside-
raciones especificas y
sesgadas.

Nivelacion imperfecta
necesidad fiscal.

Incluidos implicita e

imperfectamente.

Incluidos implicita e
imperfectamente.

Inciuidos implicita e
imperfectamente.

Excluido

Inciuido implicitamente

(con exclusion di-
ferencia basica
CC.AA. 151y 143).

nas.

traciones Penitencia-

nera en que el modelo propuesto
lo hace, ya que origina unas dife-
rencias de capacidad fiscal entre
comunidades no justificables.

En tercer lugar, el modelo pro-
puesto practicamente limita las exi-
gencias de la nivelacion al area
de la capacidad fiscal, esto es, a
acercar las pesetas por habitante,
sin tomar en consideracion los ele-
mentos o factores fundamentales
provocadores de diferencias de ne-
cesidad fiscal, que reclaman un
desvio de la regla anterior. Son
especialmente graves las ausen-
cias de los factores relativos a la
estructura demografica de la po-
blacion, y en particular la exclu-

sion de la poblacion en edad es-
colar como criterio a considerar
en el reparto de los recursos co-
rrespondientes a las competencias
de educacion, y a los déficit rela-
tivos de equipamientos de servi-
cios sociales e infraestructuras, y
la minima expresion a que se re-
duce el factor de la renta y po-
breza relativas.

NOTAS

(") Este articulo es una version corregida y
actualizada de la conferencia pronunciada en
Santander el dia 16 de julio de 1986, dentro del
curso «Opciones fiscales de los afios 80», or-
ganizado por la Universidad Internacional Me-
néndez Pelayo y dirigido por el profesor Dr. D.
Enrique Fuentes Quintana.

(1) Informe de la Comision de Expertos so-
bre Financiacién de las Comunidades Autono-
mas, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, 1981, pags. 51y 52.

(2) MepeL CAmara, Braulio, <El déficit y el
sistema de ingresos de las comunidades auto-
nomas», PaPeLEs DE Economia EspafioLa, n.® 23,

paginas, 385-386.




