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I. INTRODUCCION

NO de los aspectos mas
__ llamativos del procedimien-

"~ to para la determinacion de
los concretos recursos financie-
ros que, dentro del sistema cons-
titucional, integran los distintos
modelos de financiacion (1) de
las comunidades autonomas de
régimen comun (CCAA en lo suce-
sivo) es el papel central que pa-
rece cumplir el Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera (CPFF en
adelante) de las ccaAa. Se trata de
un érgano cuyo protagonismo en
esas cuestiones ha crecido de
forma imparable, pese a que su
regulacion no ha sido objeto de
modificacion substancial desde
la aprobacion de la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunida-
des Autonomas (LOFCA en lo su-
cesivo) y de que el papel que
cumple, en la realidad de las co-
sas, en la concrecion de los di-
versos modelos de financiacion
autonomica y de financiacion de
la sanidad se corresponde mal
con su parca regulacion como
«0rgano consultivo y de delibera-
cion» (art. 3.2 LOFCA), creado «pa-
ra la adecuada coordinacioén en-
tre la actividad financiera de las
comunidades auténomas y de la
Hacienda del Estado» (art. 3.1
LOFCA).

En este sentido, como hemos
expuesto en otro lugar (2), la con-
figuracion de los diversos mo-
delos de financiacion autonémi-
ca que se han sucedido desde el
restablecimiento de los entes

preautondmicos hasta la fecha
ha sido el fruto de acuerdos del
mas variado contenido, adopta-
dos inicialmente de forma mas o
menos autdonoma por las comi-
siones mixtas constituidas entre
el Estado y cada una de las co-
munidades que, en un momento
posterior, han operado con su-
jecion casi absoluta al marco
previamente delimitado por los
acuerdos del cPFF, que las comi-
siones mixtas asumian y concre-
taban para su ambito de actua-
cion.

No obstante, el cpFF aparece
en la LorFca como un lugar de en-
cuentro entre los ministros del
gobierno central responsables de
las materias relacionadas con la
financiacion autonémica y los
consejeros de las ccaa. Como un
organo intergubernamental en
que el Estado se relaciona simul-
taneamente con el conjunto de
las ccaa, esto es, como un érga-
no de caracter multilateral que,
sin embargo, debe obligatoria-
mente coexistir con otros érganos
de relacion bilateral entre el Esta-
do y cada comunidad: las comi-
siones mixtas. Porque esas co-
misiones mixtas, que tuvieron un
importantisimo protagonismo en
las primeras fases del proceso
autondmico, todavia tienen asig-
nadas funciones de gran rele-
vancia en los estatutos de Auto-
nomia y en la propia LOFCA, que
para nada se pronuncia sobre las
relaciones que hayan de mediar
entre ellas y el CPFF.

De ahi que tenga sentido inte-
rrogarse sobre el significado de

la intervencion del cpFF, drgano
consultivo y de deliberacién que
ha ido progresivamente asu-
miendo funciones de mayor tras-
cendencia en la estructuracion
de los distintos modelos de finan-
ciacion autonomica, sin perjui-
cio de que sus decisiones —por
vias diversas— se hayan plas-
mado a posteriori en textos le-
gales o, cuando menos, hayan
sido objeto de asuncion formal
por las correspondientes comi-
siones mixtas. Por ello, resultara
inevitable hacer referencia pre-
via a dichas comisiones y a las
relaciones que mantienen con el
CPFF que, al menos en principio,
no pueden explicarse en térmi-
nos de jerarquia o dependencia
alguna, pues se trata de 6rganos
con naturaleza y competencias
diversas, que intervienen de mo-
do distinto en la determinacién
de la financiacion de las comuni-
dades autonomas.

Il. EL PAPEL DE LAS
COMISIONES MIXTAS
Y LA NATURALEZA
DE SUS ACUERDOS

Como consecuencia de la in-
tima vinculacion entre traspaso
de servicios y financiacion de és-
tos, serian las comisiones mixtas
paritarias las que asumirian el
protagonismo en la implantacion
de los primeros instrumentos di-
rigidos a asegurar a las ccaA la
obtencion de recursos financie-
ros suficientes para hacer frente
al mantenimiento de los servicios
que iban asumiendo. De ahi que
desde los primeros reales decre-
tos dictados para el desarrollo de
los regimenes preautonémicos,
se remitiera a los acuerdos de
transferencia la regulacion de los
medios materiales y humanos
qgue habian de emplearse para
su puesta en marcha y que, por
otro lado, desde la Ley de Presu-
puestos para 1978, se autoriza-
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ran transferencias de créditos a
las haciendas preautondmicas
«en la medida en que se acuer-
den, a través de comisiones mix-
tas, transferencias de funciones
y servicios del Estado» (art. 25).

De este modo, como hemos
expuesto en otro lugar (Ramallo
y Zornoza, 1997; 96y ss.), en el
marco de un modelo de relacio-
nes puramente bilaterales entre
el Estado y cada una de las ccaa,
fueron los acuerdos de las comi-
siones mixtas la fuente de las
obligaciones a que habian de
atender las transferencias rea-
lizadas con cargo a los Presu-
puestos del Estado. Dichas comi-
siones cumplieron asi un papel
fundamental en todo el desa-
rrollo del proceso autondémico,
reconocido por la sTc 76/1983,
de 5 de agosto, que afirmaria la
existencia en su favor de «una
reserva competencial..., para re-
gular los traspasos de servicios
a las comunidades auténomas»
(FJ. 28.9), vinculando la validez
de sus acuerdos directamente a
los estatutos de Autonomia e
identificando su origen ultimo en
el articulo 147.2 de la Constitu-
cion.

Es posible que esa jurispru-
dencia constitucional, conforme
a la cual no resultaria admisible
«que una ley estatal pueda inci-
dir en el ambito competencial de
las comisiones mixtas e imponer-
se a sus acuerdos» (FJ. 28.9) (3)
pudiera explicar el valor de los
acuerdos de las comisiones mix-
tas en los primeros momentos
del desarrollo de la financiacion
autondmica, cuando la discusion
sobre el traspaso de servicios
y su financiacion se realizaba
de forma conjunta e inescindi-
ble. Pero en los momentos pos-
teriores, tras la aprobacion de la
LOFCA Yy la constitucion de comi-
siones mixtas a los efectos de
determinar la financiacion corres-
pondiente al periodo transitorio y
establecer el régimen de los tri-

butos cedidos, conforme a lo pre-
visto también en los estatutos de
Autonomia, no parece que sus
acuerdos puedan conservar esa
naturaleza que la stc 76/1983
predica de los que son propios
de las comisiones mixtas de
transferencias de servicios.

Es cierto que tanto la LoFca
como la generalidad de los esta-
tutos de Autonomia, mantenien-
do el modelo de las relaciones bi-
laterales entre el Estado y las
ccaA para el desarrollo del sis-
tema de financiacion, se refieren
a la existencia de comisiones
mixtas paritarias a las que incum-
biria, por un lado, garantizar la
financiacion del coste efectivo
de los servicios asumidos adop-
tando un método encaminado a
la fijacion del porcentaje de par-
ticipacion en los ingresos del Es-
tado y, por otro, intervenir en el
establecimiento del alcance y
condiciones de la cesidn de tribu-
tos; pero sus acuerdos no pare-
cen tener caracter vinculante ni
imponerse al Estado, como ocu-
rria en el caso de las comisiones
mixtas de transferencias, sino
que cumplen un papel distinto.

En primer lugar, por lo que se
refiere a las comisiones mixtas
que intervienen en la fijacion de
los porcentajes de participacion
en los ingresos del Estado que
corresponden a cada comunidad
auténoma, tanto la LoFcA, en su
disposicion transitoria primera 2
y 3, como los estatutos de Auto-
nomia, se refieren a ellas sélo
como 6rganos que han de inter-
venir en el periodo transitorio de
financiacion para adoptar el mé-
todo encaminado a la fijacion del
porcentaje de participacion y fijar
dicho porcentaje con una antela-
cion minima de un mes respecto
al momento de presentacion en
las Cortes de los Presupuestos
Generales del Estado. Por ello,
podrian surgir dudas respecto al
papel de dichas comisiones mix-
tas una vez finalizado dicho pe-

riodo transitorio (4), aunque la
practica ha confirmado que, tras
la implantacion del modelo de fi-
nanciacion definitivo para el quin-
quenio 1987-1991, las leyes de
Presupuestos contindan fijando
el porcentaje de participacion co-
mo consecuencia de los acuer-
dos de las correspondientes co-
misiones mixtas, que parecen
haber seguido realizando la mis-
ma funcién asumida en el ante-
rior periodo transitorio, como po-
ne claramente de manifiesto el
preambulo del Real Decreto-Ley
7/1997, de 14 de abril.

Al margen de los supuestos
de transferencias a las ccAA co-
rrespondientes al coste de nue-
VOs servicios traspasados (5), la
intervencion de estos dérganos
puede explicarse porque el ar-
ticulo 13.1 de la LoFcA, al regular
la participacion en los ingresos
del Estado en el periodo definiti-
vo, estableci6 que el correspon-
diente porcentaje «se negocia-
ra», sin determinar el érgano en
que la negociacion habia de pro-
ducirse; lo que permite entender
gue son las comisiones mixtas
las que han de asumir dicha fun-
cion, dado que el porcentaje de-
be negociarse separadamente,
ahora segun los Estatutos, para
cada comunidad auténoma —lo
que implicitamente remite a la
actuacion de comisiones mixtas
Estado-comunidad auténoma—
y que, ademas, al menos el Es-
tatuto de la Comunidad Cana-
ria (art. 51.2) expresamente atri-
buye esa mision a la Comisién
Mixta.

La intervencion de las comi-
siones mixtas puede, por tanto,
considerarse justificada incluso
una vez superado el periodo
transitorio, pese a que ya no es
tan claro que la aprobacion del
porcentaje fijado en los acuerdos
haya de realizarse a través de la
Ley de Presupuestos, como pa-
recia preverse para el periodo
transitorio (disposicion transito-
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ria primera 3 LOFCA); aunque
naturalmente, los Presupuestos
deberan siempre reflejar las con-
signaciones presupuestarias co-
rrespondientes a la participacion
de cada comunidad. En efecto, el
articulo 13.4 de la LOFCA esta-
blece para el periodo definitivo
gue «en cualquier caso, el por-
centaje de participacion se apro-
bara por ley», lo que puede ser
entendido como reflejo de la ne-
cesidad de que el porcentaje de
participacion sea aprobado por
una ley que establezca ademas
los criterios que conducen a su fi-
jacion y la ponderacion que les
corresponde; ley que tendria su
traduccion en la de Presupues-
tos Generales, que incorporaria
los créditos correspondientes a
la participacion que para cada
comunidad derivara de su por-
centaje respectivo (6).

La aprobacion de los porcen-
tajes a través de una ley especi-
fica, distinta de la de Presupues-
tos, ofreceria cuando menos la
ventaja de hacer posible la con-
crecion normativa de dichos cri-
terios y su ponderacion, abrien-
do con toda claridad la via para
su control de constitucionalidad.
Sin embargo, a nuestro entender
no existen argumentos que pue-
dan oponerse a la aprobacion de
los porcentajes de participacion
directamente por las Leyes de
Presupuestos, como ha ocurrido
en la practica; maxime si se tie-
ne en cuenta su evidente cone-
xion con la materia presupuesta-
ria. Y, naturalmente, sin que ello
pueda constituir obstaculo para
el control de constitucionalidad
sobre los criterios que intervie-
nen en su fijacién y la pondera-
cion de los mismos, que sélo im-
plicitamente pueden entenderse
incorporados a las leyes de Pre-
supuestos (7).

De este modo, la intervencion
de las comisiones mixtas en la fi-
jacion del porcentaje de partici-
pacion que corresponde a cada

comunidad en los ingresos del
Estado ha quedado consagrada
en la practica, quiza como con-
secuencia de la colaboracion y
lealtad constitucionales, que, co-
mo dijo la sTc 181/1988, postu-
lan «la adopcion de procedimien-
tos de consulta, negociacion o,
en su caso, la busqueda del
acuerdo previo, para la concre-
cion normativa de temas de tan-
to relieve respecto a la puesta en
marcha del Estado de las auto-
nomias» (FJ. 4.2). Y ello sin per-
juicio de que el acuerdo previo de
las comisiones mixtas, que, se-
gun la disposicion transitoria pri-
mera 3 de la LOFCcA y los estatu-
tos de Autonomia, debe tener su
reflejo en el Proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Es-
tado, haya perdido buena parte
de su significado desde el mo-
mento en que los elementos que
intervienen en la determinacion
de los porcentajes de partici-
pacion se encuentran predeter-
minados y valorados por el CPFF
en los acuerdos relativos a cada
uno de los modelos de finan-
ciacion.

Todo ello se confirma en las
leyes de Presupuestos y, en par-
ticular, entre las mas recientes,
en las leyes 12/1996, de 30 de di-
ciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1997 (8);
65/1997, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Es-
tado para 1998 (9); 49/1998, de
30 de diciembre, de Presupues-
tos Generales del Estado para
1999 (10); 0 54/1999, de 29 de
diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 2000 (11),
que se remiten a la aprobacion
de los porcentajes definitivos de
participacion por las comisiones
mixtas a las que, a otros efec-
tos, se alude siempre como 6rga-
nos que operan de acuerdo con
el modelo de financiacion apro-
bado por el cprF, del que se pa-
recen derivar, sin mas, los res-
tantes elementos que definen el

régimen de financiacion de las
comunidades autonomas.

Distinta es la posicion de las
comisiones mixtas que intervie-
nen en la fijacion del alcance y
condiciones de la cesion de tribu-
fos a cada comunidad y cuyos
acuerdos, segun senalan los es-
tatutos de Autonomia, una vez
adoptados obligaran al gobierno
a tramitarlos como proyecto de
ley, segun corroboran las exposi-
ciones de motivos de la Ley
30/19883, reguladora de la cesion
de tributos del Estado y de la Ley
32/1987, de ampliacion de la ce-
sion, frente al silencio de la mas
reciente Ley 14/1996, de 30 de
diciembre, en la que se omite
cualquier referencia a la actua-
cion de dichas comisiones mixtas.

No obstante, dicha actuacion
es ineliminable desde que la sTC
181/1988, de 13 de octubre, pro-
clamara que la intervencion de
las comisiones mixtas en el esta-
blecimiento del alcance y con-
diciones de la cesion de tribu-
tos constituye «una especialidad
procedimental que afecta al tra-
mite previo de la iniciativa legis-
lativa, referida a un proyecto que
se tramitara después en las Cor-
tes como Ley ordinaria» (FJ. 4.°);
por lo que su respeto es consti-
tucionalmente inexcusable.

Y puesto que nos encontra-
mos ante una especialidad pro-
cedimental prevista en el bloque
de la constitucionalidad para la
determinacion del alcance y con-
diciones de la cesion de tributos,
la intervencion de las comisiones
mixtas a tales efectos ha resulta-
do preceptiva cuantas veces se
ha modificado el régimen de la
cesion de tributos con motivo de
la implantacion de los diversos
modelos de financiacion autono-
mica, segun ha quedado acredi-
tado en las leyes de modificacion
de las condiciones de cesion a
cada una de las ccaa, promulga-
das en 1997, con motivo de la im-
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plantacion del modelo de finan-
ciacion de las ccaa para el quin-
quenio 1997-2001, que aluden a
ella en las correspondientes ex-
posiciones de motivos (12).

De este modo, en conclusion,
las comisiones mixtas, cuando
intervienen tanto en la cesion de
tributos cuanto en la fijacion del
porcentaje de participacion en
los ingresos del Estado, cumplen
un papel dificilmente sustituible
en la concrecion de los recursos
financieros de que han de nutrir-
se las haciendas de las ccaA. Pe-
ro sus acuerdos vinculan sélo al
gobierno, para la elaboracién de
los correspondientes proyectos
de ley, ya que no existe funda-
mento constitucional alguno pa-
ra restringir la capacidad deciso-
ria del Parlamento respecto de
los mismos, de modo que «la exi-
gida negociacion no viene sino a
introducir una especialidad en la
fase de iniciativa legislativa, en
virtud de la cual el gobierno esta
obligado a presentar precisamen-
te el texto pactado; pero una vez
hecho esto, la tramitacion legis-
lativa habra de seguir los cauces
ordinarios sin variacion alguna»
(Medina Guerrero, 1992: 366).

Y es que, en definitiva, los
acuerdos de las comisiones mix-
tas respecto de la financiacion de
las ccaa no vinculan al poder le-
gislativo porque, como dijera la
sTC 181/1988, no dan lugar a un
supuesto de «ley paccionada»,
del estilo de las que aprueban el
Concierto o Convenio con las co-
munidades forales, que ademas,
como es sabido, presentan una
notable especialidad en su trami-
tacion parlamentaria por tratarse
de leyes de articulo unico, res-
pecto de las que no cabe en-
mienda que afecte a su conteni-
do, al tener que producirse su
aprobacion por los 6rganos com-
petentes de los territorios forales
y del Estado.

lll. EL CONSEJO
DE POLITICA FISCAL
Y FINANCIERA Y LA
NATURALEZA
DE SUS ACUERDOS

1. La configuracion
del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera

Como hemos apuntado, el
modelo de relaciones puramente
bilaterales derivado de la ce y los
estatutos, que habia operado en
la primera fase del desarrollo de
la financiacion autonémica, se
veria alterado tras la aprobacion
de la LOFCA, que, aun consagran-
do el importante papel de las
comisiones mixtas, introduciria
un organo colegiado, de caracter
multilateral, para la coordinacion
de la actividad financiera de las
ccAA 'y de la Hacienda del Esta-
do, al que se caracterizaba como
organo consultivo y de delibera-
cion, pero que estaba llamado a
cumplir un papel de primer orden
en la implantacion de los diver-
sos modelos de financiacién au-
tonomica: el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

El citado cpPrF, constituido
de conformidad con el art. 3.1
de la LOFCA, aparece, en efecto,
como «Organo consultivo y de
deliberacion» (13), que entiende
fundamentalmente de materias
relacionadas con la coordinacion
de la actividad financiera en
cuanto a la politica presupuesta-
ria, de endeudamiento, de inver-
siones publicas y de cualquier
otro aspecto que precise de
una actuacion coordinada (ar-
ticulo 3.2.a,e,d,g), al tiempo que
interviene en el proceso de deter-
minacion de los recursos finan-
cieros de las ccaa a través del
«estudio y valoracion de los cri-
terios de distribucién del Fondo
de Compensacion» (art. 3.2.b),
«el| estudio, la elaboracion, en su
caso, y la revision de los méto-

dos utilizados para el calculo de
los costos de los servicios trans-
feridos» (art. 3.2.c) y «la apre-
ciacion de las razones que justi-
fican en cada caso la percepcion
por parte de cada una de las co-
munidades auténomas de las
asignaciones presupuestarias,
asi como los criterios de equidad
seguidos para su afectacion»
(art. 3.2.d).

Nos encontramos, pues, ante
un érgano consultivo cuya inter-
vencion no es preceptiva (ssTc
63/1986, FJ. 11.%; 96/1990, FJ.
4.2, 237/1992, FJ. 3.2y 68/1996,
FJ. 10.9), creado por el Estado pa-
ra la coordinacion de la actividad
financiera, como cauce coope-
rativo de relacion con las ccaa,
pero que carece de facultades
precisas a esos efectos, segun
Garcia Martinez (1998: 197 y si-
guientes). Y, seguramente por
ello, pese a la importancia de las
materias en que corresponde in-
tervenir al cpPFF, la LOFCA no se
pronuncia sobre la forma y efec-
tos de sus acuerdos, que sélo
aparecen descritos, en términos
que plantean no pocas dudas, en
el Reglamento de Régimen Inte-
rior que, de conformidad con el
articulo 3.3 del citado texto legal,
aprobo en su Acuerdo 1/1981, de
20 de agosto. En efecto, segun el
citado Reglamento, el pleno del
CPFF se limita a adoptar las «re-
comendaciones que estime con-
venientes» sobre las materias de
su competencia (art. 5.1) por dos
tercios de los votos de sus miem-
bros en primera votacion y por
mayoria absoluta en segunda vo-
tacion, admitiéndose que a la re-
comendacion adoptada se unan
informes haciendo constar la
posicion sostenida por quienes
se encuentren en minoria (articu-
lo 10.3); pero nada se dice res-
pecto de quiénes han de ser los
destinatarios de dichas recomen-
daciones que, por su denomina-
cion, parecen carecer de cual-

quier efecto juridico preciso.




2. Los diversos tipos de
acuerdos en funcion
de su destinatario

Sin embargo, a lo largo de la
evolucion de los diversos mode-
los de financiacion autonomica,
los destinatarios de los acuerdos
del cPFF han sido bien el gobier-
no, para su conversion en pro-
yecto de ley, bien las comisiones
mixtas que habian de asumirlos
como base para, a su vez, adop-
tar sus propias decisiones, bien
las ccaA y el gobierno, de forma
simultanea, a los efectos de la
coordinacioén de sus politicas, en
cumplimiento de la funcion origi-
naria y propia del citado CPFF.

Del primer tipo de supuestos,
esto es, de acuerdos del cPFF que
tienen como destinatario al go-
bierno, que los refleja de forma di-
versa en sus proyectos de ley,
constituye un buen ejemplo el
Acuerdo 2/1981, de 16 de sep-
tiembre, relativo al Fci. Porque
como consecuencia de dicho
Acuerdo, la Ley 44/1981, de 26
de diciembre, procederia a in-
corporar a los Presupuestos del
Estado una nueva Seccion 33,
denominada «Fondo de Com-
pensacion Interterritorial», sin es-
tablecer su regulacion, que solo
apareceria en sus aspectos pura-
mente presupuestarios en las le-
yes 9/1983 y 44/1983 y, finalmen-
te, se realizaria por la Ley 7/1984,
de 31 de marzo. A la vista de ello,
no parece exagerado afirmar que
las recomendaciones del CPFF,
contenidas en su citado Acuerdo
2/1981, sustituyeron en la practi-
ca a la regulacion legal que la
LOFCA reclamaba para la ponde-
racion de los indices o criterios
gue han de utilizarse en la distri-
bucién del Fci; regulacion que so6-
lo se produciria a través de la Ley
7/1984, de 31 de marzo, cuya ex-
posicion de motivos reconocia la
asuncion de dichas recomenda-
ciones, que ya habian producido
efectos en los tres ejercicios an-

teriores pese a carecer, formal-
mente, de valor normativo algu-
no. Asi se sefald en los recursos
de inconstitucionalidad presenta-
dos por el Gobierno Vasco contra
las leyes de Presupuestos de
1982, 1983 y 1984, donde se ale-
gaba que los criterios de distribu-
cion del Fci no aparecian fijados
en dichas leyes, porque la distri-
bucion se habia realizado de
acuerdo con el dictamen del CPFF,
del que el representante vasco
habia discrepado.

Tales recursos fueron acumu-
lados, a efectos de su resolucion,
por la sTCc 63/1986, de 21 de ma-
yo (ponente G. Begué Canton)
cuya argumentacion no parece
posible compartir en cuanto se
sustenta sobre una distincion, en
exceso formalista, entre la auto-
rizacion presupuestaria de los
correspondientes fondos y la dis-
tribucion de las dotaciones entre
las ccaa (FJ. 6.9) que, descono-
ciendo la denominacion de la
Seccion 33 (Fondo de Compen-
sacion Interterritorial) de los es-
tados de gastos de las leyes im-
pugnadas, conduce a afirmar
que en ella no se contiene dicha
distribucion del Fondo, ignoran-
do que, en ocasiones, la propia
consignacion presupuestaria en
el estado de gastos incorpora o
contiene la regulacion normati-
va imprescindible para su aplica-
cion (14).

Por ello, a nuestro entender,
al renunciar a abordar los proble-
mas planteados por unos acuer-
dos carentes de formalizacion
legal, cuyos efectos se manifes-
taban de forma diversa, condicio-
nando decisivamente los instru-
mentos de financiacion de las
CCAA, el Tribunal Constitucional
desaproveché en la citada sTC
63/1986 una de las primeras oca-
siones para reconducir el proce-
so de financiacion autonémica al
orden de fuentes que se des-
prende del sistema constitucio-
nal. Porque lo que habia ocurri-

do era que un acuerdo del CPFF,
dirigido como recomendacion al
gobierno en ejercicio de la com-
petencia que la LoFcA le atribuye
para el «estudio y valoracién de
los criterios de distribucion del
Fondo de Compensacién» (ar-
ticulo 3.2.b), ademas de traducir-
se en el correspondiente proyec-
to de ley, habia adelantado sus
efectos al incorporarse implicita-
mente al calculo de los créditos
consignados en las leyes de Pre-
supuestos para el Fci, sin que se
hubiera aprobado la Ley que el
articulo 16.1 de la LoFcA reclama
para «la ponderacion de los dis-
tintos indices o criterios» que han
de intervenir en su distribucion.

Esa misma funcion de reco-
mendacion al gobierno para la
elaboracion del correspondiente
proyecto de ley, la cumpliria tam-
bién el Acuerdo del cprr de 21 de
febrero de 1990, relativo igual-
mente al Fcl, del que se encuen-
tra el primer reflejo en el articu-
lo 79 de la Ley 4/1990, de 29 de
junio, de Presupuestos Genera-
les del Estado para dicho ejer-
cicio, cuyos efectos habian de
producirse desde el primero de
enero. En él se establecio que el
FCI «se regira, mientras no sea
aprobada su nueva ley regulado-
ra, por el contenido del Acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de fecha 21 de febre-
ro de 1990 y por lo dispuesto en
la Ley 7/1984, de 31 de marzo,
reguladora del citado Fondo,
en todo aquello que no resulte
modificado por el mencionado
Acuerdo», concediéndole de ese
modo un valor que dificilmente
puede atribuirsele desde la pers-
pectiva de la regulacion constitu-
cional de las fuentes del derecho.

En todo caso, el citado Acuer-
do de 21 de febrero de 1990, a
pesar de los extranos efectos
que terminaria produciendo, era
inicialmente una recomendacion
al gobierno para la reforma del
FCl, que se realizaria meses mas
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tarde por la Ley 29/1990, de 26
de diciembre (BoE del 27 de di-
ciembre de 1990), que entr6 en
vigor al dia siguiente de su publi-
cacion. La nueva regulacion del
Fcl limitaba el papel de las leyes
de Presupuestos a la determina-
cion de la dotacion y cuantia del
Fondo, a la fijacion de las ccaa
perceptoras del mismo y a la
concrecion de los proyectos de
inversion financiados con cargo
a él. Por ello, resulta dificil enten-
der que la Ley 31/1990, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1991, in-
corporase a su art. 95.1 una nor-
ma idéntica a la del art. 79 de la
Ley de Presupuestos de 1990,
que ya ha sido comentada; por-
que en este momento, habida
cuenta de la previa aprobacion
de la nueva Ley del Fci, dicha
norma resultaba completamente
absurda y equivaldria a afirmar
que el Fondo se regiria por el
contenido del Acuerdo del cprF
de 21 de febrero de 1990, y por
lo dispuesto en la Ley 7/1984,
«mientras no sea aprobada la
Ley que ha sido aprobada ayer».

Esa particular relacion entre la
Ley del Fci y los acuerdos del
CPFF se mantiene, por tanto, con
independencia de que su refor-
ma se hubiera ya efectuado, lo
que explica que en las leyes de
Presupuestos posteriores, inclu-
yendo la Ley 12/1996, que apro-
b6 los primeros Presupuestos
correspondientes al nuevo mo-
delo de financiacion para el quin-
quenio 1997-2001 (art. 88.1), se
establezca que el Fci «se regira
por la Ley 29/1990, de 26 de di-
ciembre y por el Acuerdo del
Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera de 20 de enero de
1992»; lo que resulta mas ab-
surdo, si cabe, porque el citado
Acuerdo del cpFF Unicamente re-
cogia en su apartado Ill.1 cual
deberia ser el porcentaje sobre
la inversion publica para calcular
la dotacion del Fci, segun lo dis-

puesto en el art. 2.3 de su Ley re-
guladora, respecto del ejercicio
de 1992, en términos que, como
es légico, han ido evolucionando
con posterioridad (15).

En otras ocasiones, los acuer-
dos del cprF, adoptados en
ejercicio de la competencia que
le atribuye el art. 3.2.c) de la
LOFCA para «el estudio, la elabo-
racion, en su caso, y la revision
de los métodos utilizados para el
célculo de los costos de los ser-
vicios transferidos», parecen te-
ner como destinatarios naturales
a las comisiones mixtas, a las
gue se recomendaria el método
a seguir para la fijacion del por-
centaje de participacion que de-
ben establecer para garantizar la
financiacién de dichos servicios,
segun la disposicion transitoria
primera 2 de la LOFCA. El primer
ejemplo de este tipo de recomen-
daciones lo proporcionaria el
Acuerdo 1/1982, de 18 de febre-
ro, del cPFF, que establecid la
metodologia para el célculo del
coste efectivo cuya financiacion
garantizaba la LoFca para el pe-
riodo transitorio en ella definido;
pues dicha metodologia sélo po-
dia ser aplicada por las comisio-
nes mixtas, a las que incumbia fi-
jar el porcentaje de participacion
de cada comunidad que, poste-
riormente, deberia incluirse en
las leyes de Presupuestos.

Sin embargo, la Ley 12/1983,
de 14 de octubre, del Proceso
Autondmico, reproduciendo el ar-
ticulo 26 del Proyecto de la LOAPA,
que habia sido considerado cons-
titucional por la sTc 76/1983, de
5 de agosto, pretendio estable-
cer una intermediacion guberna-
mental entre el Acuerdo del cPFF
y las comisiones mixtas, al dis-
poner en su articulo 19 que el
coste efectivo de los servicios
transferidos se determinaria de
acuerdo con «la metodologia co-
mun, aplicable a todas las comu-
nidades auténomas, que aproba-
ra el gobierno previa elaboracion

por el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera». Ha de senalarse
que el gobierno no dicté disposi-
cion alguna para la aprobacion
de dicha metodologia que, por
otra parte, conforme a la doctri-
na establecida en la sTc 76/1983,
dificilmente hubiera podido ser
vinculante para las comisiones
mixtas. En efecto, si el cpFF guar-
da alguna semejanza con otros
dérganos seguramente es con las
conferencias sectoriales contem-
pladas en el art. 3 del Proyecto
de la LOAPA y que, segun la cita-
da sTc 76/1983, no tienen «otra
finalidad que la de intercambiar
puntos de vista y examinar en co-
mun los problemas de cada
sector, asi como las acciones
proyectadas para afrontarlos y
resolverlos» (FJ. 13.9); por lo que
sus acuerdos no pueden sustituir
a los 6rganos propios de las ccaA
ni anular sus facultades deciso-
rias.

Ademas, la aprobacion de la
metodologia por el gobierno, pre-
vista en la Ley 12/1983, no se co-
rresponde con la naturaleza de
los acuerdos del cpFF —al me-
nos si los equiparamos a las
recomendaciones de las confe-
rencias sectoriales— y mucho
menos, la circunstancia de que la
metodologia se incorporase a un
Decreto podia vincular a las co-
misiones mixtas; pues recordan-
do la doctrina establecida en la
STC 76/1983, siempre podria ale-
garse que los decretos son un
simple instrumento para la apro-
bacién de los acuerdos de las co-
misiones mixtas, pero no deben
confundirse con ellos.

En conclusioén, el Acuerdo
1/1982 del cPFF que establecio la
metodologia para el calculo del
coste efectivo no podia ser apro-
bado por el gobierno, puesto que
se trataba de una simple reco-
mendacion y, por otro lado, tam-
poco resultaba posible en este
caso que se aprobaran mediante
decreto los acuerdos de las co-
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misiones mixtas paritarias que
adoptaron como propio dicho
método, como sucedia respecto
de las comisiones mixtas de tras-
paso de servicios y en relacion
con las comisiones mixtas para
la entrada en vigor de la cesion
de tributos. Y ello porque, como
hemos avanzado, los estatutos
de Autonomia y la LOFCA permi-
ten deducir que esos acuerdos
relativos a la fijacion del porcen-
taje de participacion para finan-
ciar el coste efectivo han de
plasmarse en las leyes de Presu-
puestos, a cuyo efecto las comi-
siones mixtas deberan adoptar
sus acuerdos con una antelacion
minima de un mes a la fecha de
presentacion del proyecto co-
rrespondiente en las Cortes.

Siendo ello asi, no cabe sino
reconocer que el citado Acuerdo
1/1982 del cpFF desplegaria sus
efectos solo en la medida en que
fuera adoptado como propio por
las comisiones mixtas, a las que
se dirigian las recomendaciones
en él contenidas, y cuyos acuer-
dos, a su vez, habian de plas-
marse en las leyes de Presu-
puestos. Ello explica que en la
exposicion de motivos de la Ley
43/1984, en que se fijaron los pri-
meros porcentajes de partici-
pacion de las ccaa en los in-
gresos del Estado, después de
hacerse referencia a la metodo-
logia aprobada por el cprF, se
resaltara que «las respectivas
comisiones mixtas paritarias Es-
tado-Comunidad Auténoma han
adoptado como propio dicho mé-
todo de calculo» (16).

La intervencion de las comi-
siones mixtas es, por lo tanto,
insuprimible en el proceso de fi-
jacion del porcentaje de partici-
pacién, como se demuestra en
aquellas leyes de Presupuestos
en que, concurriendo las circuns-
tancias que justificarian una revi-
sion de dicho porcentaje, no se
procedio6 a efectuarla respecto de
alguna comunidad, bien porque

no existido acuerdo de la Comi-
sion Mixta respecto de la valora-
cion de dicha circunstancia (17),
bien porque no existié acuerdo
en la aplicacion del método acor-
dado por el cprF al calculo del
porcentaje de la comunidad de
que se tratara (18).

Sin embargo, a partir de la
Ley de Presupuestos Generales
del Estado para 1990 se dejara
de hacer referencia en las leyes
de Presupuestos a la interven-
cion de las comisiones mixtas, no
sélo en la fijacion del porcentaje,
sino también a efectos de la liqui-
dacion definitiva de la partici-
pacion, que siempre se habia di-
cho realizada segun el método
«aprobado» por el CPFF y «ratifi-
cado» por las comisiones mixtas,
mientras que desde los Presu-
puestos para este ejercicio de
1990, se aludira solo a la aproba-
cion del método por el CPFF.

Probablemente, ello tenga su
causa en el Acuerdo 1/1988, de
27 de julio, del cpFF, que dispu-
so que en el caso de que la revi-
sion del porcentaje hubiera de
realizarse por concurrir circuns-
tancias cuya valoracion mate-
matica hubiera sido previamen-
te aprobada por las comisiones
mixtas (como debe ocurrir en el
caso de nuevos traspasos de
servicios o de nuevos tributos ce-
didos), la revisidon se efectuara
de oficio por el Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, que la comu-
nicara a las ccaA y la incluira
en el proyecto de Ley de Presu-
puestos del ejercicio en que ha-
ya de surtir efecto para su apro-
bacién por las Cortes Generales.

Lejos de implicar una pérdida
de la importancia de las comisio-
nes mixtas, el citado Acuerdo
1/1988 viene a confirmar su pa-
pel insustituible, pues si su ac-
tuacion no se considera necesa-
ria en la fijacion del porcentaje de
participacion es porque previa-
mente, al establecer las condicio-

nes del traspaso de los servicios
o pronunciarse sobre la entrada
en vigor de la cesion de tributos,
las Comisiones Mixtas habran
predeterminado los elementos
que han de tenerse en cuenta
para la fijacion del porcentaje
gue, en consecuencia, puede
efectuarse automaticamente.

Precisamente por ello convie-
ne aclarar que la correspondien-
te decision del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda respecto de la
determinacion del porcentaje si-
gue teniendo su causa directa
en los acuerdos de las comisio-
nes mixtas, y no en los decre-
tos dictados para la aprobacion
de los nuevos traspasos —a los
que precede el acuerdo de la
Comision Mixta de transferen-
cias (19)— o la entrada en vigor
de la cesion de tributos que, co-
mo hemos repetido insistente-
mente, son solo el instrumento
de formalizacion juridica de di-
chos acuerdos, pero no pueden
confundirse con ellos ni, mucho
menos, sustituirlos. De ahi que el
Real Decreto-Ley 7/1997, de 14
de abril, aun incurriendo en una
cierta imprecision, se justifique
en su preambulo precisamente
por la necesidad de esperar a «la
aceptacion del modelo por las
comisiones mixtas», que habria
impedido reflejar en la Ley de
Presupuestos, «de forma indivi-
dualizada para cada comunidad
auténoma, el resultado financie-
ro derivado de la aplicacion del
modelo»; y también que al apro-
barse los primeros porcentajes
definitivos de participacion co-
rrespondientes al nuevo modelo
de financiacion, para el quinque-
nio 1997-2001, en el art. 82 de la
Ley 49/1998, de Presupuestos
Generales del Estado para el
ejercicio de 1999, se aludiera de
forma expresa a su aprobacion
«por las respectivas comisiones
mixtas».

Un ultimo tipo de acuerdos,
seguramente los que mejor se
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corresponden con la regulacion
del cPFF en la LOFCA, se adop-
tan en ejercicio de las funciones
de coordinacién que son carac-
teristicas de este tipo de drga-
nos, en materia de endeuda-
miento, segun lo previsto en el
articulo 3.2.e) de la LoFca. El
ejercicio de este tipo de compe-
tencias de coordinacion se pro-
dujo por primera vez, en lo que
nos es conocido, en el Acuerdo
del cPFF, de 20 de enero de 1992,
sobre el sistema de financiacion
autonomica en el periodo 1992-
1996, en el marco del escenario
de consolidacion presupuestaria
que se habia elaborado para fa-
cilitar la coordinacion de las poli-
ticas presupuestarias en orden a
satisfacer las exigencias para el
acceso a la tercera fase de la
Unidon Econdmica y Monetaria.
En ese sentido, el cprF acordod
«establecer la presentacion al
gobierno, por cada comunidad
auténoma, de un Programa Anual
de Endeudamiento, tanto interior
como exterior, coherente con el
Escenario de Consolidacion Pre-
supuestaria», de modo que tras
el acuerdo correspondiente en
torno al mismo, se pudiera pro-
ceder a la autorizacion automati-
ca por parte del Estado, en virtud
de las competencias que le asig-
na el art. 14.3 de la LOFcA, de to-
das las operaciones concertadas
al amparo de dicho programa, en
sus sucesivas versiones (20).

Se trata, probablemente, de
un método efectivo para el con-
trol del endeudamiento autono-
mico, dadas las deficiencias de
la regulacion que, en esta mate-
ria, contiene la LoFcA (Monas-
terio, 1995: 21); de un método
que, mediante el empleo de in-
centivos adecuados, vinculados
con el ejercicio de los poderes de
control atribuidos al gobierno
central, permite ir mas alla de
las simples recomendaciones
que en otros ambitos emite el
CPFF, de acuerdo con las exigen-

cias que habia detectado la pro-
pia jurisprudencia constitucional
cuando proclamaba, en la scT
12/1984, que «la coordinacién de
la actividad financiera de las co-
munidades autonomas y, en con-
creto, de sus respectivas politi-
cas de endeudamiento, no se
agota en la emision de informes
no vinculantes de dicho Consejo
(el cpFF), sino que la integracion
de la diversidad de las partes en
un conjunto unitario, perseguida
por la actividad de coordinacion,
exige la adopcion de las medidas
necesarias y suficientes para
asegurar tal integracion».

3. Los diversos tipos
de acuerdos en funcion
de su contenido

Aunque hemos partido, hasta
el momento, de la consideracion
de los acuerdos del cPFF como
simples recomendaciones dirigi-
das, bien al gobierno, bien a las
comisiones mixtas, bien al go-
bierno central y a las ccaa, en
aras a la coordinacion de sus po-
liticas, no habra pasado desaper-
cibido que, en ocasiones, de
ellos se han derivado directa-
mente efectos juridicos, al ser
implicita o explicitamente asumi-
dos por las leyes, normalmente
las de Presupuestos Generales
del Estado. Ello es debido a que
los acuerdos que comentamos
en ocasiones constituyen un de-
sarrollo —equiparable, de algun
modo, al que podria tener lugar
en via reglamentaria— de algu-
nos de los recursos que constitu-
yen la Hacienda de las ccaAA,
mientras que en otras, directa-
mente, asumen la funcion de re-
gular alguna de las piezas del
sistema de financiacion autono-
mica, casi siempre anticipando
criterios que, de un modo u otro,
terminarian teniendo reflejo en
las correspondientes disposicio-
nes legales.

Ese ultimo fue el caso del
Acuerdo 2/1981, del cPFF, relati-
vo al Fcl, que seria implicitamen-
te aplicado para determinar la
distribucion de los créditos co-
rrespondientes al FcI que se hi-
cieron constar en la Seccion 33
de las leyes de Presupuestos a
partir de la Ley 44/1981, hasta la
aprobacion de su primera Ley re-
guladora 7/1984. Algo parecido
puede decirse respecto al Acuer-
do del cprr de 21 de enero de
1990, también relativo al Fci, al
que se remitia expresamente la
Ley de Presupuestos para 1990,
que otorgaba al Acuerdo un va-
lor superior al de la Ley del Fci
entonces vigente, afirmando que
esta ultima solo resultaria aplica-
ble «en todo aquello que no re-
sulte modificado por el mencio-
nado Acuerdo». Y se trata de un
tipo de remisiones que se ha
mantenido en las posteriores le-
yes de Presupuestos, incluso
tras la aprobacion de la segunda
Ley 29/1990, reguladora del Fcli,
hasta la Ley 54/1999, de 29 de
diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el afo
2000, cuyo art. 94 remite la regu-
lacion del Fcra la Ley 29/1990 y
al posterior Acuerdo del cprF de
20 de enero de 1992.

También los acuerdos del
CPFF relativos a la metodologia
para la fijacion de los porcenta-
jes de participacion en ingresos
del Estado han cumplido esa do-
ble funcion de desarrollo y modi-
ficacion de las reglas del bloque
de la constitucionalidad relativas
a la financiacion de las ccaa. Asi,
el ya comentado Acuerdo 1/1982,
al efectuar el desarrollo de la dis-
posicion transitoria primera de la
LOFCA, en términos que se refle-
jarian en la Ley 43/1984, introdu-
jo algunas reinterpretaciones de
lo en ella dispuesto, por ejemplo,
cuando la base para el calculo de
la participacion deja de ser «la
suma de los ingresos obtenidos
por el Estado en los capitulos |
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y Il del ultimo presupuesto» (dis-
posicion transitoria primera 4
LOFCA), para pasar a ser «la re-
caudacion liquida que el Estado
obtenga..., por los conceptos tri-
butarios no susceptibles de ce-
sion a las comunidades autono-
mas e incluidos en los capitulos
primero y segundo del Presu-
puesto de ingresos» (art. 1 Ley
43/1984). Y no solo se reinterpre-
taron algunas de las nociones de
la LOFCA, sino que, por poner otro
ejemplo, la citada Ley 43/1984,
vino a introducir, en su disposi-
cion adicional segunda, al aludir
a «las necesidades derivadas de
la coordinacion de la politica eco-
némica con el fin de mantener el
equilibrio financiero de las admi-
nistraciones publicas» un nuevo
criterio para el calculo del por-
centaje, no previsto en la LOFCA
ni en la metodologia aprobada
por el Acuerdo 1/1982 del CPFF,
que ciertamente manejaba la no-
cion de equilibrio financiero en el
traspaso de servicios, aunque sin
atribuirle un papel especifico.

Por su parte, el método para
la aplicacion del sistema de fi-
nanciacion de las ccAA en el pe-
riodo 1987-1991, plasmado en el
Acuerdo del cprr 1/1986, consti-
tuye una muestra inmejorable de
como los sucesivos modelos im-
plantados como consecuencia
de las negociaciones desarrolla-
das en el cpFF han ido apartan-
dose progresivamente del siste-
ma constitucional, hasta el punto
de no respetar siquiera su orden
de conceptos. Pero no se trata
so6lo de que la tipologia de recur-
sos considerada (financiacion in-
condicionada y condicionada)
sea ajena a lo previsto en la cEy
en la LOFcA, sino que el Acuerdo
que consideramos en ocasiones
realiza un auténtico desarrollo de
tipo reglamentario de los precep-
tos de la citada Ley Organica, al
precisar esos «otros criterios» a
que se referia su articulo 13.1.e)
como base para la negociacion

del porcentaje, al definir los crite-
rios o variables socioecondémicas
previstas en el citado art. 13.1y
las nuevas variables desarrolla-
das en el Acuerdo, establecien-
do ademas su ponderacion rela-
tiva para el calculo del porcentaje
y, finalmente, al establecer reglas
de caracter basicamente proce-
dimental para la aplicacion de las
causas de revision del porcenta-
je previstas en el articulo 13.3 de
la LOFCA.

Mas alla del puro desarrollo,
en ocasiones autonomo, de los
preceptos de la LOFcCA, el repeti-
do Acuerdo 1/1986 contiene tam-
bién verdaderas innovaciones
que, en algun caso parecen con-
tradecir lo en ella previsto. Asi
ocurre, por senalar sélo un par
de ejemplos, cuando el concepto
de impuestos estatales no cedi-
dos del art. 13.1 de la LOFCA se
sustituye por los ITAE y, todavia
con mayor claridad, cuando esa
nocion y la de gasto equivalente
del Estado se constituyen como
limites para la evolucion de la
participacion sin que pueda ale-
garse fundamento alguno en la
citada Ley Organica (21).

Y lo que resulta mas sorpren-
dente es que la jurisprudencia
constitucional parece aceptar de
forma acritica que los Acuerdos
del cprr desarrollen o interpreten
la regulacion de la participacion
en los ingresos del Estado con-
tenida en el citado art. 13 de
la LOFcA, como muestra la sTC
68/1996, que para determinar la
constitucionalidad de los porcen-
tajes de participacion estableci-
dos en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado de 1988,
acudi6 a la interpretacion reali-
zada por el cprF, pues dichos
porcentajes «son el resultado
de aplicar la interpretacion que
de los criterios previstos en el
art. 13.1 de la LOFcA se efectua
en el Acuerdo 1/1986, de 7 de
noviembre, del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera». Porque

al centrar el juicio de constitucio-
nalidad de los preceptos impug-
nados en la interpretacion que el
cPFF dio, en el Acuerdo citado, de
los criterios establecidos en el
art. 13.1 de la LOFcA, se esta atri-
buyendo indirectamente al mis-
mo un valor que dificilmente pue-
de corresponderle en el orden
constitucional (22), al tiempo que
se incurre en una cierta contra-
diccion, pues resulta evidente
que en ningun caso hubiera po-
dido proclamarse la inconstitu-
cionalidad del Acuerdo sino, co-
mo mucho, la de los preceptos
de la Ley de Presupuestos en
que encontro aplicacion.

Con posterioridad, el Acuerdo
del cprr de 20 de enero de 1992
efectud también un desarrollo,
acompanado en ocasiones de la
introduccion de novedades signi-
ficativas, del sistema de la LOFCA
en aspectos muy semejantes a
los que hemos comentado res-
pecto del Acuerdo 1/1986, por lo
que no tiene sentido detenerse
ahora en su consideracion, aun-
que puede mencionarse como
ejemplo de lo que decimos, la in-
troduccién de una clasificacion
de las variables socioecondmi-
cas del art. 13.1 de la LOFCA se-
gun tengan caracter distributivo
o redistributivo, que tiene impor-
tantisimos efectos en su juego a
efectos de la fijacion del porcen-
taje de participacion. Por ello, a
pesar de que este Acuerdo de
1992 proclamara expresamente
su voluntad de profundizar en el
desarrollo del sistema de finan-
ciacion establecido en la LOFCA,
gue se consideraba «un marco
amplio de actuaciones», lo rein-
terpreta hasta el punto de que,
en ocasiones, parece haberlo
desbordado.

Por su parte, el Acuerdo del
CPFF de 7 de octubre de 1993, re-
lativo al procedimiento para la
aplicacion de la corresponsabili-
dad fiscal supone, todavia con
mayor claridad que los ya men-
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cionados, un ejemplo de acuer-
do innovador respecto del siste-
ma consagrado en el bloque de
la constitucionalidad, por lo me-
nos en cuanto a la configuracion
de la participacion en los in-
gresos del Estado, que se pre-
tende articular sobre la base de
dos tramos diferenciados, uno de
los cuales evoluciona completa-
mente al margen de los criterios
previstos en la LOFCA y que sélo
pueden encontrarse en el Acuer-
do (23).

Por su parte, el Acuerdo del
cPFF de 23 de septiembre de
1996, ha introducido modificacio-
nes de tal entidad en la regula-
cion de los recursos financieros
de las ccaa como para que resul-
tara impensable el mantenimien-
to del marco legal en que se in-
sertaba, por lo que fue necesario
modificar tanto la LoFca como la
Ley de Cesion de Tributos del
Estado y los Estatutos de Auto-
nomia. Por vez primera, el esta-
blecimiento de un nuevo modelo
de financiacion se ha operado re-
nunciando a forzar hasta el extre-
mo los textos legales, optandose
por su modificacion expresa en
términos que han sido conside-
rados como una auténtica muta-
cion constitucional, al menos en
lo que se refiere a la nueva ca-
racterizacion de los tributos cedi-
dos (Zornoza, 1997: 4014-4015).

No obstante, sin entrar en
los detalles del contenido de ta-
les modificaciones, seguramente
deben considerarse insuficientes
porque —entre otras cosas— se
ha renunciado a reformar el ar-
ticulo 13 de la LOFCA, con lo que
el desdoblamiento en dos tramos
de la participacion en los ingresos
del Estado, que ya se habia pro-
ducido en el método para la apli-
cacion de la corresponsabilidad
de 1993, sigue sin tener un enca-
je claro en el bloque de la cons-
titucionalidad (Zornoza, 1997:
4038-4039; y Garcia Morillo y
otros, 1998: 171 y siguientes).

Por ultimo, un singular mode-
lo, en lo que se refiere a su con-
tenido, lo constituye el Acuerdo
unico del cpFF de 27 de marzo de
1998, en que se apoya la refor-
ma del IRPF que habia impulsado
el gobierno de la Nacidén y que,
como es obvio, habia de incidir
de forma significativa en la finan-
ciacion autonémica, que se apo-
ya en buena medida sobre los
rendimientos territorializados de
dicha figura impositiva, al tiem-
po que se introducen ciertas mo-
dificaciones en el modelo de fi-
nanciacion establecido por los
Acuerdos de 23 de septiembre
de 1996.

En primer término, porque al
recomendarse que la reduccion
de la tarifa del IrPF tenga lugar,
exclusivamente, en la parte esta-
tal, para que la parte autonémica
o complementaria mantenga su
capacidad recaudatoria, el por-
centaje cedido pasa a ser supe-
rior al 15 por 100, para represen-
tarentre un 17 y un 18 por 100 de
la tarifa total (Ezquiaga y Garcia
de Bustos, 1998: 66); con lo que
se modificarian los términos de
los Acuerdos de 1996, que pre-
veian que el importe maximo de
recursos asignados a las ccaa a
través del IRPF se situara en el 30
por 100, aunque no se infringiria
el art. 11.a) de la LOFCA (24).

Y, junto a ello, en segundo lu-
gar, porque se modifica de forma
expresa el funcionamiento de las
reglas de garantia fijadas en el
Acuerdo séptimo de los adop-
tados en 1996, para asegurar a
las ccaa el crecimiento de sus re-
cursos procedentes del IRPF se-
gun el PIB nominal, con indepen-
dencia de cual sea la evolucion
de la recaudacion estatal por di-
cho impuesto; garantia que se
extiende también a la evolucion
de la participacion en los ingre-
sos generales del Estado que,
dado el contexto de reduccion de
la presion fiscal, se independiza
de la variable ITAE para vincular

su crecimiento al del PIB nomi-
nal (25).

4. Los problemas
ocasionados por la
publicacion de los
acuerdos del cppr

Pese a la capital importancia
para la comprension de los dis-
tinto modelos de financiacion que
han tenido los acuerdos del CPFF,
su publicacion ha producido has-
ta la fecha no pocos problemas,
tanto por su irregularidad (exis-
ten acuerdos no publicados en el
Boletin Oficial del Estado o en
otro periddico oficial) como por el
retraso con que generalmente se
ha realizado. Asi, por ejemplo,
los acuerdos de dicho cpPFF
1/1992, de 20 de enero, y 1/1993,
de 7 de octubre, sélo han sido
objeto de publicacion anos des-
pués y al final del periodo de su
aplicacion, a través de sendas
resoluciones del Director Ge-
neral de Coordinacion con las
Haciendas Territoriales de 31 de
julio de 1995, incluidas en el Bo-
letin Oficial del Estado nimero
188, de 8 de agosto; y, por su
parte, el acuerdo 1/1996, de 23
de septiembre de ese aho, sélo
ha visto oficialmente la luz me-
diante la Resolucion de 26 de
marzo de 1997, algun tiempo
después de que la Ley 12/1996,
de Presupuestos Generales del
Estado fuera objeto de recur-
so de inconstitucionalidad, entre
otras causas debido a la falta de
publicacion de dichos acuerdos
en el Boletin Oficial del Estado.

Y es que el retraso o la falta
de publicacion de los acuerdos
puede afectar a la constituciona-
lidad de las leyes que a ellos se
remiten, como es habitual en las
sucesivas leyes de Presupuestos
Generales del Estado vy, entre
ellas, en la Ley 12/1996. Porque
en ocasiones las leyes no tradu-
cen en textos normativos la tota-
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lidad de los acuerdos del CPFF, si-
no que los pretenden incorporar
mediante una simple remision,
que puede resultar insuficiente
para entender cubiertas las exi-
gencias del principio de publici-
dad del art. 9.3 de la Constitucion
Espanola.

Es cierto que la técnica de la
remision normativa es habitual y
constitucionalmente licita, pero
solo en la medida en que se efec-
tue a otras normas o textos que
hayan tenido, previamente, difu-
sion general. En efecto, el le-
gislador puede hacer suya, por
remision, la voluntad de otros 6r-
ganos o personas, pero solo en
la medida en que haya sido debi-
damente manifestada y publica-
da, pues lo contrario equivaldria
a incorporar a la ley que contie-
ne la remisién una voluntad no
conocida y, ademas, de imposi-
ble conocimiento por los medios
previstos en el ordenamiento
constitucional. Por decirlo direc-
tamente, de otro modo se vulne-
raria la exigencia de publicidad
de las normas que garantiza el
art. 9.3 de la Constitucion y que,
como dijo la sTc 179/1989, preci-
sa de «un instrumento de difu-
sion general que dé fe de su exis-
tencia y contenido, por lo que
resultaran evidentemente contra-
rias al principio de publicidad
aquellas normas que fueran de
imposible o muy dificil conoci-
miento» (26).

IV. LAS DIFICULTADES
PARA CONJUGAR DOS
VIAS DE REGULACION
DE LA FINANCIACION
AUTONOMICA
QUE OBEDECEN
A LOGICAS DIFERENTES

Como se desprende de lo ex-
puesto, la regulacion de la finan-
ciacion autondmica inicialmente

se produjo a través de acuerdos

bilaterales entre el Estado y las
ccaA, formalizados en las comi-
siones mixtas correspondientes,
que luego se incorporaban a las
oportunas disposiciones juridi-
cas. Ese modelo, que es el que
resulta de los estatutos de Auto-
nomia, quedaria también refleja-
do en la LOFCA que, sin embargo,
al introducir un érgano para las
relaciones entre el conjunto de
las ccaa y el Estado, terminaria
por dar lugar a la preponderancia
de los acuerdos adoptados en
ese organo multilateral que es el
CPFF, respecto de los acuerdos
bilaterales de las comisiones
mixtas que, pese a todo, no pue-
den desaparecer, aunque se limi-
ten en la practica, en la mayor
parte de los casos, a asumir o ra-
tificar los previamente adoptados
a nivel multilateral en el seno del
Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera.

De ese modo, la LOFcCA intro-
dujo una pieza de enorme re-
levancia para homogeneizar el
sistema de financiacion de las
ccAA de régimen comun, cuya
construccion se habia iniciado
solo para alguna de ellas, a tra-
vés de disposiciones que poste-
riormente adquiririan alcance ge-
neral. En efecto, el modelo de
financiacion establecido en el Es-
tatuto de Cataluna se generaliza-
ria tras su incorporacion a la
LOFCA y a los restantes Esta-
tutos; fendmeno que se repro-
duciria en el desarrollo de la ce-
sion de tributos, en que la Ley
30/1983 seguiria con leves mo-
dificaciones el modelo de la Ley
41/1981 de cesién de tributos
a la Generalidad de Cataluna.
Por ello no debe extranar que
en la Memoria de la citada Ley
30/1983, ante la alternativa de
elaborar una ley de cesion espe-
cifica para cada Comunidad o
una ley general igual para todas
las ccAA, se advirtiera que la pri-
mera posibilidad «ofrece el in-
conveniente de la heterogenei-

dad, es decir, la posibilidad de
que puedan existir diferencias
sustanciales entre las distintas
leyes de cesion, situacion ésta
que pondria en peligro una de las
finalidades del propio sistema
LOFCA, a saber, un desarrollo ho-
mogéneo del sistema general de
financiacion de las comunidades
autonomas» (27).

Aunque sea a posteriori, se
reconoce de ese modo que en la
LOFCA latia el propdsito de homo-
geneizar la financiacion autono-
mica, a cuyos efectos habria de
resultar de enorme importancia
la intervencion del cpFF que, no
obstante, con el fin de mantener
la coordinacion de la actividad fi-
nanciera de las distintas ccaa
dentro de lo constitucionalmente
posible, carece de potestades
decisorias y solo por via de he-
cho podia producir ese efecto de
homogeneizacion, al estar condi-
cionado por la necesaria inter-
vencion de las comisiones mix-
tas. Ello implica admitir desde el
inicio la posibilidad de que algu-
na o algunas de las ccAA pudie-
ran apartarse, al menos tempo-
ralmente, del modelo homogéneo
resultante de los acuerdos del
CPFF, lo que ha ocurrido tanto en
el denominado modelo de la co-
rresponsabilidad de 1993 como
en el actual modelo de la co-
rresponsabilidad efectiva de los
acuerdos de 1996, haciendo evi-
dentes las limitaciones de una
forma de actuar que trata de con-
jugar dos vias de regulacion que
obedecen a ldgicas diferentes.

Porque, en efecto, la via de
las relaciones bilaterales Estado-
comunidad para el estableci-
miento de la financiacion autono-
mica, que tiene su origen en el
Estatuto de Cataluna, estaba
pensada para un modelo de or-
ganizacion territorial del Estado
en que todavia no se habia defi-
nido si todas las nacionalidades
y regiones optarian por su confi-
guracion como CCAA; mientras
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que, una vez que ello estuvo cla-
ro, parecia conveniente una cier-
ta homogeneizacion que, sin em-
bargo, la LoFcA llevaria a cabo
con una gran prudencia, a traves
de un drgano que carece de las
atribuciones juridicas necesarias
para producir el efecto que se de-
sea alcanzar, al suponer un cau-
ce para la obtencién de unos
acuerdos multilaterales que no
tienen una formalizacion juridica
precisa ni pueden producir efec-
tos sin ser bilateralmente ratifica-
dos (28).

No se pretende con ello poner
en cuestion la legitimidad del mo-
delo de relaciones entre el Esta-
do y la Comunidad Auténoma
resultante del Estatuto de Cata-
luha, sino de poner de manifies-
to las consecuencias de una de-
terminada forma de actuacion del
Estado en la ordenacion de la fi-
nanciacion autonémica que tiene
su base en los trabajos de la Co-
mision de Expertos que daria lu-
gar a los pactos autonémicos de
1981. Porque siendo cierto que
la Comunidad de Cataluha fue,
por razones légicas, quien adop-
té la iniciativa para configurar
su sistema de financiacion de
acuerdo con el modelo de rela-
ciones bilaterales consagrado
en su Estatuto, lo que no tenia
tanto sentido es que ese siste-
ma condicionara, como lo hizo,
la configuracion del sistema de
financiacion de las restantes
CCAA que, a posteriori, parece ne-
cesario armonizar a través de los
acuerdos multilaterales del cpFF,
generando numerosas disfun-
ciones.

Disfunciones que, como es
obvio, derivan de la propia natu-
raleza del cpFF, cuyas facultades
de coordinacion se agotan con la
prevision de su existencia, ya
que el Estado no dispone de una
competencia en materia de coor-
dinacion financiera que le permi-
ta imponer medidas coordinado-
ras, mas alla de la invocacion del

titulo «Hacienda general» (art.
149.1.1.° ce) (Garcia Martinez,
1998: 200 y 209); lo que explica
su consideracion como foro de
encuentro, cuyos acuerdos tie-
nen un marcado caracter politi-
co, similar a las conferencias
sectoriales.

Ademas, el desarrollo de los
principales elementos del siste-
ma de financiacién autonémi-
ca conforme a la logica de los
acuerdos, bilaterales o multilate-
rales, que soélo con posterioridad
se incorporan a las correspon-
dientes disposiciones legales del
Estado, da lugar hasta ese mo-
mento a relaciones puramente
intergubernamentales de las que
quedan al margen los 6rganos le-
gislativos de las ccaa. Ello supo-
ne un cierto «déficit democrati-
co» (29), ya que sdlo a través de
los cauces para el control politi-
co del correspondiente gobierno,
y no a través de la adopcion de
decisiones legislativas, como su-
cede en los regimenes forales,
los parlamentos autondmicos tie-
nen la posibilidad de incidir en la
configuracion de esos elementos
primordiales de su financiacion;
en términos que, por otro lado,
no es sencillo valorar.

Porque no es facil determinar
cuales son los efectos que deben
derivarse de una desaprobacion
parlamentaria, en sede autond-
mica, de la actuacion de un Eje-
cutivo que haya acordado, en
Comision Mixta con el Estado, un
determinado desarrollo de su fi-
nanciacion, siempre conforme al
acuerdo multilateral alcanzado
en el cprFFr. Y no se trata de una
hipotesis de laboratorio, sino de
un problema real, planteado en
la Comunidad Auténoma de An-
dalucia, al aprobarse en el Pleno
de su Parlamento, de 9 de agos-
to de 1994, las resoluciones 4-
94/pG-0020894 que, entre otras
muchas cosas (30), instan al
Consejo de Gobierno y/o al Pre-
sidente de la Junta a «denunciar

los acuerdos sobre corresponsa-
bilidad», plantear ante el Presi-
dente del Gobierno y el cpFF «el
rechazo del actual sistema de
participacion..., en el 15 por 100
de la cuota liquida del IRPF» vy, fi-
nalmente, «retirar el apoyo de la
Comunidad Auténoma de Anda-
lucia al Acuerdo del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de
siete de octubre de 1993». Y
esas posibles discordancias en-
tre gobierno y parlamentos se
han puesto de manifiesto, de for-
ma, si cabe, mas llamativa, en la
Comunidad del Principado de
Asturias, cuyo gobierno ha acep-
tado como propio el modelo de
financiacion para el quinque-
nio 1997-2001, resultante de los
Acuerdos del cprr de 23 de sep-
tiembre de 1996, mientras su
Asamblea legislativa lo ha recha-
zado frontalmente, hasta el pun-
to de impugnar la constitucio-
nalidad de las leyes en que ha
encontrado su articulacion juri-
dica.

V. CONCLUSION

De la exposicion realizada de-
beria resultar evidente que uno
de los mas serios problemas
puesto de manifiesto en la articu-
lacién de los distintos modelos de
financiacion autondmica lo cons-
tituye la dificultad para articular,
mediante técnicas de coordina-
cién eficaces y juridicamente ope-
rativas, las actuaciones del CpFF,
creado por la LOFcA con la inten-
cion de hacer posible una cierta
homogeneidad en el ambito fi-
nanciero de las ccAA y una direc-
cion unitaria de sus politicas en
esta materia.

En esa linea parece que la
asimilacion del cprF a las distin-
tas clases de conferencias sec-
toriales identificadas en la doctri-
na (Alberti, 1993: 59; y Tornds,
1994: 79) sobre todo a partir de
la Ley 30/1992, resultaria insufi-
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ciente; incluso, aunque lo carac-
terizaramos como Conferencia
Sectorial de Coordinacion. Por-
que, en efecto, aunque la consa-
gracion del principio de coordina-
cion en el art. 156 de la ce hace
posible la atribucion al cprr de
una funcion de coordinacion, ex-
presamente reconocida en el
articulo 3 de la LoFca, dicho tex-
to legal no le atribuye competen-
cias decisorias para su ejercicio.
De ello da cuenta la citada sTc
11/1984, de 2 de febrero, que
tras senalar que la coordinacion
de la actividad financiera de las
CCAA NnoO se agota en la emision
de los informes no vinculantes
del cPFF, «sino que..., exige la
adopcion de las medidas nece-
sarias y suficientes para asegu-
rar tal integracion», se ve obliga-
da a distinguir las facultades
estatales de coordinacion en ma-
teria de endeudamiento, que se
traducen en competencias deci-
sorias y vinculantes del Esta-
do, de las restantes materias en
que la funcién coordinadora se
agota en simples recomendacio-
nes u otros actos de contenido
no vinculante.

Ello supone, a nuestro enten-
der, en ultimo extremo, que el
principio constitucional de coor-
dinacion financiera, que justifica
y da soporte a la funciéon coor-
dinadora del cpFF, s6lo permite
atribuir competencias decisorias,
esto es, Unicamente permite
adoptar las medidas necesarias
y suficientes al efecto, al Estado;
con lo que el CPFF se situa en una
muy dificil posicion. Posicidon que
difiere de las existentes en el de-
recho comparado para drganos
de similar naturaleza, de modo
que quiza sea posible imaginar,
sin necesidad de costosas y
siempre inciertas reformas cons-
titucionales, vias de desarrollo al-
ternativas para este tipo de érga-
nos de coordinacion, que ejercen
funciones indispensables para el
correcto funcionamiento de un

Estado compuesto con distin-
tos niveles de Hacienda, en que
siempre resultara necesaria al-
guna forma de relacion multilate-
ral del Estado con el conjunto de
las Haciendas territoriales, para
el adecuado funcionamiento de
la Hacienda general.

En ese sentido, sin necesidad
siquiera de esperar a las reformas
que deberian configurar el Sena-
do como una auténtica Camara
de representacion territorial, es
posible que pueda plantearse ya
la vinculacion del cprr a su Comi-
sion General de las Comunidades
Auténomas (31). A tal efecto, pa-
rece haberse elaborado ya algun
tipo de propuesta, que segura-
mente permitiera dar un mayor
alcance a las decisiones del CPFF,
a las que no resultara sencillo do-
tar de valor vinculante, pero que
pueden resultar igualmente efi-
caces si se disefan sistemas de
incentivos, como los estableci-
dos para la coordinacion del en-
deudamiento, capaces de orien-
tar el comportamiento de las ccaa
para la consecucion de objetivos
de interés comun.

NOTAS

(1) Para la distincion entre sistema y mo-
delos de financiacién autonémica, nos per-
mitimos remitir a RAMALLO MASSANET y ZOR-
NozA PEREZ (1995, pags. 9y ss.).

(2) De nuevo vid. RAMALLO MASSANET y
ZoRNOzZA PEREZ (1995, pags. 9y ss.).

(3) Enladoctrina, véase AJa (1989, pa-
ginas 192y ss.).

(4) Se plantea tales dudas MEeDINA GUE-
RRERO (1992, pag. 365).

(5) En que las comisiones mixtas de
transferencias fijaran el coste de los servi-
cios, para que los reales decretos de trans-
ferencias, con los requisitos establecidos en
el art. 92 de la Ley 54/1999, de 29 de diciem-
bre, de Presupuestos para 2000, permitan a
la Direccion General de Presupuestos deter-
minar los créditos que corresponden a cada
comunidad, entre los consignados en la sec-
cion 32, Programa 911-A.

(6) Esta posibilidad de aprobacion por
ley especifica del porcentaje que luego de-
beria traducirse en los créditos consignados
en la Ley de Presupuestos fue planteada in-
correctamente, puesto que nos encontraba-
mos todavia en el periodo transitorio, en la

discusion parlamentaria de la Ley 43/1984
por el diputado Gasoliba i Bohm, represen-
tante de Minoria Catalana, que pretendia la
necesidad de «la discusion de la fijacion de
porcentajes a través de una ley a presentar
un mes antes de los Presupuestos Genera-
les del Estado del afo correspondiente»; cfr.
Ministerio de Economia y Hacienda, Fijacion
de los porcentajes de participacion de las co-
munidades autonomas en los ingresos del
Estado en 1984, Madrid 1985, pags. 215y
224.

Sin mas justificacion que la escasez de
tiempo, que impidio incorporar los porcenta-
jes de participacion a la Ley de Presupues-
tos, en el primer ano de vigencia del modelo
de financiacion para el quinquenio 1997-
2001 se oper6 en ese modo, incorporando a
la Ley 12/1996, de Presupuestos Generales
del Estado para el ejercicio de 1997, los cré-
ditos correspondientes, que serian trasfor-
mados en porcentajes de participacion para
cada Comunidad en el posterior Real Decre-
to-Ley 7/1997, de 14 de abril.

(7) Aunque el Tc no se ha planteado es-
tas cuestiones, entendemos que dicho con-
trol de constitucionalidad seria posible por
aplicacion de la doctrina establecida respec-
to al poder de gasto del Estado y conforme a
la cual, como ha dicho, por ejemplo, la sTC
13/1992, de 6 de febrero, es posible impug-
nar las partidas de gasto correspondientes a
subvenciones del Estado que puedan incidir
en ambitos competenciales exclusivos de las
ccAA; véase al respecto RAMALLO MASSANET
(1998, pags. 414 y ss).

(8) Cuyo art. 83.1 establecio el régimen
de participacion de las ccaa cuyas comisio-
nes mixtas hubieran adoptado como propio
el «Modelo del sistema de financiacion de las
comunidades auténomas en el quinquenio
1997-2001», mientras el art. 84 fij6 el de las
CCAA cuyas comisiones mixtas «no hayan
adoptado acuerdo sobre el sistema que les
sea aplicable en 1997», férmula eliptica con
que se alude al rechazo del citado modelo.

(9) Cuyo art. 84.1 establecio el régimen
de participacion de las ccaa cuyas comisio-
nes mixtas hubieran adoptado como propio
el «<modelo para la aplicacion del sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas
en el quinquenio 1997-2001», mientras el ar-
ticulo 85 fijo el de las ccaa cuyas comisiones
mixtas «no han adoptado acuerdo sobre el
sistema de financiacion que les es aplicable
en 1998», férmulas muy semejantes a las del
ejercicio inmediatamente anterior, reflejadas
en la nota 8.

(10) Cuyo art. 82 establecio los porcen-
tajes definitivos de participacion en los ingre-
sos territoriales del IRPF y en los ingresos
generales del Estado «aprobados por las res-
pectivas comisiones mixtas», a cuya inter-
vencion a otros efectos se hace mencion en
los arts. 85 y 86, en términos muy semejan-
tes a los reflejados en la nota 9 anterior.

(11) Cuyos arts. 88 y 90, respectivamen-
te, definen el régimen de entregas a cuenta
de las ccaA cuyas comisiones mixtas han
adoptado «modelo para la aplicacion del sis-
tema de financiacion de las comunidades au-
ténomas en el quinquenio 1997-2001», y la
financiacién en el ano 2000 de las ccAA cu-
yas comisiones mixtas «no han adoptado
acuerdo sobre el sistema de financiacion que

72




les es aplicable en el aino 2000», formula con
que se continva aludiendo al rechazo del ci-
tado modelo.

(12) Pueden verse las exposiciones de
motivos de las leyes 25/1997 a 36/1997, to-
das ellas de 4 de agosto, en que se senala
que «el acuerdo de modificacion de los tribu-
tos cedidos a la Comunidad Autonoma de...,
asi como el acuerdo de fijacion del alcance
y condiciones de la cesion de tributos a di-
cha comunidad auténoma, han sido apro-
bados por la Comision Mixta paritaria Es-
tado-Comunidad de..., en sesién plenaria
celebrada...».

(13) Asi se resaltaba, por comparacion
a otros organos similares que operan en el
derecho comparado, en la Memoria del Pro-
yecto de Ley Orgdnica de Financiacion de las
Comunidades Autonomas, Madrid 1980, mi-
meo, pag.134, que aludia a la creciente im-
portancia de este tipo de instituciones, pese
a su caracter deliberante.

(14) Como senalaria la stc 13/1992, de
6 de febrero (FJ. 5.9), que, no obstante, con-
sidera correcta la doctrina de la stc 63/1986,
quiza porque no entrd a fondo en el analisis
de los hechos sobre los que se pronunciaba;
vid. con mas detalles, nuestro trabajo RAMA-
LLO y ZORNOZA (1997: 103 y 104).

(15) De ahi que no sea sencillo entender
el mantenimiento de una formula similar en
las posteriores leyes de Presupuestos Gene-
rales del Estado, esto es, en las leyes
65/1997 (art. 88.1), 49/1998 (art. 90.1) y
54/1999 (art. 94.1), que siguen afirmando la
aplicabilidad, junto a la Ley 29/1990, del Fcl,
del Acuerdo del cprr de 20 de enero de 1992.

(16) Lo que se puede comprobar en los
Anexos a la Memoria que acompano6 al co-
rrespondiente Proyecto de Ley, que reprodu-
ce los acuerdos de las comisiones mixtas,
vid. Ministerio de Economia y Hacienda, Fi-
jacion de los porcentajes de participacion...
cit., pags. 137 y siguientes.

(17) Asi sucederia respecto de la fijacion
del porcentaje de participacion de las ccaa
de Cataluna y Galicia en la Ley de Presu-
puestos para 1986, lo que motivaria una pos-
terior regularizacion, alcanzado ya el acuer-
do de la Comision Mixta sobre la revision del
porcentaje, en la Ley de Presupuestos para
1987.

(18) Como ocurriria respecto de las ccaa
de Canarias y Cantabria en la Ley de Presu-
puestos para 1993, con motivo de la implan-
tacion del modelo de financiacion correspon-
diente al quinquenio 1992-1997, lo que daria
lugar a la posterior regularizacion, previo
acuerdo de las comisiones mixtas, en la Ley
de Presupuestos para 1994.

(19) Esa es la explicacion de las normas
previstas en las mas recientes leyes de Pre-
supuestos para la realizacién de transferen-
cias a ccaA, correspondientes al coste de
nuevos servicios traspasados. Como ejem-
plo de ellas, puede verse el art. 92 de la Ley
54/1999, que establece los requisitos que los
reales decretos de transferencias deben
cumplir para hacer posible que la Direccion
General de Presupuestos determine los cré-
ditos correspondientes al coste efectivo a
transferir.

(20) Respecto al ejercicio de tales com-
petencias de coordinacion del endeudamien-

to puede verse Grupo de Estudio Constituido
a Propuesta del cprr (1995, pags. 273 y si-
guientes). De los requerimiento de coordina-
cion y las vicisitudes en esa materia_dan
cuenta MONASTERIO ESCUDERO, SANCHEZ ALVA-
REZ y BLANCO ANGEL (1999, pags. 33 y si-
guientes).

(21) Ese alejamiento del sistema consti-
tucional es reconocido implicitamente por
Ruiz-HueRTa (19983, pag. 279), cuando sena-
la que el Acuerdo de 20 de enero de 1992,
del cprr, «pretendia consolidar el siste-
ma aprobado en 1986... para fundamentarlo
mas claramente en las disposiciones de la
LOFcA». Y no es extrano que asi se reconoz-
ca pues en Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciero de las Comunidades Autonomas
(1988, pags. 116y 160), se puso de manifies-
to la necesidad de optar entre una interpre-
tacion literal de la LoFcA o una "interpretacion
racionalizadora" del citado texto legal, que es
la que terminaria por imponerse.

(22) Por ello, GARCiA MARTINEZ (1998,
pagina 207) califica dicha doctrina de proble-
matica.

(23) Lo que puede llevar a considerar in-
constitucional esa participacion desdoblada,
segun hemos expuesto en RAMALLO MASSA-
NET y ZORNOZA PEREZ (1995, pags. 40-41).

(24) Porque el limite del 30 por 100 que
dicho texto legal establece se refiere solo al
IRPF cedido, de modo que a efectos de su cal-
culo no puede contemplarse la participacion
en los ingresos territorializados de dicho im-
puesto que, sin embargo, parece que debe
tenerse en cuenta a efectos de los Acuerdos
de 1996. Frente a ello, no es admisible la jus-
tificacion que ensaya Ossorio CResPO (1998,
pags. 170-171), al afirmar que los montantes
de las distintas fuentes de financiacion debe
siempre ajustarse con respecto al ano base,
pues de ser ello asi el limite del 30 por 100
de cesion del IRPF careceria de cualquier sen-
tido mas alla del momento en que se fijo.

(25) Vid. respecto a esta modificacion
EzaquiaGA DoMiNGUEZ y GARCIA DE BusTos
(1998: 66 y ss.) y ensaya Ossorio CRESPO
(1998, pags. 171y 172).

(26) En ese sentido GARciA MoRiLLO, Pe-
REZ TREMPS y ZORNOZA PEREZ (1998, paginas
105y ss).

(27) Cfr. Ministerio de Economia y Ha-
cienda Ley de cesion de tributos a las Comu-
nidades Auténomas. El debate en las Cortes
Generales, Madrid 1984, pag. 105.

(28) En efecto, el modelo de relaciones
bilaterales a través de comisiones mixtas
aparece en el Estatuto de Catalufa, construi-
do en este aspecto sobre el modelo de la
Il Republica que estaba pensado sélo para el
reconocimiento de unas pocas CCAA, y no pa-
ra articular territorialmente la totalidad del Es-
tado; por ello, cuando se constituyeron como
CCAA todas las nacionalidades y regiones,
ese modelo de relaciones bilaterales tuvo
que verse matizado por la introduccion de co-
misiones sectoriales que permitieran alcan-
zar una vision unitaria de un problema comun
pese a que se continuara negociando de for-
ma bilateral. En este sentido AJa (1989, pa-
gina 190).

(29) Cuya existencia niega TEJERIZO LO-
PEZ (1997, pag. 24), porque los ejecutivos

representados en el cprrF deben obtener y
mantener la confianza de sus respectivos
parlamentos.

(30) Aunque resulta imposible resumir el
contenido de cuarenta resoluciones que re-
sultan reiterativas y, en ocasiones, contradic-
torias, todas ellas se refieren a la financiacion
autonémica e inciden, fundamentalmente, en
la necesidad de establecer el fondo de nive-
lacion del art. 15 de la LoFcA y solventar me-
diante asignaciones de ese caracter la que
se considera una deuda historica con Anda-
lucia, en la necesidad de incrementar la
dotacion del Fci, en la conversion de los tri-
butos cedidos en tributos propios, en la bus-
gueda de soluciones para la financiacion de
la sanidad, en la reforma del cprF y en la par-
ticipacion de las ccaa en la Agencia Estatal
de Administracion Tributaria; actuaciones en
relacién con las cuales se propone la adop-
cion de las medidas mas diversas, como cre-
ar grupos de trabajo, convocar reuniones de
parlamentos autonémicos, etcétera.

(31) Como hemos sugerido en otros tra-
bajos y apunta luego el Grupo de Estudio
Constituido a Propuesta del cprF (1995, pa-
ginas 276 y siguientes).
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Resumen

Abstract

Tras examinar el papel que corresponde a las comisiones
mixtas en la definicion de los recursos esenciales para la finan-
ciacion autondmica (participacion en ingresos del Estado y tri-
butos cedidos), el trabajo se centra en el estudio del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, que ocupa el lugar central en el
diseno de los distintos modelos de financiacion autonémica,
de su configuracion y de la naturaleza de sus acuerdos; po-
niendo de manifiesto las dificultades para conjugar la actua-
ciéond de ambos tipos de 6rganos, configurados de acuerdo con
l6gicas muy diferentes.

Palabras clave: financiacion autonémica, comisiones mixtas,
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, participacion en
ingresos del Estado, tributos cedidos.

After examining the role that falls to the Mixed Commis-
sions in the definition of essential resources for autonomous
community financing (share in State revenues and assigned
taxes), the article focuses on the study of the Fiscal and Finan-
cial Policy Council, which performs a key function in the diffe-
rent models of autonomous community funding, of its structure
and of the nature of its decisions, setting forth the difficulties in
combining the action of both types of bodies, structured accor-
ding to widely disparate logics.

Key words: autonomous community financing, mixed commis-
sions, Fiscal and Financial Policy Council, share in State
revenues, assigned taxes.

JEL classification: H70, H77.
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